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1. Indledning

Den europ@iske landbrugspolitik har gen-
nem lengere tid varet kritiseret for at vare
for dyr og ineffektiv og for at skabe barrierer
for samhandel med ikke-medlemslande spe-
cielt 1 forhold til tredjeverdenslande. Behovet
for en reform af den falles landbrugspolitik
(herefter CAP’en) star klart for de fleste, men
pa den anden side er det samtidig ngdvendigt
ikke at »trekke teppet vak« under land-
mandene rent gkonomisk. Den reformpro-
ces, CAP’en skal igennem, er ngdt til ogsa at
fokusere pa konsekvenserne for den enkelte
landmands indkomstgrundlag. Den traditio-
nelle made at yde stgtte til landmand i EU
har varet en hgjprispolitik for at sikre felles-
skabets selvforsyning med landbrugsvarer.
Det har medf@rt en overproduktion, som her-
efter er blevet opkgbt af fallesmarkedet. For
at denne overskudsproduktion ikke skal anta-
ge uoverskuelige dimensioner, er det ngdven-
digt med en reform af landbrugsstgtten.
(Hansen 2001; Nedergaard 1988)

Men ét er erkendelsen af behovet for refor-
mer, noget andet er muligheden for at vedta-
ge og gennemfgre disse reformer. Formalet
med denne artikel er at undersgge, hvilke
muligheder der er for at reformere CAP’en —

hvilke beslutninger det reelt er muligt at traef-
fe, ihukommende opbygningen af EU’s insti-
tutioner og de forskellige aktgrers interesser.
Med 25 medlemslande med hver sine natio-
nale interesser er det oplagt, at ikke alle
lgsninger reelt er mulige Igsninger, ikke alle
lgsninger har mulighed for at blive vedtaget.
Artiklen vil fokusere pa selve forhandlingen
og beslutningsprocessen 1 forhold til vedta-
gelse af en reform af landbrugspolitikken, for
herigennem at finde de mulige og ikke muli-
ge Igsninger. Der vil altsa ikke blive fokuse-
ret pa de mest optimale Igsninger ud fra et
velferdsgkonomisk perspektiv, men alene
undersgges de realpolitiske muligheder.

Af plads og ressourcehensyn er det ikke mu-
ligt at undersgge hele CAP-reformen, og der-
for er det valgt alene at se pa beslutningen
om reformen af Den Falles Markedsordning
for sukker. Nar dette er valgt, skyldes det, at
der i disse ar vil blive lavet reformer af samt-
lige markedsordninger, begyndende med
markedsordningen for sukker. Det sker som
fglge af omlaegningen af CAP’en fra pris- og
produktionsstgtte til indkomststgtte, da en
fastholdelse af markedsordningerne vil vare
en anomali, der afviger fra grundprincipper-
ne i den nye felles landbrugspolitik — pa den
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ene side en produktionsafthangig stgtte for
markedsordningerne og pa den anden side
markedsorientering, afkoblet bedriftsind-
komststgtte og bedre ligevegt mellem land-
brugspolitikkens to sg@jler gennem den nye
landbrugspolitiks styrkelse af landdistrikts-
udviklingen. (KOM (2003) 499 endelig) Der-
for er det interessant for de videre reformmu-
ligheder at se pa, hvordan reformen af suk-
kerordningen er blevet vedtaget.

Altsé er formalet med artiklen at finde en for-
klaring pa resultatet af reformen af sukker-
ordningen, herunder hvilke faktorer der hav-
de betydning for det endelige resultat, og sa-
ledes altsa bade den institutionelle opbyg-
ning samt de involverede aktgrers adferd.

Jeg har valgt alene at fokusere pa rationelle
forklaringer, og derfor prasenteres i det fgl-
gende nogle aktgr-antagelser, som der vil bli-
ve arbejdet videre pa i det efterfglgende, hvor
der prasenteres to beslutningsprocesteoreti-
ske tilgange til at forudsige og forklare resul-
tatet af en beslutningsproces 1 EU. Derefter
felger en n@rmere prasentation af reformen
af markedsordningen for sukker samt en ope-
rationalisering af teoriernes begreber, sa teo-
rierne kan anvendes i praksis.

Jeg vil bruge teorierne til at komme med en
forudsigelse af reformens resultat. Den vil
blive sammenholdt med det reelle resultat for
derved at komme med et bud pa, hvorfor re-
sultatet af sukkerreformen blev, som det gjor-
de. Afslutningsvis vil jeg forsgge at se frem 1
tiden og se pa, hvilken betydning sukkerre-
formen kan tenkes at have for de kommende
reformer af de @vrige markedsordninger. Da
resultatet af sukkerreformen allerede er
kendt, kan det maske synes overflgdigt at un-
dersgge, hvorvidt det er muligt at forudsige
resultatet. Men hvis det er muligt at bruge
teorierne til, at finde det reelle resultat af re-
formen, ved hjelp af nogle fa, simple og let-
tilgengelige indikatorer for medlemslande-
nes interesser, kan de samme teorier og indi-

katorer med stor sandsynlighed ogsa anven-
des pa andre lignende omrader. Det vil ek-
sempelvis betyde, at det relativt enkelt bliver
muligt at forudsige resultaterne af de kom-
mende reformer pa af de gvrige markedsord-
ninger.

2. Medlemslandenes rationelle handle-
muligheder i beslutningsprocessen

Der er flere muligheder for, hvordan en be-
slutning treffes i EU. Der er forskellige be-
slutningsprocedurer, athengigt af hvilket po-
litikomrade, der er tale om. Desuden er der
forskellige beslutningsregler i Ministerradet,
igen athengigt af hvilket politikomrade, der
er tale om. De mest brugte beslutningsproce-
durer er i dag den falles beslutningsprocedu-
re og hgringsproceduren. Forskellen ligger
primert i, hvilken rolle Europa-Parlamentet
spiller i processen. Hvor Ministerradet og
Europa-Parlamentet er tilnermelsesvis lige-
vardige parter 1 beslutningsprocessen under
den fzlles beslutningsprocedure,' er Mini-
sterradet klart den vasentligste institution
under hgringsproceduren, hvor Europa-Par-
lamentet alene har en hgringsret, og derfor
ikke ngdvendigvis har nogen indflydelse pa
resultatet. (Folketinget 2005)

I den rationelle teori antages det, at aktgrer er
egennyttemaksimerende individer, der besid-
der fuld information om sine egne og de @vri-
ge aktgrers praeferencer. Disse preferencer er
eksogent givne, dvs. rationelle modeller vil
sjeldent fokusere pda, hvor praferencerne
kommer fra, eller hvorfor aktgrens preferen-
cer er pa den ene eller anden made. Det anta-
ges, at de er givet pa forhand, og at de i gvrigt
er uathengige af modellen. (Lewin, 1991: 2ff)

Hvis man sammenholder aktgrantagelserne
med maden, hvorpa beslutninger treeffes pa i
EU, ender man med en antagelse om, at et-
hvert medlemsland vil forsgge at fa vedtaget
beslutninger, der afspejler medlemslandets
egeninteresse. Det betyder ogsa, at sandsyn-
ligheden for konflikt mellem medlemslande-
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ne alt andet lige vil vare stgrre, jo stgrre for-
skellen er mellem medlemslandenes interes-
se. Det vil sige jo stgrre afstand mellem med-
lemslandenes idealpunkter, altsa det punkt,
der representerer det enkelte medlemslands
interesse, jo stgrre mulighed for konflikt.

Nar man ser pa selve beslutningsprocessen,
kan den inddeles i to faser — forhandlingsfa-
sen og afstemningsfasen. De to teoretiske til-
gange, der praeesenteres nedenfor fokuserer pa
hver sin fase. Betydningen af den konflikt,
der kan opsta mellem medlemslandene grun-
det forskellige preferencer, bliver imgdegaet

duren med kvalificeret flertal i Ministerradet.
Modellen er altsa afth@ngig af to elementer,
for at kunne forudsige resultatet — hvordan er
landenes preferencer, og hvilken beslutnings-
procedure er geldende. For nemheds skyld il-
lustreres modellen med 7 lande, hvilket bety-
der, at der skal 5 lande til et kvalificeret flertal,
svarende til de 232 af 321 stemmer, der skulle
til et kvalificeret flertal inden udvidelsen med
Bulgarien og Rumenien.

Der er tale om en procedural model, hvor det
forudsiges ud fra beslutningsproceduren,
hvad resultatet vil blive — forskellige beslut-

Resultat ved
haringsprocedure

Status Quo

l Kommissionen

Figur 1.

pa to forskellige mader i de to tilgange. Det-
te er valgt for at have muligheden for at fan-
ge begge aspekter af beslutningsprocessen,
og for at fa sa helstgbt et billede som muligt.
Selvom de to tilgange er forskellige, bygger
de pa samme aktgrantagelser og har saledes
alene forskelligt fokus 1 beslutningsproces-
sen. (Thomson & Hosli, 2006:20ff)

Preesentation af beslutningsproces

Jf- Garrett & Tsebelis’ spatiale model
Modellen fokuserer pa det enkelte medlems-
lands praferencer pa det pageldende omrade
samt pa de institutionelle regler, der styrer be-
slutningsprocessen — eksempelvis hvilken be-
slutningsprocedure der er geldende pa om-
radet. Nar det gelder beslutninger vedrgrende
landbrugspolitikken, herunder @ndringer af
markedsordningerne, benyttes hgringsproce-

ningsprocedurer fgrer til forskellige resulta-
ter, selvom praferencerne holdes konstante.
Den forhandling, der foregar mellem med-
lemmerne, er saledes ikke indeholdt i model-
len. (Garrett & Tsebelis, 1996: 2691f)

Modellen fungerer pa den made, at deltager-
ne placeres efter deres praferencer eksem-
pelvis som i figur 1, hvor de ordnes fra 1 til
7, hvor det antages, at Kommissionens prae-
ferencer er stik modsat status quo, altsd at
Kommissionen er den deltager i beslutnings-
processen, der gnsker de mest vidtgdende
@ndringer. Da Kommissionen har retten til at
fremsatte forslag, stiller den nu det forslag,
der er 1 videst mulig udtrekning opfylder
Kommissionens gnsker, men som samtidig
har mulighed for at blive vedtaget af Mini-
sterradet, hvilket vil sige et forslag, som land
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3 foretreekker frem for status quo. Altsa frem-
setter Kommissionen et forslag, der ligger
mellem land 3’s og Kommissionens ideal-
punkt, og som lige ngjagtig er tettere pa land
3’s idealpunkt end status quo. Det forslag vil
kunne vedtages af landene 3 til 7, fordi for-
slaget for de landes vedkommende er tettere
pa deres idealpunkt end status quo.(Ibid.)

En af fordelene ved modellen er, at den tager
hensyn til de forskellige beslutningsprocedu-
rer i EU og de konsekvenser beslutningspro-
ceduren har for resultatet. Den forudsiger
forskellige resultater, afthangigt af hvilken
beslutningsprocedure der er tale om. Mens
Europa-Parlamentet har indflydelse pa resul-
tatet af den felles beslutningsprocedure, er
resultatet af hgringsproceduren uath@ngigt
af Europa-Parlamentet.

Preesentation af beslutningsproces

Jf- Compromise-model
Compromise-modellen giver ligeledes et bud
resultatet af en beslutningsproces, men model-
len fokuserer modsat Garrett og Tsebelis’ mo-
del pa forhandlingen i beslutningsprocessen
frem for afstemningsfasen. Der er tale om en
institutionel realistisk model, som vender sig
vek fra det legalistiske og i stedet ser pa for-
handlingssamspil mellem magtfulde aktgrer i
skabelsen af politik. »Institutional realism is
simply the view that politics should be seen re-
alistically rather than legalistically, and that
key actors are usually institutions of one kind
or another« (Aachen 2006: 90).

Det simple gennemsnit kan bruges til at kom-
me med en forudsigelse af et resultat af en af-
stemning. I nogle tilfelde vil gennemsnittet
kommet meget tet pa det egentlige resultat af
afstemningen.” Compromise-modellen er i al
sin enkelhed en model, der forudsiger resul-
tatet af en forhandling ved hjlp af et vagtet
gennemsnit, n&rmere bestemt et gennemsnit
af deltagernes praferencer vegtet med deres
individuelle magt, og hvor vigtigt udfaldet er
for den enkelte, altsa den enkeltes saliens.

Compromise-modellen er siledes en enkel
og lettilgeengelig model, desverre med en
kompleks teoretisk argumentation, der har
sin base 1 spilteorien. Grundet kompleksite-
ten vil det ikke vare frugtbart at komme neer-
mere ind pa udledningen af modellen her.’

Nar det gelder beslutningstagning i EU og
Ministerradet, giver det intuitiv god mening,
at Compromise-modellen skulle vare god til
at forudsige resultatet, da EU er en »konsen-
sus-maskine«, hvor beslutninger i Minister-
radet principielt kan treffes ved kvalificeret
flertal, men reelt oftest vedtages ved enstem-
mighed. Compromise-modellen indregner
samtlige deltageres preferencer, magt og sa-
liens 1 sin forudsigelse. Dermed passer den
godt til den konsensuskultur, der hersker i
Ministerradet, hvor alle har en vis grad af
indflydelse (Aachen 2006: 88).

Modellen antager, at 1 den mest simple be-
slutnings case vil alle deltagere 1 beslutnin-
gen stemme for et forslag ved afstemningen,
nar fgrst alle andre forhandlingsmuligheder
er afprgvet. For deltagerne er der ingen grund
til ikke at stemme for et forslag ved afstem-
ningen, fordi dette forslag alligevel ikke vil
kunne @ndres. Resultatet er opnaet allerede i
forhandlingsfasen. Séledes er beslutnings-
proceduren ikke det afggrende. De mest
magtfulde deltagere far deres vilje, ikke ale-
ne fordi de kan legge pres pa de gvrige del-
tagere 1 selve forhandlingen, men fordi det er
dem, der pa lengere sigt skaber beslutnings-
procedurerne til deres egen fordel. Det mest
interessante for forudsigelse af outcome er
saledes forhandlingen mellem medlemslan-
dene, og hvordan det enkelte medlemslands
forhandlingsstyrke kan defineres. (Aachen
2006: 89ff)

3. Markedsordningen for sukker

Markedsordningen for sukker blev indfgrt i
1968 og er stort set ikke @ndret siden. Den
interne pris blev fra begyndelsen sat relativt
hgjt samtidig med, at den blev koblet til en
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kvoteordning, for at sikre sig mod produkti-
onsstigninger. Kvoterne er opdelt i A-, B- og
C-kvoter. A-kvoter har fuld prisgaranti, mens
B-kvoter kun har delvis prisgaranti og C-
kvoter ingen prisgaranti. C-sukker eksporte-
res ud af EU uden eksporttilskud. A- og B-
kvoterne fordeles til de enkelte medlemslan-
de, som herefter viderefordeler dem til suk-
kerfabrikkerne. Disse fordeler endelig kvo-
terne videre til sukkerroeproducenterne i
henhold til brancheaftaler. Kvoterne fglger i
udgangspunktet sukkerproducenten, om end
det kun gelder inden for landets grenser.
Sukkerroeproducenterne er dog frie til at la-
ve aftaler med fabrikker i andre lande. (Han-
sen 2001: 203)

Med reformen af den felles landbrugspolitik
og overgangen fra pris- og produktionsstgtte
til indkomststgtte er det ngdvendigt med en
reform af markedsordningen for sukker.
Kommissionen udsendte i 2004 en meddelel-
se indeholdende forslag til udformningen af
en ny markedsordning. Ifglge den skulle en
reform bl.a. indeholde:

e En betydelig nedsattelse 1 to trin af den
institutionelle stgttepris for EU-sukker
med afskaffelse af intervention og ind-
forelse af en referencepris.

o Indfgrelse af en delvis godtggrelse til pro-
ducenterne i form af direkte afkoblede be-
talinger inden for de grenser, der er sat
for budgettet til den falles landbrugspoli-
tik.

e Forenkling af det nuvarende kvotesystem
ved sammenlagning af A- og B-kvoterne
til en enkelt kvote og nedsattelse af det
samlede kvoteniveau for at opnd en bere-
dygtig ligevaegt pd EU’s sukkermarked.
De geldende bestemmelser for C-sukker
@ndres ikke.

e Omstrukturering af EU’s sukkersektor
ved at skabe mulighed for kvoteoverfgr-
sel mellem medlemsstaterne.

Desuden skulle der i s& vid udstrekning som
muligt tages hensyn til DOHA-runden, bioet-
hanolproduktionens fremtid og udsigterne
for udviklingen 1 verdensmarkedspriserne.
Derfor blev det foreslaet at tage pris- og kvo-
teniveauerne op til revision i 2008. (KOM
(2004) 499) Det endelige forslag fra Kom-
missionen blev fremlagt i juni 2005, og inde-
holdt forslag om at forlenge kvoteordningen
frem til 2014/15, og ellers fplge de forslag,
der var fremkommet allerede ved den forste
meddelelse. Det indebarer desuden, at suk-
kerroedyrkerne modtager direkte betalinger,
safremt de dyrkede sukkerroer under kvoten i
den historiske referenceperiode 2000-2002,
dog med mulighed for, at det enkelte med-
lemsland kan udvise fleksibilitet ved at be-
regne ud fra en anden periode. (KOM(2005)
263)

Det endelige resultat af reformen kan inddeles
1 fire delelementer, en fellesmarkedsordning
for sukkersektoren, en midlertidig omstruktu-
reringsordning for sukkersektoren, kompen-
sation til sukkerroedyrkere samt overgangs-
foranstaltninger. Resultatet ligger tet op ad
det oprindelige forslag, men indeholder dog
en raekke saerindrgmmelser, som var ngdven-
dige for at skabe et kvalificeret flertal i Mini-
sterradet.”

Resultatet af reformen blev som fglger:

e Prisfald pd 36 %, Kommissionens forslag
lgd pa 39 %

e Kompensation pa 64,2 %, Kommissio-
nens forslag 1gd pa 60 %
Fuld afkobling
4 ars indfasning af prisfaldet, Kommissio-
nens forslag 1gd pa 2 érs indfasning

e Begr®nset interventionsmekanisme som
sikkerhedsnet i en overgangsperiode — var
ikke en del af Kommissionens forslag

e Omstruktureringsstgtte til miljgudgifter,
omskoling, engangsbelgb til landmand
og maskinstationer for tabte investerin-
ger, samt regional diversificering i de re-
gioner, der lukker.
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e Markedsordningsbudgettet fastholdes pa
status quo, idet de tilkomne udgiftskrae-
vende aktiviteter finansieres af en lang-
sommere indfasning.

4. Metode

For at kunne anvende teorierne i praksis er
det ngdvendigt at operationalisere de begre-
ber, der indgar, dvs. hvordan males henholds-
vis medlemslandenes idealpunkter, magt og
saliens. Mens begge tilgange benytter ideal-
punkterne til at forudsige resultatet, skal sali-
ens og magt alene bruges i Compromise-mo-
dellen.

Idealpunktet

Begge modellerne bruger medlemslandenes
1dealpunkt til at forudsige resultatet af refor-
men. De ggr det ved at se pa et enkelt issue,
der kan rangordnes. I resten af opgaven anta-
ges det, at man kan se sukkerreformen som
varende et issue, hvor man i det ene yder-
punkt vil finde de medlemslande, der ikke
gnsker en reform, og i det andet yderpunkt
findes Kommissionens idealpunkt, altsa en
reform der fglger de forslag, som kommissi-
onen fremsatte i meddelelsen 1 juli 2004.
Konsekvensen af at antage sukkerreformen
som et issue er, at man mister information.
Det muligggr dog ogsa, at man alene kan fo-
kusere pa de gkonomiske konsekvenser for
det enkelte medlemsland, altsa hvordan det
enkelte lands nettobidrag pavirkes af refor-
men. Antagelsen er saledes, at medlemslan-
denes praeferencer bestemmes af deres gko-
nomiske interesser.

For at definere landenes praferencer under-
s@ges to kriterier:

1. Er landet nettomodtager eller nettobidra-
ger?

2. Hvor stor er sukker- henholdsvis land-
brugsstgttens andel af den samlede EU-
stgtte for nettobidragere, samt hvor stor er
andelen af landets BNP for nettomodta-
gere.

Magt

I opgaven valges det, at magt er givet ved det
enkelte medlemslands stemmevagt 1 Mini-
sterradet. Magt kan vare andet og mere end
den rent formelle magt, som et medlemsland
er tildelt ved stemmevagtene. Eksempelvis
kan den person, der forhandler, for det enkel-
te land have betydning for landets forhand-
lingsstyrke. Det er dog vanskeligt at inddrage
1 operationaliseringen af magt. Ligeledes kan
tidligere og kommende forhandlingers resul-
tat have betydning for stgrrelsen af et lands
magt —igen en faktor det er vanskeligt at ind-
drage. Derfor er det valgt, at magt gives ved
landets stemmevagt, da den formelle magt
under alle omstendigheder ma forventes at
vere den klart vesentligste indikator for
medlemslandenes relative indbyrdes magt.

Saliens

Saliensen definerer, hvor vigtigt det er for det
enkelte medlemsland at opna sit idealpunkt.
Saliensen beskriver saledes, hvor stejl ak-
tgrens nyttekurve er — hgj saliens betyder
stejl nyttekurve. Det vil sige, at for to med-
lemslande med samme idealpunkt, men hen-
holdsvis hgj og lav saliens, vil nyttetabet
vare stgrre for det medlemsland, der har hgj
saliens. (Thomson & Stokman 2006: 41-42)

For at fastholde fokus pa medlemslandenes
gkonomiske interesse, gives landets saliens
ligeledes ved de gkonomiske konsekvenser
af reformen. Der er i udgangspunktet to grup-
per af lande,der har stgrst interesse i at na de-
res gnskede resultat af reformen, nemlig de
lande der betaler mest til EU’s budget, de
stgrste nettobidragere, samt dem, for hvem
sukkerstgtten betyder mest. Saliensen define-
res saledes efter to kriterier:

1. Stgrrelsen pa de gkonomiske fordele —
spares der pa bidraget?

2. Stgrrelsen pa de gkonomiske ulemper —
mister man stgtte?
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Kommissionens interesse i resultatet af refor-
men kan ikke defineres ud fra en rent gkono-
misk interesse 1 resultatet, men Kommissio-
nen har en interesse i at der ogsa bliver gen-
nemfgrt reformer af de gvrige markedsord-
ninger, reformer hvor Kommissionen ligele-
des ma forventes at have en stor interesse i
resultatet, og derfor antages det, at Kommis-
sionen har en hgj saliens for resultatet af suk-
kerreformen. Hvis ikke Kommissionen kan
pavirke resultatet af sukkerreformen, er det
sandsynligt, at det kan blive vanskeligt at fa
indflydelse pa de kommende resultater.

5. Barrierer og potentialer

De vasentligste elementer i1 reformen ud fra
en gkonomisk synsvinkel er stgrrelsen pa
prisfaldet, stgrrelsen pa kompensationen,
indfasningsperioden for prisfaldet samt mu-
ligheden for at intervenere i overgangsperio-
den. Da det vil vare for omfangsrigt at defi-
nere landenes vardier pa henholdsvis ideal-
punkt og saliens individuelt, inddeles de 1

Tabel 1. Landenes idealpunkter

stedet i grupper, hvor landene har tiln@rmel-
sesvis samme interesser. Set i1 forhold til den
reelle forhandling er det ikke utenkeligt, at
der dannes grupper mellem medlemslandene,
fordi de reelt er begrenset rationelle, og ikke
besidder fuld information, ligesom det styr-
ker forhandlingspositionen for det enkelte
land, hvis det kan finde alliancepartnere. Det
er vanskeligt precist at definere sit eget ide-
alpunkt, og endnu vanskeligere at definere de
gvrige medlemslandes idealpunkt. En sam-
menholdning af kriterierne fra operationali-
seringen og bilag 2 giver grupperinger som i
tabel 1.

Ligeledes inddeles landene 1 grupper hvad
angdr deres saliens. Det ggr resultatet mere
overskueligt, samtidig med at det ligger ud
over artiklens ressourcer at tildele hvert en-
kelt medlemsland sin egen saliens. Saledes
falder medlemslandene i tre grupper med hgj,
medium og lav saliens efter kriterierne 1 tabel
2.

Gruppe 1

Denne gruppe har mest at tabe ved en reform,
hvorfor de ensker sa fa aendringer som muligt,
da det er urealistisk at forestille sig sendringer,
der er til fordel for disse lande. De gives vaer-
dien 0, svarende til status quo.

Greekenland, Litauen, Ungarn, Polen, Slovakiet

1. De lande, hvor landbrugsstettens andel af
BNP er over 1,5 % eller

2. De modtagerlande, hvor sukkerstattens andel
af landbrugsstetten er over 5 %

Gruppe 2

Disse lande mister en del ved en reform, men
foretraekker enkelte aendringer. De ser dog
hellere en fastholdelse af status quo end
Kommissionens idealpunkt, derfor gives deres
idealpunkt veerdien 40.

Belgien, Danmark, Irland, Holland

1. De modtagerlande, hvor landbrugsstettens
andel af EU-stgtten er over 60 % eller

2. De bidragslande, hvor sukkerstgttens andel
af landbrugsstgtten er over 5 %

Gruppe 3

Disse lande gnsker moderate reformer, da
landene forventer, at en fuld reform vil brede
sig, og dermed forstyrre deres stattemuligheder.
De vil dog hellere en fuld reform end ingen
reform, derfor gives de vaerdien 70.

Tjekkiet, Estland, Spanien, Frankrig, Cypern,

Letland, Malta, Qstrig, Portugal, Slovenien,

Finland, Sverige

1. Resterende modtagerlande

2. Bidragslande, hvor landbrugsstgttens andel
af EU-statten er over 60 %

Gruppe 4

Denne gruppe er den mest reformvillige, hvorfor
deres idealpunkt gives vaerdien 100 som
Kommissionens. De gnsker sa vidtgaende en
reform som muligt.

Tyskland, Italien, Luxembourg, Storbritannien
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Tabel 2. Landenes saliens

Gruppe 1, hgj saliens, 80

Litauen, Ungarn, Polen, Slovakiet, Italien, Luxembourg

Desuden findes Kommissionen i gruppe 1, da reformen ses

som et prestige-projekt, og resultatet har betydning for

kommende reformer.

1. Bidragslande, hvor sukkerstgttens andel af landbrugs-
stgtten er under 2 %

2. Modtagerlande, hvor sukkerstgttens andel af landbrugs-
stgtten er over 5 %

Gruppe 2, medium saliens, 50

Tyskland, Frankrig, Dstrig, Finland, Sverige, Storbritannien
1. Medlemslande, hvor sukkerstattens andel af landbrugs-
stotten er 2-5 %

Gruppe 3, lav saliens, 20

Belgien, Danmark, Holland, Tjekkiet, Estland, Graekenland,

Spanien, Irland, Cypern, Letland, Malta, Portugal, Slovenien

1. Bidragslande, hvor sukkerstgttens andel er over 5 %

2. Modtagerlande, hvor sukkerstgttens andel af landbrugs-
stetten er under 2 %.

Resultatet af operationaliseringen vises i bi-
lag 1.

Ved hjalp af de to teoretiske modeller forud-
siges nu resultatet af reformen, som herefter
sammenholdes med det reelle resultat. Begge
teorier arbejder med resultater, der kan ligge
pa alt imellem 0 og 100, men reelt er der et
begrenset antal muligheder — der skal vare
lande, der er villige til at fremsatte forslaget
om et givet punkt, fgr det kan vedtages. Det
er vanskeligt, at sige noget om, hvilke forslag
landene reelt er villige til at fremsatte, da
Ministerradsmgderne er meget lukkede, og
der derfor ikke foreligger information herom,
men det er givet, at landene er villige til at
fremsette et forslag, der ligger i deres eget
idealpunkt, dvs. resultaterne 0, 40, 70 og 100

er sikre muligheder — og de muligheder der
arbejdes videre med.

Hvad den eksakte vardi for modellernes for-
udsigelser er, athenger af de verdier med-
lemslandene er givet i operationaliseringen,
hvorfor man skal vere forsigtig med at kon-
kludere noget ud fra den pageldende veardi.
Men da det interessante for artiklen er de ten-
denser, der kan ses 1 teoriernes resultater, kan
resultaterne stadig bruges, pa trods af de an-
tagelser, der er gjort i operationaliseringen,
som s@&nker graden af information.

Ifglge Garrett & Tsebelis spatiale model,
burde resultatet af reformen blive 70, da den
afggrende stemme for at na et kvalificeret
flertal, 232, ligger 1 gruppe 2. Gruppe 2 er

Figur 2.
Status quo Resultat af reform Kommissionen
0 100
| | v |
I I I
Gruppe 1 Gruppe 2 Gruppe 3 Gruppe 4
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ifglge teorien villig til at acceptere et resultat
pa maximalt 79, fordi afstanden hertil lige
ngjagtig er kortere end til status quo — et re-
sultat pa 79 vil altsd vaere bedre for gruppe 2
end status quo. Resultatet forudsiges til 70,
fordi det er et reelt muligt resultat, et forslag,
som der reelt er medlemslande der vil stille,
nemlig medlemslandene i gruppe 3.

Forudsigelsen af resultatet af reformen in-
ternt i Ministerradet ifglge Compromise-mo-
dellen, ligning 1, er 58,61. Kommissionen
indregnes herefter, hvor Kommissionens
magt s®ttes til 45 og Ministerradets til 100.’
Det giver et endeligt resultat pa 77,81. Skul-
le modellen forudsige efter de reelt mulige
forslag, vil den saledes ogsa forvente et re-
sultat pa 70, da det er det forslag, der kom-
mer tzttest pa forudsigelsen.’

Hvis man sammenligner de forudsagte resul-
tater med det reelle resultat, ses det, at de for-
udsagte verdier rammer meget fornuftigt.
Bade med hensyn til prisfaldet, kompensatio-
nen og indfasningsperioden blev resultatet af
reformen mindre vidtgaende end det, Kom-
missionen havde foreslaet, og som var Kom-
missionens og gruppe 4’s idealpunkt. Begge
teorierne forudsagde et resultat med en lave-
re vaerdi end det foreslaede fra Kommissio-
nen — hvilket ogsa viste sig at blive tilfeldet.
Hvorvidt resultatet svarer pracist til ideal-
punktet 70 er mindre vigtigt, da teorierne har
vist sig at kunne forudsige retningen for re-
sultatet.

Det er naturligt, at en @ndring af medlems-
landenes praferencer, ville fgre til et andet
resultat af reformen, men hvis man forestille-
de sig Holland og Belgien i gruppe 1 1 stedet
for gruppe 2, kan man se, hvor lidt der reelt
skal til for at ggre resultatet markant anderle-
des. Det ville betyde, at gruppe 2, 3 og 4 ik-
ke ville kunne skabe et kvalificeret flertal, og
derfor ville resultatet ende 1 status quo. Det er
en hypotetisk situation, at Holland og Belgi-
en skulle vare sa lidt reformvillige, men det

er verd at bide marke 1, at der ikke skal &nd-
res s@rlig meget, fgr resultatet bliver et mar-
kant andet — to mellemstore lande med andre
preferencer.

I compromise-modellen kan man se, at Tysk-
land, Italien og Storbritannien har trukket re-
sultatet mod Kommissionens gnskede ideal-
punkt. Tyskland, Italien og Storbritannien har
alle stor stemmevagt og dermed meget magt,
og Italien har endvidere hgj saliens for refor-
men, sammen med Luxembourg, som dog ik-
ke har meget magt. Ifplge Compromise-mo-
dellen er der altsa fa lande der, sammen med
Kommissionen, traekker resultatet mod hgjre.
Det er maske tilfeldigt, at tre af de fire mest
magtfulde lande er samlet 1 gruppe 4, men
det viser, at konstellationen af lande 1 de en-
kelte grupper er vasentlig — det er ikke ngd-
vendigt at vere mange lande i en gruppe for
at fa indflydelse, sa l&nge landene har en vis
stemmevagt, samt en vis interesse 1 resulta-
tet. Hvis man udregner resultatet af refor-
men, hvis Luxembourg havde ligget 1 gruppe
3 1 stedet for gruppe 4, bliver resultatet 77,47
og altsa ikke markant anderledes — Luxem-
bourg har sidledes ikke meget indflydelse pa
resultatet. Laver man i stedet den samme @n-
dring ved Italien, fas et resultat pa 75,33 —
stadig et reelt resultat pa omkring 70, men
det ses dog stadig tydeligt, at Italiens indfly-
delse pa resultatet er noget stgrre end Lux-
embourgs, selvom begge lande har samme
idealpunkt og samme saliens.

Hvis man forestiller sig, at Landbrugspolitik-
ken ikke blev vedtaget efter Hgringsprocedu-
ren, men efter den Falles Beslutningsproce-
dure, ville resultatet af reformen vare blevet
et andet. I Europa-Parlamentets beslutning’
fokuseres der blandt andet pa, at den fore-
slaede prisnedsattelse gar laengere end
WTO-reglerne kraever. Det foreslas, at pris-
stgtteordningen bevares som sikkerhedsnet,
og at eventuelle besparelser ved reformen ik-
ke skares 1 budgettet, men i stedet anvendes
til at sikre landbrugerne en tilstrekkelig
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kompensation. Saledes ligger Europa-Parla-
mentets idealpunkt pa niveau med gruppe 2.
Der @nskes reformer, men ikke for enhver
pris, og kun hvis der samtidig tages hensyn
til sukkerroeproducenterne.

Ifglge Garrett & Tsebelis’ model vil resulta-
tet under den felles beslutningsprocedure,
som den ser ud efter Amsterdamtraktaten,®
ligge et sted mellem Ministerrddets felles
holdning og Europa-Parlamentets ideal-
punkt, fordi de to institutioner skal blive eni-
ge 1 Forligsudvalget (Hix 2005:103-104).
Ministerradets felles holdning ville vere et
forslag placeret omkring gruppe 2’s ideal-
punkt, da der skal vaere kvalificeret flertal for
den felles holdning. Gruppe 2 ville stille et
forslag svarende til deres eget idealpunkt, og
gruppe 3 og 4 ville begge acceptere dette, da
det stiller dem bedre end status quo. Da Eu-
ropa-Parlamentets idealpunkt ligger omtrent
samme sted, vil forventningen altsa veare et
resultat svarende til gruppe 2 og Europa-Par-
lamentets idealpunkt — et ganske andet resul-
tat end under Hgringsproceduren.

Det har saledes vist sig, at de enkelte aktgrers
idealpunkter samt de indbyrdes magtforhold
har betydning for resultatet af reformen af
markedsordningen for sukker. Ligeledes har
det vist sig, at den beslutningsprocedure, re-
formen er vedtaget efter, har haft betydning
for resultatet. I de kommende ar vil bl.a. mar-
kedsordningerne for vin og for frugt & grent
ligeledes blive reformeret. Kommissionen
udsendte 1 juni 2006 en meddelelse indehol-
dende flere lgsningsforslag til en reform af
markedsordningen for vin.” Kommissionens
foretrukne forslag er en reform analog til
sukkerreformen. Vinreformen skal ligesom
sukkerreformen vedtages under hgringspro-
ceduren, hvorfor Europa-Parlamentets hold-
ning ikke har nogen videre betydning. Det
betyder dog ikke, at de to reformer er direkte
sammenlignelige. Umiddelbart vil det vare
besynderligt, hvis Italien er at finde i den
mest reformivrige gruppe, nar det galder

vinreformen. Italien er et de lande 1 EU, der
modtager mest i stgtte til vinproduktion,
hvorfor det ville vare irrationelt for landet at
gnske en vidtgaende reform af vinsektoren.
Selv hvis Italien som det eneste land havde
andre preferencer pa vinomradet end sukker-
omradet, ville resultatet blive et andet. Derfor
kan Kommissionen godt foresla en vinreform
1 stil med sukkerreformen, men hvorvidt det
reelt er muligt at f4 en sddan vedtaget, er en
helt anden historie.

I Europa-Parlamentets beslutning ses et tyde-
ligt fokus pa de gkonomiske konsekvenser
for landbrugerne bade i og udenfor EU. Eu-
ropa-Parlamentet @gnsker Kommissionens
forslag ®ndret for at mindske de gkonomiske
konsekvenser for de europziske landbrugere
samtidig med, at der skal vare fokus pa at
stille landbrugere i udviklingslandene bedre
efter reformen. Beslutningen opdeles saledes
efter tiltag indadtil, der bergrer de euro-
peiske landmand, og tiltag udadtil der be-
rgrer udviklingslandene (Se note 5). Fordi
medlemmerne af Europa-Parlamentet er di-
rekte valgt, er de ngdt til at teenke pa de elek-
torale konsekvenser af en reform — parlamen-
tarikerne er ngdt til at holde fokus pa deres
kernevalgere, hvis de gnsker genvalg. Derfor
er det sandsynligt, at Europa-Parlamentets
beslutning har samme opdelte fokus nér det
kommer til vinreformen. Hvis Europa-Parla-
mentets holdning til sukkerreformen og vin-
reformen er direkte sammenlignelige, vil for-
ventningen vare, at Europa-Parlamentet ogsa
pa vinreformen vil vere mindre reformvillig
end Kommissionen. Derfor ma det ses som
en fordel, at landbrugspolitikken vedtages ef-
ter hgringsproceduren, hvis man gnsker re-
former af markedsordningerne.

6. Konklusion

Sigtet med artiklen var at finde en forklaring
pa resultatet af sukkerreformen. Der er alene
fokuseret pa det gkonomisk rationelle. Dette
fokus har vist sig at vere velegnet til at kun-
ne forklare en del af reformens udformning,
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men hvis man gnsker at forsta resultatet til
bunds, er det muligt, at det ville vere frugt-
bart at undersgge andre mulige tilgange ogsa.
Dette ligger desvarre uden for artiklens ram-
mer. Derfor er det heller ikke muligt handfast
at konkludere, at det er preferencer, magt,
saliens og beslutningsproceduren alene, der
har betydning for resultatet, men disse fakto-
rer kan forklare en stor del af resultatet.

De to teoretiske tilgange, der er brugt til at
analysere reformen, er begge naet frem til om-
trent samme resultat, selvom de fokuserer pa
hver sin fase i beslutningsprocessen. Det er
altsa svert at sige noget om, i hvilken fase re-
sultatet bestemmes. Noget tyder derfor pa, at
begge faser af beslutningen er vasentlige for
resultatet. Det har vist sig, at resultatet af re-
formen ville vare blevet et andet, hvis med-
lemslandene havde haft andre praferencer,
hvis nogle medlemslande havde set reformen
som varende vigtigere, end de gjorde, eller
hvis den interne magtfordeling havde veret
anderledes. Ligeledes har det vist sig, at resul-
tatet ville vaere blevet et andet, hvis beslut-
ningsproceduren havde veret en anden. Det er
derfor ikke muligt at konkludere noget om be-
tydningen af aktgrerne kontra institutionerne —
hvilken af de to der er bestemmende for resul-
tatet. Selvom de to teoretiske tilgange hver
1s@r laegger op til, at den ene tilgang er mere
gyldig end den anden, viser analysen, at sand-
heden sandsynligvis findes et sted midt imel-
lem. Et sted, hvor bade institutioner og den en-
kelte aktgr har betydning for resultatet.

Nar de kommende reformer af EU’s gvrige
markedsordninger skal gennemfgres, kan
man altsa ikke fra Kommissionens side for-
vente, at det er muligt blot at replicere suk-

kerreformen. Der er andre interesser pa spil,
og forskel pa hvilke lande, der har hvilke
preferencer, og pa hvor vigtigt det er for de
enkelte lande. Selvom sukkerreformens mo-
del er den mest fornuftige set fra Kommissi-
onens side, nar vinreformen skal vedtages,
kan det ikke forventes, at vinreformen bliver
en kopi af sukkerreformen. Det vil athenge
af aktgrernes preferencer og saliens — hvis
ikke de fordeler sig som ved sukkerreformen,
kan det ikke forventes, at resultatet af vinre-
formen bliver det samme.

Til gengeld har det vist sig at vare relativt
simpelt at forudsige resultatet af sukkerrefor-
men. Alene ud fra nogle fa objektive indika-
torer for landenes interesser, viste det sig at
vare muligt at ramme relativt pracist. Hvis
modellerne kan forudsige resultatet af suk-
kerreformen, ma det forventes, at det ogsa er
muligt at forudsige resultaterne for andre
sammenlignelige reformer, som de kommen-
de reformer af de gvrige markedsordninger,
eksempelvis for vin og for frugt & grgnt,
samt eventuelt ogsa pa andre omrader af EU-
lovgivningen, hvor de gkonomiske interesser
spiller en stor rolle, som for eksempel struk-
turfondene. Nar man ser pa hvor stor en del
af EU’s budget, der bruges pa landbrugsom-
radet, synes det ikke irrelevant, at det ikke er
alle reformforslag, det reelt er muligt at fa
vedtaget. Hvis det skal lykkes at nedbringe
stgrrelsen pa landbrugsstgtten for alvor, er
det essentielt at fastholde fokus pa medlems-
landenes interesser. Hvis medlemslandene
opfatter en reform som et stort tab i forhold
til deres nationale interesser, har forslaget ik-
ke stor mulighed for vedtagelse, hvilket
sandsynligvis vil galde alle omrader i EU,
hvor de gkonomiske interesser vejer tungt.
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Bilag 1

IDEALPUNKT MAGT SALIENS
Belgien 40 12 20
Tjekkiet 70 12 20
Danmark 40 7 20
Tyskland 100 29 50
Estland 70 4 20
Greekenland 0 12 20
Spanien 70 27 20
Frankrig 70 29 50
Irland 40 7 20
Italien 100 29 80
Cypern 70 4 20
Letland 70 4 20
Litauen 0 7 80
Luxembourg 100 4 80
Ungarn 0 12 80
Malta 70 3 20
Holland 40 13 20
@strig 70 10 50
Polen 0 27 80
Portugal 70 12 20
Slovenien 70 4 20
Slovakiet 0 7 80
Finland 70 7 50
Sverige 70 10 50
Storbritannien 100 29 50
Kommissionen 100 80
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Bilag 2"°

Lande Netto- Sukker- Sukker- Land- Sukker- Land-
bidrag stotte stotte brugsstette stotte brugsstotte
andel af andel af andel af andel af andel af
landbrug EU-stotte EU-stotte BNP BNP
Belgien —-606,8 23,17 4,45 19,22103 0,086125 0,371789
Tjekkiet 178,0 0,44 0,18 39,86788 0,002184 0,492529
Danmark —265,3 7,25 5,74 79,16855 0,045763 0,630868
Tyskland —6064,3 3,87 2,05 53,10152 0,011583 0,299435
Estland 154,3 0,00 0,00 30,75995 0 0,869318
Graekenland 3900,5 0,04 0,02 49,2441 0,000668 1,67418
Spanien 6017,8 0,70 0,30 43,39408 0,005674 0,810995
Frankrig —2883,5 3,52 2,59 73,52153 0,021702 0,616016
Iland 1136,6 0,76 0,55 73,06751 0,009446 1,246749
[talien —-2199,8 1,09 0,56 51,69396 0,004457 0,407888
Cypern 90,3 0,00 0,00 20,67844 0 0,356
Letland 263,9 0,08 0,03 30,75325 0,000917 1,086239
Litauen 476,4 7,30 2,91 39,90385 0,109605 1,500565
Luxembourg - 86,7 0,00 0,00 4,125772 0 0,178039
Ungarn 590,1 9,19 4,41 48,01386 0,073587 0,800369
Malta 90,0 0,00 0,00 6,686478 0 0,204545
Holland —2636,7 5,27 3,20 60,60592 0,014393 0,27287
Dstrig -277,9 4,91 3,40 69,28547 0,026094 0,53103
Polen 1853,2 5,08 1,94 38,27501 0,039969 0,787187
Portugal 2378,0 1,07 0,25 23,10329 0,007127 0,665553
Slovenien 101,5 0,00 0,00 28,03279 0 0,394615
Slovakiet 270,9 7,52 2,72 36,19954 0,05092 0,676687
Finland -84,8 2,16 1,44 66,98526 0,013026 0,603941
Sverige - 866,9 4,65 2,85 61,26905 0,015967 0,343344
Storbritannien| —1529,0 4,99 2,50 50,15807 0,012719 0,254684
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Noter

1. Der er teoretiske diskussioner om den relative ind-
byrdes magt mellem institutionerne i den feelles be-
slutningsprocedure — en diskussion som ikke skal
tages her.

2. For eksempler pé det almindelige gennemsnits for-
klaringskraft se Aachen (2006) »Evaluating politi-
cal decision-making models.«

3. For mere indgéende gennemgang af modellen an-
befales Aachen (2006), »Institutional realism and
bargaining models« samt Morrow (1994), »Game
Theory for Political Scientists«

4. (http://www.eu-oplysningen.dk/upload/applicati-
on/pdf/ddc1bdff/20050263_9.pdf)

5. Jf. SSI 1st variant, den fgrste variant veelges fordi
Kommissionen vil veere en del af en vindende koa-
lition (Thomson & Stokman 2006: s50).

6. Da saliensverdierne for medlemslandene er pa or-
dinalskala niveau, er resultaterne endvidere udreg-
net for andre vardier af saliens, hvilket har vist, at
resultaterne er meget stabile, pa trods af @ndrede
verdier.

7. www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pub-
Ref=-//EP//[TEXT+TA+P6-TA-2005-
0079+0+DOC+XML+V0//DA

8. For gennemgang af den felles beslutningsprocedu-
re efter Amsterdamtraktatet, se »S&dan lovgiver EU
— efter udvidelsen med 10 nye lande« (Folketinget
2005)

9. www.ec.europa.eu/agriculture/capreform/wine/
com2006_319_da.pdf

10. Verdier udregnet vha. tal givet i budgettet, i facts-
heets samt pa EU-oplysningen
http://www.ec.europa.eu/budget/library/docu-
ments/revenue_expenditure/agenda_2000/allo-
crep_2005_en.pdf
http://194.95.119.6/en/database/download/facts-
heet_EU.pdf
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