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1 EU er der siden Rom-traktaten blevet introduceret en rekke forskellige beslutningsprocedurer.
Beslutningsprocedurerne har vasentlige konsekvenser for de implicerede institutioners ind-
flydelse og magt. Derudover har det betydning, om et policy-omrade er domineret af en
integrations- eller ideologidimension. Kommissionens og Parlamentets indflydelse varierer under
de respektive beslutningsprocedurer. Ud fra den anvendte spatiale teori kan det vises, at Kom-
missionen har tabt indflydelse som konsekvens af &ndringer i beslutningsprocedurerne. Deri-
mod stir Parlamentet i en strkere position end tidligere. da det har faet reel mulighed for at
prage beslutningsprocessen.

Der er fra Luxembourg-forliget til Amsterdam-traktaten sket en rekke vaesentlige
@&ndringer i forhold til den daglige beslutningsproces, som har forgget dens kom-
pleksitet. Det europ@iske projekt har samtidig udviklet sig til at omfatte flere og
flere omrader. Beslutningerne har derfor ogsé faet mere vidtrekkende konsekven-
ser for de enkelte lande, hvad der yderligere gger interessen for og betydningen af
beslutningsprocessen inden for EU.

Det er artiklens mal at undersgge konsekvenserne af de @ndringer i beslut-
ningsproceduremne, der bergrer Kommissionen og Parlamentet i den lange periode
fra Luxembourg-forliget i 1966 til Amsterdam-traktaten, der tradte i kraft i 1999.
Konsekvenseme vil blive vurderet i bade et integrations- og et ideologisk perspek-
tiv. Analysen ser sdledes savel pa overfgrslen af kompetence til EU som pa samar-
bejdets indhold.

Det er interessant at se pa forholdet mellem Kommissionen og Parlamentet af
flere grunde. Parlamentet og Kommissionen er for det fgrste begge overnationale
institutioner, men deres forhold er przget af bade partnerskab og rivalisering. Der
eksisterer til en vis grense en gensidig ath&ngighed, som fordrer samarbejde, idet
Kommissionen besidder initiativretten samt en stor m&ngde ekspertise og infor-
mation, mens Parlamentet har et folkeligt mandat og herved en hgjere grad af
legitimitet. Rivaliseringen bestar til gengald i, at Kommissionen til tider har stgrre
interessefellesskab med det mere pragmatiske Réd end det idealistiske Parlament.

Intergovernmentalismen og neofunktionalismen har veret de dominerende teo-
rier inden for analysen af EU’s institutioner. Disse teorier har dog ikke varet i
stand til at forklare dynamikkeme i dag-til-dag lovgivningen og undervurderer i
hgj grad Parlamentets indflydelse pa beslutningsprocessemne (Tsebelis og Garrett,
1996). Der vil derfor i stedet blive anvendt spatial teori. Spatial teori antager, at
deltagerne i en beslutningsproces har veldefinerede mél (preferencer), som kan
placeres i forhold til hinanden i et geometrisk rum, som er beskrevet i en eller flere
dimensioner. Med denne premis om aktgremnes preferencer og med givne beslut-
ningsregler, for eksempel krav til flertalsdannelsen, kan man sédledes analysere
hvilke udfald af beslutningsprocessen, der vil vere mulige. Der er, som det anes,
tale om analyser pé et hgjt abstraktionsniveau. Ikke desto mindre er der et ikke
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ubetydeligt potentiale i1 spatial analyse. Det gelder blandt andet ved analyser af
sterkt komplicerede beslutningsprocesser som for eksempel EU’s, hvor det kan
vare svart at overskue deres konsekvenser, med mindre man tillader sig betyde-
lige forenklinger.

Der vil fgrst og fremmest blive taget udgangspunkt i George Tsebelis og Geoff-
rey Garretts overnationale model, som analyserer integrationseffekterne 1 EU un-
der forskellige beslutningsprocedurer. Modellen er yderst relevant, idet skillelinjen
omkring mere eller mindre integration i mange ar har veret relativt dominerende.

Men da artiklens fokus ogsa er pa Parlamentet, inddrager vi en alternativ, men
komplementar teori til Tsebelis og Garretts model. Parlamentets daglige arbejde
tager afs®t 1 forskellige partigrupper. Partigrupperne karakteriseres dels ved en
skillelinje,der gar pd holdningen tilintegrationen, dels en ideologisk skillelinje, der
gar paholdningen til politikkens indhold (Hix, 1999: 154-165). Inden for rammerne
af spatial teori betyder det, at de forskellige institutioner og andre aktgrers prefe-
rencer ikke kan indplaceres pé et kontinuum i en dimension, der maler mere eller
mindre integration, men derimod ogsa ma indplaceres pa et andet kontinuum, som
har karakter af en ideologisk (substantiel) dimension. Denne anden dimension
kan man se som en hgjre/venstre skala. Christopher Crombez’ spatialteoretiske
model, som netop er opbygget omkring en ideologidimension, vil blive anvendt i
denne forbindelse. Selv om artiklen sdledes er rent teoretisk, kan denne form for
spatial analyse 1 meget hgj grad afdekke de politiske konsekvenser af @ndringer i
EU’s institutionelle indretning og beslutningsprocedurer. Analysen s&tter derfor
de nationale regeringers, Kommissionens og Parlamentets vedholdende interesse
for EU’s institutionelle arkitektur i perspektiv, og den l&gger op til de andre, mere
empiriske artikler i1 dette temanummer. Af fremstillingsmassige grunde analyse-
res de to dimensioner hver for sig.

Den spatiale model

Tsebelis og Garretts integrationsmodel

Tsebelis og Garrett anvender spatial teori, fordi det er meget afggrende for et
lovgivningsmassigt udfald, hvilken beslutningsprocedure der tages i brug. Alt
afh®ngig af beslutningsprocedure er det med visse forbehold muligt at forudsige
integrationsgraden af et lovforslag.

Tsebelis og Garretts model antager, at de forskellige aktgrers preferencer kan
placeres pa et endimensionalt kontinuum, der strzkker sig fra en lavere til en hg-
jere grad af integration. Anvendelsen af én dimension giver som nzvnt en stgrre
enkelhed. Det ggr den analytisk mere handterlig end en flerdimensional model,
uden at analysen bliver urealistisk eller alvorligt begrenset. Da man som regel
ikke 1 dag-til-dag beslutningerne inden for EU sammenkader flere policy issues
(Garrett, 1995: 396), er det forsvarligt at bruge denne endimensionale model.

Tsebelis og Garretts model bestar af et kontinuum, hvor der er placeret syv
medlemsregeringer med idealpunkterne 1-7. Man kan med denne begrensning af
antallet af aktgrer lettere beregne hvor mange lande, der skal vaere med i en koali-
tion for at danne et kvalificeret flertal. PA den made kommer man uden om at
skulle vegte de forskellige landes indflydelse i Radet ud fra deres respektive
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stemmevagte. For at danne et kvalificeret flertal i Radet skal 62 ud af 87 (71, 26
pct.) sikres. I den spatiale model simplificeres dette ved, at man skal have en koa-
lition bestaende af fem ud af syv medlemslande, hvilket svarer til 71, 43 pct. Denne
forenkling har ingen fatale konsekvenser. Fordelen er til gengzld, at koalitions-
dannelsen og udfaldet af beslutningsprocessen bliver mere overskuelig, hvorfor
man lettere kan vurdere konsekvenserne for integrationen pa et policy-omréde.

I den spatiale model indgar ogsé Kommissionen og Parlamentet, der sammen
med Rédet udggr beslutningsprocessens institutioner. De to fgrstnzvnte instituti-
oners idealpunkter er ogsa indtegnet pa kontinuet. Kommissionen og Parlamentet
antages at vaere enhedsaktgrer og samtidig at vare mere integrationsvenlige end
medlemsland 7, som er det mest integrationsvenlige land. Det er rimeligt at opfatte
dem som enhedsaktgrer af den grund, at de anvender simpelt og absolut flertal.
Deres preferencer afspejler herved medianen i institutionen (Garrett, 1995: 299).

Endvidere er et status quo-punkt indtegnet, og det antages at v&re sammenlig-
ningsgrundlaget for den foresldede politik, der er sat pa dagsordenen. Status quo-
punktet er tilbagefaldssituationen, idet det vil blive udfaldet, hvis det ikke lykkes
at vedtage en ny politik pad omradet. Status quo-punktet antages at vare mindre
integrationsstemt end samtlige medlemslande. Placeringen af status quo er afgg-
rende for integrationsudfaldet. Med et centralt status quo er en policy forholdsvis
stabil. I Tsebelis og Garretts model er status quo derimod ekstremt placeret ud fra
argumentet om, at der stadig foregar en dybere integration i EU. Figur 1 viser den
spatiale model med de ovenn®vnte antagelser.

Figur 1. Den spatiale integrationsmodel

mindre
integration

Kilde: Garrett (1995: 300).

Der knytter sig i gvrigt tre grundleggende antagelser til den spatiale model. For
det fgrste antages det, at samtlige aktgrers preferencer er euklidiske, hvilket bety-
der, at preferencerne kun har ét toppunkt, som er aktgrernes idealpunkt. Aktg-
rerne gnsker altsa at opna det outcome, der er sa tet pa deres eget idealpunkt som
muligt. Samtidig er de indifferente over for forslag, der er placeret lige langt fra
deres idealpunkt. Konsekvensen af euklidiske preferencer er forbundne koalitio-
ner. Hvis de omkringliggende lande stemmer for et lovforslag, vil landet mellem
dem derfor ogsa ggre det. Man kan for eksempel ikke forestille sig en koalition
bestdende af land 12456, da land 3 ogsé vil stemme for det givne forslag. Herved
er det kun muligt at danne tre minimumskoalitioner, hvor land 3 og 5 bliver de
strategiske spillere under et kvalificeret flertal (fem ud af syv lande). Ingen lovgiv-
ning kan vedtages, hvis begge lande er imod det.
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For det andet antages det, at alle aktgrer har fuld information under de sidste to
trin af beslutningsproceduren, hvilket betyder, at de kender de andre aktgrers ideal-
punkter samt status quo. Grundet aktgrernes viden om slutspillet, kan de 1 tidli-
gere stadier resonnere sig frem til hvilken strategi, de skal anvende. Aktgrerne har
sdledes mulighed for at foretage en sakaldt baglens induktion. Der er dog ikke
fuld information under hele processen. Hvis det var tilfldet, ville man aldrig na
frem til det sidste stadie af beslutningsprocessen, da initialforslaget ville blive
vedtaget. Det er rimeligt at antage fuld information i slutspillet, da aktgrerne pa
dette stadium har udvekslet en betragtelig mengde information gennem deres ad-
ferd (Tsebelis og Garrett, 1996: 280).

For det tredje antages det, at der er tale om et one-shot game. Aktgrerne
kalkulerer ikke med, at der pa kort sigt vil blive foretaget en genbehandling af det
respektive forslag. Den mest kritiske aktgr, der stemmer for et forslag, vil accep-
tere dette frem for status quo. Herved tages der ikke hgjde for non-cooperative
forhandlingsspil. I praksis er dette yderst besvarligt at undersgge, da man blandt
andet skal inkludere medlemslandenes indenrigspolitiske miljg. Ydermere sker
det sjzldent, at der slet ikke opnas nogen form for beslutning (Garrett, 1995: 297).

Crombez - ideologimodellen

Crombez’ model tager ligesom Tsebelis og Garretts model udgangspunkt i et end-
imensionalt kontinuum, hvor de forskellige aktgrer har euklidiske praferencer.
Modellen adskiller sig dog pa to vaesentlige punkter. For det fgrste antages det, at
aktgrerne handler ud fra en ideologisk skillelinje, hvilket bevirker, at Parlamentets
og Kommissionens preferencer ikke ligger meget tet pd hinanden. For det andet
antages det, at aktgrerne har perfekt information under hele beslutningsproceduren
og ikke kun 1 de to sidste trin.

Figur 2. Den spatiale ideologimodel
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Kilde: Crombez (1997: 101).

Figur 2 tager udgangspunkt i, at aktgrerne har euklidiske preferencer i forhold til
politikomride P med idealpunkterne P, for et land i. Land 1’s idealpunkt ligger
l&ngst til venstre pd kontinuet, mens land n’s idealpunkt ligger l&ngst til hgjre. Det
antages, at Parlamentets idealpunkt (P ) ligger l®ngere til venstre end Kommissio-
nens idealpunkt (P ). Radets kvalificerede flertal er simplificeret ved at male efter
de to kardinalpunkter, hvor der enten kan vedtages en lov, der ligger mere til ven-
stre eller hgjre for status quo. Hvis der for eksempel skal vedtages en lov, der kan
placeres l&ngere til hgjre pa den politiske skala end status quo, er land a det strate-
giske land, eftersom det udggr den 26. stemme fra venstre. Herved har land a samt
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alle lande til hgjre for land a tilsammen 62 stemmer, og de udggr séledes et kvali-
ficeret flertal. Pa samme méade er land b det strategiske land, hvis der skal vedtages
en lov, der ligger til venstre for status quo, mens land n er det samme, hvor lovgiv-
ningen ligger til venstre for status quo. Figur 2 viser den spatiale ideologimodel.

Status quo er placeret til venstre for alle medlemslandene, Parlamentet og Kom-
missionen med det formal at forenkle modellen. Status quo kunne i princippet
placeres hvor som helst pa kontinuet alt afh@ngig af politikomrade. Da det i mo-
dellen antages, at Parlamentet er mere venstreorienteret end Kommissionen, er
Parlamentet placeret til venstre for P, og P , mens Kommissionen er placeret til
hgjre for disse (Crombez, 1997: 100- 101)

Kritik

Den spatiale model i Tsebelis og Garretts udformning har varet genstand for kri-
tik. Kritikpunkterne gar hovedsageligt pa antagelserne, som til tider kan virke af-
vigende i forhold til den faktiske beslutningsproces. Antagelsen om endimensio-
nalitet er blevet kritiseret, fordi man dermed kan ignorere helt afggrende forhold.
Bernold Rittberger er samtidig af den opfattelse, at Tsebelis og Garretts model
mangler at tage hgjde for “utalmodige” beslutningstagere. Med utalmodige” be-
slutningstagere menes, at de beslutningstagere, der har mest at tabe ved ikke at
opna en beslutning, gar lettere pd kompromis. Konsekvensen bliver ifglge
Rittbergers r&sonnement, at Parlamentet 1 Tsebelis og Garretts model har mindre
indflydelse, end modellen forudsiger, idet det er mere utdlmodigt end Radet, nar
det gelder om at fremme yderligere integration. Parlamentet og Radet har derimod
relativt mere indflydelse ud fra en ideologisk model (Rittberger, 2000: 557).

Man kan desuden kritisere bade integrations- og ideologimodellen for at have
for statiske preferencer. Da det i EU’s beslutningsproces kan tage ar fra et forslag
introduceres, til der vedtages en endelig beslutning, kan der i mellemtiden vare
sket en vis udskiftning blandt aktgrerne, for eksempel pa grund af regeringsskift,
som kan have afsmittende effekt pa preferencestrukturen. Det har fgrst og frem-
mest en stor betydning for ideologidimensionens antagelser. Det er dog vaesentligt
at fastholde, at modellen i perioden 1989-1994 har haft stor forudsigelseskraft.

Tsebelis og Garrett ggr dog selv opmarksom pa, at man i fremtiden kan fore-
stille sig, at Parlamentet i hgjere grad kommer til at afspejle de europziske befolk-
ninger, hvorved Parlamentet ikke vil vare sd integrationsvenligt, som det antages
i deres model (Tsebelis og Garrett, 1996: 291).

Samlet kan man konkludere, at der er en r&kke relevante kritikpunkter, men de
er ikke sa graverende, at det gar ud over modellernes anvendelighed. Enhver model-
baseret analyse indeholder simplificerende elementer, og simplificeringerne i de to
modeller er samtidig deres styrke, idet man pé dette grundlag er i stand til at foku-
sere pa bestemte egenskaber ved og konsekvenser af et ellers uhyre komplekst
institutionelt system.

Praesentation af beslutningsprocedurerne i EU

Efter en kort redeggrelse for Luxembourg-forliget vil tre beslutningsprocedurer
blive presenteret, som alle har haft stor betydning for EU’s lovgivning. Luxem-
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bourg-forliget blev indfgrt i 1966 og var konsekvensen af et krav fra fransk side
om, at et land skulle have ret til at nedlzgge veto 1 beslutninger, som stred mod
dets vitale interesser. Herved var enstemmighed kun gzldende. Kompromiset var
ikke juridisk bindende, men blev reelt bindende i to artier og fik derfor store kon-
sekvenser for samarbejdet. Det besvarliggjorde beslutningsprocessen, idet man
var ngdsaget til at rette sig efter den mindste fzllesn@vner. Radet dominerede
beslutningsprocessen, Parlamentet havde begrenset indflydelse, og Kommissio-
nens initiativret var alvorligt svekket. Forhandlingeme blev kendetegnet ved en
konsensuskultur, som det med tiden har varet svart at bevage sig vak fra, og
som derfor har sat sine spor i beslutningssystemet.

Hgringsproceduren blev indfgrt med Rom-traktaten i 1957, Proceduren fik
dog nogle startproblemer pa grund af Luxembourg-forliget, og blev derfor fgrst
reelt implementeret i 1987. I hgringsproceduren har Parlamentet krav pé at blive
hgrt, men hgringen har ingen formelle konsekvenser for udformningen af et lov-
forslag. Denne procedure var i princippet geldende pa samtlige omréder, indtil
man underskrev Fellesakten i 1986 — i Danmark ogsa kaldet "EF-Pakken”.

Med Fzllesakten blev en ny procedure — samarbejdsproceduren — introduce-
ret. Den nye procedure blev indfgrt som led i en effektivisering og implementering
af Det Indre Marked. Hvis det Indre Marked skulle fungere efter hensigten, var
man, lgd resonnementet, ngdt til at ga over til kvalificerede flertalsafggrelser i
Rédet. Det var forudsat i Rom-traktaten, men havde ikke varet kutyme i EF indtil
1986. Man ville imidlertid nu sztte de formelle beslutningsregler i kraft, som der
var lagt op til i Rom-traktatens hgringsprocedure. Samtidig var det ikke i l&ngden
tilfredsstillende at have et parlament uden reelle magtbefgjelser. Parlamentet blev
karakteriseret som et ’legetgjsparlament” og en "Mickey Mouse-forsamling”, og
det varikke vardigt,da Parlamentet var den eneste direkte valgte institution (Mgrup,
1997). Derfor var méls®tningen at inddrage Parlamentet i beslutningsprocessen
samtidig med en gget brug af flertalsafggrelser.

Samarbejdsproceduren ggr Parlamentet til “betinget dagsordenssatter”, idet
det kan stille &ndringsforslag til Radets felles holdning fremsat ved fgrstebe-
handling. Parlamentet kan ydermere afvise eller modificere Radets forelgbige fel-
les holdning, som kun kan afvises med enstemmighed i Radet.

Fallesakten blev pa den made et fgrste skridt mod en reduktion af det demo-
kratiske underskud i EU, men uden at det medfgrte et trade off i forhold til
beslutningseffektiviteten, idet brugen af flertalsafggrelser blev udvidet for at frem-
skynde lovgivningsprocessen (Golub, 1999: 736).

I 1992 blev den feelles beslutningsprocedure indfgrt med Maastricht-traktaten.
Den fzlles beslutningsprocedure udbygger samarbejdsproceduren. Den bringer
Parlamentet ind i processen, efter at Radet har svaret pd Parlamentets forslag til
@ndringer af Rédets fzlles holdning. Bliver Parlamentet og Rédet ikke enige, ned-
settes et forligsudvalg bestdende af 15 medlemmer fra Radet og 15 medlemmer
fra Parlamentet samt en repr@sentant fra Kommissionen, som ikke har stemmeret.

Ved Amsterdam-traktateni 1998 blev den fzlles beslutningsprocedure @ndret,
sdledes at Radet efter maglingen i forligsudvalget ikke lengere kan fremsatte
andre forslag, hvis det ikke lykkedes at optage en fzlles tekst. Den nye f&lles
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beslutningsprocedure tilskynder Radet til at forhandle frem mod en fzlles tekst,
der i hgjere grad end tidligere er lydhgr over for Parlamentet, da Radet ikke har
den samme mulighed for at komme tilbage med nye forslag som tidligere.

De tre procedurer — hgringsproceduren, samarbejdsproceduren og den fzlles
beslutningsprocedure — vil danne grundelementerne i behandlingen af EU’s
beslutningsprocedurer. Alle beslutningsprocedurer behandles s@rskilt, men vi trek-
ker trade tilbage til de foregéende for at belyse udviklingen.

Hgringsproceduren

Hgringsproceduren hgrer under artikel 149 i Rom-traktaten, som siger, at nar Kom-
missionen stiller et forslag til Radet, kreves der i Radet et kvalificeret flertal
for vedtagelse og enstemmighed for en modificering (Tsebelis og Kreppel, 1998:
51). Kommissionen far pa denne méade vasentlig mere magt end under Luxem-
bourg-forliget, da de enkelte lande under hgringsproceduren ikke har vetoret. Par-
lamentet skal kun hgres, men dets holdning har ingen bindende konsekvenser for
de videre forhandlinger. Derfor er Parlamentet irrelevant at besk®ftige sig med
under hgringsproceduren.

Integrationskonsekvenserne

I overensstemmelse med aktgrantagelserne vil Kommissionen stille det mest pro-
integrationistiske forslag, der kan blive stgttet af et kvalificeret flertal i Radet.
Koalitionen, der skal danne dette kvalificerede flertal, ma ngdvendigvis besta af
landene 34567. Land 3 bliver da den strategiske aktgr i forhandlingerne, da dette
land ggr koalitionen til en vinderkoalition. Land 3 har en stgrre sp@ndvidde af
forslag, som det vil acceptere, end land 1 under Luxembourg-forliget. Intervallet
strekker sig fra status quo til land 6’s idealpunkt, hvilket kan ses pa figur 3.

Figur 3. Horingsproceduren set ud fra en spatial integrationsmodel
udfaldet
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Kilde: Garrett (1995: 301).

Havde Kommissionen varet ubetinget dagsordensfastsatter, kunne den fa gennem-
fort et forslag, der ligger lige til venstre for land 6, men da Kommissionen kun er
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betinget dagsordenssatter, vil Kommissionen fremlaegge et forslag lige til venstre
forland 4’s idealpunkt. Kommissionen er nemlig bevidst om, at land 3 kun vil accep-
tere et forslag, der er bedre, end hvad det kunne opna ved enstemmighed, hvor
Radet er i stand til at stille @ndringsforslag. Ved enstemmighed kan Radet frem-
sette et @ndringsforslag, der ligger lige til venstre for land 2, daland 1 vil foretrek-
ke det frem for status quo. Kommissionen ma derfor legge sit forslag lige til ven-
stre for punkt 4 med henblik pa at tilbyde land 3 noget, der ligger tettere pa dets
idealpunkt.

Ideologikonsekvenserne

Pa figur 4 er Q-linjen det rum inden for hvilket, land a foretrekker et lovforslag
frem for status quo. S-linjen stgttes af et kvalificeret flertal, men er ikke optimal i
forhold til landenes idealpunkter. CS-linjen viser det rum, inden for hvilket der kan
vedtages forslag under hgringsproceduren. Det krever for det farste, at et forslag
stgttes af et kvalificeret flertal af Radet. Dernast skal forslaget foretrekkes frem
for andre forslag, der stgttes af et kvalificeret flertal i Ridet. Kommissionen kan
med succes foresld punkt P_, Kommissionensidealpunkt, fordi det opfylder de oven-
stdende krav. Rédet har dog mulighed for at vedtage forslag, der ikke foretrekkes
frem for status quo af Kommissionen, da Radet kan stille &ndringsforslag uden om
Kommissionen, hvis det bakkes op med enstemmighed. Det kan h&nde, at Kommis-
sionen foretrekker status quo frem for nogle af medlemslandenes idealpunkter. I
et sddant tilfelde ma Kommissionen valge det land, hvis idealpunkt ligger tettest
pa dens eget, da det pageldende land skal fremlaegge et forslag, hvis Radet anmo-
der den om det. Rédet kan ogsa afsla forslaget ved enstemmighed, hvis det ligger
langt fra samtlige landes idealpunkter. Generelt afhenger vedtagelsen af forslag
meget af placeringen af status quo i forhold til de respektive aktgrers idealpunkter.

Figur 4. Hgringsproceduren set ud fra en spatial ideologimodel
udfalde

CS

|| || |
[ A ]

sQ P, PP P,

venstre

Kilde: Crombez (1996: 208).

Samlet er der under hgringsproceduren to vinderkoalitioner: En bestaende af Kom-
missionen og et kvalificeret flertal i Radet og en bestaende af et enstemmigt Rad.
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Hgringsproceduren kan betegnes som et kompromis, hvor overnationale og
intergovernmentale hensyn er afvejet over for hinanden pa en sidan made, at man
samtidig forbedrer beslutningseffektiviteten og fortsat tager vide hensyn til med-
lemslandenes regeringer. Proceduren demonstrerer to tendenser. For det fgrste
medfgrer afggrelser ved kvalificeret flertal, at der ikke er tale om en paretoforbed-
ring. Det vil sige, at nogle bliver stillet verre, end de var, inden beslutningen blev
taget. De lande, som ikke gnsker en @ndring af integrationsgraden, bliver forfor-
delt ved brugen af flertalsafggrelser. For det andet viser proceduren vigtigheden af
at vere dagsordensfasts@tter. Kommissionen bestemmer den konkrete udform-
ning af forslaget og valger hvor pa kontinuet, den gnsker at placere forslaget.
Med i sine overvejelser tager den de forskellige landes preferencer og tilpasser
forslaget dertil. Det giver kommissionen mulighed for at optimere sin indflydelse
inden for de givne beslutningsrammer. Enstemmighedsprincippet virker i denne
sammenhang til fordel for det supranationale element, idet det ggr det svarere at
@ndre end at vedtage Kommissionens forslag.

Der er en vigtig begrensning pd Kommissionens eksklusive initiativret, idet
Rédet kan anmode Kommissionen om at stille forslag inden for et givent omrade.
Det vil sige, at Kommissionen har monopol pa udformningen af forslag, der skal
behandles, men den har ingen ubetinget ledvogter eller gatekeeping-kompetence.
Kommissionen kan saledes ikke blokere for forslag pa omrader, hvor Rddet anmo-
der den om at stille forslag, men Rédet kan heller ikke selv formulere og fremsatte
forslag uden om Kommissionen.

I bide integrations- og ideologimodellen far Kommissionen mere magt end under
Luxembourg-forliget. Det skyldes for det forste indfgrelsen af kvalificeret flertal.
For det andet har Parlamentet ikke nogen indflydelse under hgringsproceduren.
Havde det haft det, havde det haft stor betydning for sammenligningen af de to
modeller, idet det 1 integrationsmodellen antages, at Parlamentet og Kommissio-
nen har ens preferencer, mens ideologimodellen antager, at Parlamentets praefe-
rencer ligger til venstre for Kommissionens. Det har den konsekvens, at der er
indholdsmassigt forskel pé de to modeller. Hvor Garrett og Tsebelis placerer sta-
tus quo yderst til venstre pa integrationsmodellen, er det i Crombez’ model mere
vilkérligt, hvor status quo er placeret. Og hvor man i integrationsmodellen vil
formode, at indfgrelsen af kvalificeret flertal skaber stgrre integration, vil der der-
for i ideologimodellen vaere sandsynlighed for, at der eksisterer et kvalificeret fler-
tal i Radet, hvis politik Kommissionen imidlertid er uenig i. Det ggr status quos
placering afggrende i ideologimodellen.

Samarbejdsproceduren - indhold og sndringer

Det konkrete tiltag i 1986 for at opna en effektivisering og demokratisering var en
direkte inddragelse af Parlamentet i forslagsbehandlingen samt gget brug af fler-
talsafggrelser. Kommissionen skal fortsat stille forslag til Radet, der har mulighed
for at &ndre eller vedtage forslaget under de samme beslutningsregler som under
heringsproceduren: Enstemmighed for &ndringer og kvalificeret flertal for vedta-
gelse. Det innovative element indfgres herefter, hvor forslaget - Radets felles hold-
ning eller Kommissionens initialforslag — videresendes til behandling i Parlamen-
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tet. Med den nyerhvervede kompetence kan Parlamentet vaelge at acceptere at ndre
eller at forkaste forslaget, hvor alle optioner er underlagt absolut flertal. Hvis Par-
lamentet accepterer forslaget, ender beslutningsprocessen her, da forslaget vedta-
ges som lovgivning. Hvis Parlamentet derimod forkaster forslaget, bliver det sendt
tilbage til Radet, som har mulighed for at underkende Parlamentets beslutning og
ved enstemmighed gennemfgre sin egen felles holdning fra fgrstebehandling. Er
enstemmighed ikke til stede, bortfalder forslaget, og status quo bliver udfaldet. Parla-
mentet kan dog ikke inden for rammermne af integrationsmodellen forventes totalt
at afvise et forslag fra Radet, da Parlamentet er antaget at vere mere integrations-
stemt end samtlige lande i Radet. Forslaget ma trods alt forventes at vere mere
integrationistisk end status qguo.

Den mest interessante situation er dog, hvis Parlamentet velger at &ndre Raé-
dets falles holdning. Her trader Parlamentets konstruktive rolle i kraft. ZEndrings-
forslaget bliver 1 fgrste omgang evalueret af Kommissionen, fgr det bliver videre-
sendt til Radet. Her er der sterke incitamenter til en koordinering mellem Parla-
mentet og Kommissionen set ud fra integrationsmodellen. Da Parlamentets prafe-
rencer er antaget at vare identiske med Kommissionens pa et integrationskontinu-
um, vil Kommissionen hgjst sandsynligt konsultere Parlamentet, fgr initialforslaget
overhovedet bliver stillet til Ridet. Hvis Kommissionen alligevel forkaster Parlamen-
tets &ndringsforslag, kan Radet underkende Kommissionens beslutning og ved-
tage forslaget ved enstemmighed eller lade forslaget falde bort. Er Kommissionen
derimod enig i Parlamentets @&ndringer, kan Radet vedtage forslaget ved kvalifice-
ret flertal eller &ndre det ved enstemmighed (Garrett, 1995: 293). Rédet har altsa
stadig det sidste ord under samarbejdsproceduren, men dets beslutninger fra fgrste-
behandling undergér til forskel fra hgringsproceduren en reel behandling i Parla-
mentet, som kan s&tte Radets beslutningskraft under pres. Parlamentet kan nem-
lig kreve enstemmighed i Radet i de sager, hvor det har @ndret eller forkastet
Rédets fzlles holdning. Som fglge af @ndringen bliver Parlamentet betinget dags-
ordenssetter, mens initiativretten forbliver i henderne pda Kommissionen.

Integrationskonsekvenserne

[llustreres samarbejdsproceduren ud fra integrationsmodellen, vil den vare iden-
tisk med hgringsproceduren i figur 3. Udfaldet af samarbejdsproceduren pa et
integrationskontinuum @ndres ikke 1 forhold til hgringsproceduren, da begge pro-
cedurer tillzgger den betingede dagsordensfastsattelse til en pro-integrationistisk
institution. Det vil sige, at der ikke i forhold til integrationen er forskel pa, om det
er Kommissionen eller Parlamentet, der er betinget dagsordenssatter. Parlamentet
vil, pd samme médde som Kommissionen under hgringsproceduren, bestrzbe sig
pa at stille et forslag, som kan samle et kvalificeret flertal i Radet. Argumentatio-
nen fglger samme principper. Parlamentets magtbefgjelser udvides sdledes — dog
med den restriktion, at det kun kan stille &ndringsforslag, der vedrgrer modifi-
kationerne fra Radet (Tsebelis, 1994: 131). Det vil sige, at Parlamentet ikke kan
tilfgje nye omrader til den givne policy. Restriktionen er begrundet i effektivitets-
hensyn. Beslutningsprocessen ville ganske enkelt blive meget tung, hvis Parlamen-
tet fik befgjelse til at udvide forslaget yderligere. Konsekvensen bliver derfor, at
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Parlamentet sammen med Kommissionen deler magten i forhold til dagsordenen.
Kommissionen stiller i udgangspunktet et forslag, som Radet behandler, hvilket i
forste omgang giver Kommissionen betinget kompetence til at fasts@tte dagsorde-
nen og dermed til at bestemme, hvornar et forslag skal stilles, og hvad det konkret
skal indeholde. Derfor ma man ikke se bort fra vigtigheden af at have kontrol over
selve formuleringen af forslaget. Parlamentet vinder derimod muligheden for at
s&tte en &ndringsdagsorden gennem en strategisk brug af adgangen til at frem-
sette &ndringsforslag (Tsebelis og Kreppel, 1998: 41, 55). Parlamentet kan dog
kun udnytte denne kompetence, hvis det kan fremsatte et forslag, som stiller et
kvalificeret flertal i Rédet bedre, end det ville veere med enstemmighed i Radet.
Hvis disse betingelser foreligger, og hvis Kommissionen stgtter forslaget, bliver
Parlamentet dagsordenssatter. I perioden fra juli 1987 til november 1991 finder
Tsebelis, at betingelserne er opfyldt for 50 pct. af forslagene. I de resterende 50
pct. er 25 pct. blevet nedstemt af Kommissionen og 25 pct. af Radet. Hypotesen
om Parlamentet som betinget dagsordenssatter finder sdledes stgtte i halvdelen af
tilfeldene, hvad der viser, at de institutionelle reformer effektivt har styrket
Parlamentets magt (Tsebelis, 1994: 131, 136).

Ideologikonsekvenserne

Pa figur 5 viser U-linjen det sted pa kontinuet, som et enstemmigt Rad vil fore-
trekke. A-linjen viser de forslag, som Parlamentet foretrekker frem for status
quo. Q-linjen viser de forslag, som et kvalificeret flertal i Radet stemmer for. CP
bliver pa den méde rekken af forslag, der foretrekkes frem for status quo af bade
Rédet og Parlamentet.

Figur 5. Samarbejdsproceduren set ud fra en spatial ideologimodel
udfaldet P,

Cp

|| i | |
] [« 4] | |

SQ P, PP P,

venstre

Kilde: Crombez (1996: 215).
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Det leder os til forskel fra integrationsdimensionen til den konklusion, at Parla-
mentet har faet relativt mere magt, da yderpunktet P_ligger tettere pa Parlamentets
idealpunkt end under hgringsproceduren. Omvendt har Kommissionen mistet magt
under samarbejdsproceduren, da den ikke l&ngere pa et ideologikontinuum kan fa
gennemfgrt sit eget idealpunkt. Kommissionens magt er siledes blevet modifice-
ret ved inddragelsen af Parlamentet.

Politisk har det ikke den store betydning, hvorvidt det er Kommissionen eller
Parlamentet, der er betinget dagsordenssatter, nar man besk&ftiger sig med integra-
tionsdimensionen. Derimod er der en lille bevaegelse mod venstre pa ideologidimen-
sionen. Da man pa grund af Luxembourg-forliget inden implementeringen af sam-
arbejdsproceduren i udstrakt grad anvendte enstemmighed i Radet, er der dog til-
lige dbnet for en yderligere integration.

Den fzlles beslutningsprocedure

Samarbejdsproceduren hari et vist omfang fremmet mélstningen om styrkelse af
det demokratiske indslag i EU’s beslutningsprocedurer. De felles beslutningsproce-
durer, som prasenteres nermere nedenfor, udvider siledes grundlaget for samar-
bejdet mellem Radet og Parlamentet. Den stgrste forandring bestar i, at hvis der
ikke kommer nogen beslutning ud af de fgrste to behandlinger i henholdsvis Ra-
det og Parlamentet, bliver parterne sammenkaldt i et sdkaldt forligsudvalg. I forligs-
udvalget skal medlemslandene sammen med et tilsvarende antal repraesentanter
fra Parlamentet forsgge at arbejde hen imod en felles tekst. Den felles tekst ved-
tages derefter separat i de to institutioner, inden en beslutning kan ophgijes til lov.

Der er i virkeligheden to varianter af proceduren. Under den feelles beslutnings-
procedure I skal ®ndringsforslag fra Parlamentet ikke behandles i Kommissio-
nen, som det var tilfeldet under samarbejdsproceduren. Derimod videresendes
@ndringsforslaget direkte til Radet, som kan acceptere det ved kvalificeret flertal,
hvorved forslaget bliver vedtaget. @nsker Radet imidlertid at &ndre eller forkaste
@ndringsforslaget, sammenkaldes et forligsudvalg. Det samme er gazldende, hvis
Parlamentet forkaster Rédets forelgbige falles holdning fra fgrstebehandling. I
selve forligsudvalget far forslaget en pategning om, at et kvalificeret flertal i Radet
og et absolut flertal i Parlamentet kan stgtte den falles tekst, hvorefter det kan
gennemfgres. Er man derimod i den situation, at der ikke kan skabes enighed om
en fzlles tekst i forligsudvalget, overgar retten til at fremsatte forslag til Rédet,
som vil stadfaste sin felles holdning fra fgrstebehandling. Den felles holdning
ender til sidst 1 Parlamentet, som med et absolut flertal har mulighed for at tilslutte
sig den eller tage den til efterretning. Hvis Parlamentet ikke ggr det, stdr status
quo ved magt som EU’s flles politik.

Den fzlles beslutningsprocedure I skaber saledes tre forskelle i forhold til sam-
arbejdsproceduren. For det fgrste har Kommissionen ikke l&ngere den samme ind-
flydelse, da forslaget ikke vender tilbage til den. Parlamentet og Radet er til gen-
geld kun palagt fa og overskuelige begrensninger for at kunne @ndre Kommis-
sionens forslag. For det andet er Parlamentet sk&nket en ubetinget vetoret, da det
1 sidste ende har mulighed for at forkaste Radets afslutningsvise forslag til fordel
for status quo. For det tredje, hvilket muligvis er den mest markante &ndring, har
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Rédet faet en effektiv magt til at fastsztte dagsordenen, da Parlamentet ubetinget
enten ma acceptere eller forkaste Radets sidste forslag (Garrett, 1995: 295).

Da Radet har mulighed for at stadf®ste sin fzlles holdning fra fgrstebehand-
ling, behgver det ikke ngdvendigvis at investere betydelig energi i maglingen med
Parlamentet. Samtidig ma Radet pa et integrationskontinuum antages at vare be-
vidst om, at Parlamentet foretrekker en beslutning frem for ingen. Det understgt-
tes af udfaldet af de fgrste 16 fzlles tekster. Kun 31 pct. var rene felles tekster,
mens 46 pct. i effekt svarede til Rédets felles holdning. Kun 23 pct. var tet pa
Parlamentets &ndringsforslag fra andenbehandling, hvilket indikerer Radets over-
legenhed i forligsudvalget i forhold til Parlamentet under den felles beslutnings-
procedure I (Hix, 1999: 95).

Ved fremkomsten af den felles beslutningsprocedure 11 blev proceduren udvi-
det til at omfatte flere omrader — helt pracist en udvidelse fra 15 til 38 omrader
(Shackleton, 2000: 326). Desuden blev de to sidste stadier af den ovenfor be-
skrevne proces fjernet. Radet har pé den méde ikke l&ngere mulighed for at stille
et alt-eller-intet forslag til Parlamentet, hvis maglingen ikke lykkes. Den fzlles
beslutningsprocedure II slutter efter maeglingen mellem parterne. Det medferer en
nedgang i Radets befgjelser og en styrkelse af Parlamentets position i forhold til
den fzlles beslutningsprocedure 1. Der opstér dermed et lige stort pres pd Radet
som pa Parlamentet, hvilket kr@ver et tettere samarbejde mellem institutionerne.
Samtidig bliver det understreget, at forligsudvalgene skal tages serigst. Forligs-
udvalgene skal dog ikke opfattes som en ngdvendighed under de flles beslutnings-
procedurer. De skal nermere anses som en sidste udvej, hvis der pé tidligere sta-
dier i processen ikke er opnaet tilslutning til en beslutning. Ingen af institutio-
nerne har politisk rad til at vere involveret i konstante ma@glingssamtaler. I perio-
den fra Maastricht- til Amsterdam-traktaten blev 60 pct. af forslagene vedtaget,
inden de naede til forligsudvalgsstadiet, hvilket indikerer, at det ikke foretrekkes
at ende pa det stadie. P4 den anden side kaster muligheden for, at beslutningspro-
cessen ender i forligsudvalget, skygger over hele processen og pavirker aktgrernes
adferd i tidligere stadier (Shackleton, 2000: 330). Man bliver ngdt til at tage hgjde
for, hvilken position man vil indtage, og hvilke indvilligelser man vil kunne opn4,
hvis forligsudvalget bliver en realitet.

Integrationskonsekvenserme

Set ud fra Tsebelis og Garretts optik far de felles beslutningsprocedurer konse-
kvenser for integrationsforlgbet. Under den felles beslutningsprocedure I er der
som n&vnt kun to relevante aktgrer — Radet og Parlamentet. Hvis man gar ud fra
denne procedure, er Radet dagsordenssatter og bestemmer derfor integrations-
forlgbet og -hastigheden. Konsekvensen bliver, at der sker en opbremsning i
integrationshastigheden i forhold til samarbejdsproceduren.

Under den fzlles beslutningsprocedure I er land 3 strategisk, da Radet er un-
derlagt kvalificeret flertal, og det er samtidig ubetinget dagsordenss&tter. Land 3
foretrekker forslag inden for intervallet mellem status quo og land 6’s idealpunkt.
Ethvert forslag inden for dette interval vil blive accepteret af Parlamentet, men
land 3 behgver ikke at acceptere et hvilket som helst forslag, der ikke er sammen-
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faldende med dets eget idealpunkt. Land 3 vil naturligvis forsgge at optimere sin
nytte og vil derfor stille et forslag svarende til dets idealpunkt. Man kan derfor
forvente, at udfaldet af beslutningsprocessen bliver en implementering af land 3’s
idealpunkt. Det har saledes konsekvenser for integrationen, at man tillegger Ra-
det kompetencen til at fastsette dagsordenen. I absolutte termer mindskes
integrationsudfaldet fraland 4’s idealpunkt til land 3’s idealpunkt, nar man gér fra
samarbejdsproceduren til den felles beslutningsprocedure .

Figur 6. Den fzlles beslutningsprocedure I set ud fra en spatial integrationsmodel
udfaldet

l

foretrukket af land 3 i forhold til SQ

foretrukket af EP i forhold til SQ

mindre integration

Kilde: Garrett (1995: 303).

Ved ikrafttredelsen af den fzlles beslutningsprocedure II bliver forligsudvalget
det endelige niveau, hvilket betyder, at det er svaerere at komme med konkrete
forudsigelser om udfaldet. Da udfaldet er valgt af Parlamentet og Radet i falles-
skab, vil det ligge et sted mellem Rédets felles holdning fra fgrstebehandling og
Parlamentets idealpunkt (Hix, 1999: 92). Det konkrete udfald afh@nger af
aktgrernes relative forhandlingskraft i forligsudvalget. Shackleton argumenterer
saledes for, at udfaldet er issue-specifikt, hvilket vil sige, at nogle forslag leder til
mere indflydelse fra Parlamentets side end andre. Han opdeler forslagene i to kate-
gorier: de fordelingsmassige og de regulerende. Fgrstn@vnte er programmer, mens
sidstnzvnte er regler. I forhold til forslag med fordelingsmassige konsekvenser
afhenger Parlamentets indflydelse af Radets legitimitetsniveau. Jo mindre legiti-
meret en EU-aktivitet er for Radet, jo mindre mulighed har Parlamentet for at have
indflydelse. Nar man ser pa de regulerende policies, afhenger Parlamentets ind-
flydelse af koncentrationsgraden af de omkostninger, der er forbundet med dets
position. Det vil sige, at jo mindre koncentreret disse omkostninger er, jo lettere
kan Parlamentet ggre sin indflydelse geldende (Shackleton, 2000: 337).

En spatial analyse, som den der er gennemfgrt her, leder frem til en forudsi-
gelse af en reduceret integrationskapacitet under den fzlles beslutningsprocedure
I som fglge af Radets overlegenhed som dagsordensstter. Derimod er det straks
vanskeligere at forudsige noget om konsekvenserne af den fzlles beslutningsproce-
dure II. Det afh@nger af aktgrernes respektive forhandlingskraft i forligsudvalget
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og ifglge Shackleton ogsa af, om forslaget har regulerende eller fordelingsmassig
karakter.

Ideologikonsekvenserne

Under den fzlles beslutningsprocedure I gar man som tidligere nzvnt tilbage til
Rédets fzlles holdning, hvis forligsudvalgets forhandlinger bryder sammen. Den
felles tekst kan dermed vedtages, hvis et kvalificeret flertal i Radet samt et flertal
1 Parlamentet foretrekker det frem for status quo. Figur 7 illustrerer den fzlles
beslutningsprocedure I ud fra et ideologikontinuum.

Figur 7. Den felles beslutningsprocedure I set ud fra en spatial ideologimodel
udfaldet P, P, L

R

CD
cc
Q
EP
|| || | |
| | | |
SQ P P P P

venstre

Kilde: Crombez (1997: 105).

Pa figur 7 udggr linjen Q land a’s praferencer i forhold til status quo. Linjen EP
viser det rum, inden for hvilket Parlamentet foretrakker et forslag frem for status
quo. Det er naturligvis muligt, at et forslag, der foretrakkes frem for status quo og
frem for et andet forslag af et kvalificeret flertal i Radet og et flertal i Parlamentet,
kan vedtages i tidligere trin i beslutningsprocessen. I forligsudvalget kan Parlamen-
tet med succes foresla en felles tekst, hvis den foretrekkes frem for Radets felles
holdning. Figuren viser, at Parlamentet med succes kan foresla felles tekster, hvis
Radets fzlles holdning ligger til venstre for Parlamentets idealpunkt eller til hgjre
for land b. Er den felles holdning derimod placeret mellem Parlamentets ideal-
punkt og land a, vil land a trekke Radet mod hgjre, mens Parlamentet vil trekke
mod venstre. Den samme tankegang er gaeldende for placeringer mellem land a og
land b, eftersom Radet ikke kan mgnstre et kvalificeret flertal for en @ndring.
Saledes viser linjen CC det rum, inden for hvilket der ikke kan fremkomme ved-
tagne &ndringsforslag i forligsudvalget. Kommissionen vil som konsekvens af den
felles beslutningsprocedure I teenke flere trin frem 1 beslutningsprocessen og der-
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med fremsztte et forslag, der ligger pa land b’s idealpunkt (P ), da dette er det
forslag, der ligger tettest pA Kommissionens idealpunkt og som samtidig stgttes
af bade Rédet og Parlamentet (Crombez, 1997: 104-107). Et sadant udfald viser
pa samme made som integrationsdimensionen, at Kommissionen har fiet mindre
magt end under samarbejdsproceduren. Derimod viser ideologidimensionen, at
Parlamentet har faet mere magt end under den forrige procedure. Dette understre-
ger vigtigheden af, at Kommissionen og Parlamentets indflydelse pa beslutnings-
procedureme ikke bare er betinget af hvilken beslutningsprocedure, der anvendes,
men ogsa afh@nger af hvilken dimension, der er den mest dominerende. Tages der
beslutninger om et meget ideologisk spgrgsmal, vil Parlamentet ikke ngdvendig-
vis stemme for ethvert integrerende forslag, men derimod for status quo eller en
&ndring mod mindre integration.

Med hensyn til den fzlles beslutningsprocedure II taber Kommissionen endnu
mere magt, da man vender tilbage til status quo i1 de situationer, hvor der ikke
kommer en fzlles tekst ud af forligsudvalgets forhandlinger. Herved sammenlig-
nes den fzlles tekst med status quo i stedet for med Radets falles holdning, som
udspringer af et kommissionsforslag. Graden af henholdsvis Rédets og Parlamentets
magt afth@nger af den konkrete pr@ferencekonfiguration. Opnés en lovvedtagelse,
der ligger tettere pd Radets og Parlamentets idealpunkter end det forslag, Kom-
missionen ville have fremsat under den felles beslutningsprocedure I, vinder Ra-
det og Parlamentet magt. Ville Kommissionen omvendt have haft et idealpunkt
tettere pa Parlamentets end Radets kvalificerede flertal, vil Parlamentet under den
felles beslutningsprocedure II miste magt (Crombez, 2000: 53-54).

Set over hele perioden har Kommissionen igen tabt betydeligt terren. Kom-
missionen er nu kun medvirkende i opstartsfasen af beslutningsprocessen, hvor
den stiller forslag, der er udgangspunktet for den resterende beslutningsproces. Vi
har derfor i dag en rent formelt svakket Kommission, som har mattet se sin magt
blive overtaget af bade Rédet og Parlamentet. Parlamentets befgjelser har i samme
periode undergéet store forandringer, hvad der i hgj grad har afspejlet sig i debat-
ten. Parlamentet spillede ingen formel rolle under hverken Luxembourg-forliget
eller hgringsproceduren. Overgangen fra samarbejdsproceduren til den fzlles
beslutningsprocedure I &ndrede Parlamentets rolle fra at vare betinget dagsordens-
s@tter til en position med ubetinget vetoret. Tsebelis og Garrett mener, at dette var
en darlig handel for Parlamentet som beslutningstager. En vetoret kan ikke bruges
til at prege processen i samme grad som rollen som betinget dagsordensfastsatter,
hvilket medfgrer, at Parlamentet i mindre grad bliver effektiv som beslutningsta-
ger. Det galder specielt, nar Parlamentet har samme praferencestruktur som Kom-
missionen, som er tilfeldet i forhold til integrationsdimensionen. Nar man kun i
sidste ende kan nedlegge veto i forhold til hvad andre — dvs. Rédet — har besluttet,
er muligheden for, at beslutningen vil falde ud til egen fordel, formindsket. Ikke
desto mindre fortolker mange dog vetoretten som en kilde til styrkelse af Parla-
mentet. Tsebelis og Garrett anfgrer hertil, at Parlamentets opgivelse af mulighe-
den for at gve indflydelse pd Radets dagsorden kan bidrage til en svakkelse af
Parlamentets position. Det sker, hvis forligsudvalget ikke kan forhandle sig frem
til en falles tekst. Vetoretten er identisk under begge de falles beslutningsproce-
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durer. Den store forskel er derimod dagsordensfaststtelsen: Under den fazlles
beslutningsprocedure I kan Radet influere dagsordenen effektivt, mens Parlamen-
tet blot skal respondere. Under den flles beslutningsprocedure II er dagsordens-
magten fjermet, og Parlamentet og Radet er blevet ligestillet, hvorfor forligs-
udvalgene er magtens smeltedigel (Tsebelis og Garrett, 2001: 2, 12).

Konklusion og perspektivering

Formalet med artiklen har varet at se pa @ndringerne i EU’s beslutningsprocedurer
i forhold til de roller, henholdsvis Kommissionen og Parlamentet spiller pa den
institutionelle scene. Det har veret ngdvendigt at anvende en anden teoretisk til-
gangsvinkel end den, der hidtil har veret dominerende. Selv om spatial teori har
varet udsat for kritik, har den en lang rekke analytiske styrker, som opvejer ulem-
pemne ved tilgangen. Konklusionen er for det fgrste, at det er ngdvendigt at se pa,
hvilken beslutningsprocedure der anvendes i den pageldende beslutningsproces.
For det andet pévirkes udfaldet af, om det er integrationsdimensionen eller en
ideologidimensionen, der har stgrst vegt i den pageldende sag. Kommissionen og
Parlamentet agerer under nogle foruds®tninger som alliancepartnere med samme
preferencestruktur, mens de i andre tilfzlde indbyrdes har et mere rivaliserende
forhold, hvilket afth@nger af, hvordan aktgrerne placerer sig pa det ene eller det
andet af de to kontinuer.

Parlamentet er den af institutionerne, som har opnaet den stgrste udvidelse af
sine befgjelser. Parlamentet var bide under Luxembourg-forliget og hgrings-
proceduren en betydningslgs aktgr i beslutningsprocessen. Derimod kom Parla-
mentet pa banen under samarbejdsproceduren som betinget dagsordenssatter, hvor
det reelt havde mulighed for at prege beslutningsprocessen. Overgangen til den
felles beslutningsprocedure I kan dog i fgrste omgang ud fra en integrationsdimen-
sion fremstd som en dérlig handel for Parlamentet, da det blot havde vetoret, men
ved den felles beslutningsprocedure II vandt Parlamentet status som medlovgiver
i samarbejde med Radet. Denne udvikling har haft negative konsekvenser for ef-
fektiviteten i beslutningerne, mens fordelen har varet en styrkelse af det demokra-
tiske indslag i EU’s lovgivningsprocedurer. Samtidig er der skabt en mere ligevar-
dig magtfordeling, som sikrer en form for balance mellem det intergovernmentale
og det supranationale element i beslutningsprocessen. Pa en ideologidimension,
dvs. en substantiel dimension, er der af Parlamentets indflydelse gradvis udvidet
fra indfgrelsen af hgringsproceduren til den fzlles beslutningsprocedure II. I mod-
setning til hvad der er tilfzldet pa integrationsdimensionen, dvs. kompetence-
dimension, er Parlamentets magt sdledes ogsa gget ved indfgrelsen af den fzlles
beslutningsprocedure I.

Hvad angér Kommissionen, vinder den magt fra Luxembourg-forliget til hgrings-
proceduren, hvor Radet skal afvise Kommissionens forslag med enstemmighed,
mens den kan vedtage det med kvalificeret flertal. Under samarbejdsproceduren
mister Kommissionen ikke magt, hvis integrationsdimensionen er dominerende.
Parlamentet far mere magt, men da det under integrationsmodellen antages, at
Kommissionen henholdsvis Parlamentet har preferencer, der er placeret tet pa
hinanden, kan Kommissionen danne en alliance med Parlamentet mod Radet. An-
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vendes samarbejdsproceduren derimod i tilfzlde, hvor ideologidimensionen er
dominerende, har Kommissionen et mindre spillerum end under hgringsproceduren,
idet Kommissionens og Parlamentets pr&ferencer antages at vere forskellige.
Uanset hvilken dimension, der er dominerende, er Kommissionens magt derimod
reduceret vasentligt fra samarbejdsproceduren til indfgrelsen af den fzlles beslut-
ningsprocedure II.

Man kan i lyset af analysen af beslutningsprocedurerne undre sig over de fort-
sat sterke spor af Luxembourg-forliget, som preger EU, og som i praksis viser sig
ved en udstrakt brug af enstemmighed i Radet. Trods de nye og formelt mere ef-
fektive procedurer er enstemmighed i Rédet fortsat den typiske form for beslut-
ninger. Aktgrerne legger i praksis stor vegt pa at treffe beslutninger med enstem-
mighed. Forklaringen kan v&re, at man i praksis netop ikke agerer i en one-shot-
procedure, men derimod i en lang k&de af indbyrdes forbundne forhandlinger og
afstemninger. Man satser derfor normalt pa, at medaktgrerne pd andre omrader
ikke gang pa gang gennemtrumfer beslutninger med et kvalificeret flertal, hvis der
er mulighed for at opné en enstemmig beslutning. Der eksisterer sdledes i EU en
underliggende konsensuskultur, som ikke alene er begrundet i oplevelsen af EU
som et felles projekt, men som ogsa i hgj grad hviler pa aktgrernes ganske lang-
sigtede strategier. Denne gensidighed er i hgj grad rationel, da den skaber fortsat
opbakning og legitimitet fra de enkelte landes side.

Det strider mod antagelsen om adskilte forhandlingsspil, da man i en anden
forhandling kompenserer dem, der taber ved den enstemmige beslutning. Pa den
méde far de enkelte lande til forskel fra den spatiale model en l&ngere rationalitets-
horisont end blot det enkelte forhandlingsspil. Dermed kan man heller ikke altid
antage, at integrations- eller ideologiudfaldet kommer til at svare til den spatiale
models forudsigelser. Det skal ikke forstds pa den made, at den spatiale model
ikke kan komme med forudsigelser om udfaldet, da det kun er tilfldet, hvis de
relevante beslutningsprocedurer ikke fglges stringent. Det underminerer heller ikke
konsekvenserne af &ndringerne i beslutningsprocedurerne. Procedurerne bruges
naturligvisi stor udstrekning og er derfor relevante at afdekke. Den blotte tilste-
devarelse af muligheden for at anvende disse procedurer stringent har derfor en
effekt. De daglige beslutningers vigtighed ma pa den made ikke overses, nar man
besk®ftiger sig med EU, da de meget konkret kan vise, hvilken vej EU bevager

sig.

Note

1. Forfatterne takker Jorgen Grgnnegéird Christensen for nyttige kommentarer.
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