politica, 34. arg. nr. 4 2002, 412-430
Mette Scharling Pilgaard

Nice-traktaten: et spgrgsmal om kontrol?
En analyse af EU-aktgrers institutionelle
valg forud for Nice-topmgdet 2000

Forud for Nice-topmgdet i december 2000 var der stor uenighed om udformningen af en
institutionel reform af EU-systemet. Med afszt i Terry Moes teori om hvordan aktgrer trzffer
institutionelle valg i et politisk system przget af usikkerhed, er det muligt at vise, at den dava-
rende uenighed var ganske forventelig. Aktgrernes institutionelle preferencer synes saledes
forudsigelige, safremt der gares en antagelse om, at EU-aktgrer foretrekker det institutionelle
design, der maksimerer egen indflydelse og tilgodeser mulighederne for koalitionsopbygning.
Aktgrernes institutionelle gnsker med hensyn til Kommissionens sammens&tning og fremti-
dige stemmevagte og beslutningsprocedurer i Radet bekrafter, at aktgrerne deler sig efter
forudsigelige mgnstre, hvor der ses skillelinjer mellem henholdsvis store og sma lande samt
mellem aktgrer med integrationistiske og mere anti-integrationistiske preferencer.

Den 7.-10.12.2000 mgdtes stats- og regeringschefer fra de 15 EU-medlemslande i
Nice for at drgfte de institutionelle @&ndringer, der skal klarggre EU til en kom-
mende udvidelse med de central- og gsteuropziske lande. Pa dagsordenen for Nice-
topmgdet stod serligt tre omrader: nye beslutningsprocedurer og stemmevagte i
Radet, Kommissionens fremtidige sammens®tning samt udvidet brug af kvalifi-
ceret flertal. Nice-forhandlingerne udmgntede sig i et kompromis om institutio-
nelle reformer pé disse tre omrader: For det fgrste indfgres nye stemmevagte i
Radet med et krav om tredobbelt flertal. Et kvalificeret flertal i Radet vil saledes i
fremtiden kreve 74 pct. af stemmevagtene udggrende minimum 62 pct. af EU’s
befolkning samt et simpelt landeflertal. For det andet bevarer hvert land en kom-
misser, indtil EU har 27 medlemmer, hvorefter der indfgres en rotationsordning.
For det tredje udstrekkes brugen af kvalificeret flertal kun til et begrenset antal
nye omrader (De Europeiske Fellesskabers Tidende, 2001).

Netop ovennzvnte komplicerede udformning af traktaten signalerer, at medlems-
staterne har haft vanskeligheder ved at opna enighed omkring den eksakte institu-
tionelle udformning. Hele processen forud for topmgdet var preget af sterkt di-
vergerende positioner. Diskussionen omkring udformningen af et fremtidigt insti-
tutionelt design kom srligt til udtryk ved uenighed mellem henholdsvis de sma
og store lande samt mellem de meget integrationistiske lande og de mere anti-
integrationistiske lande. At reformprocessen synes at have varet preget af interesse-
modsatninger rejser interessante spgrgsmal. Denne artikel vil gennem en case-
studie forsgge at komme frem til en dybere forstaelse af, hvorfor den fremtidige
indretning af EU-institutionerne i s udpreget grad har vakt aktgrernes interesse.

Artiklen bygger primart pa Terry M. Moes teori om offentligt bureaukrati (Moe,
1990; Moe og Caldwell, 1993). Teorien er en del af en bredere skole, der stter
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fokus pa det institutionelle valg (jf. Hom, 1995; McCubbins et al. 1989). Moes
teorivariant synes s@rligt velegnet som udgangspunkt for at né til en bedre forsta-
else af, hvordan og hvorfor komplekse institutionelle design som det, der sas med
Nice-traktaten, opstar. Moe pdstar, at det institutionelle valg er s@rlig vigtigt for
aktgrerne, fordi det institutionelle design har vigtige konsekvenser for fremtidig
politik. Netop derfor vil rationelt og nyttemaksimerende aktgrer handle strategisk
og gennem det institutionelle valg sgge at opné kontrol over de gvrige aktgrer.

Med afszt i Moes teori vil denne artikel tage form som en casestudie af de 15
EU-lande, Kommissionen og Europa-Parlamentets positioner forud for Nice-top-
megdet. Artiklen vil kortlegge aktgremes institutionelle valg vedrgrende fastleg-
gelsen af stemmevagte og beslutningsprocedurer i Radet samt i forbindelse med
Kommissionens sammens&tning. Det er hensigten at analysere, i hvilket omfang
disse aktgrpositioner og aktgrmegnstre lader sig forklare ud fra en hypotese om, at
aktgrer med henblik pa at maksimere egen indflydelse valger netop det institutio-
nelle design, der pa bedste vis skaffer dem kontrol over de aktgrer, der har modsat-
rettede interesser.

Efter en kort redeggrelse for teorien klarlegges teoriens anvendelse, hvorefter
hypoteser og forventninger om aktgrmgnstre opstilles. Efterfglgende analyseres
det, i hvilket omfang hypotesen og de dertil hgrende forventninger kan forklare de
aktgrmgnstre, der ses med hensyn til institutionelt valg pa de to omréder. Afslut-
ningsvis vil der blive draget en konklusion.

Moes teori om strukturelle valg
Terry M. Moes teori (Moe, 1990; Moe og Caldwell, 1993) handler om offentligt
bureaukrati og politisk organisation. Den fokuserer pa strukturer og procedurefor-
holds betydning for politiske aktgrers indflydelsesmuligheder. Den er forankret i
rational choice-teori og henter mere specifikt sit fokus pa governance- og kontrol-
logikker fra den organisationsteoretiske skole ’New Economics of Organization™.!
Hovedtankegangen er, at rationelt kalkulerende politiske aktgrer ikke blot vil sgge
at opna indflydelse pa den politiske substans. De vil tillige sgge at opna indfly-
delse gennem valget af politiske og administrative strukturer. Moe gnsker med
andre ord at s@tte fokus pa og forklare ... how existing authority is put to use in
the politics of structural choice” (Moe, 1990: 121).

At aktgreme vil sgge at pavirke valget af struktur, har ifglge Moe sin baggrund
i fire grundleggende kendetegn ved den politiske sfere: offentlig myndighed, poli-
tiske virksomheder, politisk usikkerhed samt politisk kompromis. Retten til at udgve
offentlig myndighed over for borgeme er koblet til bestemte roller i det politiske
hierarki, og derfor foregdr der en kamp om at kontrollere, hvordan og pa hvilke
mader fremtidige rolleindehavere kan udgve denne myndighed. Selve denne offent-
lige myndighed er derfor kilde til de tre gvrige kendetegn ved den politiske sfere.

For det fgrste er det netop gennem udgvelse af offentlig myndighed, at der
skabes politiske virksomheder: Disse politiske virksomheder besidder bade res-
sourcer samt en vis delegeret autoritet og er derved i stand til at forfglge egne mal,
strategier og interesser — interesser, som meget vel kan divergere fra deres skabe-
res. Dette er det velkendte principal-agent problem (jf. Pollack 1996: 443ff., 1997:
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108ff.). For at minimere kontrolproblemet og for at beskytte egne interesser vil
aktgrerne sgge at designe en struktur, hvori der indbygges politiske strukturer,
som til de offentlige myndigheder kobler politikere og interessegrupper, som aktg-
rerne selv sympatiserer med.

For det andet er offentlig myndighed forbundet med politisk usikkerhed om-
kring hvem, der i fremtiden kommer til at udgve offentlig myndighed. Konfronteret
med denne usikkerhed har aktgrerne sterke incitamenter til at foretrekke et struk-
turelt design, der i en usikker politisk fremtid kan beskytte den foretrukne politik
og hindre gennemfgrelsen af en anden politik. Netop ved at udstyre foretrukne
strukturer med en vis overlevelseskapacitet og ved at etablere preventive struktu-
relle foranstaltninger, som hindrer iverksattelsen af en ugnsket politik, kan
strukturerne ogsai fremtiden generere fordele for deres skabere. Gennem det struk-
turelle valg kan aktgrerne saledes begrense fremtidige magthaveres handlemulig-
heder.

For det tredje ledsages den offentlige myndighed og de dertil koblede kontrol-
strukturer af politiske kompromiser. At kompromis er ngdvendigt i den politiske
verden kan have betydning ikke blot for strukturerne, men ogsa for fremtidig poli-
tik, idet modstandere af en given politik sandsynligvis vil foretrekke design, som
hindrer effektivitet og saledes svakker muligheden for at opna politikkens formal.

Aktgrerne

Moe fremsatter en rekke eksempler pa, hvilke strategiske midler henholdsvis in-
teressegrupper, politikere og bureaukrater kan benytte sig af, hvis de gnsker at
opna kontrol gennem det strukturelle design. Ifglge Moe kan interessegrupper for
det forste sgge at beskytte fordelagtige strukturer blandt andet ved at favorisere
detaljerede formelle procedurer og detaljeret lovgivning samt ved at modsztte sig
veto og/eller begrense den politiske overvadgning. For det andet kan grupperne
sgge at ’sabotere” ufordelagtige strukturers funktionsdygtighed. Dette kan de ggre
ved enten at forsinke processen eller ved at pladere for spredt autoritet, politisk
indblanding og overvdgning. Den anden gruppe, folkevalgte politikere, vil med
genvalg for gje orientere sig efter deres valgere (jf. Horn, 1995: 10), men de vil
ogsa med gje for fremtiden sgge egne preferencer realiseret (Moe, 1990: 139) og
favorisere konfliktreducerende strukturer i hdb om, at sadanne kan fostre politisk
belgnning senere. Den sidste gruppe, bureaukraterne, vil strategisk sgge at kon-
trollere usikkerhedskilderne gennem gensidigt fordelagtigt samarbejde med de
aktgrer, hvis stgtte de behgver.

Teoriens anvendelse i EU-sammenhang
Mens Moes teori i udgangspunktet er en teori om aktgrernes ageren i det ameri-
kanske magtdelingssystem, vil denne artikel argumentere for, at teorien pa ud-
merket vis kan overfgres til EU-systemet. Der vil sdledes blive redegjort for, at de
grundleggende kendetegn, som Moe omtaler, ogsa ggr sig geldende i EU-regi.
Trods EU-systemets unikke politiske trzk er det ligesom det amerikanske magt-
delingssystem bygget op omkring sakaldte checks-and-balances. Der er saledes
indikatorer i EU-systemet, der peger i retning af, at den politiske usikkerhed ved-
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rgrende fremtidig myndighedsudgvelse ogsé i EU-regi giver aktgreme incitamen-
ter bade til at indlejre kontrolstrukturer og til gennem komplicerede afstemnings-
eller vetoprocedurer at udstyre struktureme med en vis overlevelseskapacitet. Af
eksempler kan nzvnes EU-systemets multiple vetopunkter, de forholdsvis kom-
plicerede procedure- og afstemningsregler samt det omfattende komitologisystem.
Sidstnzvnte er et system af forskellige procedurer og retningslinjer for Kommis-
sionens arbejde, som Radet har fastlagt med det formal sa vidt muligt at holde
hand i hanke med de regler, som Kommissionen vedtager (Hix, 1999: 41ff.).

Usikkerhedsaspektet har endog relativt stgrre betydning i EU end i det ameri-
kanske system. Mens usikkerhedsmomentet i det amerikanske magtdelingssystem
i hovedsagen bestar i usikkerhed omkring hvem, der bliver kommende myndigheds-
indehavere, er der i EU udskiftninger i Rédet, hver gang oppositionen kommer til
magteni én af medlemsstaterne. Samtidig hindrer EU-systemets afstemningsregler
og procedurer, at status quo kan &ndres uden politisk kompromis, hvilket ngdven-
diggor koalitionsdannelse. I EU er der ikke 100 pct. faste koalitionsstrukturer i
Radet (Winkler, 1998). Alle 15 nationalstater i Radet kan potentielt have modsat-
rettede interesser og sdledes vare hinandens "modstandere”. Det betyder, at poli-
tiske kompromiser i EU-systemet kan v&re vanskelige at opna og/eller resultere i
komplicerede og ineffektive strukturer. Samtidig skaber de skiftende koalitioner
ikke blot fremtidig usikkerhed, men ogsé nutidig usikkerhed omkring hvilken ad
hoc-koalition, der dannes i Radet. Usikkerhedsmomentet gges endda yderligere
med den kommende udvidelse, som béde betyder flere aktgrer og en mere differen-
tieret interessestruktur, hvilket sandsynligvis vil skabe grobund for nye og ufo-
rudsigelige koalitioner,

EU-aktgreme

Med baggrund i ovenstdende argumentation kan der ggres en antagelse om, at
ogsa aktgrer i EU-systemet strategisk vil sgge at benytte strukturvalget til at gar-
dere sig imod indflydelse fra modsatrettede interesser. Men spgrgsmaélet er, hvilke
strategiske midler EU-aktgreme benytter sig af? Mens Moe i sin teori fokuserer
bade pa interessegrupper, politikere og bureaukrater og disses strategier, vil artik-
len af hensyn til omfang og kompleksitet kun se pa de aktgrer, som har vaeret mest
direkte involveret i forhandlingerne om Nice-traktatens strukturelle design: De 15
EU-lande, Europa-Parlamentet og Kommissionen. Samtidig ggres en antagelse
om, at alle disse 17 aktgrer er enhedsaktgrer med aggregerede praferencer. Séle-
des antages de n@vnte aktgrer primert at agere i trdd med de karaktertrek Moe
tillegger interessegrupper og kun sekundert at agere som henholdsvis politikere
eller bureaukrater. Baggrunden for denne antagelse er, at hverken de nationale
politikere, Kommissionen eller Europa-Parlamentet opererer under samme forhold
som i det amerikanske system. For det forste findes der ingen faste myndigheds-
indehavende koalitioner i EU, og falgelig synes det plausibelt at antage, at de 17
aktgrer hver is@r udger deres helt egen interessegruppe. For det andet er politi-
keme ikke i samme grad drevet af, at deres politik skal vaere stemmemaksimer-
ende — Kommissionens medlemmer er ikke valgt ved direkte valg, og Europa-
Parlamentets medlemmer er nok direkte valgte, men valgene til Europa-Parlamen-
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tet udk@mpes som en slags nationale valg, hvor det er politikernes forméden pa den
nationale scene, der er 1 fokus (Hix, 1999: 180).

Problemformulering, hypoteser og forventninger

Denne artikel begranser sig til at fokusere pa aktgrernes ageren forud for det
endelige Nice-topmgde. Hermed vil Nice-topmgdets udfald, herunder spgrgsmalet
om hvorvidt aktgrernes ageren har haft betydning for det endelige strukturudfald,
ikke blive yderligere bergrt. Desuden tildeler artiklen kun principal-agent proble-
met begraenset vaegt og fokuserer i stedet pd, i hvilket omfang usikkerheden om-
kring den fremtidige offentlige myndighed har pavirket aktgremes strukturelle valg.

Artiklen vil saledes tage afs®t i et overordnet spgrgsmal: I hvilket omfang af-
spejler aktgremes strukturvalg forud for Nice-topmgdet et gnske om at opna kon-
trol over fremtidig offentlig myndighed og dermed implicit kontrol over den fremti-
dige politik? For at fa svar pa dette spgrgsmal vil artiklen i en casestudie analysere,
hvordan og i hvilket omfang de 15 EU-medlemsstater, Kommissionen og Europa-
Parlamentet forud for Nice-topmgdet har sggt at skaffe sig kontrol over modsat-
rettede interesser ved at foretreekke visse strukturer og procedurer over andre. Netop
fordi aktgreme er konfronteret med modsatrettede interesser, er det hypotesen, at
de valger det institutionelle design, der pa bedste vis skaffer dem kontrol over de
gvrige aktgrers interesser.

Med afsat i dagsordenen for Nice-topmgdet er det muligt at opstille visse teo-
retiske forventninger om hvilke aktgrmgnstre, der forefindes. Set i lyset af den
kommende udvidelse med primart sma lande var to overordnede institutionelle
@ndringer pa Nice-topmgdets dagsorden: For det fgrste at der vedtages institutio-
nelle foranstaltninger, siledes at de smd landes relative veegt med udvidelsen ikke
gges uforholdsmassigt i forhold til de store landes samt for det andet, at systemet
effektiviseres. Udledt af Nice-topmgdets dagsorden vil det saledes vare artiklens
forventning, at de empiriske aktgrmgnstre fortrinsvis vil afspejle to delingslinjer.
Det forste og antageligvis primare koalitionsskel vil vere mellem store og smd
aktgrer. Disse to grupper vil spge bade at maksimere egen gruppes indflydelse —
eksempelvis gennem en egen kommissar — samt forsgge at minimere den gvrige
gruppes politiske indflydelse, beslutningsdygtighed og kontrolmuligheder. Eksem-
pelvis vil gruppeme sgge at fremme egen mulighed for at danne henholdsvis et
kvalificeret flertal og blokerende mindretal. Samtidig er en anden, sekundardelings-
linie forventelig. Det forventes, at effektivitetsspgrgsmalet vil komme til udtryk i
en delingslinje mellem integrationister, som gnsker effektive strukturer og anti-
integrationister, som vil sgge at hindre vidtgdende integration gennem ineffektive
procedurer, bevarelse af vetoret, politisk indblanding og beslutningshemmende
procedurer. Det forventes, at srligt de oprindelige seks samarbejdslande (Tysk-
land, Frankrig, Italien og Benelux) samt Europa-Parlamentet og Kommissionen i
serlig grad har pro-europiske interesser og derfor vil placere sig i den integra-
tionistiske gruppe, mens det forventes, at i hvert fald England og Danmark place-
rer sig 1 den anti-integrationistiske lejr.

Inden for denne ramme forventes der visse undtagelser, hvor aktgreme enten
arbejder for, at strukturemne beskytter helt s@rlige interesser eller politiske méal og/
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eller arbejder for, at der skabes konfliktdempende strukturer (jf. Moe, 1990: 139).
Saledes kan eksempelvis Europa-Parlamentet og Kommissionen ogsé antages at
have interesse i at udvide eget politiske spillerum (jf. Majone, 1996: 695), og s@r-
ligt Kommissionen kan tillige antages at have interesse i strukturer, der demper
eller helt hindrer intern konflikt mellem medlemsstater.

Empirisk analyse

Pa baggrund af dokumentation hentet fra aktgrernes egne udtalelser i henholdsvis
positionspapirer, aviser og taler samt pa baggrund af oplysninger i EU-nyheds-
brevet, Agence Europe (AE), vil artiklen redeggre for, hvorledes aktgreme grup-
perer sig omkring strukturreformforslag. Det vil herunder blive analyseret, i hvil-
ket omfang de forefundne aktgrmgnstre stemmer overens med den anlagte hypo-
tese og de dertil hgrende forventninger. Der vil fgrst blive set pa stemmevagte og
beslutningsprocedurer i Rédet, demast pA Kommissionens sammensatning.

Stemmevzagte og beslutningsprocedurer i Radet

Baggrund®

I forbindelse med Nice-traktatforhandlingeme var et af de centrale emner en re-
form af fordelingen af stemmevagte i Radet. Radet er EU’s hovedbeslutnings-
tagningsorgan og bestar af en minister fra hver medlemsstat. Hver minister er til-
delt en vis stemmevagt baseret pa befolkningsstgrrelsen, dog korrigeret s& mindre
stater har relativt stgrre vegt (Den Europ@iske Union, 1999: 279ff.). Systemet
har hidtil sikret, at et kvalificeret flertal i Radet ogsa altid har et befolkningsflertal
bag sig, men med en kommende udvidelse med primart sma stater vil oprethol-
delse af det nuverende system betyde, at den relative vagt vil skifte, saledes at et
mindretal af EU’s befolkning kan komme til at udggre et kvalificeret flertal (Kom-
missionen, 2000: 26-27). Allerede i forbindelse med Amsterdam-traktatforhand-
lingeme var de store lande opmarksomme pé problemet. De formaede séledes pa
davarende tidspunkt at indga et udtrykkeligt kompromis om, at safremt de store
lande afgiver en kommissr, vil der vare mulighed for at &ndre stemmevagtene i
Radet enten med nye stemmevagte eller ved at &ndre kravet for kvalificeret flertal
saledes, at der ved siden af det kvalificerede flertal ogsa kreves et befolkningsfler-
tal (Den Europziske Union, 1999: 369). Der blev sat en deadline for udformnin-
gen af en sddan institutionel reform, og netop forhandlingerne om Nice-traktaten i
ar 2000 blev fastsat som det tidspunkt, hvor politikerne skulle komme frem til en
Igsning.

Aktgrmenstre

Selv om der pa grund af en udbredt konsensuskultur sjeldent foretages afstem-
ning i Radet (Hix, 1999:73), er der pd mange omrader mulighed for afstemning
med kvalificeret flertal (QM). Fordi muligheden for QM reelt forefindes ved om-
kring 80 pct. af alle vedtagne beslutninger (The Economist, 2000: 25), forventes
medlemsstaterne af hensyn til indflydelsesmuligheder sarligt at legge vaegt pa
landenes stemmevagt, koalitionsstrukturerne samt t&rsklen for henholdsvis QM
og blokerende mindretal (BM). I et EU, hvor det med udvidelsen er usikkert hvilke
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koalitionsstrukturer, der vil kunne dannes, ma det fgrst og fremmest forventes, at
aktgreme foretrekker den struktur, der giver stgrst mulighed for egen indflydelse.

Tabel 1. Holdninger til beslutningsprocedurer og stemmevagte: i Radet

Dobbelt flertal Omfordeling
b) QM=QM af c) Begrznset gene- d) Substantiel
a) QM = 50 pct. stemmevagte og | rel omford. (svensk omfordeling
stater og SO pct. bef. QM af stater/ kvadratrodsmodel). | (italiensk model).
BM = 50 pct. stater QM af bef. Stemmevagtspend- | Stemmevaegtspand-
eller 50 pct. bef. BM = status quo vidde: 1-18 vidde: 1-33
EK +
EP 4
TY v (+)
GB + (+)
FR +
SP +) +
IT +
HO (+) +
BE + ()
LU + (+)
GR +
PO +
DK +
IR +
SV g
0S +
FI .

Kilde: Egen fremstilling — bygger pé de i afsnittet angivne kilder.

Jo flere stemmer den enkelte aktgr har, desto stgrre chance for at blive tungen pa
vagtskalen (jf. Riker, 1962). Samtidig forventes det dog ogs4, at aktgremne er op-
marksomme pa behovet og mulighederne for koalitionsopbygning, idet relativ
stemmemagt ogsa afh&nger af koalitionsstrukturerne (Winkler, 1998: 392). Sale-
des forventes bade de store og sma aktgrer at foretr&kke strukturer, der henholds-
vis forgger egen og sandsynlige koalitionspartneres relative stemmevagt. Tillige
vil aktgremne foretr&kke strukturer, hvor egen mulighed for at danne BM bevares
samt strukturer, der hindrer va&rste fjender 1 at kunne danne QM og BM.

For det andet forventes aktgrerne at dele sig i integrationister, som favoriserer
effektive strukturer, og anti-integrationister, for hvem ineffektive strukturer er at
foretrekke. Subsidi®rt vil aktgrerne med gje for fremtiden foretr&kke konflikt-
reducerende strukturer. Det viser sig, at aktgrerne hovedsagligt deler sig i to koa-
litioner. Den ene koalition foretr&kker dobbelt flertal, hvilket indebarer, at der
altid bade skal vare en vis flertalsprocentdel af befolkningen bag et forslag og
samtidig en vis flertalsandel af antal medlemsstater/antal stemmevagte. Den an-
den gruppe h&lder til en model med omfordeling af stemmevegte, hvor der
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konstrueres en ny fordeling af stemmeva&gte, som sikrer, at et stemmevagtsflertal
altid automatisk udggr et befolkningsflertal. To fremtredende modelvarianter af
hvert af de to Igsningsforslag er angivet i tabel 1. De aktgrer, der har udtrykt sig
positivt over for en modelvariant er plusmarkeret, mens plusmarkering med pa-
rentes blot betyder, at aktgren kan acceptere modellen. Tomme felter indikerer, at
strukturvalget ikke er det foretrukne.

Som det fremgar af tabel 1, tegner der sig i et vist omfang et mgnster, der
signalerer et spil mellem henholdsvis store og sma lande begge sat over for Kom-
missionen (EK) og Europa-Parlamentet (EP) i team. I det fglgende analyseres de
tre nevnte koalitioners strukturvalg, og det diskuteres, 1 hvilket omfang teorien
kan forklare aktgrmgnstrene.

De store lande

De store lande, Italien (IGC, 2000b, 1), Frankrig (AE, 1999) og is@r Spanien (Euro-
pean Parliament, 1996: 19; AE, 2000e) er fortalere for en substantiel omfordelings-
model (model d), mens Tyskland (IGC, 2000f; AE, 2000h) og England (SSFC,
2000:19) kan godtage en sddan, men foretrekker model (b), en variant af en dob-
belt flertalsmodel, der krever et kvalificeret flertal af stemmevagte og et kvalifi-
ceret befolkningsflertal.

Teoretisk er det forventeligt, at netop de store lande foretr@kker disse modeller,
idet begge modeller tildeler de store lande stgrst relativ vegt — bade i form af
favorable stemmevagte og i form af en hgj terskel for befolkningsandel. Samtidig
implicerer modellerne, at beslutninger uden om de store reelt nermest umulig-
gores, uanset om alle gvrige stgtter op om det. Model (b) faststter et befolk-
ningsflertalskrav pa 58 pct. (IGC, 2000k), mens model (d) har sé stor stemmediffe-
rentiering, at der reelt er et befolkningskrav pa 64,8 pct. (IGC, 2000i). Eftersom
alene Tyskland-Frankrig-Italien eksempelvis udger 41,3 pct. af befolkningen i et
EU med 27 lande, implicerer modellerne, at de store landes politik beskyttes bide
fra de sma landes indflydelse og fra de store landes mulighed for at bryde med de
gvrige store og ga enegang med de sma. Samtidig har modelleme den implikation,
at de mindre lande far forholdsvis svert ved at danne BM, mens modelleme tilla-
der, at tre eller fire store lande kan danne BM alene (IGC, 2000k, 1).

Begge modeller synes med andre ord at give koalitionen af store lande forgget
relativ vegt. Men hvorfor er de store lande da uenige om hvilken af de to modeller,
der er at foretra&kke? Svaret kan sgges i, at landene gnsker at forgge egen relativ
vagt og/eller gnsker integrationsfremmende effektive procedurer. Den substanti-
elle omfordelingsmodel (model d) giver de fire store lande ligelig vagt, mens dob-
belt flertalsmodellen (model b) lader de mest folkerige stater veje tungere end de
gvrige store. Sdvel Frankrig (AE, 2000d), Italien (IGC, 2000i) som Spanien (AE,
2000m) gnsker at ligestille sig med de gvrige store. De foretrekker derfor udeluk-
kende substantiel omfordeling (model d) — modellen giver dem bade stgrst relativ
egenvagt og er samtidig den mest effektive. Hos Frankrig ligger der i s@rlig grad
et politisk gnske om paritet med Tyskland (Nielsen, 2000), og landet afviser séle-
des dobbelt flertal, fordi l@sningen vil svakke Frankrigs traditionelle ledende rolle
i EU (The Economist, 2000: 26).
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Tyskland og England er til sammenligning mere tilbageholdende over for en
substantiel omfordelingsmodel. Tyskland giver udtryk for, at landet kun vil accep-
tere en sddan model, hvis landets befolkningstal afspejles i stgrre stemmevagt end
de gvrige store (IGC, 2000f). Alligevel afviser Tyskland ikke direkte en omforde-
lingsmodel, selv om den ikke opfylder kravet om stgrst relativ egenvaegt. Tysk-
lands position kan dog forklares med, at en omfordelingsmodel er mere effektiv og
saledes understgtter tyske integrationsinteresser. Omfordelingsmodellen har
konfliktdempende potentiale, idet modellen differentierer mindre mellem de store.
Set i lyset af Tysklands historie kan det desuden vare af s@rlig tysk interesse, at
en omfordelingsmodel bedre sikrer bevarelsen af det fransk-tyske forhold. Eng-
land stiller sig officielt indifferent over for de to modeller, men signalerer dog at
foretrekke en dobbelt flertalsmodel (House of Lords, 2000: 7). Dette signal stem-
mer overens med ideen om en sekundér skillelinie mellem integrationister og anti-
integrationister. En model med dobbelt flertal komplicerer beslutningsprocessen
en smule mere, og en sadan bremseklods kan vare i et EU-skeptisk Englands
interesse. Englands gjensynlige accept af omfordelingsmodellen er overraskende
ud fra Terry Moes teori.

Alt 1 alt har de store lande i overvejende grad foretrukket strukturer, hvor de
bevarer blokeringsmuligheden og relativt set fir stgrre kollektiv vagt og/eller egen-
vagt saledes, at de sma landes indflydelsesmulighed begrenses. Dog har ogsa
andre forhold spillet ind. Tyskland har tillige fortrukket konfliktd®mpende struk-
turer, mens det anti-integrationistiske England har vagtet strukturer, hvorved lan-
det kan beskytte sig mod vidtgaende politisk integration.

De sma og mellemstore lande

De smé og mellemstore lande udtrykker hovedsagelig modstand mod de indtil nu
gennemgaede modelvarianter. Modellerne marginaliserer de sma og favoriserer de
store for voldsomt. Omfordelingen af stemmevagte i model (d) er eksempelvis i sa
udpraeget grad i de store landes favgr, at QM kan dannes uden at omfatte halvde-
len af medlemsstaterne (IGC, 2000h). Dette anskues som direkte illegitimt, idet de
store og folkerige nationer i forvejen er favoriserede med flest pladser i Europa-
Parlamentet - pladser, som vejer forholdsvis tungt 1 beslutningsproceduren, idet
Europa-Parlamentet har mulighed for at forkaste almindelige lovforslag under den
felles beslutningsprocedure. De sméd og mellemstore lande foretr&kker séledes
model (c), en begrenset generel omfordelingsmodel, eller en model (b)-variant,
der krzver et (kvalificeret) flertal af lande/nuv@rende stemmevagte og et (kvalifi-
ceret) flertal af befolkningen. Netop disse to modeller giver de sma og mellemstore
lande stgrst relativ vegt og stter de stgrste hindringer for de stores beslutnings-
dygtighed. Hvorfor der er forskelle p4, hvilken af de to modeller landene foretrzk-
ker, vil blive analyseret i det fglgende.

Benelux-landene er overvejende abne i forhold til de to modeller (model c og
model b), nér blot det er i effektive varianter, der tillige opretholder balancen mel-
lem sma og store lande som garanti for beslutningernes reprasentativitet (IGC,
20005: 5,2000d: 3). Benelux-landenes abne tilgangsvinkel stemmer teoretisk over-
ens med, at deres politiske gnsker overvejende er i trid med de store landes (de
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oprindelige tre). De oprindelige seks lande vil, ogsa i et EU med 27 medlemmer,
udggre over halvdelen af befolkningen. Benelux opnér séledes, uanset hvilken
model der valges, implicit kontrol over udviklingen, hvis befolkningen kommer
til at tzlle mere. Pa trods af den officielle abenhed er der dog forskelligartede
prazferencer inden for Benelux-alliancen, hvilket vil blive bergrt senere.

Portugal, (Europaudvalget, 2000c), Grzkenland (AE, 2000a; IGC 2000c: 5),
Danmark (Europaudvalget, 2000b; IGC 2000e: 3) og Irland (AE, 2000b; Ahem,
2000) foretrekker en model med dobbelt flertal (model b) fortrinsvis i en variant,
hvor nuvarende stemmevagte bevares, men hvor der kreves et kvalificeret be-
folkningsflertal. Modellen er favorabel for sma og mellemstore lande, idet model-
len bevarer tersklerne for QM og BM. Samtidig er sp@ndvidden i stemmer s
tilpas lille, at bade Irland, Grzkenland og Portugal i denne model tildeles stgrst
relativ vagt, hvorfor deres stgtte til modellen er forventelig. Forventningen om
relativ vegts betydning for preferencerne brydes dog her af en enkelt undtagelse,
idet Danmark stgtter modellen med dobbelt flertal, selv om Danmark tildeles hg-
jere relativ vaegt 1 feromtalte omfordelingsmodel. At Danmark favoriserer en mo-
del med dobbelt flertal ma saledes forklares med, at modellen er i et EU-skeptisk
Danmarks interesse. Modellen komplicerer beslutningsproceduren og svaekker de
store og integrationistiske landes mangvremuligheder, fordi en sidan model —is&r
hvis der tillige indfgres landeflertal — ggr det svarere at f gennemfgrt beslutnin-
ger uden om de sma. Samtidig er en model med dobbelt flertal forholdsvis let
forstaelig og som sadan en gnskelig demokratisk legitim lgsning. Modellens umid-
delbare demokratiske legitimitet kan ogsa have forklaringskraft for Irlands stgtte,
idet landet med sin nuv@rende konstitution har udsigt til en folkeafstemning i
2001 om den kommende traktat.

Ogsa landenes opmarksomhed pad mulighederne for koalitionsdannelse med
lande med tilsvarende politiske preferencer synes at have forklaringskraft. Hosli
(1996) kalkulerer med, at Grzkenland-Irland-Portugal-Spanien, lande der alle nyder
godt af EU’s samhgrighedspolitik, i det nuvarende EU er tungen pa vagtskélen i
hele 24,5 pct. af sagerne. Netop modellen med dobbelt flertal giver bade disse fire
lande stgrst kollektiv vaegt og tilgodeser samtidig de helt sma nye gsteuropziske
lande — som sandsynligvis er fortalere for en intensiv samhgrighedspolitik — med
en ganske favorabel stemmevagt i forhold til de gvrige modeller. Argumentet om,
at aktgrerne er opma&rksomme pa mulighederne for koalitionsdannelse, kan ogsa
delvist forklare Danmarks stgtte til modellen med dobbelt flertal. Danmark har i
serlig grad band til Baltikum, hvis relative vegt derfor kan vare i dansk interesse.

Ostrig (Europaudvalget, 2000c), Finland (Store Utskottet, 2000: S; Statsradet
2000: 7) og Sverige (Regeringskansliet, 2000b) skiller sig ud fra de gvrige ved at
foretrekke en begrenset omfordelingsmodel (model c). En del af forklaringen pa,
at det er disse tre lande, der skiller sig ud, kunne vare, at den almene befolkning i
netop Dstrig, Sverige og Finland er s@rligt EU-skeptiske (European Commission,
1999) samtidig med, at landene har en forholdsvis pro-europisk elite. Afstanden
mellem henholdsvis elitens og befolkningens holdning til EU i disse lande er der-
ved sarlig stor (Hix, 1999: 159). Saledes vagter de tre lande srligt bdde demo-
kratisk legitimitet og effektivitet (IGC, 2000a: 6, 9; Utrikesutskottet, 2000: 3, 5;
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Regeringskansliet, 2000c, 2000a: 9). Netop model (c), den svenske kvadratrods-
model, er bade effektiv og samtidig demokratisk legitim, idet den er enkel, afba-
lanceret og baseret pa klare, objektive kriterier, hvor stemmevagte tildeles ud fra
et kvadratrodsprincip. Denne forklaring kan dog ikke udrede, hvorfor Holland, pa
trods af Benelux’ officielle abenhed, favoriserer omfordeling af stemmevagte (AE,
20005, m). Der ma tillige vere noget andet pa spil. Ved egen beregning viser det
sig, at det netop er de ovennavnte fire lande, Ostrig, Sverige, Finland samt Hol-
land (og som tidligere n&vnt Danmark, der afviger fra mgnsteret), som kan gge
deres egen relative vaegt ved den svenske omfordelingsmodel (c). Derimod gger
hverken Portugal, Grzkenland, Belgien, Irland eller Luxembourg deres egen rela-
tive vegt ved denne model (Europaudvalget, 2000a). Ved model (c) ryger bade
Finland, @Ostrig og Sverige op i kategori med stgrre lande, der hidtil har haft en
stemme mere, mens Holland som gnsket (AE, 2000m) far hele to stemmer mere
end de gvrige mellemstore lande, herunder Belgien. Argumentet om relativ vaegt
kan saledes forklare den “splittelse” hos Benelux-alliancen, der kommer til udtryk
ved, at Holland gar enegang og foretrekker omfordeling af stemmevagte (AE,
2000 j, m), fordi landets relative vegt derved forgges. Belgien udtrykker til gen-
g&ld skepsis over for omfordeling af stemmevagte og tilkendegiver, ligesom Lu-
xembourg, en preference for dobbelt flertal (AE, 2000k, o). Bade Belgien og
Luxembourgs preferencer kan forklares med, at model (c) vil forringe disse to
landes relative vagt (AE, 20000).

Alti alt er Benelux overvejende dben over for modelvalget, fordi de implicit far
kontrol, nér blot de store integrationistiske koalitionspartneres vagt gges. De ten-
derer dog til at foretrekke de modeller, der giver stgrst relativ egenvagt. Ogsa de
gvrige sma og mellemstore lande valger alle — med undtagelse af Danmark — mo-
deller, der forgger deres relative egenvaegt, bevarer deres blokeringsmuligheder
samt eventuelt ogsa forgger deres koalitionsvagt. Danmark favoriserer derimod
den struktur, der bedst hindrer vidtgaende EU-integration.

Kommissionen og Europa-Parlamentet

Kommissionens og Europa-Parlamentets strukturvalg stemmer overens med for-
ventningerne. De to organer er fortalere for en dobbelt flertalsmodel i en variant
(a), hvor der kun kreves et simpelt flertal blandt henholdsvis staterne og befolk-
ningen (Kommissionen, 2000: 29; EP, 2000a). Denne strukturelle indretning er
mest effektiv og saledes mest favorabel for disse integrationistiske aktgrer. Mo-
dellen har en lav QM-tzrskel og kr&ver blot et simpelt befolkningsflertal. Herved
bliver beslutningsgennemfgrelse, safremt blot de store integrationistiske lande er
fortalere, forholdsvis let, hvorved en gnskelig pro-europisk udvikling muligggres.
Samtidig, og frem for alt, begre&nser netop model (a) mest drastisk muligheden for
at danne BM, idet der hertil kreves enten et simpelt lande- eller befolkningsflertal,
hvilket er et langt skrappere krav end hidtil. Modellen ggr det sdledes lettere for
bade Kommissionen og Europa-Parlamentet at fa forslag gennem Ministerradet.
Herved beskytter de to organer sig selv mod politikernes blokering og opnar sale-
des stgrre kontrol. Samtidig er modellen forholdsvis demokratisk legitim og kon-
fliktdempende.
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Kommissionens sammensztning og organisering

Baggrund

Siden EU’s oprettelse er Kommissionen, EU’s politiske initiativtager og implemen-
teringsovervager, vokset stgt fra de oprindelige ni til de nuvarende 20 medlem-
mer. De sméd og mellemstore lande har i gjeblikket hver én kommiss&r, mens de
fem store lande har hver to kommiss&rer. Med en kommende udvidelse med op til
12 nye lande vil Kommissionen, safremt den nuvarende ordning bevares, blive s&
stor, at den ikke l&ngere vurderes at kunne fungere optimalt. Allerede i forbin-
delse med Amsterdam-traktatforhandlingerne erkendtes problemet, og forudsat at
stemmevagtningen i Radet &ndredes, indvilligede de store lande i at afgive deres
kommiss&r nummer to (Den Europ®iske Union, 1999: 369). Med udsigten til op-
tagelsen af 12 nye lande tager Nicetraktat-forhandlingerne saledes spgrgsmalet
om Kommissionens fremtidige sammens&tning op til forhandling.

Aktormepnstre

Om end kommiss&rerne i Traktaten om den Europ&iske Union (Art. 213, stk. 29)
formelt set pal&gges ikke at arbejde for nationale interesser (Den Europiske Union,
1999: 283-284), forventes det alligevel, at bade store og sma lande vil vaegte at
have en egen kommiss®r. Baggrunden for antagelsen er, at der er en paviselig
tendens til, at kommiss@rerne har vigtige forbindelser til det hjemlige bagland (Hix,
1999: 35). Samtidig er det ganske velkendt, at Kommissionen, om end den ikke
repre&senterer nationale interesser, rent faktisk, som udtalt af Jacques Santer, "...
tager hgjde for de nationale holdninger”(min kursivering) (European Parliament,
2000b: 3). Saledes giver en egen kommisser reelt landene mulighed for at fgre de
nationale interesser frem internt i Kommissionen. Det forventes derfor, at de sma
lande alle vil kreve at fa deres egen nationale kommiss@r. Derimod forventes det,
at de store lande bade vil foretrzkke at have sin egen kommiss@r og argumentere
for en strukturel indretning, der indebarer, at de store lande fér relativt stgrre ind-
flydelse i Kommissionen end de sma lande.

Som det fremgar af tabel 2, deler de enkelte lande sig i fire lejre. For det f@rste
deler landene sig i store og sma lande, hvad angar Kommissionens organisering.
De fem store lande er fortalere for et kommissa@rhierarki (SSFC, 2000: 17; IGC,
2000g: 6; AE, 2000g), mens de sma og mellemstore lande er modstandere imod
enhver form for hierarki (AE, 2000m; IGC, 2000a: 5; Utrikesutskottet, 2000: 5).
For det andet deler landene sig alt efter, hvilket antal kommiss&rer der gnskes. De
fem store lande gnsker et loft for antallet af kommiss&rer koblet med en rotations-
ordning, hvor det enten pa ligelig vis eller pa ulige vis (de store favoriseres) gar pa
skift hvilke lande, der har en kommiss&r (AE, 2000c, e, f, 1; SSFC, 2000: 17). En
ligelig rotationsordning kan endvidere accepteres af Benelux-landene, om end ord-
ningen ikke er disse landes foretrukne (Nielsen, 2000; AE, 2000n, 1). De sma og
mellemstore lande er generelt imod et rotationsprincip og gnsker konsekvent en
kommission med én kommisseer pr. land (AE, 2000m; IGC, 2000a: 5; Utrikesutskot-
tet,2000: 5). Europa-Parlamentet foretr&kker en rotationsordning, mens Kommis-
sionen foreslar enten en ligelig rotationsordning eller én kommissar pr. land kob-
let med en omstrukturering af Kommissionen (Kommissionen, 2000: 9ff.; EP,
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2000a). I det fglgende vil det blive analyseret, i hvilket omfang aktgrmgnsteret
stemmer overens med de teoretiske forventninger.

Tabel 2. Holdninger til Kommissionens sammens&tning og oranisering

Kommissionens organiscring
+ Kommis&r- - Kommiszr-
hierarki hicrarki
= Ullg‘.: Spanien
W ’ rotation
& | Rotations- - - -----oofoomosieiiaoien s e lngl SRR £,  EESeFELTRESSLIASES
8 . Ligelig Tyskland, Frankrig, Iuropa-Parlamentet,
.2 |ordning : ! ! :
£ rotation Italien. England Kommissionen
g (Benelux)
= En kommiszr pr. land Kommissionen Graekenland, Portugal,
= Irland, Ostrig,
< Danmark, Finland,
Sverige. Benelux

Kilde: Egen fremstilling — bvgger pa dc i afsnittet angivne kilder

De sma og mellemstore lande

Alle de sma og mellemstore lande gnsker som forventeligt at bevare en egen kom-
miss&r. En egen representant er en s@rlig favorabel struktur for sma lande, som har
fa stemmer i Ministerrddet. En kommiss®r giver nemlig landene mulighed for at
overvage bade Rédet og Europa-Parlamentet og samtidig linke sig til Kommissio-
nen med mulighed for gennem dagsordensfastsattelsen at fa indflydelse pd EU-
politikken. Desuden afviser de mindre og mellemstore lande al snak om introduk-
tion af et kommissarhierarki (AE, 2000m; IGC, 2000a: S; Utrikesutskottet, 2000:
5). Dette kan forklares med, at en introduktion af et hierarki efter al sandsynlighed
vil indebere, at de store lande far de mest magtfulde poster, hvorved de sma landes
nationale kommissa®r sv&kkes. Ydermere frygter landene for det fgrste, at en kom-
mission uden en representant fra hvert land vil modtage kritik fra de lande, som
ikke har en kommissar (Europaudvalget, 2000b), og for det andet at en kommis-
sion uden én fra hvert land mister trovardighed, legitimitet og effektivitet. Med en
kommisser pr. land bevarer de sma lande Kommissionen som effektivt kontrol-
organ, egen kontrol og indflydelse bevares, og utilsigtet politisk indblanding hind-
res.

De store lande

I trdd med forventningen foretrekker alle de store lande et kommiss&rhierarki,
hvor kommiss®reme tildeles differentieret ansvar for eksempel i form af, at der
indfgres junior- og seniorkommiss&rer, n&stform&nd og en styrket kommis-
sionsformand (SSFC, 2000: 17; IGC, 2000g: 6; AE, 2000g). En sadan struktur er
fordelagtig, fordi indfgrelsen af et hierarki sandsynligvis indebarer, at de store
lande vil fa de hgjeste poster. Strukturen gger saledes de store landes kollektive
vaegt.
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Med hensyn til antallet af kommiss&rer taler kun Spanien for en ulige rotations-
ordning (AE, 2000e), hvor der differentieres mellem, hvor ofte de forskellige lande
har en egen kommisszr, for eksempel ved at rotationen kun skal finde sted mellem
sma lande (AE, 2000i). Mens Spaniens preference synes umiddelbart logisk, idet
en sddan ordning gger de store landes relative vagt, er det umiddelbart vanskeli-
gere at udrede, hvorfor Frankrig (AE, 2000c), Italien, Tyskland (AE, 2000f) og i
nogen grad England (SSFC, 2000: 17) gar ind for en ligelig rotationsordning,
hvor landene lige ofte tildeles en kommissar. Landenes preference kan dog for-
klares med, at en ligelig rotationsordning koblet med et kommissa@rhierarki er en
fordelagtig struktur, der bade er konfliktreducerende og giver gget indflydelse til
de store lande via hierarkiet. Samtidig har en ligelig rotationsordning en anden
konsekvens, nemlig en svekket kommission. Om end de store lande under Nice-
forhandlingerne argumenterer for, at Kommissionen ikke ma svaekkes (IGC, 2000g;
Chirac, 2000: 7), tyder de store landes politik pé, at landene pa lang sigt rent
faktisk gnsker en svaekket kommission. Dette gnske bekraftes af de taler, som
representanter fra Tyskland, Frankrig og Italien har holdt (Fischer, 2000; Vedrine,
2000; Amato, 2000). I disse taler, hvor der plederes for en art fgderation pa len-
gere sigt, er Kommissionen som instans helt eller delvist fraverende. Landene kan
saledes tenkes at gnske en Kommission med reduceret magt. Ifglge en tidligere
kommiss&r har det altid veret fransk politik, ”... at Kommissionen og Europa-
Parlamentet skal have mindst mulig indflydelse” (Nielsen og Rostrup, 2000). En
ligelig rotationsordning signalerer lighed udadtil, men netop fordi de store lande i
perioder ikke er reprasenteret, vil Kommissionen mangle legitimitet, og de store
lande vil lettere kunne argumentere for, at Kommissionen ikke skal vere den udfa-
rende kraft i EU. Denne forklaring stemmer bade overens med hypotesen og synes
ogsa at kunne forklare, hvorfor Benelux-landene, selv om disse lande tilhgrer grup-
pen af sma lande, er abne for en sadan Igsning, og hvorfor de gvrige sma lande, der
ser Kommissionen som kontrolorgan, er skeptiske. Englands stgtte til en rotations-
ordning er svarere at forklare ud fra denne vinkel, men kan ses som udslag af
fordelene ved et kommiss&rhierarki.

Kommissionen og Europa-Parlamentet

Europa-Parlamentet plederer for en ligelig rotation, hvilket skyldes, at en ligelig
rotationsordning sve&kker Kommissionen. En svakket Kommission betyder, at
Europa-Parlamentet relativt set opndr mere autonomi, indflydelse og kontrol. Sam-
tidig argumenteres bade for en deadline for en rotationsordningsindfgrelse (4r 2010),
og for at kommissionsformanden v&lges direkte af Europa-Parlamentet og efter-
fglgende skal nominere de gvrige 20 kommiss@rer (European Parliament, 2000a).
Strategisk set kan deadline-forslaget sikre, at rotationsordningen gennemfgres,
mens nomineringsforslaget kan sikre, at Kommissionen bestar af pélidelige agen-
ter med politiske preferencer pé linje med de dominerende holdninger i Europa-
Parlamentet. Sidstnevnte lgsning gar Kommissionen direkte imod, af frygt for
”... spendinger mellem medlemsstaterne, hver gang der dannes et nyt kollegium”
(Kommissionen, 2000: 11). Kommissionen prioriterer saledes — som forventet — i
hgjere grad end Europa-Parlamentet at skabe konfliktreducerende strukturer. Kom-
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missionen opstiller to muligheder. Den ene mulighed, ligelig rotation, kan ikke just
betegnes som favorabel for Kommissionen, hvis en sddan ordning medfgrer en
svekket Kommission. At Kommissionen stiller forslag om en sddan ordning, kan
derfor synes markvardigt. Forslaget kan dog ses som et udslag af, at Kommissio-
nen som kollegium er forholdsvis konsensussggende og derfor ogsé tager hgjde
for synspunkter hos et mindretal af kommiss@rerne. En ligelig rotationsordning er
fordelagtig, fordi ordningen i kraft af lighedsprincippet bade er forholdsvis legi-
tim og samtidig har konfliktreducerende potentiale. Desuden sikrer ordningen med
et loft for antallet af kommiss&rer Kommissionens funktionsdygtighed og effekti-
vitet, og ordningen giver desuden Kommissionen mulighed for at gge sin autonomi,
idet organet 1 hgjere grad bliver uafh&ngig af nationalinteresser. Den anden mu-
lighed, én representant pr. medlemsstat, ledsaget af en dybtgaende omstrukture-
ring af Kommissionen (Kommissionen, 2000: 9ff.), sikrer Kommissionens legiti-
mitet og tildeler Kommissionen mere autonomi for eksempel i form af en for-
ggelse af formandens befgjelser. En styrket formand kan muligvis skabe og gen-
vinde noget af den ngdvendige respekt, som synes tabt med Santer-Kommissionens
tilbagetredelse. Kort og godt favoriserer begge organer efficiente strukturer, der
giver dem egenautonomi, om end Kommissionen ogsa vegter konfliktreducerende
og legitime strukturer.

Konklusion

Denne artikel har taget udgangspunkt i Moes teori om institutionelle valg og i
forlengelse heraf argumenteret for, at politisk usikkerhed tilskynder aktgrer til at
sgge kontrol via udformningen af EU’s strukturer. Artiklen har séledes, i en case-
studie af de 15 EU-medlemsstater, Kommissionen og Europa-Parlamentets insti-
tutionelle valg forud for Nice-topmgdet, analyseret de empirisk forefundne aktgr-
mgnstre. Hypotesen var, at EU-aktgrerne, konfronteret med politisk usikkerhed
og modsatrettede interesser, har valgt det institutionelle design, der pa bedste vis
tilgodeser egne interesser og skaffer aktgrerne kontrol over de gvrige aktgrer. Ana-
lysen af aktgrmgnstrene har i stort omfang bekrazftet forventningerne om, at aktg-
rerne primert vil dele sig i grupper med henholdsvis store og sma lande, sekun-
dart 1 grupper med integrationister og anti-integrationister.

Skellet mellem de store og smd lande har vist sig ved, at bade de store og smé
lande hovedsagelig har gnsket institutionelle foranstaltninger, der hindrer den mod-
satte koalitions indblandingsmuligheder og tilgodeser egne indflydelsesmuligheder.
For det fgrste har landene 1 begge koalitioner argumenteret for stemmevagts-
ordninger, der bade forgger deres egen og deres koalitions relative vegt samt giver
koalitionen blokeringsmuligheder. For det andet har skillelinjen vist sig ved, at de
store lande har varet afvisende over for et princip om én kommissar pr. land og i
stedet gnsket et loft for antallet af kommissa@rerkoblet med et kommissionshierarki.
Et kommissionshierarki giver netop mulighed for, at koalitionen af store lande
kan fa forgget indflydelse, idet de hgjeste posteri hierarkiet efter al sandsynlighed
vil blive tildelt disse lande. De sma lande har til gengzld konsekvent sggt at be-
skytte sig mod de store landes indflydelse ved at foretr&kke én kommissar pr.
medlemsstat uden et internt hierarki.
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Skellet mellem anti-integrationister og integrationister har vist sig ved, at
serligt Kommissionen og Europa-Parlamentet har pladeret for effektive procedu-
rer, der tilgodeser integrationistiske interesser, herunder eksempelvis en hgj ter-
skel for blokerende mindretal. De tre store integrationistiske lande har tillige i
nogen grad foretrukket effektive procedurer som for eksempel en substantiel omfor-
deling af stemmevagte frem for dobbelt flertal. Samtidig bekreftes skellet af, at
Benelux-landene ofte har placeret sig i en mellemposition, hvor de ikke blot har
stgttet de sma lande, men ogsa de store lande. Baggrunden for denne position er, at
procedurer, der tilgodeser de store integrationistiske landes interesser, er forene-
lige med Benelux-landenes integrationistiske interesser. Skellet har yderligere vist
sig ved, at de to anti-integrationistiske lande England og Danmark i s&rlig grad
bryder mgnstrene, antageligt fordi landene har interesse i strukturer, der bremser
effektiviteten og derved hindrer en vidtgaende politisk udvikling. Saledes fore-
trekker begge lande en dobbelt flertalsmodel, selv om denne ikke er favorabel i
forhold til landenes relative vaegt. Af gvrige undtagelser kan nzvnes, at s@rligt
Kommissionen og Tyskland har favoriseret konfliktreducerende strukturer for hen-
holdsvis at mindske intern splid og bevare den fransk-tyske alliance.

Som teoretisk forventet har der siledes varet tale om et spil mellem henholds-
vis store og sma lande/stater samt integrationister og anti-integrationister, som
hver is@r gennem det institutionelle design har gnsket at kontrollere den modsatte
gruppes interesser. Teorien har séledes pa frugtbar vis indfanget dette kontrolspil.
Principielt kunne det anfagtes, at der egentlig ikke er noget maerkvardigt i det
fundne aktgrmgnster, og at Moe ikke fremkommer med banebrydende ny indsigt.
Analysen har dog alligevel varet frugtbar. Mens en intergovernmentalist som
Moravcsik blot opstiller henholdsvis geopolitiske, ideologiske samt gkonomiske
interesser som forklaringer pa, hvordan preferencer formes (Moravcsik, 1998:
24-35), har denne analyse vist ngdvendigheden af at anlegge en komplementer
og mere differentieret interesseopfattelse i forhold til nationalstaters preferencer
for institutionelt valg. Aktgrernes preferencer for institutionelt valg formes sale-
des ogsd af en given strukturs forventelige konsekvenser for fremtidige kontrol-
og indflydelsesmuligheder, hvilket er en ganske vasentlig indsigt.

Som navnt i indledningen var kompromiset om Nice-traktaten preget af kom-
pleksitet og uigennemskuelighed — et traktatudfald, der meget vel kan anskues
som resultatet af konkurrerende kontrolinteresser. Alligevel kan der stilles spgrgs-
malstegn ved, om et strukturelt design, der er sa uigennemskueligt, at eksempelvis
den irske befolkning afviser det, tjener aktgrernes kontrolinteresser pa bedste vis.
Ydermere kan det problematiseres, om aktgrerne har tilstrekkelig indsigt og in-
formation til rationelt at kunne kalkulere, hvilken institutionel struktur, der giver
mest kontrol. Ud fra det sékaldte Banzhaf-indeks, hvor et lands magt angives ud
fra den hyppighed, hvormed landet vil veere tungen pa vaegtskalen, har matemati-
keren Kirsch (2001) beregnet, at Nice-traktatens nye institutionelle spilleregler
stort set ikke @ndrer pa den hidtidige magtfordeling i Radet. Den nye afstemnings-
procedure spiller praktisk talt ingen rolle for afstemningernes udfald.
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Noter

1. Dette udtryk er Moes betegnelse for den ny-institutionalistiske skole, "New Institutional
Economics”.

2. Dette og fglgende baggrundsafsnit bygger pa information fra www.europa.eu.int/comm/archives/
igc2000/index_en.htm
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