Feellesskabets tjener eller national

interessevaretager? EU-formandskabet
i teoretisk belysning

Temanummer: EU-formandskab

Forskningen om det roterende EU-formandskab har ikke afklaret, om formandskabet er en
rent praktisk rolle, eller om det giver mulighed for at pavirke Ministerradets beslutninger.

I denne artikel praver vi at komme sagen lidt naermere ved at anleegge et teoretisk
perspektiv. Vi vurderer EU-formandsrollen ud fra henholdsvis rationel institutionalisme og
sociologisk institutionalisme. Undervejs inddrager vi Lissabon-traktatens betydning for EU-
formandskabet, fx indfarelsen af en fast formand for Det Europeeiske Rad. Vores konklusion
er, at det er forkert at betragte EU-formandskabet som en rent praktisk rolle, men at der
samtidig er greenser for, hvor indflydelsesrig posten er.

Feellesskabets tjener eller national interessevaretager?
EU-formandskabet i teoretisk belysning

"Ansvar uden magt”. Det er den ofte citerede bedemmelse af EU-formand-
skabet, som Jean-Louis Dewost (1984) lavede for mere end fyrre ar siden.
Han var en agte EU-insider, som i 1984 havde varet Radssekretariatets juri-
diske chef i over ti ar. Han kendte systemet ud og ind. Og hans erfaring var,

at EU-formandskabet stort set er en praktisk rolle. Der er masser af meder, JENS BLOM-
der skal organiseres og ledes, men indflydelse pa de sager, der diskuteres, er HANSEN
nzasten udelukket. Professor,

Institut for Statskundskab,

Dewosts pastand er kontroversiel. Kan det virkelig veere rigtigt, at EU-for-
manden blot er en praktisk gris? Noget klart svar er forskningen dog ikke naet
frem til.

Formalet med denne artikel er at komme sagen lidt naermere. Det gor vi ved
at anlagge et teoretisk perspektiv. Vi begynder med at redegere for EU-for-
mandskabets opgaver. Herefter vurderer vi opgaverne ud fra de to store po-
litologiske teoretiske skoler: rationel institutionalisme og sociologisk insti-
tutionalisme. Undervejs redegor vi for, om teorierne har empirisk stotte fra
forskningen. Sa diskuterer vi Lissabon-traktaten, som i 2009 eendrede EU-for-
mandskabets rammebetingelser. Til sidst konkluderer vi.
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De formelle rammer for EU-formandskabets opgaver er hurtigt fortalt (Reba- Institut for Statskundskab,

sti 2024). Det traktatmeessige grundlag bestar af en lakonisk bestemmelse om,
at formandskabet for Ministerradet' varetages af medlemsstaterne pa skift
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(EUT, artikel 16(9)). Leengere nede i den retlige trinfolge er der fastsat regler
om rakkefolgen og leengden pa medlemsstaternes skiftende formandsperio-
der (Det Europeiske Rad 2009; Radet 2016). Videre regler er fastsat i Mini-
sterradets forretningsorden (Réadet 2009), der bl.a. giver formandskabet ret-
ten til styre Ministerradets debatter.

De formelle regler begraenser sig dermed til nogle fa negterne procedurereg-
ler. Lidt neermere substansen kommer man i Radssekretariatets vejledninger.
I deres handbog for EU-formandskabet anfores fx, at EU-formandskabet skal
foresla kompromisser, skal opfore sig som en “honest broker” og har en pligt
til at vaere upartisk og neutral (Council of the European Union 2018: 9-10).
Men om disse adfeerdsnormer efterleves i praksis, er et af de store spergsmal
for forskningen.

De officielle regler er altsa fa. Det betyder, at EU-formandskabets opgaver
hovedsagelig er udformet i praksis. Forskningen viser, at der over tid har ud-
viklet sig tre serlige opgaver (Hayes-Renshaw og Wallace 2006; Hage 2019;
Tallberg 2006):

« Handtering af dagsordenen: EU-formandskabet leder (naesten) alle moder
i Ministerradets forskellige sammensatninger, i Coreper og i ministerrads-
systemets hundredvis af tekniske arbejdsgrupper. Endvidere bestemmer
EU-formandskabet, om og hvornar en given sag skal pa dagsordenen, og
hvor meget tid der skal afsaettes.

+ Megling: EU-formandskabet faciliterer Ministerradets beslutningstagning
ved at udarbejde kompromisforslag, ved at styre en samlet forhandlings-
tekst og ved eventuelt at atholde fortrolige bilaterale meder (“confessio-
nals”) med de enkelte medlemsstater for at fi nermere viden om deres

holdninger.

« Repreesentation: EU-formandskabet preesenterer og forsvarer Ministerra-
dets felles interesser i forhold til de evrige EU-institutioner, iser i lovfor-
handlinger med Kommissionen og Europa-Parlamentet.

EU-formandskabet set gennem rationel-institutionelle briller

Nu betragter vi EU-formandskabet gennem teoretiske briller. Vi begynder
med den rationelle institutionalisme. Udgangspunkt er her en antagelse om,
at akterer rationelt, strategisk og kalkulerende bruger EU-systemet som et
middel til at forfelge egeninteresser. Med dette udgangspunkt er det forste
sporgsmal, hvorfor medlemsstaterne overhovedet overlader befojelser til en
formand (Tallberg 2006; Puetter 2024). Ministerradet bestar af formelt jaevn-
byrdige stater. Det er ikke et hierarkisk, men kollektivt beslutningsorgan.
Hvorfor etablerer medlemsstaterne en formandsfunktion i Ministerradet, og
hvorfor delegerer de opgaver til denne funktion?
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I en rationel-institutionel optik er svaret, at formandsrollen loser dilemmaer
ved kollektiv beslutningstagning. Mere pracist er der tre udfordringer, som
alle indebeerer en risiko for forhandlingssammenbrud i Ministerradet.

Den forste risiko er, at forhandlinger med mange akterer risikerer at bryde
sammen, fordi skiftende koalitioner hele tiden kan foresla nye losninger, der
kan samle nye flertal. Denne risiko for cyklisk ustabile dagsordener er en gam-
mel kending inden for samfundsvidenskaberne (McKelvey 1976). Losningen
er lige sa gammelkendt: Delegation af dagsordenkontrol til en formand kan
reducere problemet.

Den anden risiko for forhandlingssammenbrud skyldes, at aktorer har en in-
teresse i at tilbageholde information. Alle ved, at hvis de afslorer deres sande
preeferencer, risikerer de at blive snydt. Omvendt gelder, at hvis alle tilbage-
holder information, er der risiko for at felles lasninger, der forbedrer status
quo, ikke opdages. Delegation af en maglerrolle til formanden kan lose dette
problem. De enkelte aktorer kan sa i fortrolighed dele information med for-
manden, som kan bruge den til at foresla lasninger, der stiller alle bedre.

Den sidste risiko for forhandlingssammenbrud skyldes, at institutioner ofte er
indlejret i storre systemer og er nedt til at forhandle med andre institutioner.
Det gaelder fx Ministerradets samspil med Kommissionen og Europa-Parla-
mentet. Medmindre man finder en aktor til at repreaesentere sig i disse samspil,
kan forhandlinger ikke gennemfores. Delegation af en repraesentationsrolle til
formanden kan lose dette problem.

Argumentet i den rationelle institutionalisme er altsa, at Ministerradet etable-
rer en formandsfunktion for at reducere transaktionsomkostninger ved kol-
lektiv beslutningstagning. Det sker dog med en vis toven. Delegation af magt
til formanden kan ganske vist gore det muligt at finde felles losninger, der
forbedrer status quo. Men der er typisk flere mader at forbedre status quo
pa, og formandskabsrollen kan udnyttes til at forfolge den lesning, der bedst
imodekommer formandskabslandets egne interesser. Der er altsa en risiko
for magtmisbrug. Den kan mindskes ved at begraense formandens magt. Det
mest eklatante middel, medlemsstater her har fundet, er begreensning af for-
mandsrollen i tid, nemlig til seks méneder. Denne losning tjener et dobbelt
formal. Dels indebzerer den, at mulighederne for magtmisbrug trods alt er
tidsbegransede. Dels indebeerer rotationsprincippet, at den begraensede mu-
lighed for magtmisbrug fordeles ligeligt mellem medlemsstaterne.

Empiriske studier peger pa, at den rationelle institutionalisme har fat i noget.
Forskningen har iser haft fokus pa beslutningstagning internt i Ministerradet
og pavist, at EU-formandskabets mulighed for dagsordenskontrol udnyttes — i
hvert fald i et vist omfang - til at pavirke Ministerradets forhandlinger. Hage
(2017) viser fx, at tilretteleeggelsen af arbejdet i Ministerradets tekniske ar-
bejdsgrupper haenger ssmmen med de halvérlige skift i EU-formandskabet -
og ikke blot er arvet af det afgaende EU-formandskab. Vaznonyte (2020) viser,
at prioriteringen af forskellige emner i EU-formandskabsprogrammerne skyl-
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des emnernes politiske vigtighed i EU-formandskabets hjemland - og altsa er
et udtryk for et bevidst valg fra de enkelte EU-formandskaber. Ogsa studier af
udvalgte emner viser, at EU-formandskabet kan pavirke Ministerradets for-
handlinger. Fx viser Hernandez (2024) og Coman og Thinus (2024), hvor-
dan skiftende EU-formandskaber har udnyttet kontrollen over Ministerradets
dagsorden til at op- eller nedprioritere diskussionen af, om Ungarn og Polen
skal fratages deres stemmeret i Ministerradet pga. manglende overholdelse af
retsstatsprincipperne (artikel 7-proceduren).

Et sociologisk-institutionelt perspektiv p4 EU-formandskabet

Nu forlader vi den rationelle institutionalisme og anlagger et sociologisk-in-
stitutionelt perspektiv pa EU-formandskabet. Her er grundantagelsen en helt
anden, nemlig at akterer er drevet af legitimitet og et enske om at leve op
til omgivelsernes normer for passende adfeerd. Med denne grundantagelse er
det centrale spergsmal, hvilke normative forventninger et EU-formandskab
bliver mgdt med. Litteraturen peger her pa, at der over tid har udviklet sig tre
steerke normer (Elgstrom 2006; Niemann og Mak 2010):

« Normen om upartiskhed: EU-formandskabet forventes at styre Ministerra-
dets arbejde pa en neutral made.

« Normen om effektivitet: EU-formandskabet forventes at arbejde aktivt for
at bringe EU-samarbejdet videre og sikre fremdrift i forhandlingerne med
Kommissionen og Europa-Parlamentet.

« Normen om konsensus-sogning: EU-formandskabet forventes aktivt at soge
efter kompromisser i Ministerradets interne forhandlinger.

Argumentet er, at et tiltreedende EU-formandskab accepterer disse normer og
dermed fraskriver sig muligheden for at udnytte formandskabsrollen til egen
fordel. Den centrale forventning er dermed, at de skiftende EU-formandska-
ber udviser stabilitet, regularitet og kontinuitet over tid.

Argumentet er dog ikke, at normefterlevelse sker pr. automatik. Den indebze-
rer et element af valg. Det bliver iser tydeligt i situationer med konkurrerende
rolleforventninger, fx hvis hjemlandet forventer, at EU-formandskabet bruges
til at forfolge nationale interesser. S& kan man opleve normbrud. Men andre
forhold kan ogsa fere til varierende normoverholdelse. Hvis fx et formand-
skabsland har steerke interesser pa et bestemt omrade, kan det fore til mindre
normoverholdelse og mere kynisk interessevaretagelse.

Imedekommelse af rolleforventninger er saledes ikke en mekanisk proces.
Men imod dramatiske normbrud taler, at brud kan sanktioneres. Det sker ved
kritik fra de evrige medlemsstater, manglende tillid til EU-formandskabslan-
det og social udelukkelse eller ligefrem udstedelse fra feellesskabet.

Empirisk forskning viser, at ogsa den sociologiske institutionalisme har fat
i noget. Leconte (2012) viser fx, hvordan normative forventninger gor det
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svaert at bruge formandsrollen til at forfelge euroskeptiske initiativer, fordi
den herskende konsensuskultur i Ministerradets tekniske arbejdsgrupper gor
det sveert at fa opbakning til euroskeptiske sager. Men ogsa pa selve statschef-
niveauet kan normerne binde. Fx beskriver Leconte (2012), hvordan Tjekkiets
prasident Vaclav Klaus i 2009 aktivt modarbejdede sit eget lands ratifikation
af Lissabon-traktaten, men samtidig som EU-formand folte sig forpligtet til at
arbejde aktivt for en aftale med Irland, der kunne sikre dette lands tilslutning
til samme traktat.

Et andet eksempel pa normers betydning leveres af Juncos og Pomorska
(2024). De studerer Ministerradets tekniske arbejdsgrupper pa det udenrigs-
politiske omrade. Efter Lissabon-traktaten kommer formendene for disse
arbejdsgrupper fra Den Felles Udenrigstjeneste, ikke de skiftende EU-for-
mandskaber. Juncos og Pomorska (2024) viser, at medlemsstaterne opfatter
de nye formznd som outsidere, der ikke respekterer normen om upartiskhed.
Desuden opfattes de som mere optagede af Den Falles Udenrigstjenestes in-
stitutionelle egeninteresser end medlemsstaternes felles interesser. Medlems-
staterne sanktionerer disse normbrud med mindre tillid. Det betyder igen, at
de nye formand har svert ved at lede arbejdet effektivt.

Som et sidste eksempel pad normers betydning kan navnes Aus’ (2008) ana-
lyse af Ministerradets behandling af forslaget til Dublin II-forordningen om
den falles asylpolitik. Medlemsstaterne var dybt uenige, men det danske
EU-formandskab fik i 2002 handteret sagen ved at bruge en af Ministerradets
sjeeldne beslutningsprocedurer, nemlig “stiltiende samtykke” Under denne
procedure behover medlemsstaterne ikke at ytre sig, og sker det ikke inden for
en vis frist, anses forslaget for vedtaget. Selvom medlemsstaterne har samme
mulighed for at stemme nej som under andre beslutningsprocedurer, er der
en steerk norm om ikke at gore det, medmindre sagen er af vital interesse. Pa
denne made lykkedes det at opné enighed om den kontroversielle reform af
EU’s asylpolitik.

Lissabon-traktatens sndring af EU-formandskabets
rammebetingelser

Lissabon-traktaten reformerede EU-formandskabets rammebetingelser.
Puetter (2014) finder disse reformer sa omfattende, at de reelt har gjort de
skiftende EU-formandskaber betydningslese. Omvendt mener fx Warntjen
(2013), at reformerne ikke har nogen serlig betydning. En midterposition
indtages af Bunse og Klein (2013), der mener, at Lissabon-traktatens forskel-
lige reformelementer havde modsatrettede effekter. Der er saledes ikke enig-
hed om Lissabon-traktatens betydning. Lad os derfor se naermere pa, hvad
andringerne gar ud pa:

« En fast formand for Det Europeiske Rdd: Denne institution ledes ikke
leengere af stats- eller regeringschefen fra de skiftende EU-formandskaber,
men af en fast formand valgt af medlemsstaterne.
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« En fast formand for Ministerrdadets sammenscetning for udenrigsanliggen-
der: Denne radssammensatning ledes ikke leengere af udenrigsministeren
fra de skiftende EU-formandskaber, men af ’EU-udenrigsministeren” (den
hojtstaende repreaesentant).

« En fast formand for Eurogruppen: Denne institution, som betyder meget
for arbejdet i Ministerradets sammensztning for ekonomi og finans, ledes
nu af en fast formand.

o Trio-formandskaber: EU-formandskabslandet kan ikke leengere planlagge
sin formandsperiode selvsteendigt, men skal koordinere i grupper af tre,
der i et vist omfang laver en falles dagsorden dekkende 18 maneder.

o Flere kvalificerede flertalsafgorelser i Ministerrddet: Lissabon-traktaten sen-
drer Ministerradets beslutningsregel fra enstemmighed til kvalificeret fler-
tal pa 55 omrader.

« Mere brug af den almindelige lovgivningsprocedure: Denne beslutningsre-
gel, der sidestiller Ministerradet og Europa-Parlamentet i EU’s lovgivnings-
proces, udbredes til 45 nye omrader.

Betragter man denne liste gennem teoretiske briller, bliver det klart, at effekten
ikke er entydig. Set med rationel-institutionelle briller vil indferelsen af de tre
faste formaend svakke de skiftende EU-formandskaber, fordi kontrollen med
dagsordenen for de store linjer i EU-politikken, EU’s udenrigspolitik og oko-
nomiske politik sveekkes. Trio-formandskaberne traekker i samme retning,
idet de leegger en demper pa EU-formandskabets muligheder for at adskille
sig radikalt fra de to evrige medlemmer af trioen. Omvendt vil den rationelle
institutionalisme forvente, at flere kvalificerede flertalsafgerelser i Minister-
radet styrker de skiftende formandskaber. Sammenlignet med enstemmig-
hed giver denne beslutningsregel mange flere muligheder for at lande en sag.
Dermed kan maglerrollen ogsa bedre bruges til at forfelge den losning, der
bedst imedekommer formandskabslandets egne interesser. I samme retning
traekker den ogede brug af den almindelige lovgivningsprocedure. De andre
medlemsstater bliver nu nedt til at delegere mere magt til formandskabslan-
det til at forhandle med Europa-Parlamentet. Det giver flere muligheder for
at udnytte formandskabets reprasentationsrolle til egen fordel. Alt i alt vil
den rationelle institutionalisme altsd forvente modsatrettede effekter af Lissa-
bon-traktaten: mindre magt over de store EU-sporgsmal, men flere mulighe-
der for at preege dagligdagens EU-politik.

Den sociologiske institutionalisme vil veere mere pessimistisk. Den vil for-
vente samme effekt af indforelsen af faste formand og trio-formandskaber
som den rationelle institutionalisme, men af en anden grund. EU-formand-
skabet svaekkes — ikke fordi kontrollen med dagsordenen svakkes, men fordi
det ikke laengere er passende for EU-formandskabet at blande sig i de store
EU-sporgsmal. Rolleforventningen er med andre ord @ndret. Hvad angar den
ogede brug af kvalificerede flertalsafgorelser i Ministerradet og udbredelsen af
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den almindelige lovgivningsprocedure, vil den sociologiske institutionalisme
ikke forvente serlige effekter, udover at EU-formandskabet loyalt tilpasser sig.
Alt i alt vil den sociologiske institutionalisme dermed forvente en svakkelse
af de skiftende EU-formandskabers mulighed for at pavirke EU-politikken.

Konklusion: Er det attraktivt at vaere formand for EU?

Vi indledte denne artikel med at citere Dewosts (1984) vurdering af EU-for-
mandskabet: "Ansvar uden magt”. Vores teoretiske diskussion viser, at han
nok satte tingene for meget pa spidsen. Ansvaret for at organisere Minister-
radets arbejde hviler ganske rigtigt tungt pa det roterende EU-formandskabs
skuldre, men samtidig er formandsrollen mere end en praktisk funktion. Det
kommer klart frem i den rationelle institutionalisme, som peger pa de strate-
giske mangvremuligheder, der ligger i EU-formandskabets opgaver. Den so-
ciologiske institutionalisme mener, at rolleforventningerne til EU-formand-
skabet gor det vanskeligt at udnytte rollen til egen fordel, men pastar dog ikke,
at normerne determinerer adfeerd. Den mest rimelige konklusion er dermed,
at EU-formandskabet indebeerer visse muligheder for at preege EU’s politik,
selvom de er begraensede.

Er det dermed ikke attraktivt at veere EU-formandskabsland? Det er et re-
levant spergsmal. Et svar skal dog tage med i betragtning, at der kan veere
andre grunde til at patage sig formandskabet end muligheden for at prage
EU-politikken. Et EU-formandskab er en anledning til at fd verdenspressens
opmerksomhed. Det er ogsa en mulighed for at gere EU nerverende for
landets borgere. Endelig er det en mulighed for at give landets politikere og
embedsmand en indsigt i EU-systemet, som er sveer at fa pa anden made, og
som kan vere nyttig i EU-forhandlinger mange ar frem.

Som et sidste element ber det ogsa tages i betragtning, at det er sveert at pege
pa et alternativ. Ulemperne ved de skiftende EU-formandskaber er klare: Pro-
blemer med institutionel hukommelse, kontinuitet og ressourcer hos de sma
medlemsstater. Derfor er reformer overvejet talrige gange. Men ingen har
kunnet foresla en anden made at organisere EU-formandskabet pa, der pa
samme made sikrer opbakning, tillid og legitimitet til formanden. Sa uanset
om man bryder sig om det eller ej, sa er de roterende EU-formandskaber nok
et vilkdr ved EU-medlemskabet, man er nedt til at indrette sig efter.

Alt i alt ber det danske EU-formandskab felges med stor opmaerksomhed.
Det er en sjeelden mulighed for i en periode at styre EU’s store apparat. Lykkes
opgaven godt, vil det give tillid og respekt, som formentlig kan veksles til for-
handlingskapital i kommende EU-diskussioner.
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Note

Temanummer: EU-formandskab

1. Ministerradets officielle navn er Radet for Den Europasiske Union. Men for
at holde det adskilt fra Det Europasiske Rad bruger vi det mere dagligdags

udtryk Ministerradet.
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