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Denne artikel analyserer beslutningsprocesserne i centraladministrationerne un-
der varetagelsen af formandskaberne i den Europaiske Union (EU). Gennem et
Most Different Systems Design sammenlignes det polske, danske og cypriotiske
EU-formandskab i arene 2011-2012, som tilsammen udgjorde en sikaldt Trio.
De tre lande adskiller sig politisk, administrativt og geografisk. P4 trods af disse
forskelle og forskelle i politiske reaktionsmenstre kan der ogsi spores betydelige
ligheder landene imellem. De viser sig, nar man inddrager hele formandskabspro-
cessen og embedsmandenes meget centrale rolle heri. Med et datagrundlag besti-
ende af interviews med over 80 embedsmand i alle tre medlemslande dekkende
en periode pa cirka tre dr, pavises det i artiklen, at der er generaliserbar viden om
EU-formandskabernes beslutningsprocesser.

Keywords: EU-formandskab, Danmark, Polen, Cypern, trio, dansk EU-formand-
skab

Siden den spzde begyndelse for over 60 ar siden har EU-samarbejdet fortsat ud-
viklet sig om end med storre og mindre bump pa vejen. Ruten er blevet udvidet
undervejs. Et eksempel er de trioformandskaber, der formelt gar i gang hvert
halve ar, men (som det pavises i denne artikel) har lange forberedelsesradder.

EU-formandskabet er lige s& gammelt som samarbejdet selv. Allerede ved
oprettelsen af Det Europziske Kul- og Stilfellesskab i 1952, der omfattede
blot seks lande, indfertes skiftende formandskaber i Det Serlige Ministerrad,
som det dengang hed. Formandskabet har dog udviklet sig over arene. Det er
bade sket som konsekvens af integration i dybden, der har krevet forhandlinger
af flere og flere forpligtende politikomrader og via integration i bredden med
udvidelserne af EU — fra seks til 28 (nu 27) medlemslande, hvilket stiller storre
og anderledes krav til forberedelserne og udmentningen af formandskabet. Det
gelder serligt evnen til at mangvrere mellem flere medlemslandes interesser og
ikke mindst for beslutningsprocesserne bade i og uden for Ministerradet.
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Senest har varetagelsen af EU-formandskabet undergéet flere forandringer
siden ikrafttredelsen af Lissabontraktaten i 2009. For det forste indfertes her-
med sikaldte trioformandskaber, som danner udgangspunktet for denne arti-
kel. For det andet blev Europa-Parlamentets magt styrket betydeligt. For det
tredje fik Det Europaiske Rad en fast formand. For det fjerde blev det nu et
anliggende for den Hoje Reprasentant for Udenrigs- og Sikkerhedspolitik at
repraesentere EU udadstil i stedet for formandskabslandets stats- og udenrigs-
ministre. De to sidstnavnte opgaver var hidtil blevet varetaget af det roterende
formandskab. Det er derfor vasentligt at undersoge, hvad disse @ndringer har
betydet for varetagelsen af formandskabet og for de beslutningsprocesser, der
foregar i et medlemslands centraladministration i forbindelse med afholdelsen
af et formandskab i EU.

Formandskabsrollen og beslutningsprocesserne er langtfra et uudforsket
omride. EU-formandskabet er en essentiel del af EU’s virke set fra et med-
lemslandssynspunkt, idet det bergrer snitfladen mellem det inter-/overstatslige
samarbejde i EU og medlemslandets nationale interesser, selv om det er omdis-
kuteret, hvor store muligheder for en selvstendig indflydelse formandskabet
indebzrer (se Kirchner, 1992; Coombes, 1998; Corbett, 1998; Neligan, 1998;
Hayes-Renshaw og Wallace, 2005, Tallberg, 2004; Warntjen, 2008; Jensen og
Nedergaard, 2014; Karolewski, Mehlhausen og Sus, 2015).

Tidligere forskning har fokuseret pa selve udferelsen af formandskabet med
begrenset blik for de processer, der gir forud for og efterfolger medlemslan-
dets arbejde med det halvérlige formandskab (Elgstrom, 2003; Tallberg, 2004,
2006; Warntjen, 2008; Pomorska og Vanhoonacker, 2012). Det er problematisk
af flere arsager. For det forste representerer selve udferelsen af formandskabet
kun toppen af isbjerget i forhold til det arbejde, der foregir i den samlede for-
mandskabsproces. For det andet kan man sjeldent pa fornuftig vis forklare en
proces, der gennemlgber flere faser, ved udelukkende at studere én fase heraf,
selv om den er nok s vasentlig. Med andre ord risikerer man at fejlfortolke
signaler og retningsskift, hvis man ikke har blik for alle EU-formandskabspro-
cessens faser.

Derfor udvides nerverende undersogelse af EU-formandskabet, sa den i ste-
det for at fokusere pa én fase involverer savel den tidlige forberedelsesfase, den
sene forberedelsesfase som udferelsesfasen. Formilet er et fyldestgorende bil-
lede af den formandskabsproces, som EU-medlemslandene pé skift og i grup-
per af tre (i de sikaldte “trioformationer”) gennemlober. I forleengelse heraf
bliver embedsmandens rolle langt vigtigere i en analyse af EU-formandskabet
i forhold til analyser, som alene omhandler selve udferelsen af formandskabet,
hvor politikerne forst og fremmest er vigtige aktorer. I resten af artiklen soges
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folgende forskningsspergsmal besvaret: 1) Hvordan styres formandskaberne
internt i medlemslandene og eksternt mellem triopartnerne? 2) Hvilken rolle
spiller embedsmandsrelationer og -perceptioner for formandskabsprocessen?

Det forste forskningssporgsmal er todelt og afdekker dels de interne beslut-
ningsprocesser i et formandskabsland, dels fokuserer det pi koordinationspro-
cesserne mellem triolandene for, under og efter formandskabsafholdelsen. Her
underseges specifikt, hvorvidt beslutnings- og koordinationsprocesserne fore-
gir bottom up eller top down. Saledes abner den foreliggende undersogelse for
studiet af embedsmands indflydelse pa et formandskabs beslutningsprocesser i
stedet for blot de politiske beslutninger, der stammer oppefra, og som siver ned
igennem forvaltningen. Bottom up-perspektivet har fiet uretmessigt lidt fokus
i den hidtidige beslutningslitteratur i almindelighed og i litteraturen om EU-
formandskaber i serdeleshed.

Det andet forskningsspergsmal understotter bottom up-perspektivet ved at
fokusere pi embedsmandenes relationer og razsonnementer vedrerende EU-
formandskaberne. Embedsmandsperceptioner” er et centralt element i artik-
lens analyseramme. Denne tilgang er muliggjort af et omfattende kvalitativt,
empirisk materiale i form af mange interviews og diverse notater og rapporter.
Der er interviewet embedsmand i Warszawa, Kebenhavn og Nicosia samt pa
de tre landes faste representationer i Bruxelles, som deltog i atholdelsen af EU-
formandskabet i arene 2011-2012. Denne trioformation er interessant, idet det
var én af de forste trioformandskaber, der blev afholdt efter Lissabontraktatens
ikrafteraedelse,’ og derfor er det en oplagt case med henblik pi at studere den
nye traktats indvirkning pa formandskaberne, idet kontrasten til situationen
forhen stod klart i aktarernes bevidsthed.

I naste afsnit introduceres trioformandskabet som fenomen og #ndringerne
heri i medfer af Lissabontraktaten. Dernast opridses de interne forskelle i de
konkrete trioformationer, som artiklen dykker ned i, hvorefter artiklens ana-
lyseramme samt metode prasenteres. Den efterfolgende analyse behandler de
tre nevnte formandskabsfaser, og artiklen afsluttes med en diskussion af de
centrale fund og deres implikationer for EU-formandskabet og beslutningspro-
cesserne generelt.

Trioformandskabet som fznomen

Et trioformandskab er et samarbejde mellem tre medlemslande i en periode pa
18 mineder, som dzkker afholdelsen af de tre landes formandskab i Ministerra-
det (Radet). Formandskabets hovedopgave er at std for dagsordenen i Réidet, at
lede og tilrettelegge moderne deri og endelig at representere Ridet over for an-
dre EU-institutioner, herunder serligt Europa-Parlamentet og Kommissionen.*
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Ifolge formandskabshandbogen (Council of the European Union, 2015) skal
formandskabslandet agere neutralt og upartisk i sin hindtering af formandska-
bet. Det vil sige, at man skal veere moderator frem for interessevaretager. Hand-
bogen fremhever, at formandskabslandet ber optreede som en honest broker.

Med Lissabontraktatens implementering er der tilfgjet endnu en opgave til
formandskabets opgaveportefolje, som involverer deltagelsen i en trioforma-
tion. Trioformandskabet er en udvidelse af trojkakonceptet’ og skabt ud fra
et onske om gget kontinuitet pa tvers af formandskaberne, siledes at Radets
arbejde ikke forstyrres unedigt af de lobende formandskabsskift (Jensen og
Nedergaard, 2014). Det sikres dels ved, at man forud for det forste triomedlems
formandskab bliver enige om nogle overordnede linjer for trioformationen og
hjelper hinanden med informations- og vidensdeling i lobet af perioden. Det
er relevant i den forstand, at mange af Ridets opgaver og dagsordenspunkter i
en given formandskabsperiode i hej grad er praeget af de foregiende formand-
skaber.

Et estimat fra en dansk interviewperson med erfaringer fra tidligere var, at
85-90 pct. af alle opgaver traditionelt arves fra forudgiende formandskaber (in-
terview, Udenrigsministeriet, Kebenhavn, januar 2010). Under forudsetning
af et korrekt estimat, er formandskabets selvstendige dagsordensszttende magt
relativt begraenset. Alligevel udger formandskabet en vigtig del af EU’s virke set
fra medlemslandenes side, idet formandskabsposten er yderst ressourcekreven-
de og samtidig giver mulighed for at mobilisere opmarksomhed angiende det
pageldende medlemsland og vedrerende EU-medlemskabet internt i formand-
skabslandet. Siledes forventes et EU-formandskab at indebare en betragtelig
informationsgevinst eksternt og internt.

En anden central @ndring i kraft af Lissabontraktaten er Europa-Parlamen-
tets forogede indflydelse pa beslutnings- og lovgivningsprocessen i EU. For
EU-formandskabet betyder det, at mere opmarksomhed skal rettes mod Par-
lamentet. I den forbindelse er tid forbrugt pa kontake til Europa-Parlamentet
en interessant indikator pa Lissabontraktatens selvstendige effekt pa formand-

skabet.

De heterogene formandskabslande: Polen, Danmark og Cypern
Trioformationernes design og sammensaztning er vigtig. I stedet for at folge en
kronologisk rekkefolge baseret pa landenes forstebogstaver pa nationalsproget
som hidtil, enskede man at sammensatte sa forskellige trioformationer som
muligt ud fra parametre som EU-anciennitet og medlemslandsstorrelse. Der-
med ville man skabe de bedste betingelser for at videndele mellem garvede
og relativt nytilkomne formandskabslande samt hjzlpe med administrationen
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internt i trioformationen, hvilket serligt kunne komme sma medlemslande til
gode.

Landekombinationen Polen, Danmark og Cypern er et udtryk for den diver-
sitet i formandskabssammens®tningen, som man gnskede at fremme i kelvan-
det pa Lissabontraktaten. Til belysning heraf er der samlet en rekke informa-
tioner om udvalgte parametre om triolandene i tabel 1.6

Hvad angar triolandenes diversitet, taler tabel 1 sit tydelige sprog. Lande-
nes forskellighed stillede dbenlyst trioformationen over for nogle umiddelbare
udfordringer for samarbejdet. Det er mindre klart, at diversiteten ogsa stillede
landene vidt forskelligt i forhold til handteringen af formandskabet. Det gjaldt
serligt ancienniteten i forhold til formandskabsafholdelsen, hvor Danmark
havde en klar komparativ fordel. Det danske formandskab i forste halvdel af
2012 var det syvende af slagsen.

I sterk kontrast hertil havde hverken Polen eller Cypern haft EU-formand-
skabet for. Som det fremgar af det folgende, havde denne erfaringsmassige for-
skel stor betydning for landenes tilgang til formandskabet.

Omvendt kunne Polens manglende erfaring opvejes af landets store admini-
strative og diplomatiske kapacitet — og i evrigt sterrelsen pa formandskabsbud-
gettet i modsaztning til Cypern og Danmarks relativt mere beskedne budget- og
administrationsressourcer.” Det beted, at iseer Cypern fik stor gavn af de andre
medlemmer af trioformationen.

Pa trods af markante landeforskelle var hindteringen af formandskabet pre-
get af store ligheder p4 embedsmandsniveau. Sidanne ligheder er mulige at
indfange ved hjelp af den anvendte analyseramme, der tager udgangspunkt i
et mikroperspektiv i form af embedsmandsrelationer og -perceptioner fremfor
udelukkende at studere institutionsforskelle pa makroniveau.
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Tabel I: Sammenligning af de analyserede triolande

Polen Danmark Cypern
Antal 4r i EU for 7 ar 38 ar 7 ar
formandskabet i
2011-2012
Geografisk placering  @steuropa Nordeuropa Sydeuropa
Befolkningsstorrelse 38,5 mio. 5,7 mio. 1,2 mio.
Regering under Centrum-hgjre- Centrum-venstre- Venstreorienteret
formandskabet orienteret orienteret
Diplomatiske Stor administration.  Mellemstor admi- Meget lille admi-

ressourcer og praksis

Administrativ
tradition

Politisk system

Eurozonemedlem

Retligt
EU-samarbejde

Styring af formand-
skabet

Periode med plan-
lzegning af for-
mandskabet inden
cksekveringen

Aktiv regional magt
og interessebaseret
diplomati.

Germansk: Staten
baseret pd sterkt
retligt grundlag.
Policy-endringer via

muddling through.

Parlamentarisk
system med to
kamre. Tradition for
flertalsregeringer.
Prasidenten spiller
en vis politisk rolle.

Udenfor

Indenfor

Hovedstadsbaseret

3,5 ar

nistration. Aktiv
smdstat og verdiba-
seret diplomati.

Skandinavisk: Staten
baseret pa retligt
fundament. Policy-
@ndringer baseret

pa ekspertise og
konsensus.

Parlamentarisk
system med ét
kammer. Tradition
for mindretalsrege-
ringer.

Forbehold

Forbehold

Bruxelles-baseret

2,5 ar

nistration. Reaktiv
mikrostat og interes-
sebaseret diplomati.

Napoleonsk:

Staten baseret pd et
autoritativt center.
Policy-endringer er
elitistiske/etatistiske.

Prasidentielt system.
Tradition for flertals-
regeringer.

Indenfor

Indenfor

Bruxelles-baseret

3,5 dr
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Analyse- og teoriramme

Hvor forskningen hidtil har henholdt sig til at undersgge formandskabsud-
forelsen med henblik pa at bestemme formandssucceskriterier og indflydelse
(fx Elgstrom, 2003; Tallberg, 2004), abner denne artikel op for analysen af
flere formandskabsfaser for at identificere de latente funktioner, relationer og
beslutningsprocesser, der gor sig geldende triolandene imellem samt internt i
hvert formandskab. Disse funktioner og relationer forstis bedst ved hjelp af et
dobbelt mikro- og makroperspektiv.

Teoretiske forventninger

Som anfert ovenfor forventes det, at embedsmandsperceptioner og -relationer
vil have konkrete indvirkninger pd formandskabsforlobet. Det vil styrke den
teoretiske udsagnskraft, hvis man — trods meget heterogene landebetingelser, jf.
foregiende afsnit — ser en ensretning af formandskabsprocesserne pd embeds-
mandsniveau. Embedsmandenes videnudveksling internt i trioformationen
forventes at styrke den relationelle disciplinering og ensretning af formandska-
berne via embedsmandene.

For at undersege top down-perspektivets forklaringskraft i forhold til for-
mandskabsprocessen ekspliciteres nogle teoretiske forventninger med hensyn
til styringsrelationerne. Her fokuseres der pa bestemte rutiner, funktioner og
instrumenter, mens vi pa perceptionsniveau forseger at identificere specifikke
roller, visioner og attituder, dvs. sakaldte "normer” hos embedsmandene. Artik-
len beskaftiger sig siledes med to niveauer af forventninger, som dog struktu-
reres og undersegges via de samme tre forventninger. I det folgende prasenteres
en robustheds-, transformations- og kontingensforventning, som empirien vil
blive holdt op imod (se ogsa Jensen og Nedergaard, 2013: 381-383).

Robusthedsforventningen har historisk institutionalisme (fx Pierson, 2000)
som teoretisk udgangspunkt og forudser stiafthengighed i perceptions- og
styringsstrukturerne. Saledes forventes triolandenes hidtidige politik-, diplo-
mati- og administrationspraksisser og embedsmandsperceptioner at vere mod-
standsdygtige i forhold til formandskabsprocessen, idet omkostningerne ved
@ndringer vil blive opfattet som storre end de kortsigtede gevinster (Steinmo
et al., 1992).

Robusthedsforventningen lyder som folger: Arbejdet med forberedelsen og ud-
Jorelsen af EU-formandskabet vil ikke i sig selv give anledning til perceptions- eller
styringsmassige @ndringer i formandskabslandets centraladministration.

Transformationsforventningen udspringer i stedet af funktionalistiske for-
ventninger om adaption til @ndrede omgivelser (jf. situationsbetinget organi-
sationsteori som fx Galbraith, 1977). Her anses organisationer og perceptioner
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for at veere produkter af de opgaver, de konfronteres med. Derfor kan styrings-
relationer og perceptioner @ndres, hvis der sker @ndringer i opgaveportefoljen.
Transformationsforventningen haevder, at EU-formandskabet pilegger medlems-
landets centraladministration et nyt sat opgaver, der er si forskellige fra de hidti-
dige, at de vil fore til perceptions- eller styringsmassige andringer.

Kontingensforventningen hviler pa sociologisk institutionalisme (March og
Olsen, 1989) i den forstand, at aktererne formodes at reagere forskelligt pa nye
omgivelser og opgaver alt athaengigt af hidtidige styrings- og perceptionsstruk-
turer. Derfor vil samme stimuli kunne afstedkomme forskelligartede reaktioner
og effekter i forskelligartede centraladministrationer. Kontingensforventningen
forudsiger, at EU-formandskabet medforer forskellige reaktioner i medlemslande-
nes centraladministrationer, der er afhangige af hidtidige styrings- og perceptions-
strukturer.

De navnte forventninger er modsatrettede. Malet er at kunne fastsla retnin-
gen, hvormed formandskabsprocessen praeger medlemslandenes organisering
og interne embedsmandsperceptioner, hvorfor konkurrerende hypoteser her er
brugbare som analytisk redskab.

Formandskabsfaserne

Trioformationen bestiende af Polen, Danmark og Cypern gennemlgber tre fa-
ser, en tidlig forberedelsesfase, en intensiv forberedelsesfase og en udferelses-
fase. Det betyder, at trioformationen som genstandsfelt er bredt betydeligt ud
i forhold til tidligere analyser (jf. ovenfor), som kun involverede den halvarlige
formandskabsperiode. Denne artikel behandler formandskabsprocessen over
tre-fire dr afhengig af, hvornéir den indledende forberedelsesfase iverksattes
(se tabel 1 ovenfor).

Den tidlige forberedelsesfase

Typisk pibegynder et kommende formandskabsland sine indledende forbere-
delser to-fire &r for selve formandskabsperioden. Dette sker dels for at sikre
sig, at administrationsbyrden udjevnes under hensyntagen til, at de berorte
ministerier ogsa har andre opgaver at lose, dels for at kunne afdekke eventuelle
kompetence- eller administrationsmassige mangler tidligt i processen. I denne
fase legges fokusset saledes pa at skabe bevidsthed om formandskabet hos em-
bedsmaendene i medlemslandets centraladministration, at pabegynde eventu-
elle opkvalificeringsprogrammer (sproglige, administrationsmessige eller EU-
fagspecifikke) samt at nedsatte initiale koordinationsgrupper for herigennem at
udvelge de indledende prioriteter. Denne fase styres typisk af Udenrigsministe-
riet eller regeringschefens sekretariat. Disse to instanser er oftest helt afgarende
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aktorer i formandskabsprocesser, da de varetager den tvergiende koordination
mellem en lang rekke involverede fagministerier. I denne fase forventes der
heterogene beslutningsprocesser landene imellem, idet embedsmandene i trio-
formationen endnu ikke har videnudvekslet i serlig hoj grad.

Den intensive forberedelsesfase

Et ar for selve formandskabsperioden begynder, intensiveres forberedelserne.
Hvor den tidlige forberedelsesfase typisk overvejende er fokuseret inden for
medlemslandets graenser, udvides bredden af forberedelserne til i langt hojere
grad at involvere Bruxelles og de ovrige triomedlemmer med henblik p& ende-
ligt at fastlegge medetidspunkter, dagsordener og overordnede retningslinjer
for triomedlemskabet. Ud fra de foretagne interviews at demme indikeres det
tydeligt, at denne fase fremstir som meget travl fra embedsmandsside. Flere
embedsmand finder denne periode mere stressende end selve formandskabsaf-
holdelsen, idet mange forskellige tidligere adskilte tride nu skal samles (inter-
view, Justitsministeriet, Kebenhavn, juni 2011). Forskningsmeassigt er denne
periode serligt interessant at studere, idet den forventes at bibringe mere kon-
kret viden om embedsmandenes perceptioner og arbejdsstrukturer end tilfel-
det er i den indledende forberedelsesfase, hvor formandskabet typisk omtales i
abstrakte termer.

Udforelsesfasen
Udfoerelsesfasen bestar af de seks maneders formandskab. Det er kulminationen
pa de lange forberedelser. Her forventes alle embedsmand at vaere péa plads,
dagsordenerne tilrettelagt og medekalenderen endelig fastlagt. Ofte @ndrer
medlemslandsretorikken sig her fra at vere kontekst- og interesseladet til nu
at vere neutral og samlende. Trods ligheder pd den retoriske front kendeteg-
nes denne periode dog traditionelt af stor variation medlemslandene imellem,
hvad angar styringen af formandskabet, dvs., hvorvidt det er Bruxelles- eller
hovedstadsbaseret og endelig, hvor centraliseret denne styring er. Det er her,
beslutningsprocesserne internt i formandskabslandet og eksternt i forhold til
Kommissionen og Europa-Parlamentet bliver afggrende. Hvad angér den eks-
terne beslutningsproces i form af den almindelige beslutningsprocedure i EU,
er det serligt interessant i denne fase at studere formandskabets samspil med
Europa-Parlamentet, mens Kommissionen (grundet sin initiativret) typisk spil-
ler en mere central rolle i forberedelsesfaserne.

Efter udforelsesfasen gives stafetten videre. Alt efter om formandskabslan-
det er en del af trioformationen eller tilhorer en anden trio, ma det forventes,
at overleveringsomfanget varierer. Dette kan de cypriotiske erfaringer vise via
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overleveringen af formandskabet til Irland, som ikke var en del af denne trio-
formation.

Metode og empiri

Dette studie undersoger den specifikke trioformation 2011-12 ved hjelp af tre
casestudier, der inddeles i de tre anferte faser. Som det fremgik af afsnittet om
trioformationens forskelligartethed, er casestudierne lagt til rette efter et Most
Different Systems Design (Seawright og Gerring, 2008: 298), som svarer til
det generelle billede i forhold til trioformationers sammensztning. Metodisk
er implikationen, at hvis formandskabsprocesserne er relativt ens pa tvers af
de forskellige triolande, kan det konkluderes, at de landespecifikke kendetegn
med stor sandsynlighed ikke har betydning for formandskabsprocessen. I den
forbindelse kan ligheder skyldes, at landene er underlagt det samme eksterne
pres under formandskabsafholdelsen.

Det empiriske grundlag for artiklen er interviews med over 80 embedsmand
fordelt pa de tre triolande over en firedrig periode, si alle formandskabsfaserne
er indfanget (se note 1). Udvalgelsen af interviewpersoner er sket ud fra en top
down-tilgang, hvor der blev taget kontake til ledelsen i hvert lands centralad-
ministration med henblik pa at fi navne og kontaktoplysninger pd personer
involveret i de specifikke omrader af formandskabet. Denne udvalgelsesmetode
skulle sikre en ensartet interviewpersonsgruppe, saledes at en sammenligning
imellem de tre triolande blev mulig. De samme dimensioner er derfor dekket
systematisk (jf. George og Bennett, 2005).

Triofznomenet i praksis

I dette afsnit analyseres de tre formandskabsfaser for alle triolande kronologisk
med henblik pa at identificere forskelle og ligheder. Det empiriske materiale
holdes lobende op mod de teoretiske forventninger i form af robustheds-, trans-
formations- og kontingensforventningerne beskrevet i teoriafsnittet.

Den tidlige forberedelsesfase

Formandskabet i trioformationen 2011-2012 var det forste af slagsen for Polen
og Cypern i modsztning til Danmark, der havde haft formandskabsstafetten
seks gange tidligere. Denne forskel med hensyn til erfaringsgrundlaget satte sit
tydelige preeg pa den tidlige forberedelsesfase, der begyndte 3,5 ar for i Polen og
Cypern og to ér for i Danmark. Det skyldtes, at man fra dansk side kunne ud-
nytte en eksisterende institutionel hukommelse, mens Cypern og Polen mang-
lede grundleggende procesviden om formandskabsprocessen. Som en polsk
diplomat forklarer det, var en af hovedudfordringerne ved formandskabet,
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that you don’t know how to do it. You have no experience. You have no know-
how. So the challenge has been to get data. To get information on how to pre-
pare and how to run a presidency (interview, den polske Permanente Represen-
tation, Bruxelles, februar 2012).

Forskellen i mengden af procesviden gav sig udslag i forskellige menstre i for-
hold til informationsindsamlingen, hvor Polen og Cypern naturligt segte viden
om formandskabsafviklingen eksternt,® mens Danmark udelukkende opsam-
lede viden om tidligere formandskabsafholdelser internt fra embedsmand, som
tidligere havde veret involveret heri.

Hovederfaringen fra den omkostningstunge videnindsamling var for Polens
vedkommende, at man med fordel kunne benytte allerede etablerede koordina-
tionsmekanismer, netvark og relationer i styringen af formandskabet i stedet
for at lade formandskabsstyringen kere i et nyt spor parallelt i den hjemlige
administration.

Omvendt forlod Cypern sig ikke pd eksisterende administrationsstrukturer,
men oprettede i 2008 et nyt sekretariat, Secretariat of Cyprus Presidency of the
EU, som fik hovedansvaret for koordinationen af forberedelserne. Sekretariatet
var preget af en betydelig top down-styring, som blandt andet kom til udtryk i
placeringen af kontoret direkte under prasidentens kontor. Det til trods havde
fagministerierne i Cypern de facto et betydeligt manevrerum i forberedelserne
af formandskabet i lighed med situationen i Danmark og Polen, som fra be-
gyndelsen blev preget af bottom up-styring. Det samlede billede af den tidlige
cypriotiske forberedelsesfase er siledes mere mudret end de to andre triomed-
lemmers ageren, men alligevel er der flere og kraftigere bevagelser i retning af
decentralisering, selv om den forste cypriotiske chef for formandssekretariatet,
Andreas Moleskis’, ledelsesstil ikke levede op hertil. Det 2ndrede sig med ud-
pegningen af Andreas Mayroyiannis som ny formandskabssekretariatsleder syv
maneder for det cypriotiske formandskab.

Generelt er indtrykket, at denne fases beslutningsprocesser i alle triolande
i varierende grad hvilede pd decentrale netvark bestdende af bureaukrater i de
involverede fagministerier. Fundamentet for selvledelsen og selvstendiggerel-
sen af de gradvist mere disciplinerede embedsmand blev skabt i denne fase.
I trad med dette udtaler en polsk embedsmand, at den storste udfordring ved
formandskabsafholdelsen var "to change people’s minds in a way so that they
would feel responsible for what is happening in the European Union” (inter-
view, Ministeriet for Koordinering af EU Formandskabet, Warszawa, januar
2012).
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Ledende embedsmaznd i den cypriotiske centraladministration betonede
desuden udfordringen med at @ndre embedsmandenes perception i forhold til
formandskabsrollen i lyset af, at de tidligere kun havde ageret som forsvarere
af cypriotiske nationale interesser i Radet (interview, Ministeriet for Fodevarer,
Naturressourcer og Miljg, Nicosia, april 2014). Dermed var rollen som honest
broker oftest fremmed for dem. Det var en af grundene til gennemforelsen af
efteruddannelsesprogrammer med hensyn til varetagelsen af den neutrale for-
mandsrolle i Polen savel som i Cypern (Polish Presidency of the Council of the
European Union, 2012: 17, 29-30; Passas og Katakalou, 2012: 35).

Overordnet set stemmer empirien fra denne fase godt overens med robust-
hedsforventningen for serligt Danmark, men ogsé for Polen, hvor eksisterende
strukturer blev udnyttet pd trods af et nyt eksternt pres i form af den kom-
mende EU-formandskabspost. For Polens vedkommende er denne overens-
stemmelse med robusthedsforventningen dog relativt overfladisk, da det via
embedsmandsinterviews tydeligt blev udtryke, at formandskabsforberedelserne
udfordrede styringsmassige og perceptuelle menstre iblandt embedsmandene.
Dette blev — i overensstemmelse med kontingensforventningen — imegdegiet af
kontekstspecifikke lgsninger frem for at kopiere andre formandskabslgsninger
(interview, den polske Permanente Reprasentation, Bruxelles, februar 2012).

Omvendt reagerede Cypern pa den nye opgaveportefolje ved at oprette et
koordinationssekretariat til lejligheden, hvorfor situationen i dette tilfzlde pe-
ger mere i retning af transformationsforventningen. Forskellene i reaktions-
monstrene kan i hgj grad tilskrives mengden af administrative ressourcer i
triolandenes centraladministrationer, hvor Cypern med sine meget begrensede
personaleressourcer i fagministerierne ikke kunne lpfte formandskabsopgaven
udelukkende ved at trekke pa standardkoordinationsmekanismerne i modsat-
ning til Polens betydeligt storre centraladministration med mulighed for mere
inkrementelle losninger af opgavepresset. Danmark havde en klar komparativ
fordel i den indledende forberedelsesfase, idet man kunne trekke pa eksiste-
rende institutionel hukommelse, hvilket til dels opvejede de noget mindre ad-
ministrative ressourcer i forhold til Polen.

Den intensive forberedelsesfase

I den intensive forberedelsesfase blev det politiske led for alvor involveret. Em-
pirien viser en storre politisering af beslutningsprocessen i forhold il tidligere,
blandt andet ved fastleggelsen af de nationale prioriteter. Dette var sarligt ty-
deligt i Polen, hvor det nationale formandskabsprogram blev beskrevet som
hovedudfordringen i denne fase (interview, den polske Permanente Reprasen-
tation, Bruxelles, november 2011). For Polen var det tydeligt, at formandskabet
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var tenkt som et middel til at sikre polske egeninteresser frem for at vare et
mil i sig selv, som tilfeldet var i Cypern og delvist ogsd i Danmark. Derfor sa
man fra polsk side en perceptuel og styringsmassig udvikling vk fra triosam-
arbejdets felles dagsordensfastleggelse, der ellers af en polsk embedsmand i den
forste fase blev beskrevet som “an excellent tool for the presidency preparations”
(interview, Departementet for EU-formandskabskoordinering, Warszawa, ja-
nuar 2012) og til et udpraget fokus pa systematisk fastleggelse af det nationale
formandskabsprogram.

Efter embedsmandsinterviewene at demme synes en forklaring pa dette ud-
pregede nationale fokus at vare perceptuelt. I flere omgange nzvnte polske em-
bedsmand, at Polens storrelse skulle veksles til en placering i EU-samarbejdets
kerne pa lige fod med lande som Frankrig, Tyskland og Storbritannien (inter-
view, den polske Permanente Representation, Bruxelles, februar 2012). I lighed
med dette storrelsesresonnement blev det af cypriotiske embedsmand betonet,
at de nationale prioriteter forst og fremmest — grundet landets ringe storrelse
— blot var at komme nogenlunde succesfuldt igennem det cypriotiske formand-
skab (interview, den cypriotiske Permanente Repraesentation, Bruxelles, novem-
ber 2011). Udvzlgelsen af nationale prioriteter var i Cypern reduceret til enkelte
nogleomrader som fx gkonomisk vakst i og storre okonomisk solidaritet med
Sydeuropa (Cyprus Presidency of the Council of the European Union, 2012).
Embedsmandsudtalelserne viser, at embedsmandenes perceptioner angiende
formandskabet tydeligvis er preget af de overordnede linjer og landerasonne-
menter i deres medlemslandes respektive formandskabsprogrammer.

I den intensive forberedelsesfase blev det — i overensstemmelse med oven-
navnte perceptioner — tydeligt, at administrativ sterrelse virkelig betad noget.
Det var her, Polen virkelig fik gavn af sine 1200 embedsmand og andre med-
arbejdere knyttet til formandskabsforberedelserne, og hvor Cypern omvendt
mest led under manglende administrative ressourcer. For Cyperns vedkom-
mende forsegte man at kompensere for den begrensede personalestyrke ved at
stromline beslutningsprocesserne i det nyoprettede formandskabssekretariat i
modsetning til de mere udpregede bottom up-processer i Polen og Danmark.

Danmark forblev det mest bottom up-praegede triomedlem i denne fase.
End ikke et folketingsvalg 3,5 méneder for formandskabsperioden kunne af-
stedkomme politisk indblanding i forberedelserne. Faktisk oplevede embeds-
mandene det som vanskeligt at involvere politikerne i forberedelsesprocesserne
med udsigten til et magtskifte efter valget (interview, den danske Permanente
Reprasentation, Bruxelles, november 2011). Som resultat blev vigtige politiske
beslutningsprocesser udskudt til lige inden formandskabsafholdelsen, hvorfor
mange embedsmand oplevede den sidste tid af forberedelsesfasen som den ”al-
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lertravleste” (interview, Justitsministeriet, Kobenhavn, maj 2012). Generelt
afstedkom det manglende politiske engagement et stort mangvrerum for em-
bedsmandene i Danmark, hvilket intensiverede beslutningsprocessernes bot-
tom up-karakter.

De flade danske beslutningsprocedurer stod sterkest i kontrast til den cyp-
riotiske model, hvilket blandt andet kan eksemplificeres ved tilstedevarelsen af
NGO’er i de tre landes beslutningstagning. For det forste skete denne NGO-
inddragelse langt tidligere i det danske tilfelde, hvor heringer blev brugt som
motor for formandskabsforberedelsernes gang og retning. For det andet blev
NGO’er i Danmark inddraget i langt hejere grad end i Cypern, hvor korpora-
tistiske traditioner stir svagere (Gallagher, Laver og Mair, 2011: 459-465). Igen
fik landespecifikke forskelle betydning for formandskabsprocessen.

Overordnet set er den empiriske observation af den intensive forberedelses-
fase, at monstrene fra den forudgiende fase blev “radikaliseret”. Mens robust-
hedsforventningen stadig indfanger de danske forberedelser bedst, er transfor-
mationsforventningen mest dekkende for den cypriotiske reaktion som folge
af det ogede administrationspres, og den polske interessebetoning koblet med
inkrementelle losninger herpd er stadig indeholdt i kontingensforventningen.

I denne sene forberedelsesfase er blikket i hgjere grad blev vendt mod Bru-
xelles via kontakt med landenes permanente reprasentationer, Europa-Par-
lamentet og Kommissionen. Som det var malet i Lissabontraktaten, brugte
nationale embedsmend tid pa kontakten til Europa-Parlamentet i den sene for-
beredelsesfase samt i udferelsesfasen, fordi relationer til parlamentsudvalgene af
embedsmandene blev betragtet som afggrende for succes som EU-formand (in-
terview, Kulturministeriet, Kebenhavn, april 2011). Interessant er det sarligt at
inddrage danske embedsmands oplevelser, fordi disse som de eneste havde mu-
lighed for at relatere til tidligere EU-formandskabsafholdelser. Som forventet
betoner de det tattere forhold til Europa-Parlamentet som en ekstra udfordring
for fagministerierne sammenholdt med forhen (interview, Ministeriet for Sund-
hed og Forebyggelse, Kobenhavn, september 2011). Andre interviewpersoner
navner, at embedsmandene med Europa-Parlaments styrkede position havde
fiet mere indflydelse pd bekostning af nationale politikere i EU-beslutnings-
processen, fordi mange flere relationer foregik uden om politikerne og direkte
mellem nationale embedsmand og MEP’erne og deres sekretariater (interview,
Udenrigsministeriet, Kebenhavn, april 2012).

Samarbejdet i trioformationen blev benyttet som en felles platform for alt
fra spredning af viden, til dagsordensfastsattelse og til intensivering af formelle
relationer fra den tidlige forberedelsesfase. Trioprogrammet fyldte stadig meget
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i denne fase af formandskabsprocessen og gav ogsé mere kontinuitet og gensidig
lzering mellem triolandene.

Udforelsesfasen

Polen var forste medlem i trioen til at overtage formandskabsstafetten. Det
skete den 1. juli 2011. At have formandskabet var for Polen en stor begivenhed,
idet formandskabet blev anset som en modenhedstest for landet som en del af
det europziske samarbejde og som en markering af en overvunden totaliter
fortid (Kaczydnski, 2011: 7; interview, den polske Permanente Reprasentation,
Bruxelles, februar 2012). Denne form for framing blev brugt som en motiva-
tionsfaktor for de polske embedsmznd involveret i formandskabsafholdelsen.

Ogsa i lighed med denne framing blev det forste cypriotiske formandskab
omtalt i historiske og storpolitiske vendinger, mens den danske formandskabs-
retorik var nedtonet — muligvis fordi man fra dansk side vidste, at dette for-
mandskab pd ingen méider kunne male sig med prastationerne fra formandska-
bet i 2002, hvor gstudvidelsen blev besluttet.

Trods udpregede forskelle triomedlemmerne imellem blev landene over-
ordnet set medt af det samme tredelte omgivelsespres under udferelsesfasen.
For det forste et institutionelt pres i form af Lissabontraktatens @ndrede for-
mandskabsprocedurer, som sarligt gav sig udslag i samarbejdskrav internt i
trioen og eksternt i forhold til det styrkede Europa-Parlament. For det andet et
gkonomisk pres fra finanskrisen, som stadig pregede EU-samarbejdet i 2011-12
— sarligt i eurozonelandene, der blev hardest ramt heraf (Nedergaard og Snaith,
2015). For det tredje blev trioformationen konfronteret med et internationalt
pres strekkende sig fra det Arabiske Fordr i EU’s baghave til Kinas nye rolle pa
verdensscenen. Overordnet set var disse eksterne udfordringer med til at ind-
snevre triolandenes dagsordenssazttende magt i Radet.

Det samme eksterne pres til trods havde landene forskelligartede reaktioner
herpa i overensstemmelse med kontingensforventningen. Dette skyldtes interne
faktorer sisom deltagelsen i eurozonesamarbejdet, hvor Cypern som eurozone-
medlem havde storre og mere direkte adgang til ministerraidsmeder i modsat-
ning til Polen og Danmark, der begge stod udenfor, og som derfor ikke havde
meget med beslutningsprocessen at gore pa omrédet. I forhold til det institutio-
nelle pres fra det @ndrede formandskabskoncept i Lissabontraktaten reagerede
medlemslandene desuden forskelligt. Mest bemerkelsesverdigt forsogte Polen
at udfordre de nye institutionelle regler ved eksempelvis at blande sig i uden-
rigspolitiske anliggender, som ellers var overgdet til den Hoje Reprasentant for
Udenrigsanliggender (Polish Presidency of the Council of the European Union,
2012: 40). Dette stod i kontrast til Danmark og Cypern, som i hejere grad efter-
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levede de nye spilleregler. Polens offensive tilgang til formandskabet i forhold til
egen interessevaretagelse udfordrede ikke blot det eksterne samarbejde med den
Hoje Reprasentant, men ogsa det interne forhold triolandene imellem. Dette
blev eksemplificeret via polske forseg pa at prege den danske klimadagsorden
under udevelsen af det danske formandskab, som var betydeligt mere gren end
den polske dagsorden (interview, Udenrigsministeriet, Kobenhavn, september
2012).

Pa andre omrader var triosamarbejdet yderst frugtbart — sarligt for Cypern
pa grund af manglen pi administrative ressourcer, men ogsa for Danmark pa
omrider omfattet af danske forbehold (Cypriot Ministry of Foreign Affairs,
2013: kapitel 1). Generelt er indtrykket, at triosamarbejdets omfang varierede
betydeligt alt afthangigt af politikomridet og landeprioriteterne, selv om ho-
vedtendensen var, at triosamarbejdet blev nedtonet betydeligt i udferelsesfasen
sammenholdt med forberedelsesfaserne. Dette viser frugtbarheden af underseo-
gelsens diakrone design i den forstand, at man nemt kunne foranlediges til at
konkludere, at triosamarbejdet var mindre intensivt, end tilfeldet var, hvis man
alene studerede udferelsesfasen.

Som beskrevet i de foregiende afsnit kunne man teoretisk forvente en ens-
retning af triolandenes beslutningsprocesser under udferelsesfasen som folge
af samarbejdet under de indledende faser. Denne forventning kan kun delvis
bekraftes. Triosamarbejdet afstedkom eget kontinuitet under udferelsesfasen i
form af den ensrettede dagsorden, som blev forhandlet i forberedelsesfaserne.
Men der var ogsa betydelig landevariation i forhold til koordinationsstrukturer
og -processer i udferelsesfasen, hvor den cypriotiske og polske formandskabs-
udforelse var langt mere centraliseret end den danske. Det sa man blandt an-
det ved, at det polske formandskab blev styret fra hovedstaden, Warszawa, i
modstning til Danmark, der havde koordinationsarbejdet samlet i Bruxelles.
Cyperns koordinationsproces blev ogsa varetaget i Bruxelles, men dette var dog
mere en nodvendighed end et reelt enske pd grund af store geografiske afstande
og begrensede ressourcer (interview, Sundhedsministeriet, Nicosia, april 2014).

Triolandenes forskelligartethed i forhold til beslutningsprocessen kan ogsa
tilskrives interne forhold i form af allerede eksisterende standardkoordinations-
processer i medlemslandene, som i kraft af presidentielle og semiprasidentielle
styreformer generelt var mere centraliserede i Polen og Cypern i modsztning
til det mere decentraliserede styreform i Danmark. Derudover spillede den po-
litiske vegtning, som formandskaberne blev tillagt, ogsa ind. Formandskabet
blev tillagt stor politisk og historisk vardi i Cypern og Polen, mens det danske
formandskab havde svart ved at tiltrekke sig stor politisk bevagenhed. Den
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naturlige folge var, at cypriotiske og polske embedsmend fik noget mindre ma-
ngvrerum i forhold til beslutningsprocessen i udferelsesfasen end de danske.

Formen for embedsmandenes arbejde @ndrede sig ogsi som felge af de
@ndrede institutionelle rammer. I den forbindelse betonede danske embeds-
meand flere gange, at det danske formandskab i 2011 og de dertilhorende be-
slutningsprocesser var langt mere netvarksbaserede end formandskabet i 2002
(interview, Udenrigsministeriet, Kebenhavn, april 2012). Denne udvikling blev
tilskrevet udvidelsen af EU-samarbejdet fra 15 (2002) til 27 (2011-12) lande,
som betad, at feerre "reelle” forhandlinger fandt sted i Ministerradet, mens mere
bi- eller multilateral kontakt blev varetaget pid embedsmandsniveau forud for
selve beslutningsprocessen, fordi det er umuligt at na at hore alle medlemslan-
des positioner under et ministerridsmeode.

Et andet forhold, der under udferelsesfasen nzsten udelukkende blev vareta-
get pd embedsmandsniveau, var forholdet til Europa-Parlamentet. Alle triolan-
de allokerede betydelige ressourcer hertil. I Polen, som gik leengst i forholdet til
Europa-Parlamentet, oprettede man et netvark af serlige forbindelsesofficerer
i hvert fagministerium, hvis opgave var at facilitere kontakten til parlamentet.
Dette netvark blev kontrolleret af den sikaldte Government Plenipotentiary,
som i Polen havde hovedansvaret for formandskabsforberedelserne, og som ogsa
varetog selve informationsudvekslingen mellem forbindelsesofficererne og det
politiske led. Flere danske embedsmeand beskriver dog ogsa, at de brugte om-
trent halvdelen af deres arbejdstid under formandskabsafholdelsen pa at vareta-
ge kontakten med Europa-Parlamentet efter en lignende model, som imidlertid
var mindre centraliseret.

Lissabontraktaten betod — foruden styrkelsen af Europa-Parlamentet — en
etablering af en fast rddsprasident — pa dette tidspunkt Herman van Rompuy,
som af danske embedsmand blev opfattet som en stzrk koordinationsfremmen-
de figur, der begrensede formandskabets dagsordensszttende magt (interview,
Finansministeriet, Kebenhavn, juni 2012).

Opsummerende for denne fase ser Polens interessevaretagelse i forholdet til
Europa-Parlamentet og den Hoje Repraesentant sivel som over for de ovrige
triomedlemmer ud til at kunne indfanges af kontingensforventningen, hvor
perceptionen var, at selvopfattet stormagtsstatus skulle forseges vekslet til poli-
tisk magt i EU. Derfor havde Polen svart ved at leve op til kravene om at vere
neutral i formandskabsudferelsen i modsetning til de to andre triomedlemmer.
I udforelsesfasen nermede Cypern sig kontingensforventningen i den forstand,
at en landefaktor sisom centralisering af politisk beslutningstagning tradte ty-
deligere frem end tidligere. Transformationsforventningen havde dog fortsat
resonans i forhold til Cyperns formandskabsudferelse, som blev kendetegnet
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af store omveltninger i den administrative organisering kort for begyndelsen
pa selve formandskabet. I modsatning hertil fastholdt Danmark sin robusthed
— eller stiafhengighed, om man vil — i forhold til tidligere praksis og @ndrede
ikke tilgang lige forud for eller under udferelsesfasen.

Interessant er det, at triolandene — trods markante forskelle i formandskabs-
udforelsen pa det politiske niveau — pregedes af store ligheder i deres formand-
skabsudferelse, hvad angir embedsmandsniveauet. Havde man saledes udeluk-
kende forholdt sig til beslutningsprocesserne pa det politiske niveau i form af en
top down-tilgang, havde man formentligt opfattet, at der var sterre landevaria-
tioner i denne fase, end tilfeldet reelt var.

Overleveringsprocesserne internt mellem triolandene blev overordnet be-
skrevet som gnidningsfrie, nyttige og succesfulde. Embedsmandsudtalelserne
bar tydeligt preg af, at der var skabt en felles platform for vidensdeling, og at
embedsmandsnetverk blev udnyttet — sarligt i forberedelsesfaserne og mindre
i udferelsesfasen. Disse bureaukratiske band sis tydeligst manifesteret under
formandskabsoverleveringen i begyndelsen og slutningen af hvert lands udfe-
relsesfase, hvor informations- og dokumentudvekslingen udelukkende foregik
pa embedsmandsniveau. Interessant er de cypriotiske embedsmands opfattelse
af overleveringsprocessen fra Danmark til Cypern i forhold til den, der foregik
fra Cypern til Irland, som stod uden for trioformationen. I sidstnavnte tilfelde
betonede embedsmandene tydeligt, at overleveringen havde varet anderledes
og herunder mere formel og mindre omfattende, end situationen internt i trioen
(interview, EU-formandskabssekretariatet, Nicosia, april 2014).

Konklusion og perspektivering

Overordnet bidrog triosamarbejdet med en felles platform for informations- og
dokumentudveksling blandt trioens embedsmand. Det har, som det var hen-
sigten, eget kontinuiteten af formandskabsarbejdet efter Lissabontraktatens
ikrafteredelse. Tkke desto mindre er der stor variation i triolandenes respek-
tive formandskabsprocesser pa det overordnede (politiske) niveau, som serligt
trddte frem under udferelsesfasen, hvor triosamarbejdet samtidig benyttedes
mindst. Dette stred mod en forventning om, at den udbredte videnudveks-
ling blandt embedsmand fra tidligere faser ville bidrage til ensretningen af for-
mandskabsudferslen. Siledes tyder det ikke pd, at triosamarbejde kan udviske
initiale landeforskelle — sarligt ikke pd det politiske niveau.

Hvad angar omfanget af triosamarbejdet, ville en undersogelse, der er be-
grenset til udforelsesfasen, have fundet, at triosamarbejdet blev benyttet i min-
dre grad, end det i realiteten blev, nir man ogsi tog hejde for forberedelsesfa-
serne. Dermed har den diakrone tilgang til genstandsfeltet vist sig frugtbar. Pa
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trods af den udbredte anvendelse af triosamarbejdet var der forskelle i embeds-
mandenes syn pa gavnligheden heraf, idet embedsmend i Cypern klart beto-
nede de positive gevinster af triosamarbejdet mest — og embedsmand i Polen
mindst. Dette blev tilskrevet dels den tidslige placering af de tre formandska-
ber, dels den administrative kapacitet, som gjorde Cypern mere afhangigt af
triosamarbejdet end Polen.

Lissabontraktaten medferte ogsd, at Europa-Parlamentets magt blev styrket
markant samtidig med, at en fast president for Ridet blev etableret, og at de
udenrigs- og sikkerhedspolitiske anliggender blev overfort til den Hoje Repre-
sentant.

Europa-Parlamentets styrkede magtposition i den almindelige lovgiv-
ningsprocedure fik betydelig indflydelse pd trioformandskabet, idet store em-
bedsmandsressourcer blev brugt pd at varetage forholdet til Parlamentet. En
ikkeintenderet konsekvens heraf var, at embedsmandenes indflydelse pa beslut-
ningsprocessen blev eget pa politikernes bekostning, idet forholdet til Europa-
Parlamentet primeart blev varetaget af embedsmand.

Samtidig blev formandskabets indflydelse pd dagsordenen mindsket ved
etableringen af en fast president for Det Europziske Rid, som formandska-
bet nu skulle koordinere med. Denne @ndring var positiv i den forstand, at
prasidentrollen som honest broker tidligere blev brudt op under skiftende for-
mandskaber og dermed risikerede at blive undermineret. Hvis sterke nationale
egeninteresser som de polske ikke var modvirket af prasidenten, kunne konti-
nuiteten af Det Europziske Rids arbejde siledes vare blevet svakket, hvis den
tidligere form for skiftende presidenter for Det Europaiske Rad var fortsat.

Overforslen af sikkerheds- og udenrigspolitiske anliggender til den Hoje
Reprasentant skabte yderligere koordinationskrav for formandskabet, og for
Polens vedkommende var det svert at finde balancen i samarbejdet med denne
nyoprettede institution. Generelt udfordrede Polen som det ressourcemassigt
sterkeste triomedlem de nye institutionelle regler mest, hvilket ogsd var for-
venteligt.

Artiklens teoretiske forventninger blev formuleret som tre modstridende ar-
gumenter, hvis formal var at identificere retningen for formandskabsprocessen
og herunder den interne styring i triolandene, jf. forste del af forskningsspergs-
maélene. Overordnet set har kontingensforventningen forklaringskraft i forhold
til det empiriske materiale i den henseende, at triolandene alle reagerer forskel-
ligt pa det samme eksterne pres i form af nye institutionelle regler, skonomisk
krise og internationale uroligheder. Disse forskelle i reaktionsmonstrene er i
artiklen blevet tilskrevet vasentlige landefaktorer som politisk system, admi-
nistrative traditioner, erfaringshorisont og sterrelse. Disse faktorer blev bredt
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ud i den forstand, at de ikke udelukkende blev forstdet organisatorisk, men
ogsa perceptuelt, og generelt konstateredes det, at Polens formandskab — i over-
ensstemmelse med kontingensforventningen — var serligt kendetegnet af disse
landes@rpreg.

Mens kontingensforventningen pa det overordnede niveau har meget at sige i
forhold til triolandene, har robustheds- og transformationsforventningen mere
forklaringskraft, hvad angér de mere specifikke formandskabsprocesser og em-
bedsmandsperceptioner for Cypern og Danmark. Det var tydeligt, at Cypern
blev udsat for det storste styringsmeassige og perceptuelle pres pa grund af be-
grensninger i form af manglende personale og procesviden om formandskabs-
afholdelsen. Derfor reagerede Cypern sterkt pa presset ved at transformere
centraladministrationen (via organisationsendringer) og embedsmandsrason-
nementer (via trening). I staerk kontrast hertil viste robusthedsforventningen
sig dekkende for Danmarks formandskabsproces, som blev praget af stor sty-
ringsmassig og perceptuel stiafhengighed i forhold til tidligere formandskabs-
strukturer og -erfaringer.

Der er intet i det empiriske materiale, som danner grundlag for artiklen, der
tyder pa, at denne stiathengighedstendens skulle vere enestiende for Dan-
mark, hvorfor det kunne vere interessant pa sigt at undersgge, hvordan Polen
og Cypern savel som andre nyere EU-medlemslande udnytter de erfaringer, de
gor sig i takt med, at flere formandskaber gennemfores. Teoretisk burde en oget
stiafhengighedstendens forvarre betingelserne for et fleksibelt triosamarbejde,
idet en sadan vil gere det svarere for lande at “rette ind” efter hinanden. Saledes
kan robusthedsforventningen fi storre forklaringskraft pa sigt.

I forhold til undersegelsen af denne trioformation treder serligt én metodisk
implikation frem i analysen af embedsmandsudtalelserne. Det er den diakrone
undersogelse af triofznomenets indvirkning pad formandskabers samarbejde,
som i dette tilfzlde foregik over en firearig periode. I embedsmandsudtalelserne
ses en tendens til, at betoningen af triosamarbejdet falder i omfang i takt med,
at tiden gar. Dette kan skyldes, at embedsmendene gradvist bliver indlejret i
ordningen, si de begynder at tage den forgivet. Dermed kan triosamarbejdets
betydning muligvis blev undervurderet.

Hvad angér undersogelsens generaliserbarhed, har denne trioformation vee-
ret interessant at studere, fordi den muliggjorde en studie af, hvordan sma sével
som store og nye sivel som erfarne medlemslande reagerede pa samme eksterne
pres i form af afholdelsen af et EU-formandskab. Som anfert er diversiteten i
triosammenstningen, som denne trioformation er udtryk for, ikke unormal,
men er derimod et grundleggende designelement herved. Pa denne baggrund
vil flere af resultaterne kunne overfores til andre trioformationer.
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Noter

L.

Denne artikel anvender data, som ogsa var indsamlet som baggrund for Jensen og
Nedergaard (2017). Vi har foretaget 57 interviews i perioden januar 2010 til april
2014. Ved flere af dem har der veeret mere end én interviewperson til stede for at give
et overblik over de forskellige afdelinger i organisationens arbejde med formandska-
bet. Antallet af interviewpersoner er derfor over 80. Der er gennemfort 40 inter-
views med danske representanter: ni i Udenrigsministeriet; fem i Justitsministeriet;
fire i Miljoministeriet; tre i Indenrigs- og Sundhedsministeriet; tre i Undervisnings-
ministeriet; tre i Transportministeriet; to i Finansministeriet; to i @konomi- og
Erhvervsministeriet; to i Statsministeriet; et pa Danmarks Faste Reprasentation i
Bruxelles; et i Flygtninge- or Integrationsministeriet; et i Forsvarsministeriet; et i
Kulturministeriet; et i Beskaftigelsesministeriet; et i Socialministeriet; et i Viden-
skabsministeriet. Der er foretaget otte interviews med polske reprasentanter: to pa
Polens Faste Reprasentation i Bruxelles; to pd Polens ambassade i Hellerup; to i
Udenrigsministeriet i Polen; et i Ministeriet for @konomisk Politik; et med Stats-
sekreteeren for Europeziske Forholds Afdeling. Der er foretaget ni interviews med
Cypriotiske Reprasentanter: et i Afdelingen for Koordination af EU Anliggender;
et i Direktoratet for Generelle Europziske Programmer, Koordination og Udvik-
ling; et i EU-formandskabets sekretariag et i Ministeriet for Uddannelse og Kultur;
et i Ministeriet for Sundhed; et i Indenrigsministeriet; et pA Cyperns Faste Repree-
sentation til Den Europaiske Union; et i Planlegningsbureauret; et i Ministeriet
for Landbrug, Naturressourcer og Milje.

Defineret som maden hvorpi embedsmendene forstir og tilskriver mening til en
beslutning eller en situation.

Det polske formandskab (som var det forste i denne trioformation) var det fjerde
under det nye institutionelle setup.

Se mere her: http://www.consilium.europa.eu/da/council-eu/decision-making/
ordinary-legislative-procedure/

Tidligere anvendtes ordet “trojka” om formandskabsgrupperingen i Radet. I dag
bruges dette begreb om den gruppe, der forhandler hjelpepakker til kriselande.
Sammenligningen sker pa vegne af landedata for drene 2011-12, fordi dette forven-
tes at give det mest retvisende billede af trioformationen.

Polen brugte 114 mio. euro til afholdelse af EU-formandskabet, Danmark brugte
35 mio. euro, og Cypern brugte 39 mio. euro.

Dog i forskellige lande: Polen i Sverige, Ostrig, Finland og Slovenien, mens Cypern
kontaktede Grekenland og Frankrig.
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