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De institutionelle spilleregler i EU

Spillereglerne i EU-systemet er komplicerede og ydermere fremmedartede set fra
en dansk synsvinkel. Den lovgivende magt er spredt mellem flere forskellige orga-
ner, hvis samspil afth&nger af de konkrete sagers traktatmassige grundlag. Der er
ikke noget parlamentarisk princip i forholdet mellem lovgivende og udgvende magt.
Den udgvende magt deles ogsa mellem forskellige organer — grundlaggende mel-
lem Kommissionen og medlemsstaterne. PA EU-niveauet har det fort til et komplice-
ret samspil mellem Ministerradet og Kommissionen, som reguleres i et svart gen-
nemskueligt system af komitéer og arbejdsgrupper. Endelig er EU-domstolen til
forskel fra det danske domstolssystem en aktiv politisk aktgr og har en vigtig rolle
som forfatningsmassigt kontrolorgan.

Politologer er dog godt rustede til den udfordring, det er at skabe overblik over
EU-systemet. Nyinstitutionalismen er nédet langt i forstaelsen af spillereglers be-
tydning i politiske systemer. I de fglgende artikler anskues EU i et nyinstitutionelt
perspektiv. Temanummeret har et flersidigt udgangspunkt. For det fgrste er det
udgangspunktet, at EU bgr studeres med de teorier og analyseredskaber, vi i almin-
delighed beskftiger os med inden for statskundskaben. Vel er der et sui generis-
preg over EU. Men det gzlder i stgrre eller mindre omfang alle politiske systemer.
Det ma ikke fore til, at vi ikke kan bruge statskundskabens almindelige varktgjs-
kasse. For det andet er det udgangspunktet, at EU’s institutionelle sef-up er kompli-
ceret. Der er derfor et behov for beskrivelse og analytisk udredning af spillereg-
lerne. For det tredje er EU fascinerende. Spillereglerne er under konstant forhand-
ling og forandring. Det er sj@ldent, at vi som politologer har mulighed for at studere
et konstitutionelt spil i praksis. Endelig er det udgangspunktet, at spillereglerne i
EU er vigtige. Som i1 andre systemer begrenser og udvider de aktgrernes handle-
muligheder. De pavirker med andre ord de beslutninger, der treffes i systemet.

Hvad bibringer et institutionelt perspektiv?

Nyinstitutionalismens indtog i statskundskaben har ogsa sat sit preg pa EU-stu-
dier. Det glder bade de rationelle, historiske og sociologiske varianter (Aspinwall
og Schneider, 2000). Det institutionelle perspektiv har vist sig frugtbart. Det har
gget vores forstaelse af spillereglerne i EU-systemet. Men det har ogsa rejst nye
spgrgsmal. For de forskellige institutionelle perspektiver opstiller sjeldent samme
forklaringer pa spillereglemes oprindelse og effekter. Det har heller ikke pa EU-
omradet vist sigmuligt at n til en syntese af de forskellige institutionalismer. Formu-
leret mere positivt kan man sige, at der foregar en sund teoretisk kappestrid. Men
den er vel at marke funderet bredt i statskundskaben og bryder dermed det sub-
disciplin@re preg, EU-studier tidligere har haft.

EU-institutioner som afhengig variabel
Nér institutioners oprindelse og udvikling skal forklares, sgger de institutionelle
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perspektiver efter arsager forskellige steder. Inden for det rationelle perspektiv er
udgangspunktet, at institutioner er midler til interesseforfglgelse. Derfor bekym-
rer aktgrer sig om deres indretning. Et godt eksempel er Moravcsiks (1991) for-
klaring pa Fzllesakten fra 1986. Hans argument er, at Frankrig, Tyskland og Stor-
britannien gnskede at s@tte det indre marked pa skinner ved at effektivisere
beslutningsgangen i Ministerradet. Det skete ved at erstatte det handlingslammende
krav om enstemmighed med kvalificeret flertal. De nglende sydeuropziske lande
accepterede ®ndringen efter at vare blevet bestukket med midler fra struktur-
fondene.

Et historisk-institutionelt perspektiv vil sztte spgrgsmélstegn ved den type
forklaringer. Her vil man hzfte sig ved, at beslutninger aldrig sker ud fra en tabula
rasa. Der er altid en institutionel arv at tage i betragtning. Den l&ggertypisk grenser
for de lgsninger, aktgrer overvejer. Som eksempel kan man henvise til, at EU’s
administrative system i vidt omfang er modelleret efter fransk forbillede (Page,
1997: 7-8). Et andet og helt konkret eksempel udggres af diskussionen om den
organisatoriske udformning af konkurrencepolitikken i EU-systemet (Wilks og
McGowan, 1995). Tyskland har lenge presset pa for at forankre administrationen
af konkurrencepolitikken i et uafh@ngigt forvaltningsorgan. De henviser her til
erfaringerne med Bundeskartellamt, som fungerer som et autonomt organ i den
tyske fgderale administration. Tyskland har ingen entydige gkonomiske interesser
1 valget af forvaltningsmodel. Effektiviteten ved den tyske model kan der yder-
mere s&ttes spgrgsmalstegn ved. Men den institutionelle arv preger alligevel ty-
skernes méde at tenke organisatorisk pa.

Sociologiske institutionalister vil sgge forklaringer pa institutionelle struktu-
rer andre steder. De vil forvente, at den usikkerhed, der altid er til stede ved insti-
tutionelle valg, vil give en tilskyndelse til at sgge legitimitet ved enten at efterleve
populare ideer og administrative dogmer uanset disses hensigtsmassighed eller
ved at efterligne eksisterende institutionelle set-ups. Et eksempel er Radaellis (2000)
analyse af EU’s policy-lgsninger pa det monetere omrade, inden for skatte-
harmonisering og pa det mediepolitiske omrdde. Hans argument er, at der pa alle
tre omrader er sggt legitimitet i policy-valgene ved at efterligne bredt anerkendte
modeller.

Som det fremgar, sgger de institutionelle perspektiver forskellige forklaringer
pa valg af institutionelle lgsninger. Spendvidden i forklaringerne kommer tyde-
ligst frem, nar de forskellige institutionalister er interesserede i de samme fano-
mener. Det er for eksempel sket med Den Europziske Centralbank. Forklarin-
geme pa denne institution er pa den ene side, at etableringen af centralbanken er
udtryk for rationel delegation. Argumentet er, at lavinflationspolitik kun er trovar-
dig, hvis politikere er afskdret fra indflydelse pa pengepolitikken. Reel uathan-
gighed udggr i dette rationelle perspektiv en trovardig forpligtelse fra politikernes
side til at fore lavinflationspolitik (Horstmann og Schneider, 1994). Pa den anden
side kan Den Europaiske Centralbanks uafh@ngige status ogsa ses som en sym-
bolsk handling, der legitimerer en fzlles pengepolitik ved at kopiere centralbanks-
modeller i de toneangivende lande og leve op til neoliberale gkonomiske ideer
(McNamara, 2002). Igen er forklaringerne forskellige. Men de har det tilfzlles, at
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de trekker pa generelle samfundsvidenskabelige teorier. Det giver et godt udgangs-
punkt for en hgjere forstaelse.

EU-institutioner som uafhcengig variabel

De institutionelle spilleregler i EU har kun krav pa opmarksomhed, hvis de bety-
der noget. De institutionelle perspektiver vil her alle h&vde, at spillereglerne har
vasentlige effekter for EU-systemets funktionsméde, aktgremes relative magt-
positioner og de beslutninger, der treffes i systemet.

I det rationelle perspektiv vil man anskue institutioneme i et instrumentelt lys.
De er redskaber til at forfglge interesser med. Institutioner er aldrig neutrale, men
favoriserer bestemte aktgrer. Som eksempel kan man anfgre Tsebelis’ efterhanden
mangedrige arbejde med beslutningsprocedureme i EU’s lovgivningsproces. Hans
arbejde blev indledt med et argument om, at samarbejdsproceduren giver Europa-
Parlamentet betinget dagsordenfasts®ttende magt (Tsebelis, 1994). Magten ligger
i, at Europa-Parlamentets forslag kan accepteres af Ministerrddet ved kvalificeret
flertal, mens det krever enstemmighed at afvise dem. Det er altsi nemmere at
acceptere forslag end at afvise dem. Det giver Europa-Parlamentet mulighed for at
spille pa forskellige koalitionsmuligheder i Ministerradet. I sidste ende forventer
Tsebelis, at denne spilleregel gger integrationen i EU, idet Europa-Parlamentet
gennemgaende er mere integrationsvenligt end Ministerradet.

I det historiske perspektiv vil man stille sig tvivlende over for sidanne analy-
ser, som forudsatter stor strategisk og kognitiv kapacitet hos aktgrerne. Eksem-
pelvis argumenterer Pierson (1996) for, at EU’s indflydelse pd medlemsstaternes
ligestillingspolitik i dag er en uintenderet sideeffekt af en overvejende symbolsk
reaktion pa kvindesagen i 1970’erne. Dengang vedtog Ministerradet en rekke di-
rektiver, der gav ligestillingspolitikken et vist indhold. Ingen forestillede sig dog
dengang, at EU skulle blive nogen drivende kraft pa ligestillingsomrédet. Men da
direktiverne fgrst var vedtaget, kunne Kommissionen og kvindesagsgrupper bruge
EU-domstolen til at fortolke direktiverne og pa denne made give de luftige regler
et mere konkret indhold. Selvom mange medlemsstater fandt EU-domstolens for-
tolkning af reglerne for stram, var det svart at omggre fortidens valg. At &ndre
eksisterende EU-lovgivning er lige sa svart som at vedtage nye EU-regler. De
oprindelige valg lagde med andre ord et spor, som ingen havde gnsket eller forud-
set, men som senere aktgrer fandt svart at fravige.

I det historiske perspektiv udggr begrenset rationalitet og en gradvis udvikling
af aktgrpreferencer saledes en vasentlig drivkraft i forklaringerne. Sociologiske
institutionalister gér endnu lengere. De fokuserer pa, hvordan EU-institutioner
kan péavirke og forme aktgrers preferencer og interesser. For eksempel analyserer
Egeberg (1999), hvordan nationale embedsma&nds holdninger pavirkes af at del-
tage i arbejdsgrupper under Kommissionen og Ministerradet. Han finder, at mange
embedsm&nd gradvis udvikler en vis supranational loyalitet. Tilsvarende har
Hooghe (1999) analyseret topembedsmand i Kommissionen. Hun finder ogs4, at
arbejdet pavirker embedsma&ndenes holdninger. Jo lengere de har arbejdet i Kom-
missionen, jo mere EU-venlige holdninger udvikler de. Topembedsmandene i
Kommissionen bliver gradvis mere og mere supranationalt orienterede.
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Som det fremgér, forventer de institutionelle perspektiver forskellige effekter
af EU-institutionerne. Igen kommer sp&ndvidden i forklaringerne tydeligst frem,
nar de samme fenomener undersgges. Som eksempel kan her fremtrakkes komi-
tologi-systemet, dvs. det system af arbejdsgrupper, der skal bistda Kommissionen i
udfyldelsen af EU’s rammelovgivning. Med udgangspunkt i den rationelle institu-
tionalisme argumenterer Pollack (1997) for, at systemet fungerer som et instru-
ment, hvormed Ministerradet kan overvdge, om Kommissionen foretager en loyal
implementering af EU-lovgivningen. Med et sociologisk udgangspunkt argumente-
rer Joerges og Neyer (1997) for, at arbejdsgrupperne i komitologi-systemet reelt
fungerer som en form for supranationale, deliberative organer. Det er efter deres
opfattelse sveart at bruge arbejdsgrupperne til strategisk varetagelse af egeninter-
esser, fordi arbejdsgruppemne fungerer pa grundlag af tekniske, videnskabelige
standarder. Hvis ikke deltagerne kan argumentere pé dette grundlag, er det svart
at overbevise modstandere.

Alt i alt har det nyinstitutionelle perspektiv haft betydelig gennemslagskraft i
studiet af EU. Som det er fremgaet, har nyinstitutionalismen ikke givet svar pa alle
spgrgsmél om EU. Men det institutionelle perspektiv har sat en forskningsdags-
orden for EU-studier, som er forankret i den almindelige og brede statskundskab.
EU-studierne er ikke l&ngere en niche medsarlige tilgangsvinkler, teorier og analyse-
redskaber. Det er ikke nogen lille bedrift. Men den blivende vaerdi af det instititu-
tionelle perspektiv skal vise sig i praksis. Et er at @ndre forsknmgsdagsordenen
noget andet er at demonstrere vardien heraf i praksis. Det ma ngdvendigyvis ske i
konkrete, empiriske studier. Her har temanummeret noget at byde pé.

Temanummerets indhold

Temanummeret indeholder fire artikler. De tager alle udgangspunkt i det rationelle
perspektiv. Valget af teoretisk tilgangsvinkel trekker dermed en rgd trdd gennem
artiklerne. Artiklernes behandling af de institutionelle spilleregler i EU-systemet
demonstrerer sp&ndvidden i det institutionelle perspektiv. I den forste artikel be-
tragter Gitte Juul Johansen og Trine Nielsen EU-institutioner som uafh@ngig
variabel. De foretager en empirisk kortlegning af de procedurer, EU-systemet har
vedtaget lovgivning efter siden Luxembourg-forliget i 1966. Samtidig paviser de
ved hjelp af spatial analyse, hvorledes proceduremne giver de enkelte EU-institu-
tioner forskellig indflydelse i lovgivningsprocessen.

I de naste to artikler analyseres spillereglernes betydning for praktisk politik 1
EU. Fgrst analyserer Rie Odsbjerg Pedersen beslutningsprocessen omkring et
konkret direktiv, arbejdstidsdirektivet fra 1993. Analysen viser, hvordan Kom-
missionen kan udnytte initiativretten til strategisk manipulation af beslutnings-
processen, herunder spille pd afstemningsreglerne i Ministerradet. Samtidig viser
hun, hvordan EU-domstolen kan indga som en aktiv spiller i beslutningsproces-
sen. I den na@ste artikel analyserer Mette Balle Sprensen EU’s samspil med omver-
denen. Det drejer sig om Kommissionens deltagelse i WTO-forhandlinger. Med
udgangspunkt i blandt andet Robert Putnams model for to-niveau-spil pavises
igen, hvordan spillereglerne l&gger rammerne for adferden. Konkret pévises, hvor-
dan Kommissionen forkrgbles som aktgr pd grund af den vanskelige, uformelle
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proces med at skabe en ekstern forhandlingslinie, der kan vinde intern tilslutning
blandt EU’s medlemslande.

I den sidste artikel vender Mette Scharling Pilgaard problemstillingen og be-
handler nu EU-institutionerne som afh@ngig variabel. Konkret analyserer hun til-
blivelsen af Nice-traktaten. I analysen demonstreres de institutionelle spillereglers
vigtighed ved at pavise, at aktgrerne vier dem ganske megen opmarksomhed og er
villige til at ofre betydelige ressourcer pa spillet om deres indretning.
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