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get koordination er et svar pa denne udfordring, mens en egentlig integration
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Hvem driver egentlig »forretningen Danmark« og repraesenterer
os p4 den internationale politiske og administrative scene?? De
fleste har nok en forestilling om, at danske interesser og syns-
punkter varetages af Udenrigsministeriet og danske diplomater
i et utal af forskellige sammenhaenge. Den danske udenrigs-
tjeneste er vidt forgrenet i ambassader, reprasentationer og
konsulater, og alle tradene samles pa Asiatisk Plads. Denne
forestilling tager udgangspunkt i en antagelse om, at i diploma-
tiets verden har ét land én stemme og én interesse.

P4 mange omrader beskriver denne »enhedsorganisationc
forholdene i den virkelige verden. Danmark har en professionel
udenrigstjeneste, der godt nok har udviklet sig meget markant
over iszr de sidste tredve ar, men som stadigveaek reprasenterer
Danmark pa traditionel vis i mellemstatslige sammenhange.
Alligevel er det ikke tilfredsstillende udelukkende at fokusere
pa udenrigstjenesten, nar spergsmaélet om, hvordan, hvor og
med hvilken effekt Danmark er til stede pa den internationale
politiske scene skal belyses. I lyset af dette temanummers
diskussion om koordination i den offentlige sektor bliver det
vaesentligt at forsta, at diplomatiet i stor grad er blevet frag-
menteret og pluraliseret i de senere ar. Der kan argumenteres
for at diplomatiet er blevet sektoriseret, privatiseret, parlamen-
tariseret og endog folkeliggjort. Ja, p4 mange méder kan det
haevdes, at det udenrigspolitiske omrade har mistet nogle af
sine szeregne traek og i stadig sterre udstreekning er kommet til
at ligne andre »normale« politikomrader.

Diplomatiets sektorisering beskriver det forhold, at der ikke er
nogen organisation i den danske centraladministration, der kan

siges at have monopol pa dansk diplomati. Dele af diplomatiet
er sivet ud til sektorministerierne, hvor der gradvist opbygges
en kapacitet til at varetage diplomatiske opgaver. Denne udvik-
ling er i hej grad praeget af, at dansk diplomati i stor udstraek-
ning er koncentreret omkring den europzeiske politiske scene.

Diplomatiets privatisering er udtryk for, at der i stigende
udstreekning er en lang reekke private akterer i erhvervslivet der
gor sig geldende i det internationale diplomati og dermed ogsa
kan bidrage til at pluralisere diplomatiet. Private virksomheder
og foreninger er ikke bare halehaeng til den officielle danske
statsansatte diplomat. De har egne kapaciteter og er nogle
gange enerddende i deres diplomatiske indsats pa den interna-
tionale scene. Langt den sterste del af Danmarks handels- og
investeringsrelationer er rettet mod de europziske neromra-
der, hvilket ogsa har som konsekvens, at det serligt er her, det
private diplomati udfoldes.

At udenrigspolitikken og det diplomatiske handveerk i sti-
gende grad er blevet et »normalt« policy felt kan desuden ses
af det forhold, at folkevalgte politikere systematisk inddrages

i fastszettelsen af danske forhandlingspositioner pa den inter-
nationale scene generelt, og pd EU-omradet i seerdeleshed.
Diplomatiet er si at sige blevet parlamentariseret. Det betyder
naturligvis ikke, at det udenrigspolitiske omrade af veelgerne
betragtes som noget helt centralt for dansk politik. Tvaertimod
har det traditionelt forholdt sig sddan, at udenrigspolitiske
sporgsmal, herunder EU-spergsmal, meget sjeldent indgar
som centrale temaer i valgkampe forud for Folketingsvalg.
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Endelig handler diplomatiets folkeliggerelse om, at ogsa
civilsamfundets organisationer gor sig geeldende i det interna-
tionale diplomati sammen med eller parallelt med de andre
diplomatiske systemer. Pa flere omréader kan man notere sig,
at danske positioner og holdninger skabes i og fremferes af
en bred kreds af danske organisationer, og at der sker en vis
afstemning af synspunkter og strategier. Pa den europeiske
scene tales om, at der er faktorer der fremmer hhv. begraenser
dannelsen af et europeisk civilsamfund. Det er i hegj grad i
dette lys af det danske diplomati skal studeres.

Denne lobende fragmentering af udenrigspolitikken og di-
plomatiet er ikke udelukkende et dansk fenomen. De samme
udviklingstendenser ser vi hos andre medlemmer af den
Europaeiske Union. Fragmenteringen kan ses som en afledt
konsekvens af at den europzeiske integrationsproces udvides og
uddybes. Jo mere »almindelig« national politik, der varetages i
en europzisk sammenhang, jo mere domesticeres udenrigs-
politikken. Dilemmaet der opstar er imidlertid, at der pa den
europaiske scene stadigvaek er behov for at tale med én dansk
stemme. Dette stiller endog meget store krav til det danske EU
koordinationssystem. For at kunne indga effektivt i et internati-
onalt forhandlingsspil skal der kunne formuleres én samordnet
EU-politik for Danmark.

I det folgende vil det blive vist, at der kan gives mindst to svar
pa den danske centraladministrations stigende samordningsud-
fordring i relation til internationalt samarbejde: koordination
og integration.

Som et eksempel pé en betydelig koordinationsindsats naevnes
den almindelige danske EU-beslutningsprocedure, som 1i store traek
har eksisteret siden Danmark blev medlem af de Europzeiske
@konomiske Fellesskaber i 1973. Vi taler her om et koordina-
tionssystem, der har veeret ganske robust over en lang periode,
hvor det europziske samarbejde har udviklet sig fra hovedsage-
ligt at vedrere afgrensede markedsoptimerende omrader med
deltagelse af et overskueligt antal ligesindede lande med ganske
betydelige muligheder for at kunne fremfore og forsvare meget
specifikke landeinteresser til i dag at deekke snart sagt alle
politikomréder i en multilateral, multilevel, og multiinstitutio-
nel kontekst, hvor Danmark i mindre udstreekning kan gore sig
forhabning om at fa accept af seerstandpunkter i rutineforhand-
linger (Christensen, 2003).

Som et eksempel pa at det fragmenterede diplomati kan
imedekommes med organisatorisk integration kan fremhaves
Danmarks varetagelse af Formandskabet 1 EU i foraret 2012.
Hvor »koordination« er et spergsmal om i forskellig udstrak-
ning at tilrettelaeegge arbejdet pa en made, der grundleggende
respekterer organisationsgranser samtidig med at der i hojere
grad drages fordel af teet samarbejde, handler »organisatorisk
integration« i dette tilfeelde om at overskride de organisatoriske
greenser og samle visse funktioner inden for én organisatorisk
enhed (se dette temanummers fordord for en uddybning af
disse centrale begreber). I modseetning til den danske EU-ko-
ordinationsprocedure, der som navnt har vist sig at veere gan-
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ske robust, har organiseringen af det danske EU-formandskab
udviklet sig lobende over arene. Det er der traktatmaessige,
okonomiske og politiske forklaringer pa, som vil blive uddybet
nedenfor.

Den pointe, jeg forseger at drive frem er at koordinations- og
integrationsbestraebelser pa det udenrigspolitiske omrade, kan
ses som et forseg pa at genskabe politisk kontrol pa et omrade,
der er praeget af steerk fragmentering. Hermed falder organi-
seringen af udenrigspolitikken generelt og Europapolitikken i
seerdeleshed helt i trdd med en generel post-NPM trend, hvor
joined-up government og whole-of-government atter engang
gor det legitimt at etablere politiske kommandobroer, hvorfra
centraladministrationens enkeltdele kan samordnes (Halligan,
2010). Som det vil blive vist nedenfor er der imidlertid ogsa en
del problemer forbundet med dette forseg pa central koordina-
tion og integration.

Den danske EU beslutningsprocedure - koordination
Som en del af forberedelserne til at blive medlem af de euro-
pziske oskonomiske fellesskaber (EQF) sa det danske EU-
koordinationssystem i dens nuvaerende udformning dagens
lys 1 1972. Der var tale om en klar organisatorisk nydannelse,
hvor tre til dels modsatrettede hensyn skulle imedekommes:
hensynet til vidensbaseret beslutningstagning, hensynet til ho-
risontal og vertikal koordination, og hensynet til demokratisk
legitimering.

For det forste skal den danske position i forhold til et euro-
pzisk lovgivningsinitiativ baseres pé viden. I den almindelige
lovgivningsproces havde der i arevis veeret en tradition for at
inddrage samfundets szrinteresser i den politikforberedende
fase, iseer gennem nedsettelsen af diverse kommissioner (Chri-
stensen et al., 2009). Med medlemskabet af EQF blev der
nedsat en reekke specialudvalg med en formand pa kontorchef-,
afdelingschef- eller styrelsesdirektorniveau fra det ministerium,
som den pagzldende europeiske lovgivning sagsmeessigt falder
ind under. I de over tredive specialudvalg indgar specialister fra
ministerierne og styrelserne, samt i en raekke tilfeelde interes-
seorganisationer. Udover at analysere sagernes indhold, er

det specialudvalgenes rolle at udarbejde forslag til en dansk
holdning i forhold til diverse enkeltsager. Som oftest er det i
specialudvalgene at det tunge embedsmandsarbejde er placeret
og resultatet er i de fleste tilfzelde, at der skabes en form for
enighed mellem embedsmandene om den danske holdning
(Ronit, 2005).

Det andet hensyn, der skal tages i den danske EU-beslutnings-
procedure vedrerer behovet for en staerk samordning af de dan-
ske positioner i forhold til det europziske samarbejde. Det er

i imepdekommelsen af dette hensyn, at Udenrigsministeriet pa
flere mader spiller en afgerende rolle. I hvert specialudvalg er
der séaledes placeret en embedsmand fra Udenrigsministeriet.
Den overordnede koordinerende rolle pa embedsmandsniveau
foretager Udenrigsministeriet imidlertid i EU-udvalget, hvor
det selv varetager formandskabsopgaven. EU-udvalget samler
embedsmend pa tveers af ministerier og behandler spergsmal,
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der har interesser for mere end ét sagsomrade, serlige sensitive
sporgsmal og alle de spergsmal, man ikke har kunnet komme
til enighed om pa specialudvalgsniveau. Det er ligeledes i
dette udvalg at kommende radsmeder forberedes. Gennem
1980’erne var Udenrigsministeriets embedsmend optaget af
at sagsbehandle pa lige fod med og ofte helt parallelt med den
sagsbehandling, der fandt sted i fagministerierne. Det gor man
ikke leengere. Der findes ikke adeekvate ressourcer til denne

til dels konkurrerende sagsbehandling og i takt med at EU-
ekspertisen er steget i fagministerierne findes der i gvrigt ikke
leengere et reelt behov for at Udenrigsministeriet gar i dybden
med samtlige enkeltsager. Derfor overgik man til udelukkende
at fungere som koordinerende serviceorgan for de sagsbe-
handlende ministerier, hvilket i sig selv er med til at placere
Udenrigsministeriet endog meget centralt pA EU-omradet.
Udenrigsministeriet varetager desuden formandskabsrollen

i Regeringens Udenrigspolitiske Udvalg, som dog i praksis
ikke indkaldes regelmaessigt. Det er her de relevante ministre
fastleegger regeringens holdning til EU-politikken — typisk via
en skriftlig procedure.

Det sidste hensyn der skal tages i den til enhver tid geldende
EU-beslutningsprocedure er, at sakaldte EU-beslutninger

ber kunne legitimeres politisk. En ting er, at der samordnes
horisontalt mellem forskellige politikomrader med henblik pa
at formulere én dansk vidensbaseret position i forhold til EU,
en ganske anden ting er at sikre sig, at EU-beslutninger, der
ikke gennemgar tre behandlinger i Folketinget alligevel opfattes
som demokratisk legitime. Det er her den korte formulering i
Tiltreedelsesloven af 3. oktober 1972 vedrerende Folketingets
inddragelse i det europaiske samarbejde bliver central. Her
naevnes det, at »Regeringen underretter i fornedent omfang

et af Folketinget nedsat udvalg om forslag til radsvedtagelser,
der bliver umiddelbart anvendelige i Danmark, eller til hvis
opfyldelse Folketingets medvirken er nedvendig« (§6, stk. 2).

I praksis kom inddragelsen af Folketinget til at ske gennem
Markedsudvalget, der i 1994 blev omdebt til Europaudvalget.
Fra ar til ar har man i udvalgets beretning kunne folge, hvor-
dan Folketinget og Regeringen er blevet enige om, hvordan
samspillets skal udmentes i praksis. Europaudvalget er ét af de
Folketingsudvalg, der mades oftest. Det vil sige hver fredag i
»EU-s@sonen« (Jensen, 2003). Det bestar af 17 medlemmer og
et antal stedfortraedere. Det tilstraebes, at alle partier i Folketin-
get er reprasenteret.

I Europaudvalget sker der en dreftelse af dagsordnerne for
ministerradsmeder, der afvikles ugen efter. Ministre meder op
til udvalgsmederne med henblik pa at underrette udvalget om
sakaldt »vaesentlige sager«, samt sager af »storre reekkevidde«.
Hvorvidt en sag er vaesentlig eller har storre reekkevidde er

op til regeringen at afgere. Beslutningen baseres pa et sken

af sagens politiske, skonomiske og juridiske betydning for
Danmark. Ministeren gnsker ogsa nogle gange at fa opbakning
til et konkret forhandlingsopleeg til et kommende radsmede.
P4 en tilstraebt uteknisk made redeger ministeren for sit for-
handlingsopleeg, hvorefter det er op til udvalgets formand at
konstatere hvorvidt der blandt medlemmerne er et flertal imod
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oplegget. Hvis det ikke er tilfeeldet, hvilket det meget sjeeldent
er, har ministeren grent lys til at indlede en forhandling med
sine europaiske kolleger. Ofte er et forhandlingsopleg formu-
leret pa en méade, der giver regeringen en vis manevrefrihed i
forhandlingerne.

Alt imens de mange EU-sager vandrer gennem de forskellige
faser i den danske EU-beslutningsproces, skal der koordineres
intenst i forhold til sagsbehandlingen i Bruxelles. Det forholder
sig ikke pa den made, at EU star stille mens hensyn til viden,
intern koordination og demokratisk legitimering imedekom-
mes i Danmark.

I teet samarbejde med de danske ressortministerier og Uden-
rigsministeriet deltager den danske permanente reprasenta-
tion i Bruxelles i lebende forhandlinger fra start til slut. Nar
EU-Kommissionens forslag til beslutning foreleegger starter
forhandlingerne i den relevante arbejdsgruppe under Radet.
Nationale eksperter kan flyves ind til Bruxelles eller Repraesen-
tationens ansatte kan varetage denne indledende behandling
af forslaget. Hvis der allerede pa dette niveau kan etableres et
grundlag for enighed landene imellem oplistes beslutningen
vedrerende dette punkt i Part I pa dagsordenen for det naeste
forhandlingsled — dvs. forhandlingerne mellem de nationale
EU-ambassaderer i Komitéen af Permanente Reprasentanter
(COREPER). EU-ambassadererne (i COREPER 1II) eller de-
res stedfortreedere (i COREPER I) behgver ikke at dbne sager
der er oplistet pa dagsordenens Part I. Kan der derimod ikke
findes enighed i Radets arbejdsgrupper, indgéir sagen pa Part
IT af COREPERs dagsorden. Alle part I punkter understottes
af de relevante ressortministerier hjemme i Danmark, hvori-
mod Udenrigsministeriet treeder til i alle lobende sager, som
behandles i Part II. Formelle beslutninger kan kun treeffes i det
sidste forhandlingsled hvor de nationale fagministre naturligvis
indgar. Hvis EU-ambassadererne har kunnet finde lesninger
forud for et ministerradsmede, indgar disse som »A-punkter«
pa ministrenes dagsorden. Det betyder, at den etablerede enig-
hed blot kan bekreftes af ministrene. Er der derimod punkter,
der kreever yderligere forhandlinger, refererer man til disse
som »B-punkter«. Det naevnes ofte, at kunne 10 procent af alle
EU-beslutninger har veeret B-punkter pa ministrenes dagsor-
den. Resten er blevet vedtaget leenge for ministrene involveres
(Hayes-Renshaw og Wallace, 2006). Nationale embedsmend
involveres atter engang i beslutningsprocessen nar den ved-
tagne retsakt skal implementeres. Det er EU-Kommissionen,
der har ansvaret for at dette finder sted, men nationale em-
bedsmeend og EU’s ministerrad har en kontrollerende funktion
i de sakaldte implementeringskomitéer, der samlet set refereres
til som komitologi-systemet. Ogsa dette arbejde skal koordine-
res af Danmarks Permanente Reprasentation i Bruxelles samt
af de relevante ressortministerier i Kebenhavn.

I hvor stor udstraekning lever den danske EU-beslutningspro-
cedure op til forventningerne? Det kan der ikke gives noget
meget praecist svar pa. Pa den ene side kan den danske model
pa dette omrade karakteriseres som en succes. Det er laange
siden, at den daverende kommissionsformand Jacques Delors
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efter sigende kunne konstatere, at der udover de nationale mi-
nistre i Ministerradene var en ekstra reprasentant, der lebende
skulle tages i ed, nemlig det danske Markedsudvalg, som det
hed dengang. Dengang, hvor Markedsudvalget blev anset som
en ekstra hurdle for felles beslutningstagning pa europaeisk
niveau sa fzllesskabet meget anderledes ud end i dag (Marcus-
sen, 2010). Det hed stadigvaeek EQF, idet den sakaldte Feael-

les Akt, der introducerer flertalsafstemning pa en lang reekke
omrader, der har med det indre marked at gere endnu ikke
havde set dagens lys. Der var kun 12 medlemmer af feellesska-
bet, og beslutningskadencen var beskeden i forhold til situa-
tionen i dag. Det var pracist i en sidan kontekst at den danske
EU-koordinationsproces kom til sin ret (Arter, 1996; Metcalfe,
1994). Markedsudvalget fungerede som en reel bagstopper

i kritiske sager, og tempoet i lovgivningsarbejdet gjorde, at
bade specialudvalgene og Udenrigsministeriet kunne udfere
deres arbejde 1 nogenlunde ro og mag. En indikation p4, at
den danske model ogsé i udlandet i stigende udstraekning blev
betragtet som en succes er, at nye medlemsstater i forbindelse
med udvidelsesrunderne i 1995 og 2004 i sterre eller mindre
udstraekning har kopieret dele af modellen. I dag er Danmark
langt fra den eneste, der tilstreeber at involvere de folkevalgte
politikere i EU-koordinationen.

Pa den anden side har EU siden 1980’erne udviklet sig drama-
tisk uden at der egentlig har fundet de store @ndringer i den
danske EU-koordinationsprocedure sted. Tempoet er skruet op
og de procedurer, der anvendes i den europziske beslutnings-
tagning er i dag som hovedregel baseret pa flertalsafstemninger
(Sousa, 2002). Som neevnt tidligere har de fleste fagministerier
i dag opbygget en betydelig ekspertise i den daglige forvaltning
af EU-sager. Det gor, at Udenrigsministeriet kan koncentrere
sig om at varetage den interne koordination, vertikalt sdvel som
horisontalt. De storste problemer opstar vedrerende idealet om
at inddrage Folketinget i EU-proceduren pa en saglig for-
svarlig og legitim méade. Mangden af sager, der til enhver tid
er til behandling i systemet er evigt voksende. Det fremgar af
Europaudvalgets beretninger, at udvalget i hab om at komme
pa hejde med situationen fra ar til ar ensker sig at fa tilsendt
stadig flere dokumenter i form af dagsordener, talepunkter,
early-warnings, baggrundsnotater, grund- og nzrhedsnotater,
samlenotater, referater samt naturligvis kopier af alle relevante
dokumenter, der til enhver tid produceres af EU’s institutio-
ner. Hertil kommer, at man pa det seneste har faet mulighed
for at inddrage Folketingets evrige udvalg i behandlingen af
EU-sager. Det er, med andre ord, blevet en ekstrem kompleks
affeere og en ganske anseelig udfordring for Europaudvalgets
medlemmer samt ikke mindst udvalgets begreensede sekre-
tariat at bevare overblikket. Det er da ogsa meget sigende, at
det endog er meget sjeldent, at udvalgets medlemmer har de
store sagligt begrundede indvendinger mod og tilfgjelser til
ministerens forslag til forhandlingsgrundlag. Hertil kommer, at
udvalget i stigende udstraekning presses af, at den geengse EU-
beslutningsprocedure — samarbejdsproceduren — udmentes i en
reekke inter-institutionelle aftaler, hvor man via tidlige meder
mellem EU-Kommissionen, Europa-Parlamentet og Mini-
sterradet — de sakaldte trialogforhandlinger — kan accelerere
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EU-beslutningsproceduren som den udfolder sig i Bruxelles
og dermed na til en aftale pa et ganske tidligt tidspunkt. I
realiteten betyder dette opskruede tempo at Europaudvalget er
haegtet af. Udvalget kan, nir eksempelvis medierne retter op-
marksomheden mod et kritisabelt forhold, bede den relevante
minister komme i samrad. Det kan ligeledes pa eget initiativ
igangseette og finansiere udredninger, men den daglige parla-
mentariske kontrol kan ikke veere systematisk og dybtgaende.

Det danske EU-formandskab 2012 - integration

Hvert halve ar skiftes EU’s medlemsstater til at indtage rollen
som EU’s formandsskabsland. Formandskabets rolle er at veere
dagsordensetter, at veere drivkraft i beslutningsprocessen, at
vaere kompromisskaber samt i nogle sammenhaenge at repreae-
sentere EU i forhold til omverdenen (Tallberg, 2006; Schout
og Vanhoonacker, 2006). Nar et land overtager formandska-
bet kommer det automatisk til at sidde for bordenden ved
samtlige meder, der aftholdes i Radsregi — det vil sige mini-
steradsmederne og de godt 200 arbejdsgrupper under Radet.
Det kan dreje sig om mellem 2.000 og 3.000 meder i alt, der
hovedsageligt atholdes i Bruxelles. Det betyder at nesten alle
ressortministerier involveres i formandskabet. Ministrene leder
radsmederne og embedsmandene leder moderne i Radets
arbejdsgrupper. Den danske regering har varetaget denne op-
gave seks gange tidligere (efteraret 1973, foraret 1978, efteraret
1982, efteraret 1987, foraret 1993 og efteraret 2002). Ved sid-
ste formandskab forudsa mange, at det ville blive sidste gang,
at Danmark skulle indtage rollen som EU’s formandskab.
Sédan skulle det ikke ga. I foraret 2012 er det atter engang
Danmarks tur til at saette sig i formandsskabsstolen.

Som arene er gdet er formandskabet blevet tillagt stadig flere
befojelser. Formandskabet fik formel kompetence til at ind-
kalde til meder og lave udkast til dagsordener (1967), kom-
petence til at lave udkast til radskonklusioner fra meder i Det
Europzisk Rad (1977), ret til at kalde til afstemning (1986) og
repraesentative befojelser i forhold til tredjelande (1993). Ar-
bejdsbyrden for formandskabslandet er neermest eksploderet.

I takt med at integrationen udvides i bredden og stadig flere
sagomrader omfattes af hard eller bled EU-regulering vokser
antallet af meder. Hertil kommer, at EU’s placering pa den in-
ternationale scene efter den kolde krig er tiltaget. Det betyder,
at der skal varetages flere opgaver i forbindelse med at repree-
sentere EU pa globalt plan. Endelig er det nok ogsa en faktor,
at den kompromisskabende og delvist ogséd den initiativtagende
rolle som EU-Kommissionen i tidligere tider havde monopol
pa nu ogsa i en hvis udstraeekning varetages af Radet og dermed
formandskabet. I de senere ar har formandskabet desuden
brugt ganske anseelige ressourcer pa at indga i forhandlinger
med Europa-Parlamentet, der fér storre og sterre beslutnings-
maessig kompetence pad mange omrader.

Succes for et formandskab vurderes efter nogle lidt andre krite-
rier end vi normalt anvender i internationale forhandlingssitua-
tioner. Baseret pa erfaringer fra tidligere formandskaber viser
det sig, at succes blandt andet betinges af, at formandskabs-
landet kan optraede som en neutral akter. Groft sagt regner
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man med at kun fem-ti procent af EU’s dagsorden fastsaettes
af formandsskabslandet selv. Resten af dagsordenspunkterne
arves fra tidligere formandskaber, eller betinges af kriser, der
er opstaet undervejs. Under et formandskab handler det altsa
ikke sd meget om, hvor mange nye emner man far placeret pa
dagsordenen, men mere om, hvor mange gamle emner der kan
krydses af (Schalk et al., 2007; Tallberg, 2004; Thomson, 2008;
Warntjen, 2008). For at na dette mal er det altafgerende at
store savel som sma formandskabslande er i stand til at arbejde
sammen med sdvel EU-Kommissionen, Europa-parlamentet
og ikke mindst Rédssekretariatet. Det er ogsa afgerende at for-
mandskabet besidder banale sekreteerfeerdigheder sdsom evne
til at prioritere blandt de mange dagsordenpunkter, forberede
moederne og ikke mindst skabe et godt forhandlingsklima. Alt
dette gor, at varetagelsen af et formandskab stiller endog meget
store krav til den danske centraladministration. Tre andre
forhold er med til at seette rammerne for atholdelsen af det
danske formandskab: skonomiske rammer, juridiske rammer,
samt politiske rammer.

Spergsmalet om de ekonomiske rammer handler grundleg-
gende om, hvorvidt, der tilflyder centraladministrationen ekstra
ressourcer i forbindelse med planlagningen og atholdelsen

af, og ikke mindst opfelgningen pa formandskabet. Bliver det
et luksusformandskab, hvor det i tilleg til andre formal ogsa
handler om at placere Danmark pa landkortet, eller bliver det
et sakaldt »rugbredsformandskab«, hvor fokus er pa at afvikle
sagerne uden den store dramatik? Det kan siges med sikker-
hed, at formandskabet i foraret 2012 bliver et spareformand-
skab. Det er blevet meldt klart ud at i lyset af rigets almindelige
okonomiske situation forventes det at formandskabet i foraret
2012 principielt varetages inden for rammerne af de eksiste-
rende budgetter. Det har vi prevet for. Ja, umiddelbart forud
for det sidste danske formandskab i efterdret 2002 gennem-
forte regeringen endog betydelige besparelser i Udenrigsmini-
steriet. Dengang forte besparelserne i Udenrigsministeriet til,
at mange dele af den konkrete planlaegning blevet lagt ud til de
berorte ministerier. Fagministerierne fik simpelthen mere at
sige. Et slogan i eksempelvis det store @konomi- og Erhvervs-
ministerium beskriver udviklingen pa det tidspunkt meget
godt: »Nar viden meder rang, s er det viden, der vinder«,
forstdet pa den made, at godt nok varetog Udenrigsministeriet
den overordnede koordination, men det var fagministerierne,
der sergede for, at vindersagerne blev kert hjem. Formandska-
bet i 2002 huskes i ovrigt iseer for, at Anders Fogh Rasmussen
kunne stille sig i spidsen for den endelige beslutning vedre-
rende EU’s udvidelse med 10 nye medlemslande fra Central-
og Osteuropa. En dokumentarfilm kunne dokumentere, at ogsa
i denne for EU sa vigtige sag var det Statsministeren og altsa
ikke Udenrigsministeren, der trak stikket hjem.

De juridiske rammer for atholdelsen af det danske formand-
skab er nok sa vigtige. Siden sidst er Lissabon-traktaten blevet
vedtaget og ratificeret, hvilket indebeerer nok sa vigtige sn-
dringer for formandskabets rolle og funktion. For det forste,
og vigtigst, eksisterer der nu en Formand for Det Europziske
Rad, belgieren Herman van Rompuy, der varetager mange af
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de opgaver, der for tilfaldt formandskabslandet. Det er funk-
tioner som medeledelsen i Det Europaiske Rad, om krisesty-
ring, og om at repraesentere EU i internationale fora, der nu

er trukket ud af formandskabsrollen. Det er delvist op til van
Rompuy selv at fylde Rédsformandskabsrollen med substans.
Jo mere han bruger rollen til at seette kursen for EU’s integra-
tionsproces, intervenere i konflikter og kompromisskabelse, og
indkalde til meder, jo mere reduceres formandskabslandet til
sekretariatsopbakning for Radssekretariatet. Indtil videre har
van Rompuy overrasket positivt. Kritik, der i tidligere tider

har veeret rettet mod den roterende formandskabsinstitution -
sasom manglende kontinuitet, meget skiftende dagsordener og
ganske stor variation i de forskellige formandskabers succesrate
- er nu blevet imedegiet med oprettelsen af en reelt funge-
rende Radsformand. Det betyder, at det bliver stadig mere
patreengende at stille spergsmal ved relevansen af at opretholde
et roterende formandskab. Til forsvar for formandskabsrollen
fremhaeves ofte, at denne institution sikrer at sméd lande som
Danmark i det mindste en gang i mellem kommer til at sidde

i forerszedet. Hertil kommer, at det ikke kan undervurderes

at varetagelsen af formandskabet er en endog szrdeles ef-
fektiv mekanisme til at europzeisere en hel generation af unge
embedsmeend i centraladministrationen. Kendskabet til EU’s
institutioner og procedurer bredes via formandskabet fra de in-
ternationale kontorer ud til alle de ovrige kontorer i styrelserne
og ministerierne.

En anden vigtig juridisk nydannelse, der blev tilfert med Lis-
sabontraktaten er de sakaldte trio-formandskaber, hvorved
forstés, at EU’s medlemskabslande samles i hold pa tre, der

s har til opgave at varetage formandskabet i fzellesskab, dog
med skiftende roller som formandskabsland. Det betyder i
realiteten, at Danmark i efterdret 2011 tridte ind i en trio-
formandskabsrolle da Polen overtog formandskabet. Sammen
med Polen og Cypern, der folger i Danmarks fodspor i efter-
aret 2012, blev der udviklet et triformandskabsprogram i tilleeg
til det enkelte formandskabs eget arbejdsprogram. Ordningen
er indfert for at imedekomme noget af kritikken angaende
fragmentering fra formandskab til formandskab. For i tiden ek-
sisterede der godt nok en trojka, men uden at der dog var faste
regler for, hvordan de tre lande i trojkaen skulle samarbejde.
Nu er dette samarbejde institutionaliseret, hvilket igen stiller
krav til koordination mellem Danmark, Polen og Cypern — to
nye medlemslande og et gammelt. Danmark spiller i denne
forbindelse rollen som den erfarne, der kan viderebringe viden
fra de seks tidligere formandskaber.

De politiske rammer for afholdelsen af det danske formand-
skab har at gere med de danske EU-forbehold. I forleengelse af
folkeafstemningen i juni 1992 vedrerende Maastricht-trakta-
ten, der endte i et stort Nej, opstod der er en diplomatisk krise
for Danmark og en konstitutionel krise for EU. Lesningen pa
problemet blev, at der til Maastricht-traktaten blev tilfgjet en
protokol, hvori det stod beskrevet at Danmark var fritaget fra
sin forpligtelse til at deltage i @MU’ens tredje fase, i EU’s mi-
liteer- og forsvarsdimension, i samarbejdet omkring retlige og
indre anliggender, samt i forhold til det europzeiske statsbor-
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gerskab. Disse forbehold blev vedtaget i forleengelse af endnu
en folkeafstemning i maj 1993, der endte med et Ja.

Spergsmalet i relation til varetagelsen af EU’s formandskab bli-
ver, hvorvidt Danmark som formandskabsland kan agere som
formand i arbejdsgrupper og ministerrddsmeder, der omhand-
ler sager omfattet af forbeholdene. Efter en interviewrunde,
der er gennemfort i alle de relevante internationale kontorer i
centraladministrationen i lebet af 2010 og 2011 star det klart,
at der generelt ikke hersker den store bekymring omkring
forbeholdenes betydning for afviklingen af det danske EU-for-
mandskab. Status er, at danske embedsmeand fuldt ud vareta-
ger formandskabet for alle meder, der har med retlige og indre
anliggender at gore. Det er der indtil vider ikke nogen der har
stillet spergsmal ved. P4 omradet for sikkerheds- og udenrigs-
politik er det vice-formanden for EU-Kommissionen og EU’s
Hoje Reprasentant for udenrigs- og sikkerhedspolitik, briten
Catherine Ashton og hendes diplomatiske korps, der har over-
taget alle formandskabsroller. Det betyder, at heller ikke det
danske forbehold pa dette omrade far nogen praktisk betyd-
ning for afviklingen af formandskabet. Hvad angar samarbejdet
mellem de lande, der har indfert euroen, varetages en stor del
af dette 1 den sdkaldte Eurogruppe. Da Eurogruppen ogsé har
en fast formand i skikkelse af Jean-Claude Juncker kommer
det ikke pa tale pa noget tidspunkt at et formandskabsland
skal erstatte ham. Danmark kommer dog til at varetage de helt
almindelige formandskabsforpligtelser i de fora, der gar forud
mederne mellem @konomi- og Finansministrene (Ecofin-
mederne) og naturligvis Ecofin-mederne selv. Heller ikke pa
dette omrade skal man overdrive betydningen af de danske
EU-forbehold for varetagelsen af det danske formandskab.

Samlet set m& man sige, at opgaven at gennemfore et formand-
skab, ogsa i lyset af de ovennevnte finansielle, juridiske og
politiske rammer, er en betydelig opgave for den danske cen-
traladministration. I modsatning til det forrige formandskab,
hvor udfordringen blev imedegaet via en betydelig grad af
decentralisering i centraladministrationen, er tendensen denne
gang snarere den modsatte. Hvis der ses bort fra substanspoli-
tikken, samles flere og flere funktioner i relation til afviklingen
af EU-formandskabet i foraret 2012 i Udenrigsministeriet. Der
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er nzermest tale om en udpraeget grad af »integration« forstaet
pa den made at alle opgaver der eksempelvis har med logistik,
kommunikation og formidling at gere samles ét sted — nemlig

i Udenrigsministeriet. Hertil kommer, at Udvalget vedrerende
Det Europziske Rad og sterre udenrigs- og sikkerhedspoli-
tiske sporgsmal (REUS), der ledes af statsministeren, bliver
det centrale forum for regeringskoordination vedrerende savel
forberedelse som afvikling af formandskabet. Denne udvikling
kan ses i lyset af den internationale trend i retning af joined-up
government, der ofte antages at vaere en reaktion pa artiers de-
centralisering og fragmentering og efterfolgende tab af politisk
kontrol og overblik (Christensen, 2010). Hertil kommer at cen-
traliseringen er et forseg pa at heste de stordriftsfordele, der
opstar nar veesentlige funktioner samles ét sted. I alle tilfeelde
understreger centraliseringen en vis rutinisering af formand-
skabsfunktionen, der sammen med en ikke sarlig spektakuleer
dagsorden maske antyder, at selv formandskabsinstitutionen er
ved at tage en ny form i forleengelse af Lissabontraktaten.

EU er kompleks hverdagspolitik
Koordinationsudfordringen i forhold til EU opstar fordi EU i
bund og grund er »mere af det hele«. De ovrige bidrag i dette
temanummer dokumenterer betydelige koordinationsudfor-
dringer i mange forskellige sammenhange pa nationalt niveau.
Alle disse udfordringer findes ogsa i relation til EU. Hertil

skal blot tilfejes et ekstra lag af politiske og administrative
akterer med egne interesser; andre kulturer, traditioner og
sprog der er indlejret i europzeiske institutioner; problemer der
opstar ét sted i Europa og som via det europaiske samarbejde
transformeres til at blive problemer af relevans for Danmark;
graenseoverskridende identiteter og loyalitetsband, der gradvist
integrerer danske borger i en europaeisk demos; nye demokrati-
opfattelser; og et opskruet beslutningstempo. Denne artikel har
vist, at dansk udenrigspolitik og diplomati gennem flere ar har
gennemgaet en transformation. Den er blevet fragmenteret og
pluraliseret — iseer i relation til europeeisk samarbejde. Artiklen
har ogsa forsegt at vise, at der er givet to svar pa denne udfor-
dring — ét svar, der illustrerer koordinationsbestrabelser, og et
andet svar, der illustrerer at integration kan vere lgsningen i
nogle sammenhange.
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