Essay

Plejer Danmark sine interesser
ordentligt i EU?

Af Jens Blom-Hansen, professor, Institut for Statskundskab,
Aarhus Universitet
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Jens Blom-Hansen

EU har udviklet sig p&d en mdade, ingen i deres vildeste fantasi havde forestillet sig, da
Rom-traktaten blev underskrevet i 1957. Dengang var EU en lille klub med kun seks
medlemslande, en begraenset opgaveportefalje og beslutningsregler, der sikrede na-
tional suvercenitet. | dag har EU 27 medlemslande, opgaveportefgljen omfatter stort
set alle sektoromréder, og beslutningsreglerne indebcerer at flertallet bestemmer.
Medlemslande risikerer derfor at blive nedstemt og tvunget til at efterleve EU-reqgler,
de er uenige i. Det gcelder ogséd Danmark. Det skete fx i sagen om mindstelensdirekti-
vet i 2022. Danmark mener, at mindstelen ber forhandles af arbejdsmarkedets parter
via overenskomsterne. Derfor stemte vi nej til forslaget. Men de @vrige EU-lande mener,
at det er en god ide at have fcelles lovregler. Danmark blev derfor nedstemt og skal

nu efterleve EU’s regler om mindstelanninger.

Mindstelonssagen viser, at EU requlerer vigtige sider af samfundet. Det gcelder ikke
kun p& arbejdsmarkedsomrdédet. EU’s reqgulering berarer i dag stort set alle samfunds-
omrd&der. Nogle omrdder er steerkt bereart, fx miljg, transport, landbrug, fiskeri, industri
og det indre marked. Andre omr&der er mindre berert, fx velfcerdsomréder som bar-
nepasning og celdreforsorg. Men ncesten ingen omréder er uden EU-reqgulering. Det er
derfor ikke overraskende, at antallet af EU-regler i form af direktiver og forordninger
vokser over tid. Det er m&ske mere overraskende, at EU-reguleringen ogsd fortcettes.
Det gcelder i den forstand, at EU’s forordninger, som er umiddelbart gceldende, fér
storre og starre betydning i forhold til de mere rummelige direktiver, der skal omsacettes

til national ret, inden de traeder i kraft (Blom-Hansen m.fl. 2021).

Udviklingen betyder, at det er vigtigt, at Danmark er klcedt godt pd, ndr forslag til nye
EU-regler diskuteres og forhandles. Det traditionelle sted at varetage danske hensyn i
EU er Ministerrddet, hvor Danmark ligesom de @vrige EU-lande har en fast plads. | for-
ste omgang er det derfor vigtigt, at danske ministre er klcedt godt pd& forud for vigtige
forhandlinger i Ministerrddet. Den opgave hdndteres traditionelt i den danske EU-ko-
ordinationsprocedure, der blev indfert i forbindelse med Danmarks indtrceden i EU i
1973. Vurderet efter dens oprindelige preemisser virker den efter alt at demme fortsat
godt. Problemet er, at EU har udviklet sig siden 1973. Og spergsmdlet er, om EU-koor-
dinationsproceduren er fulgt med tiden eller er kommet ud af trit med virkelighedens
EU. Tre problemer er scerligt pdtreengende: Starter EU-koordinationsproceduren for

sent? Slutter den for tidligt? Og omfatter den for lidt? Disse tre spergsmdl diskuteres
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ncermere i det felgende. Men farst folger en indfering i den danske EU-koordinations-

procedure.

Den danske EU-koordinationsprocedure

Allerede fra starten af Danmarks EU-medlemskab i 1973 var der stor opmcerksomhed
pd spergsmalet om at kleede danske ministre pé forud for forhandlinger i EU. Der blev
hurtigt indfert en scerlig EU-koordinationsprocedure (Jensen og Nedergaard 2020;
Blom-Hansen og Olsen 2015). Den indeholder to elementer. Det forste er den rege-
ringsinterne koordination af Danmarks holdning til Kommissionens forslag til nye EU-
regler. Der er her opbygget et ambitigst koordinationssystem, hvis grundsten er ca. 30
specialudvalg. Det er sektorspecifikke embedsmandsudvalg - fx miljgspecialudvalget
og specialudvalget for arbejdsmarkedet - som ledes af de ressortansvarlige ministe-
rier. Deltagerne er relevante andre ministerier og ofte en lang raekke interesseorgani-
sationer. Deres opgave er at diskutere og forberede Danmarks holdning til Kommissi-
onens forslag. Ndr en sag er feerdigbehandlet i specialudvalgsregi, sendes den videre
til reqgeringens EU-udvalg, som er et tvcerministerielt embedsmandsudvalg under
Udenrigsministeriet. EU-udvalget forbereder det endelige forslag til Danmarks stilling-

tagen, for det forelcegges regeringens ministre til godkendelse.

EU-koordinationsprocedurens andet element er parlamentarisk godkendelse af rege-
ringens forhandlingsoplceq forud for meder i EU’s Ministerrdid. Det sker i Folketingets
Europaudvalg, hvor den ressortansvarlige minister forelcegger et udkast til mandat for
den forhandling, hun eller han stér overfor i EU. Europaudvalget mades hver fredag,
og det er ikke unormailt, at 2-3 ministre mader op for at cleare forhandlingssnandater

til den kommende uges forhandlinger i EU’s Ministerrdd.

EU-koordinationsproceduren blev fastlagt i 1973. P& det tidspunkt var Ministerrdidet
det helt afgerende beslutningsorgan i EU. N&r det havde taget stilling til Kommissio-
nens forslag, var sagen afgjort. Fokus i proceduren er derfor naturligt nok pd at sikre,
at danske ministre er klcedt godt pd, ndr Ministerrddet medes. Det er for s& vidt fortsat
et vaesentligt hensyn, men givet EU’s udvikling siden 1973 er det ikke lcengere tilstroek-

keligt til at sikre dansk indflydelse.

Tre forhold er i denne sammenhceng vaesentlige. For det farste er Kommissionens for-

beredelse af forslag blevet en meget vigtig del af den samlede beslutningsproces i
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EU. Men da EU-koordinationsproceduren farst starter, ndr Kommissionen formelt har
lanceret et nyt forslag, gar indflydelsesmuligheder i denne tidlige fase muligvis tabt.
For det andet er Europa-Parlamentet i dag medlovgiver pd langt de fleste store lov-
forslag i EU. S& i dag er Ministerrddets stillingtagen ikke den sidste del af EU’s beslut-
ningsproces, men startskuddet pd den nceste del af processen, nemlig forhandlin-
gerne med Europa-Parlamentet. Den danske EU-koordinationsprocedure er imidlertid
ikke udformet med henblik p& at hdndtere denne del af beslutningsprocessen. For det
tredje besluttes langt de fleste EU-regler i dag slet ikke af Ministerréddet og Europa-
Parlamentet. De udstedes af Kommissionen baseret pd delegeret kompetence og
kommer som delegerede retsakter og gennemferelsesretsakter. Disse regler er den
danske EU-koordinationsprocedure heller ikke designet til at hdndtere. Kort sagt inde-
bcerer udviklingen, at der er risiko for, at den danske EU-koordinationsprocedure star-
ter for sent, slutter for tidligt og omfatter for lidt. | det felgende foldes disse tre problemer
ud.

Starter EU-koordinationsproceduren for sent?

Hovedsigtet med EU-koordinationsproceduren er at sikre en konsistent, gennemarbej-
det og parlamentarisk holdbar dansk stillingtagen til Kommissionens forslag. Procedu-
rens fokus er derfor p& processen, efter at Kommissionen formelt har fremlagt et for-
slag. Men forud for Kommissionens officielle lancering af et nyt forslag er gdet en ofte
mangedrig proces med at udforme forslaget. | denne proces er Kommissionen i dialog
med en lang rcekke akterer, som tages med pd r&dd om den prcecise udformning af
forslaget. Det endelige formelle forslag er derfor et dokument, der er formuleret og
omformuleret mange gange siden det ferste uformelle udkast (Binderkrantz m.fl.
2021).

Dialogen om Kommissionens forslag sker i omfattende heringer, der organiseres af det
ressortansvarlige generaldirektorat i Kommissionen. Over tid er der opbygget et sy-
stem, der som fast praksis omfatter forskellige haringsinstrumenter. For det farste orga-
niseres dbne hearinger over internettet. Her far interesseorganisationer, virksomheder
og borgere mulighed for at kommentere p&d Kommissionens ideer. Normalt indlgber
hundredvis, nogle gange tusindvis, af svar pd disse &dbne haringer. For det andet af-

holder Kommissionen konferencer, nogle gange en serie af konferencer, i Bruxelles,
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hvor bergrte organisationer, virksomheder og borgere far mulighed for at medes med

Kommissionen og udveksle synspunkter om nye initiativer.

Endelig sperger Kommission som fast praksis sine ekspertgrupper til r&ds. Der findes i
alt 6-700 sddanne radgivende ekspertgrupper, sd de dcekker stort set alle omrader.
Medlemsstaterne har en plads i ncesten alle ekspertgrupperne. Det gcelder ogsé Dan-
mark. Den danske reprcesentant er typisk en embedsmand fra det relevante ministe-

rium i Kebenhavn eller en attaché fra den danske EU-repraesentation i Bruxelles.

Danmarks plads i ekspertgrupperne kan bruges til at eve tidlig indflydelse p&d Kommis-
sionens tanker. Det betyder, at danske hensyn kan blive tilgodeset allerede i selve ud-
formningen af Kommissionens forslag og ikke farst skal hdndteres efter, at Kommissio-
nen har lagt sig fast pd en bestemt formulering af sit forslag. Folketingets Europaud-
valg har lcenge veeret opmeerksom pd, at det er vigtigt at have fokus p& Kommissio-
nens arbejde med at udforme lovforslag. Udvalget har fx flere gange understreget, at
det vil involveres i regeringens stillingtagen til Kommissionens gran- og hvidbager, der
lancerer ideer til nye EU-initiativer (fx Europaudvalget 1999). Vi ved dog meget lidt
om, hvor effektiv den danske interessevaretagelse er i denne meget tidlige fase. Og
det er uklart, om ekspertgrupperne har Europaudvalgets opmcaerksomhed, og om de
tcenkes ind i den samlede danske interessevaretagelse i forhold til EU. Man kan derfor
sparge, om regeringen egentlig bruger ekspertgrupperne til systematisk at varetage
danske interesser? Udstyres de danske repraesentanter fx med et mandat, der sikrer,
at de ved, hvilke hensyn de skal prioritere? Eller bruges ekspertgrupperne mestendels
til at skaffe sig information om Kommissionens nye initiativer? Vi har kort sagt brug for

mere viden om, hvordan regeringen bruger sine medlemmer af Kommissionens ek-

spertgrupper.

Slutter EU-koordinationsproceduren for tidligt?

| dag er EU’s beslutningsproces ikke slut, nér Ministerrddet har forholdt sig til Kommissi-
onens forslag. Europa-Parlamentet er i dag medlovgiver pd langt de fleste omréder.
Det betyder, at Ministerrdidet og Europa-Parlamentet skal vcere enige om Kommissio-
nens forslag eller enige om, hvilke cendringer der skal laves af forslaget. Ellers falder
Kommissionens forslag. S& ndr Ministerrddet har taget stilling til et forslag fra Kommis-

sionens side, skal der forhandles med Europa-Parlamentet. Det sker i trilogmeder
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mellem Ministerrddet, Europa-Parlamentet og Kommissionen (Jensen m.fl. 2021: 140-

144). | disse forhandlinger indgds normalt en raekke kompromisser for at nd til enighed.

Fra Ministerrddets side fares forhandlingerne i trilogmaederne af formandskabslandet.
Den danske regering felger derfor normalt med fra sidelinjen. | praksis betyder det, at
det ofte kan vecere sveert at sikre at forhandlingerne holdes inden for det mandat, den
danske regering blev udstyret med fra Folketingets Europaudvalg. Det gcelder, selvom
den danske EU-koordinationsprocedure i princippet er blevet tilpasset udviklingen i
EU’s beslutningsproces. Tilpasningen indebcerer bl.a., at regeringen skal sege Euro-
paudvalget om et nyt forhandlingsmandat, hvis der under forhandlingerne med Eu-
ropa-Parlamentet sker "grundlceggende cendringer” i Kommissionens oprindelige for-
slag (Europaudvalget 2006). Vi ved dog kun meget lidt om, i hvilket omfang dette rent
faktisk sker. Vi ved ogs& meget lidt om, hvorvidt der er enighed om, hvad "grundlceg-
gende cendringer” udger. Endelig ved vi heller ikke meget om, hvorvidt det altid er
muligt at nd at involvere Europaudvalget i lgbet af Ministerrddets forhandlinger med
Europa-Parlamentet. De fleste starre lovforslag forhandles over flere runder trilogme-
der, og nogle gange gdr tingene hurtigt. Vi har kort sagt behov for mere viden om,
hvorvidt den danske EU-koordinationsprocedure i praksis kan hédndtere fasen efter Mi-

nisterr@dets farste stillingtagen til Kommissionens forslag.

Omfatter EU-koordinationsproceduren for lidt?

Langt de fleste EU-regler udstedes i dag af Kommissionen, ikke af Ministerr&idet og
Europa-Parlamentet. De kommer i form af delegerede retsakter og gennemfarelses-
retsakter. Forskellen til retsakter vedtaget af Ministerrddet og Europa-Parlamentet min-
der lidt om sondringen mellem administrativ requlering og lovrequlering, som vi ken-
der fra nationale systemer. | Danmark sondrer vi sdledes mellem love vedtaget af Fol-
ketinget og bekendtgerelser udstedt af regeringen. Begge dele har bindende karak-
ter, men er hierarkisk forbundne i den forstand, at bekendtgerelser skal have hjemmel

I lovgivningen.

P& samme mdde skal Kommissionens delegerede retsakter og gennemfarelsesrets-
akter have hjemmel i retsakter vedtaget af Ministerrédet og Europa-Parlamentet. Det
kunne lyde som om, de derfor ikke er sé vigtige som retsakter vedtaget af Ministerrddet
og Europa-Parlamentet. Den slutning skal man dog vcere varsom med at drage. For

der er masser af eksempler pd, at delegerede retsakter og gennemfarelsesretsakter
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kan veere vigtige (Brandsma og Blom-Hansen 2017). Som eksempler kan naevnes EU’s
godkendelsessystem for GMO-afgreder og kemikalier, EU’s finansielle requlerings-
kompleks og EU’s klassificeringssystem for hvilke gkonomiske aktiviteter, der er klima-

og miljgmaessigt bceredyagtige.

Det er derfor vigtigt, at Danmark varetager sine interesser i forhold til Kommissionen
0gsd pd dette punkt. | princippet omfatter EU-koordinationsproceduren ogsé delege-
rede retsakter og gennemfegrelsesretsakter. Europaudvalget understregede allerede |
1996, at Kommissionsregler skal forelcegges, ndr de er "vaesentlige” (Europaudvalget
1996).

Udover at der kan vcere politisk uenighed om, hvorndr Kommissionsregler er "vaesent-
lige”, s& ved vi igen kun meget lidt om, i hvilket omfang de forelcegges for Europaud-
valget inden udstedelse. Udkast til gennemfarelsesretsakter skal som regel godkendes
af medlemsstatskomitéer (sdkaldte komitologiudvalg), inden Kommissionen kan ud-
stede dem. S& her er der en formel mulighed for, at Danmark kan scette foden ned,
hvis danske interesser ikke respekteres. Men bruges den i praksis? Med delegerede
retsakter er det lidt svcerere. De skal draftes, men ikke formelt godkendes af medlems-
statskomitéer (ekspertgrupper). Til gengceld kan Ministerrddet efterfelgende ned-
lcegge veto mod dem, men den mulighed er kraevende og bruges sjceldent i praksis.
Danmark har derfor ikke rigtigt en formel mulighed for at gé i kedet p&d Kommission,
men mad i givet fald bero pd& uformelle indflydelseskanaler. Sker det i praksis? Og hvor-
dan? Vi har kort sagt behov for mere viden om, hvorvidt den danske EU-koordinati-

onsprocedure i praksis kan hdndtere Kommissionsregler.

Konklusion

Den danske EU-koordinationsproces er beremt for sin omhygqgelighed og stcerke in-
volvering af Folketinget. Det ry er berettiget, og danske ministre er formentlig nogle of
de bedst forberedte, ndr EU-landenes ministre mades til forhandlinger i Ministerrddet.
Danmarks EU-koordinationsproces har derfor ogsd fungeret som inspiration for mange
nye EU-lande, ndr de har skullet tilrettelcegge deres nationale EU-regeringskoordina-
tion og parlamentariske EU-kontrolsystemer (Folketingets EU-Oplysning 2021). Det
skulle den gerne blive ved med. Men det kraever, at den felger med udviklingen i EU.
Det er sveert, for EU udvikler sig hele tiden. Men glipper det, risikerer EU-koordinations-

processen at komme for sent i gang, slutte for tidligt og omfatte for lidt.
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Det kan lyde som en teknikalitet. Men det handler faktisk om at fastholde grebet om
Danmarks selvbestemmelse i forhold til EU og om en potentiel magtforskydning fra
Kebenhavn til Bruxelles. Det er dermed ogsé sagt, at det er vigtigt spergsmal for Magt-

udredningen 2.0.
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Magtudredningen 2.0; Essay-serien

En central del af Magtudredningen 2.0 er en bred inddragelse af forskere, hvis forsk-
ning kredser om et eller flere af magtudredningens temaer. Som led i projektet blev
der i fordret 2024 afholdt 15 forskerworkshops, hvor oplaegsholdere efterfelgende blev
inviteret til at omarbejde deres oplceg til et essay. Essay-serien er forfatternes perspek-
tiver p& centrale tematikker for en dansk magtudredning og har forfatterne som afsen-

der.

Dette essay er en del af tema 7.1 i Magtudredningen 2.0’s forskningsplan:

Hvilke forskydninger har der veeret i magtbalancen mellem danske institutioner og
internationale akterer i det 21. drhundrede?

Dette tema undersa@ger magtforskydninger mellem internationale akterer og det dan-
ske demokrati. Et farste spargsmdl er pd hvilke méder Danmarks beslutningsrum udvi-
des og begrcenses af forholdet til EU? Implementeringen af EU-beslutninger kan be-
greense rdderummet, men samtidigt kan EU-requleringer udvide beslutningsrummet
til at omfatte omrdder, hvor Danmark ellers ville stéd med begrcenset beslutningskom-
petence. Et andet spargsmdal er, hvordan de geopolitiske forskydninger pavirker Dan-
marks sikkerhedspolitiske orientering? Det gcelder bdde generelle globaliseringsten-
denser og nye geopolitiske spcendinger relateret til eksempelvis krigen i Ukraine, res-

sourcer i Arktis og Kinas stigende magt.
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