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Internationale organisationer spiller, ikke mindst i
Europa, en veasentlig rolle, nar staternes styringsbe-
tingelser skal kortlegges. Stater vil gerne styre inter-
nationale organisationer. Pa nogle omréader har de di-
rekte formel autoritet over de internationale organisa-
tioner, men pad lang rekke omrader har de ikke.
Spegrgsmalet er s, hvordan staterne kan styre interna-
tionale organisationer pa de omrader, hvor de ikke har
nogen formelle kanaler? Det spgrgsmal er udgangs-
punktet for denne artikel. Ved at se pa hvordan EU’s
medlemsstater har faet indflydelse pa en specifik per-
sonaleledelsespolitik i Europa-Kommissionen, Kom-
missionens risiko-strategi fra 2005, belyses det, hvor-
dan indirekte magt og organisationens forventninger
til fremtidige konsekvenser af skandaler, kan anven-
des til at mindske det ledelsesmassige raderum for
organisationen.

Staternes indflydelse pa internationale or-
ganisationers interne ledelse

Staters styring af internationale organisatio-
ner er et yderst omdiskuteret emne i politolo-
gien. Ikke mindst medlemsstaternes styring af
EU har varet debatteret. Tilgange géende fra
at staterne styrede alt vaesentlig til at organi-
sationen havde en vasentligt »eget« liv, er
blevet fremfgrt (Haas, 1958; Hoffmann,
1966). Ogsa i nyere teorier gar dette grund-
leeggende skel igen (Moravesik, 1993; Marks,
Hooghe og Blank, 1996).

Der er bred enighed om, at staterne har stor
indflydelse pa de »store« spgrgsmal: hvordan

skal institutionerne indrettes, hvem skal have
hvor mange stemmer og hvordan skal institu-
tionerne holdes til ansvar. Staternes rolle i
makro-kampene om institutionerne er veldo-
kumenteret (Moravcsik, 1998). Det er deri-
mod mindre klart, hvordan det ser ud pa mi-
kro-niveauet. Hvad ggr staterne nar de gerne
vil have indflydelse pa omrader, der ikke kan
reguleres gennem intergovernmentale konfe-
rencer, ministerradsbeslutninger eller andre
formelle mekanismer?

Formaet med denne artikel er at diskutere,
hvordan staterne sgger indflydelse pa det,
man kunne kalde mikro-processer i EU. Det
ggres ved at tage udgangspunkt i et omrade,
hvor staterne ikke forventes at spille nogen
serlig rolle, og hvor de ikke har nogen direk-
te autoritet. Artiklens fokus er altsd pa den
styringsudfordring, som staterne star overfor,
nar de gerne vil styre processer i internatio-
nale organisationer, men ikke har nogen for-
melle kanaler til rddighed. Dermed er denne
styringsrelation markant anderledes end de
styringsrelationer der fx bliver behandlet i
Matilde Hgybye-Mortensens artikel, hvor
staten indgar i en hierarkisk relation med
dem, der bliver forsggt styret.

Personaleledelse i Europa-Kommissionen
(Kommissionen)' er et godt eksempel pa et
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omrade, hvor medlemsstaterne forventes at
have meget fa formelle indflydelseskanaler.
Kommissionen skal ifglge traktaten arbejde
uafh®ngigt af nationale interesser og forsva-
re den felleseuropaiske interesse, og det er
derfor vasentligt, at det der foregar inde i
Kommissionen, er formelt uathengigt af
medlemsstaterne. Betydningen af Kommissi-
onens uafthangighed understreges yderligere
af, at Kommissionen ogsa skal sikre sig, at
medlemslandende lever op til, hvad de har
forpligtet sig pa i lovgivningen. Pa det ufor-
melle plan har medlemsstaterne traditionelt
abenlyst blandet sig i top-embedsmznds na-
tionalitet, men i dag er selv denne form for
indflydelse blevet illegitim (Hooghe og Nu-
gent, 2006: 160).

Men overraskende nok, som dette case-studie
vil vise, sa spiller medlemsstaterne en stor
rolle helt ind i den daglige ledelse af perso-
nalet i Kommissionen. Det kommer iser til
udtryk i Kommissionens egne topembeds-
mends forklaringer af, hvor grenserne gar
for deres ledelsesmassige raderum. Alene pa
grund af embedsmandenes forventninger til,
hvad en skandale vil betyde defineres klare
grenser for, hvordan ledelse kan ggres i
Kommissionen.

Casen er en analyse af Kommissionens kom-
munikation fra 2005: Towards and effective
and coherent risk managemet in the Commis-
sioner services (SEC, 2005,1327), her kaldet
risiko-strategien. Formalet med strategien er
at ggre medarbejderne i Kommissionen mere
villige til at Igbe risici, men hvis man ser p4,
hvordan strategien blev implementeret, med-
forte den ikke det opggr med nulfejlskultu-
ren, som var den officielle intention, men
derimod flere regler og procedurer for Kom-
missionens ansatte.

Artiklen bygger udover Kommissionsdoku-
menter pa interviews indsamlet fra november
2007 til januar 2008. I alt er der foretaget 49
interviews, primart i Kommissionen, men

ogsd med personer uden for Kommissionen,
der har et grundigt kendskab til organisatio-
nens virkemade. Disse interviews er foreta-
get som semi-strukturerede interviews og er
transskriberet og kodet efterfglgende. De
personer, der citeres i analysen, citeres i kraft
af deres rolle som eksperter i ledelse i Kom-
missionen. Dele af de gvrige interviews an-
vendes til at validere analysen af de eksterne
pres, Kommissionen oplever.

Artiklen vil belyse hvordan risiko-strategien
blev udfoldet, hvorfor et forsgg pa at ggre op
med nulfejlskulturen blev til flere regler og
afslutningsvis hvilken rolle medlemsstaterne
spillede i udformningen af ledelsespolitik-
ken. Fgrst presenteres kort analysens begre-
ber.

Det ledelsesmaessige raderum

Det ledelsesmassige raderum defineres her
med inspiration fra Etzionis tre former for
magt i organisationer (Etzioni, 1975): utilita-
ristisk magt, der er baseret pa incitamenter og
fx kan genfindes i brugen af resultatkontrak-
ter; symbolsk magt, der er baseret pa skabel-
se af falles normer og vardier i organisatio-
ner, som man fx ser i brugen af verdigrund-
lag; og endelig procesbaseret magt, der er ba-
seret pa definitionen af regler og procedurer,
som fx kan genfindes i brugen af tjeklister.
Alle organisationer vil lede med en kombina-
tion af forskellige typer magt, det er fx ret
sjeldent at se en organisation, der kun leder
med symbolsk magt.

Den kombination af forskellige typer magt
som en organisations ledelse kan anvende,
kaldes her det ledelsesmassige raderum. Det
er illustreret i figur 1. Tanken er altsa, at le-
delsen ikke kan valge og vrage mellem alle
mulige forskellige former for ledelsesvark-
tgjer. Kommissionen kan fx ikke beslutte sig
for, at fra i morgen vil den ikke leengere have
nogen regler, der beskriver arbejdsprocedu-
rer, men udelukkende et abstrakt vaerdi-
grundlag, der skal lede medarbejderne. Om-
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vendt er det dog et vist handlerum. Der er ty-
pisk ikke kun én slags vearktgjer, eller en
kombination af magtformer til radighed for
ledelsen. Kommissionen kan godt velge at
supplere sine regler med et verdigrundlag og
maske oven i kgbet afskaffe nogle af regler-
ne, nar de har gjort det. Stgrrelsen og place-
ringen af det ledelsesmassige rdderum be-
stemmes af en lang raekke faktorer. Her vil
fokus veare pa, hvordan organisationens om-
givelser, specifikt staterne, er med til at
pavirke raderummet.

Principielt kan bade formelle og uformelle
strategier anvendes, nar en organisations om-
givelser sgger indflydelse pad dens ledelse.
Og bade formelle og uformelle strategier kan
anvendes til at presse pa for alle former for
magt. Her er fokus imidlertid pa, hvordan
EU’s medlemsstater kan anvende uformelle
strategier pa et omrade, hvor de formelle er
ikke-eksisterende.

Brugen af magt kalder traditionelt pa legiti-
mering.” Organisationen har altsa brug for le-
gitimitet, fordi den udgver magt (Brunsson,
2000), og behovet for legitimitet giver omgi-
velserne mulighed for at sgge indflydelse
uden om traditionelle hierarkiske kanaler.

Risiko-strategien

Nar det geelder ledelsespolitiker pa mikro-
planet spiller staternes krav en vasentlig rol-
le. Et eksempel pa siddan en ledelsespolitik,
er Kommissionens strategi for at ggre Kom-
missionens ansatte mindre risikoaverse.’ Ri-
siko kom pé dagsordnen i Kommissionen da
den i 2005 udgav kommunikationen: 7o-
wards an effective and coherent risk manage-
ment in the Commission services (SEC,
2005,1327). Kommunikationen introducere-
de en risiko-metodologi, som skulle gge
medarbejderne villighed til at Igbe risici
(SEC, 2005,1327:4). Formalet med strategi-
en var dobbelt: pa et organisatorisk niveau at

Figur 1. Det ledelsesmeessige raderum
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blive bedre til at handtere risici — at styre
usikkerhed, og at f4 medarbejderne til at bli-
ve mere villige til at Igbe risici. Helt grund-
leggende skulle medarbejderne blive mere
villige til at handle i situationer, hvor der ik-
ke fandtes et regelset, der dekkede deres
ryg, hvis deres beslutning potentielt kunne
medfgre  ikke-intenderede  konsekvenser.
Hvis ikke denne risikovillighed eksisterer
blandt medarbejdere, risikerer organisationen
at sande til i regler og procedurer, og samti-
dig risikerer organisationen at blive fuldsten-
dig ude af stand til at lgbende tilpasse sig dy-
namiske omgivelser.

Kommissionen har i en periode veret kende-
tegnet af manglende risiko-villighed og om-
fattende kontrol. Bade Ellinas og Suleiman
(2008) og Bauer (2008) viste i deres under-
spgelser af Kommissionen, at manglen pa ri-
sikovillighed i Kommissionen har gjort Kom-
missionen bade ineffektiv og udynamisk (El-
linas and Suleiman, 2008: 720). Enkelte gér
sa langt som til at erklaere, at der er tale om
»en »kontrolmani« i Kommissionen, der »ska-
ber en frygtkultur«; »kontrol bgr veere pad et
rimeligt niveau: nu er det ude af kontrol«.
(embedsmend citeret i Bauer 2008:700, over-
sat fra engelsk).

En informant, der beskaftigede sig med ud-
dannelse af ledere i Kommissionen beskriver
de nyansattes indtryk af Kommissionen sa-
dan: »Negativt, folk er ikke npdvendigvis im-
ponerede over de bureaukratiske mekanis-
mer, den overdrevne kontrolkultur, frygten for
at begda fejl, risikoforebyggelsen som til tider
gd imod al sund fornuft.« (Interview med
kontorchef, DG Administration, 4/12 2007,
oversat fra engelsk). Der er altsa et anerkendt
problem internt i Kommissionen, som strate-
gien retter sig imod.

Kommissionen legitimerer selv sin risiko-
strategi med at det er en almindelig anerkendt
form for ledelse: »I de seneste dr er risiko-
styring blevet et almindeligt anerkendt ledel-

sesbegreb og anvendt af en lang reekke orga-
nisationer, bade i den private og offentlige
sektor« (SEC 2005,1327:4, oversat fra en-
gelsk).

Formélet med politikken forklares pa fglgen-
de made: » Formdlet med risikostyring er ikke
at undga risiko for enhver pris, men i stedet
at sikre at vesentlige risici bliver identifice-
ret 0g styret pad linje med acceptable risici ni-
veauer. Visse risici kan accepters fuldt ud,
andre kun i begreenset omfang.

Der er mange grunde til at risici kan vere
acceptable. For det fgrste er det ikke omkost-
ningseffektivt at reducere risikoen til nul. For
det andet er det at lpbe risici en ngdvendig
del af at holde en organisation dynamisk og
tilpasse sig et foranderligt miljp. For det
tredje er der visse risici, der er uden for le-
delseskontrol og som ikke kan undgds uden at
de relaterede aktiviteter ophgrer« (SEC,
2005,1327/4:7, oversat fra engelsk). Kom-
missionen understreger at risiko er noget,
som organisationen ma forholde sig til. Nul-
risiko er ikke en mulighed. Yderligere be-
grundes risiko-styring med, at organisationen
skal vere omkostningseffektiv, innovativ og
forholde sig »realistisk« til trusler fra omgi-
velserne, da disse typisk ikke kan styres. For-
slaget reprasenterer et New Public Manage-
ment (NPM)-inspireret opggr med et nul-
fejls-fokuseret bureaukrati, et opggr med
procesbaseret magt som den dominerende
form for magt. Nulfejlskultur hindrer ifglge
en NPM-tankegang innovation og er for om-
kostningsfuldt.

Det er ikke fgrste gang, at Kommissionen har
lavet reformer, der barer preg af NPM. Den
omfattende reform af Kommissionens admi-
nistration (COM, 2000,200a og b), som blev
gennemfgrt efter Santer Kommissionens af-
gang’ var ogsd NPM-inspireret (Cini, 2004).

Hvis man kigger lidt nermere pa initiativet,
sd er det imidlertid klart, at risiko-styring i
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Kommissionen langt fra handler om at mind-
ske bureaukratiet eller for den sags skyld
»saette medarbejderne fri« til at vaere innova-
tive og lgbe risici. Risiko-styring sker nemlig
primert i form af bureaukratisering — initiati-
vet vil altsa gerne mindske brugen af proces-
baseret magt ved at iverksatte mere proces-
baseret magt, som de fglgende elementer af
strategien illustrerer.

Fgrst og fremmest skal risiko-vurderinger
vare en del af den Igbende planlegningspro-
ces i Kommissionen, ogsa kaldet SPP (Stra-
tegic Planning and Programming).’ I alle fa-
ser af Kommissionens politikplanlegning og
formulering skal overvejelser om risiko ind-
gd. Fgrst skal risici overvejes, nar det kom-
mende ars arbejde planleegges. Dernast skal
generaldirektoraterne nar de afleegger arsrap-
port, afgive en »declaration of assurance«.
Denne afgives personligt af generaldirek-
tgren, og er kort fortalt en erklering om, at
administrationen er foretaget efter reglerne
(SEC, 2005, 1327:5) Her kan generaldirek-
tgren tage en raekke forbehold for dele af di-
rektoratets arbejde, som maske kan vise sig
at vaere problematiske og samtidig ggre rede
for, hvordan den risiko, der er opstéet, kan
imgdegds. Fx tog generaldirektgren for DG
Landbrug i sin arsrapport for 2007° forbehold
for, at Grakenland endnu ikke havde imple-
menteret IACS, et avanceret computersy-
stem, der bruges til overvagning og udbeta-
ling af EU’s landbrugsstgtte. Det punkt hav-
de veret en reservation siden 2002. Greker-
ne var altsa forholdsvis meget bagud i imple-
menteringen af systemet, og generaldirek-
tgren skriver, at det ikke er klart om deadli-
nen 31.12 2008 vil blive overholdt, men ga-
ranterer at DG landbrug vil fglge udviklingen
ngje. Der er altsa tale om et formaliseret krav
til top-embedsmand om pa makroplanet at
overveje risikomomenter i deres administra-
tion og redeggre for dem en gang om aret. De
skal patage sig ansvaret for eventuelle risiko-
momenter og samtidig komme med retnings-
linjer for, hvordan risikoen héndteres.

Et lignende procesbaseret instrument, er et
sakaldt risiko-register. Her skal alle risici
indberettes. Det skal sikre en lgbende over-
sigt over, hvor der er risici og hvordan de bli-
ver handteret (SEC, 2005,1327: 9). Endelig
er risiko blevet tilfgjet til Kommissionens
»Internal Control Standards«, der kort fortalt
er 16 mélepunkter, som generaldirektorater-
ne skal afrapportere pa hvert ar. Indholds-
massigt strekker de sig fra medarbejdernes
kendskab til organisationens vardigrundlag
til procedurer for regnskabsafleggelse (SEC,
2007, 1341). Ogséa et procesbaseret instru-
ment. Da kontrolstandarderne blev indfgrt
skulle alle generaldirektgrer afrapportere pa
alle standarder, men i dag ma generaldirekto-
raterne selv velge, hvilke standarder de fin-
der er mest relevante at afrapportere pa, dvs.
omrader, der er serligt relevante for general-
direktoratets politikomrade eller administra-
tionsform, eller hvor der er serlige udfor-
dringer (SEC, 2007, 1341: 5).

Endelig indeholder strategien et element,
som ikke er en bureaukratisering: en &ndring
af kulturen i Kommissionen, hvilket kan ka-
tegoriseres som en symbolsk strategi. Kom-
munikationen peger pa, at det er ngdvendigt
at gge risikovilligheden i organisationen,
bl.a. ved at forbedre ledernes handtering af
risiko igennem uddannelse og radgivning fra
Kommissionens horisontale tjenestegrene.
Desuden fokuseres der pa at forbedre miljget
i Kommissionen for risikovillighed ved at
sette fokus pa ngdvendigheden af risikovil-
lighed (SEC, 2005,1327:11).

Disse formelle elementer af strategien® peger
i forskellige retninger, men helt dominerende
er, at Kommissionen gerne vil gge risikovil-
ligheden i organisationen igennem regler,
procedurer og formalisering. Det kan umid-
delbart forekomme ret paradoksalt, nar man
ser pa, hvad risiko-intiativet var sat i verden
for at @ndre. Endnu mere paradoksalt bliver
processen af at fenomenet er velkendt i litte-
raturen om bureaukratier. Anthony Downs
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beskrev noget tilsvarende som »the rigidity
cycle« (Downs, 1967: 158ff). »The rigidity
cycle« kendetegnes ved at regler og procedu-
rer i en organisation griber om sig pa en ma-
de, sa fleksibiliteten i bunden af organisatio-
nen nermest forsvinder. Fenomenet opstar
typisk nar organisationen bliver stgrre og de
hierarkiske beslutningskanaler bliver lengere
og lengere. Feenomenet er ogsd kendt som
Croziers »onde bureaukratiske cirkel« (Cro-
zier, 1964). Crozier beskriver en situation,
hvor regler medfgrer efterspgrgsel efter reg-
ler, pd omrader, der ikke er reguleret. Hvis
langt de fleste aspekter af organisationens liv
er reguleret, bliver medarbejderne usikre p4,
hvordan de skal reagere i situationer, hvor
der ikke er regler. Fordi de ikke er vant til at
handle pa eget initiativ, efterspgrger de regler
der, hvor de potentielt selv skulle tage ansvar
og lgbe en risiko. En sadan proces blev fak-
tisk allerede identificeret af David Coombes i
hans studie af Kommissionen i 1970 (Coom-
bes, 1970: 259).

De eksterne begraensninger

— set fra Kommissionen

Hvorfor blev risiko-strategien til flere regler
og procedurer, ndar strategiens erklerede
formal var det modsatte?

Kommissionen presenterer selv initiativet
som en »almindeligt anerkendt« ledelsespoli-
tik og teet forbundet med NPM. Men udform-
ningen er vaesentlig anderledes end hvad man
ville have forventet. Interviews giver en for-
klaring, der leegger vegt pA Kommissionens
angst for skandaler og de forventede kon-
sekvenser for organisationen, hvis en skan-
dale skulle opsta. I interviews med top-em-
bedsmand blev det papeget, at grunden til
den relativt begrensede risiko-margin i risi-
ko-initiativet var frygten for Ministerradet og
Parlamentet.” En generaldirektgr sagde i
2006 at: »En konsekvens af al den afrappor-
tering vi nu skal lave er, at der er omfattende
paranoia omking fejl, specielt nar Europa-
Parlamentet altid er pa jagt efter nogen, der

vil skabe nyheder« (Peterson, 2008: 770,
oversat fra engelsk).

En af mine informanter udtalte i forhold til,
hvor meget risiko, man kan Igbe i Kommissi-
onen at: »Det er forventningerne fra budget-
myndigheden [Parlamentet og Ministerra-
det], som er politisk drevet, der kreever at vi
skal ggre ting som ikke ngdvendigvis er den
mest effektive made at ggre tingene pd, det
koster, det ma du veere opmeerksom pa. Jeg
vil ikke komme ind pa de politiske aspekter af
al det der, men det er en konstant inter-insti-
tutionel diskussion« (Interview d. 5/12 2007,
Kommissionens generalsekretariat, oversat
fra engelsk). Det ledelsesmassige handlerum
er altsd ogsa afgrenset af frygten for, hvad
organisationens omgivelser vil ggre, hvis fejl
opstar. Det ligger i selve konceptet risiko, at
noget kan ga galt. Men Kommissionen fgler
ikke, at der i organisationens omgivelser er
en accept af, at risiko for fejl ma afbalanceres
i forhold til effektivitet. Derfor indeholder ri-
siko-strategien reelt set meget lidt afbalance-
ring og mange nye procedurer. Formélet er
ikke at effektivisere, men at sikre sig at kriser
ikke opstar.

Hvorfor er skandaler sa stor en trussel og
hvilken rolle spiller staterne?

Alle organisationer er bange for skandaler,
men 1 Kommissionen, ses skandaler som ek-
stra problematiske. En informant forklarer:
»Men hvis du har et problem i EU, med en
ansat i Kommissionen, er skaden altid stprre
[end hvis det var i medlemsstaterne]. Fordi
det kan bruges pa det politiske niveau mod
det europeeiske projekt. Hvis du fx har et pro-
blem i en lokal administration i et medlems-
land [...], vil staten ikke veere i problemer.
Det er derfor at det er sd vigtigt at alt i Kom-
missionen gdar godt« (interview, december
2007, Kommissionens generalsekretariat,
oversat fra engelsk). Denne frygt for konse-
kvenserne skyldes delvist leren fra Santer
Kommissionens afgang i 1999: administrati-
ve problemer kan meget hurtigt blive politi-
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ske og komme til at koste dyrt pa legitimi-
tetskontoen. Derudover spiller historien om
det store, nepotistiske bureaukrati i Bruxelles
yderst godt ind i de euroskeptiske strgmnin-
ger, som kan identificeres i en lang rakke
medlemslande. Der er altsa klangbund for
den kritik af Kommissionen, og EU som
sddan, der rejses nar en skandale ruller. Og
som citatet overfor illustrerer, fgler man i
Kommissionen at det ikke kun er Kommissi-
onen der er under pres men hele EU, og ikke
mindst integrationen; Kommissionens raison
d’étre.

Den del af organisationens omgivelser, der er
i fokus her, er EU’s medlemsstater. Det er
helt afggrende at huske at drsagen til at Kom-
missionen er bange for skandaler, er af fryg-
ten for, hvad de vil betyde for Kommissionen
og EU som sédan, og de, der sidder med
sanktionsmulighederne i den sammenhang
er medlemsstaterne. Det synes derfor rime-
ligt at antage, at udover Parlamentets rolle i
forbindelse med Kommissionens udpegelse
og i forhold til godkendelse af Kommissio-
nens regnskab, si er de, der primart kan
sanktionere Kommissionen, EU’s medlem-
mer. Det er altsd de konsekvenser de potenti-
elt kunne drage af en skandale, der virker sty-
rende for Kommissionens personalepolitik.

Parlamentet, lobbygrupper og medier udggr
vasentlige dele af Kommissionens omgivel-
ser og det kan vare svert at afgreense de for-
skellige dele af omgivelserne fra hinanden,
nar de pres Kommissionen fgler, identifice-
res. Parlamentet spillede en vasentlig rolle i
1999 og ggr det stadig 1 dag. Ikke mindst me-
get EU-kritiske dele af Parlamentet spiller en
stor rolle, nir skandaler s®ttes pd dagsord-
nen. I en lang rekke lande er der langtfra
overensstemmelse mellem disse dele af Eu-
ropa-parlamentarikerne og den nationale in-
teresse i forhold til Kommissionens styring.
Pa samme made spiller kritiske journalister
en vasentlig rolle i at udbrede kendskabet til

skandaler 1 Kommissionen, dem er Kommis-
sionen med god ret ogsa bange for.

Kommissionens ledelsesmaessige raderum
er svaekket

Case-studiet har vist, hvordan frygten for
konsekvenserne af en skandale indskraenker
Kommissionens  ledermassige  raderum.
Selvom medlemsstaterne ikke har nogen for-
melle indflydelseskanaler kan alene de for-
ventede konsekvenser af en skandale satte
klare grenser for, hvordan ledelse kan fore-
gd; i kampen mellem effektivitet og nulfejls-
kultur vinder nulfejlskulturen. Det er interes-
sant, at den dominerende styringsmessige
tendens, bureaukratisering, er det samme i
denne case, som i Matilde Hgybye-Morten-
sens analyse af styring af jobcentre, da pre-
missen for styringen i de to cases er grund-
leggende forskellig. I den ene case har staten
sterke hierarkiske styringskanaler, i den an-
den har den ingen. De to cases viser, at sty-
ringsoutcome sagtens kan vare det samme,
selvom der i den ene case er tale om indirek-
te magt og i den anden direkte.

Der er grenser for hvor risiko-villig Kom-
missionen kan blive og de grenser bliver
trukket baseret pd Kommissionens angst for
skandaler. Truslen om »skandalen«, der vil
udstille Kommissionen som beboet af »paper
pushing Brussels bureaucrats«, som Santer
Kommissionens afgang gjorde, hanger over
Kommissionens hoved. Det ggr, at selvom
det ville veere omkostningseffektivt at mind-
ske procedurerne i organisationen, sa er det
ledelsesmassige raderum afgraenset pa en sa-
dan made, at det ikke er muligt. Omgivelser-
ne stiller nemlig krav om dokumentation og
nul fejl.

Afslutningsvis synes det rimeligt at diskute-
re, om dette er en bevidst strategi fra med-
lemsstaterne for at begrense Kommissionens
rdderum. Har embedsmend og politikere i
Kgbenhavn, Rom og Berlin besluttet sig for,
at de ikke synes effektivisering af Kommissi-
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onen er nogen god ide, men at den derimod
skal fastholdes i en ekstrem proces-styring?

Svaret er formentlig langt fra entydigt. Fgrst
og fremmest har medlemsstaterne langt fra
de samme praferencer, nar det kommer til,
hvordan Kommissionen skal fungere admini-
strativt. NPM-elementerne fra Kinnock re-
formerne bliver i mine interviews ofte omtalt
som noget angelsaksisk; som et pres fra de
nordeurop@iske lande for effektivisering af
Kommissionen, hvilket var knapt s& populeert
i de europ@iske lande med en mere napole-
onsk administrativ kultur.

Med det forbehold in mente kan det siges, at
det ikke er en direkte aktiv strategi fra med-
lemslandene, der ggr at Kommissionen bliver
trukket i retning af den procedurebaserede
magt som styreform. Men medlemslandene
har det til felles, at de gnsker at »holde styr«
pa Kommissionen. Spgrgsmalet er sd, hvor-
dan de ggr det. I den optik er det vaesentligt
nemmere at kontrollere Kommissionen med
procesbaseret magt end med bade symbolsk
og utilitaristisk magt. Den symbolske magt
kunne i princippet vare lige s effektiv, men
det ville kreve, at medarbejderne var sterkt
socialiseret i samme retning, hvilket ikke er
tilfzeldet. Kommissionens ansatte er en hete-
rogen gruppe; de kommer fra 27 forskellige
lande, de har forskellig uddannelsesmessig
baggrund og de kommer ind i Kommissionen
pa forskellige tidspunkter i deres karrierer.
Alt i alt er socialisering i Kommissionen,
som Hooghe viser, svert (Hooghe, 2007).

Alternativt kunne en utilitaristisk tilgang an-
vendes. Men heller ikke det er helt nemt. Det
ville nemlig krave, at organisationens princi-
paler, medlemsstaterne, kunne blive enige
om, hvilke mal, der skulle opstilles for orga-
nisationen. Der er langt fra enighed om, hvil-
ke overordnede mal, Kommissionen skal for-
fglge mellem EU’s medlemmer. Pa spgrgs-
malet om i hvilken retning EU’s integration
bgr ga, gér spekteret fra euro-skeptiske lande

som Storbritannien, direkte modstandere
som Tjekkiets prasident Vaclav Klaus til
nermest fgderalistiske lande som Belgien.
Det er meget nemmere at blive enige om krav
til procedurer og dokumentation end til krav
om opfyldelse af bestemte mal.

Kommissionen star over for et sterkt ufor-
melt pres i retning af procesbaseret styring
fra medlemsstaterne. Pa grund af Kommissi-
onens nylige historie bliver den ekstra fglsom
overfor trusler mod dens legitimitet, der giver
organisationens omgivelser indflydelse langt
ind pd dens ledelsesmassige enemarker.
Kommissionens legitimitetsunderskud og
frygt for skandaler afgranser det ledelses-
meassige raderum og svakker organisatio-
nens effektivitet. En svakkelse EU’s med-
lemsstater kan bruge i deres forsgg pa at sty-
rer organisationen.

Noter

1. Kommissionen spiller en central rolle i EU. Kom-
missionen skal ifglge traktatens artikel 211 sikre,
at traktatens forskrifter implementeres og efterle-
ves samt udvikle nye policy-omrader. Kommissi-
onen skal servicere medlemsstaterne og er af-
hangig af, at de sammen med Parlamentet sikrer
de gkonomiske rammer, bade ved at fastsatte or-
ganisationens budget og ved at godkende regn-
skabet, nar det afleegges. Samtidig skal Kommis-
sionen overvdge medlemsstaternes implemente-
ring af EU-lovgivning og spille en selvstendig
rolle ved at tage initiativ til ny lovgivning. Kom-
missionen bestar af et kollegium af 27 kommis-
sarer, én for hvert medlemsland. Kommissarerne
er udnavnt i enighed mellem de nationale rege-
ringer og Kommissionsformanden. Nar de ind-
settes lover de at vere uathengige af nationale
interesser. Hver kommisszr er ansvarlig for en el-
ler flere tjenestegrene, der administrerer hvert sit
politikomrade. Disse kaldes generaldirektorater
eller hvis der er tale om intern service, som fx ad-
ministration eller budget, for tjenester.

2. Legitimering er defineret af Weber som »justifi-
cation of domination«, her vil legitimitet blive
forstaet som »ideer om det gnskverdige som de-
fineres af organisationens omgivelser og som er
relateret til organisationens aktiviteter og opfat-
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telsen af organisationen«. Denne definition er en
viderudvikling af Dowling og Pfeffers definition
(1975: 122).

Risiko defineres her som »at udsatte sig for mu-
ligheden for tab pa grund af ens handlinger eller
beslutninger« (Oversat efter (Bozeman og Kings-
ley, 1998:110)). Denne definition stemmer godt
overens med Kommissionens brug af ordet. Kom-
missionen definerer ikke selv risiko i sin strategi.
Risiko skal ses som i modsatning til en traditio-
nel bureaukratisk nulfejlskultur.

Kommissionen blev i marts 1999 tvunget til at
treede tilbage efter beskyldninger om darlig admi-
nistration, netpotisme og manglende ansvarlig-
hed (Topan, 2002:6).

Se fx (Kurpas, Grgn og Kaczy?ski, 2008: 43) for
en beskrivelse af Kommissionens planl@gnings-
proces.

Arsrapporten kan findes pé: http://ec.europa.eu/
atwork/synthesis/aar/doc/agri_aar.pdf, DG land-
brugs »Declaration of assurance« kan findes fra
side 157 og frem. En oversigt over alle general-
direktoraters arsrapporter kan findes pa http://ec.
europa.eu/atwork/synthesis/aar/index_en.htm.
En informant forklarede at efter at have kgrt sy-
stemet i fem ar med 24 standarder, som alle skul-
le afrapporteres pa, kunne generaldirektoraterne
nu ngjes med 2-3, som de fandt serligt relevante,
og hvor en s@rlig indsats blev gjort.

Jeg interviewede ti ansatte i et bestemt kontor i
Kommissionen og her var der meget lille viden
om risiko-strategien, selvom den pa det tidspunkt
havde veret vedtaget i over 2 ar. Disse medarbej-
deres oplevelse af Kommissionen var narmest
omvendt: at organisationen med tiden blev min-
dre og mindre risikovillig. En fortolkning kunne
vere, at de mange proces-tiltag ikke virkede pa
medarbejderne som om man gnskede stgrre risi-
kovillighed, men som mere af den samme risiko-
aversion, medarbejderne kendte i forvejen. Det
bgr navnes, at validiteten af denne konklusion
haemmes af, at jeg kun har interviewet et kontor.
Kontorchefen er ret afggrende for, hvordan ledel-
se udfgres og derfor er det svert, om ikke umu-
ligt, at generaliserer mellem kontorer.

Jeg har afdakket, hvordan pres opfattes internt i
Kommissionen, og hvordan Kommissionen selv
ser sit handlerum blive afgraenset. Det betyder, at
jeg langt fra kan pavise hvilke »reelle« pres Kom-
missionen oplever. At afdekke disse ville vare en
omfattende opgave og formenligt presentere et

ret diffust billede. I stedet har jeg valgt at under-
sgge, hvordan pressene opfattes internt i Kom-
missionen fordi det er denne oversattelse af pres,
der fér direkte indflydelse pa, hvordan der ledes i
Kommissionen.
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