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Denne artikel analyserer, hvordan centraladmini-
strationens embedsmand har organiseret det danske
EU-formandskab, som blev afholdt i fgrste halvar af
2012. Til det formal anvendes en organisationsteoret-
isk analyseramme, der fokuserer pa tre hovedtemaer:
struktur, proces og kultur. Empirisk bygger artikel pa
en lang rekke interviews med centrale aktgrer i og
omkring det danske EU-formandskab foretaget siden
begyndelsen af 2010 samt en rekke dokumenter, der
trianguleres og analyseres. Artiklen demonstrerer, at
det danske EU formandskab afholdt i 2012 er ken-
detegnet ved: 1) en fleksibel decentral struktur med
Udenrigsministeriet og serligt den danske EU repree-
sentation i Bruxelles som samlingspunkt, 2) en pro-
ces, der i hgj grad er betinget af givne procedurer, der
har til formal at skabe kontinuitet og forudsigelighed,
og 3) en kultur, der understgtter normer, som upar-
tiskhed, professionalisme og loyalitet, selvom der er
uenighed om vagtningen af disse enkelte dele.

Varetagelsen af et EU-formandskab drejer
sig 1 hgj grad om organiseringen heraf. Det
er denne usynlige del af EU-formandskabet,
der gar langt flest mandskabstimer til og
som indledes lang tid fgr selve afviklingen
af formandskabet. I det hele taget er det en
stor opgave for centraladministrationen at
organisere det danske EU-formandskab. Or-
ganiseringen foregar over flere ar, hvor et sta-
digt stigende antal embedsmand involveres.
Problemstillingen, som behandles i denne
artikel, er, hvordan den danske centraladmi-
nistrations embedsmand har organiseret det

danske EU-formandskab, som blev afholdt i
fgrste halvar af 2012.

Denne problemstilling har vearet stort set
ubehandlet i den efterhanden voksende forsk-
ningslitteratur om EU-formandsskabet (Elgs-
trom, 2003; Tallberg, 2004, 2006; Thomson,
2008; Warntjen, 2008), som har drejet sig
om formandskabets politiske indflydelse ved
at sidde i formandsstolen i det halve ar, som
selve formandskabet varer (Coombes, 1998;
Corbettt, 1998; Hayes-Renshaw og Wallace
2005; Kirschner, 1992; Nelligan, 1998; Whit-
man, 1998). I visse tilfaelde behandles den
langstrakte organisering af EU-formandska-
bet hovedsagligt som et bi-produkt af, hvad
der udggr et godt formandskab (Quaglia og
Moxon-Browne, 2006; Schout og Vanhoo-
nacker, 2006). Blot for at give et illustrativt
eksempel herpa: Elgstrom (2003) behandler i
sin omfattende bog om syv EU-formandska-
ber godt nok disse fra den tidlige forberedel-
sesfase og til den efterfglgende evaluerings-
fase. Behandlingen af organiseringsdelen af
formandskabet op til selve gennemfgrelsen
bestar imidlertid i Elgstroms bog kun af en
kort beskrivende skitse heraf. Ogsa organise-
ringsdelen er i Elgstroms bog knyttet op pa
den politiske betydning af formandskabet.

I denne artikel rendyrkes i modsatning til tid-
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ligere studier de organisatoriske aspekter af
formandskabet. Ved at undersgge organise-
ringen af EU-formandsskabet som athengig
variabel i stedet for uathangig variabel sgger
artiklen at besvarer tre centrale spgrgsmal i
forvaltningslitteraturen: Hvilken organisato-
risk struktur ligger til grund for formandska-
bet? Hvilke organisatoriske processer foregar
inden for denne struktur? Hvilke normer sg-
ger formandsskabet at kultivere? Besvarelsen
af disse tre ngglespgrgsmal vil give indsigt
i det danske formandskabs modus operandi,
herunder hvordan det opererer sammenlignet
med andre formandsskaber i EU.

Artiklen er opdelt pa fglgende made: Fgrst re-
deggres der for de data, som er indsamlet som
grundlag for artiklen samt for den grundleg-
gende teoretiske ramme om artiklen. Deref-
ter analyseres det danske EU-formandskabs
organisationsstruktur. Efterfglgende analyse-
res formandskabet i et organisations- og be-
slutningsprocesperspektiv. Endelig gives en
analyse af formandskabet i et organisations-
kulturperspektiv, for artiklen afsluttes med en
konklusion.

Dataindsamlingen og teoretisk indfalds-
vinkel

Dataindsamlingen, som ligger til grund for
denne artikel, bestar af ca. 80 interviews, som
er foretaget Igbende siden begyndelsen af
2010. Heraf anvendes 20 interviews direkte
i denne artikel.

De interviewede er alle embedsmend, der
har veret involveret i planlagningen og gen-
nemfgrelsen af det danske EU-formandskab,
eller som har haft relation hertil. I Danmark
har embedsmend i alle EU-relevante mi-
nisterier og styrelser bidraget til afdeknin-
gen af artiklens problemstilling. Det samme
gelder embedsmeend pa den danske, polske
og cypriotiske Permanente Reprasentation i
Bruxelles, i Kommissionen og i den polske
centraladministration i Warszawa.'

Malet har veret herigennem at fa en afdaek-
ning af problemstillingen fra bade aktgrerne
selv og fra aktgrer uden for den danske cen-
traladministration. Herudover har artiklens
forfattere ogsa gennemgaet et stgrre antal
dokumenter og deltaget i seminarer om gen-
nemfgrelsen af det danske formandskab. De
indsamlede data er blevet analyseret med
henblik pa at identificere mening og mal bag
de enkelte aktiviteter i organiseringen af for-
mandskabet, saledes som de ses fra de under-
spgte aktgrers side.

Organisationsteorien udggr selvklart et vig-
tigt grundlag for analysen af et fenomen som
»organiseringen af det danske EU-formand-
skab«. Der er i den forbindelse blevet argu-
menteret for, at organisationsteorien samler
sig om tre hovedtemaer, som kaldes struk-
tur, proces og kultur. Ved et tema forstas i
den forbindelse »udfoldelsen og brugen af et
overordnet synspunkt« (Bakka og Fivelsdal,
1992: 21).

De tre temaer er ikke adskilte, men er et for-
s@g pa at rendyrke bestemte aspekter ved et
organisatorisk fenomen som f.eks. det dan-
ske EU-formandskab. Samtidig er malet med
studiet af organisationens struktur og kultur
ikke mindst at na frem til at sige noget om de
processer, der foregar i en organisation (Ne-
dergaard, 2005: 65).

Det danske EU-formandskabs organisati-
onsstruktur

Fgrst analyseres organiseringen af det danske
EU-formandskab fra et strukturperspektiv.
Helt overordnet kan man definere en struktur
som »en stabil ordning af komponenter inden
for en helhed«. Store, komplekse organisato-
riske maskiner som et EU-formandskab kan
ikke eksistere uden en grundleeggende formel
struktur. Malet hermed er at systematisere
og fordele arbejdsopgaverne med henblik
pa at sikre en tilfredsstillende anvendelse af
de samlede ressourcer (Bakka og Fivelsdal,
1992: 43).
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Ved siden af den formelle struktur findes der
i organisatoriske faenomener som regel ogsa
en uformel struktur bestdende af grupper og
netvaerk. Eksistensen heraf kan fortolkes pa
forskellige mader. Den uformelle struktur
kan for det fgrste opfattes som et forsgg pa
at etablere en form for mikrobaseret forud-
sigelighed i den nogen gange store og uover-
skuelige organisationsstruktur. For det andet
kan den uformelle struktur fortolkes som et
forsgg fra de ansattes side pa at tilpasse eller
dreje organisationen i retning af deres egne
interesser og behov i et eventuelt samarbejde
med serinteresser uden for organisationen,
som pa dette punkt har felles interesser med
organisationens ansatte (Downs, 1967). I vis-
se tilfelde kan der i den forbindelse nermest
blive tale om en afkobling af den uformelle
struktur fra den formelle organisationsstruk-
tur, saledes at de to strukturer optraeder med
forskelligartede malsatninger, hvis den for-
melle struktur er uden egentlige sanktionsin-
strumenter i forhold til den uformelle struktur
(Meyer og Rowan, 1977).

P4a baggrund af det indsamlede materiale ser
det ud til, at etableringen af EU-formandska-
bets organisationsstruktur generelt kan opde-
les i fire faser: I den fgrste fase foretages de
indledende forberedelser. Ministerierne etab-
lerer task-forces vedrgrende EU-formand-
skabet med henblik pa at fa en systematisk
afvikling af formandskabet (informant 6, in-
formant 8). De f@grste mandskabsressourcer
allokeres til gennemfgrelsen af opgaven.

Det danske formandskab er blevet kaldt et
rugbrgdsformandskab, fordi man har lagt
vagt pa at gennemfgre det sa billigt som mu-
ligt og uden store markeringsinitiativer, der
ikke har direkte relation til formandskabets
indhold.> Da denne danske tilgang til for-
mandskabet i sin tid gik op for Polen, gav det
anledning til en noget irriteret henvendelse
fra Polen pa ministerniveau, fordi det skrabe-
de danske EU-formandskabsbudget stillede

det alt andet end skrabede polske budget i et
darligt lys (informant 1).

Forhandlingerne om arbejdsdelingen under
EU-formandskabet mellem fagministerierne
og Udenrigsministeriet finder ogsa sted i
denne periode. Som hovedregel er Udenrigs-
ministeriet (som det er tilfeldet i Danmark)
eller Statsministeriet (som i visse andre
medlemsstater) de udfarende aktgrer i denne
fase. Med udfarende menes, at de forsgger at
igangsette en decentral planlegning af for-
mandskabsinitiativerne internt (i Danmark)
og eksternt (i forhold til EU-institutionerne
og landene udenfor Danmark).

I den forbindelse skal de bl.a. afklare, om lo-
gistikken i forbindelse med formandskabet
skal organiseres centralt (i regi af Udenrigs-
ministeriet, som det skete i 2012) eller de-
centralt i de enkelte fagministerier (som var
modellen i 2002). Der skal endvidere tages
kontakt til en reekke vigtige eksterne aktgrer:
Ministerradets generalsekretariat, selv om de
egentlige realitetsforhandlinger med denne
institution fgrst begynder cirka et ar fgr Tri-
oen tager over; de andre medlemsstater, isaer
dem i Trioen; og Kommissionen med henblik
pa at finde ud af, hvilke forslag der kommer
herfra frem, til formandskabet begynder,
samt hvornar de kommer.

Det danske EU-formandskabs fgrste fase
indledtes allerede omtrent fire ar fgr EU-for-
mandskabet skulle finde sted. De fgrste mg-
der om det danske EU-formandskab i 2012
afholdtes sédledes i regi af Udenrigsministeriet
tidligt i 2008. I marts 2008 fandt pa dansk ini-
tiativ det fgrste Triom@de sted mellem Polen
og Cypern (informant 1). Samarbejdet i Trio-
gruppen, er de fleste informanter enige om,
udggr en vesentlig del af den formelle struk-
tur, som organiseringen af formandskabet
skal forega indenfor (informant 2, informant
6), selvom der er forskellige vurderinger af
vardien af Trioen, som i dele af Udenrigsmi-
nisteriet betragtes som en vigtig nyskabelse,
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mens den i fagministerierne overvejende be-
tragtes som en struktur, man er patvunget,
uden at det har nogen serlig betydning for
formandskabets gennemfgrelse (informant 3,
informant 4, informant 6).

Anden fase i struktureringen af formand-
skabsorganiseringen indledes som regel ikke
senere end et ar, fgr en medlemsstat overtager
formandskabet. De enheder, som skal vareta-
ge de forskellige funktioner under formand-
skabet, er nu helt pa plads, og de ekstraor-
dinere attacheer som fglge af formandskabet
vil blive sendt til den permanente repraesen-
tation i Bruxelles i begyndelsen af denne pe-
riode.

Det er ogsa fgrst i denne fase, at Trio-pro-
grammet faerdigggres med udgangspunkt i et
teet samarbejde med Ministerradets general-
sekretariat (Culley, 2012). Hovedreglen er, at
Ministerradets generalsekretariat udarbejder
et udkast til Trio-programmet, som de tre
Trio-lande herefter kan komme med kom-
mentarer og endringer til.> I denne periode
intensiveres ogsa kontakterne med Kommis-
sionen med henblik pé at fa endelig besked
om, hvilke EU forslag der er pa vej til at blive
fremsat, og med EU’s Faelles Udenrigstjene-
ste (FUT en med en dansk forkortelse), nar
det drejer sig om EU’s eksterne dimension
(informant 3, informant 6).

I denne periode er der tillige et tet samar-
bejde med de andre Trio-medlemsstater, som
bade er formelt (de officielle Trio-mgder) og
uformelt via den intense email-korrespon-
dance, via hyppige telefonopkald og via sam-
taler og forhandlinger »i marginen« af for-
skellige mgder. Det er endvidere i denne fase,
at ministrene i de enkelte ministerier gradvis
inddrages stadigt tettere i forberedelserne af
EU-formandskabet, og vedkommende foreta-
ger som hovedregel besgg i hovedstaderne i
de andre Trio-lande samt i andre medlems-
stater, som er vigtige pa grund af den danske
dagsorden under formandskabet.*

Kontakten til Kommissionen bliver ekstraor-
dineert vigtig i denne fase, idet man fra for-
mandskabets side gnsker fuldsteendig klarhed
over, hvilke forslag og med hvilket indhold
Kommissionen agter at fremsatte i perioden
op til og under formandskabet (Kommis-
sionen har monopol pa at fremszatte forslag
i EU, jf. Hix, 2005: 40-52), fordi dette er af
stor betydning for planleegningen og udarbej-
delsen af formandskabsprogrammerne (in-
formant 5, informant 12, informant 13).

Europa-Parlamentet far tillige besgg pa mini-
sterniveau mod slutningen af denne fase, for
sa vidt angar de ministre, som har sager under
formandskabet, hvor Europa-Parlamentets
synspunkter er vigtige. I det hele taget er
Europa-Parlamentets betydning for formand-
skabets organisationsstruktur steget stgt og
gradvist over de seneste tre danske formand-
skaber i henholdsvis 1993, 2002 og 2012. Ar-
sagen hertil er dels @ndrede beslutningsreg-
ler, som betyder, at Europa-Parlamentet har
faet mere medbestemmelse, jf. at den fzlles
beslutningsprocedure, hvor Ministerradet og
Parlamentet er ligestillet, er blevet den almin-
delige (Jensen et al., 2009), dels skyldes det
@ndrede normer, idet Europa-Parlamentet
ifglge mange informanter er blevet betydeligt
mere selvbevidst og selvhavdende (infor-
mant 1, informant 5, informant 13).

I denne fase vil vigtige rapporteurs og ud-
valgsform@nd i Europa-Parlamentet blive
kontaktet adskillige gange af attacheerne fra
det kommende formandskabs Permanente
Representation i Bruxelles (informant 3, in-
formant 6). Samtidig kommer de store par-
tigrupper i Europa-Parlamentet (kristelige
demokrater, socialister, liberale og grgnne)
og de vigtigste udvalg i Europa-Parlamentet
pa besgg i medlemsstaterne lige fgr for for-
mandskabet (informant 1). I Danmarks tilfel-
de havde man valgt at fglge den succesfulde
belgiske behandling af Europa-Parlamentet
med en intensiv og substanspraeget dialog,
hvor medlemmerne af Europa-Parlamentet
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fik let adgang til at hgre og diskutere med
relevante ministre pa besgg i Danmark forud
for formandskabet (informant 1). I denne fase
vil det kommende formandskab ogsd holde
en meget lav profil under forhandlingerne i
Ministerradet og dets underorganer (Coreper
og Ministerradets arbejdsgrupper).

Tredje fase udggres af det halve ar, hvor selve
EU-formandskabet gennemfgres. De admini-
strative enheder, som er ansvarlige for EU-
formandskabet, har i perioden travlt med at
forberede talenoter og baggrundsmateriale til
enhver slags (formelle og uformelle) mgder,
hvor medlemsstaten sidder i formandsstolen
(informant 3, informant 4, informant 5). En
afggrende organisationsstrukturel beslutning
drejer sig om, hvorvidt et EU-formandskab
skal afvikles fra Bruxelles (med udgangs-
punkt i medlemsstatens Permanente Repre-
sentation her) eller fra hovedstaden (fra de
centrale ministerier med Udenrigsministeriet
eller Statsministeriet i spidsen). Det drejer
sig dels om, hvorvidt embedsmandene i ho-
vedstederne eller i Bruxelles tager kontakten
til centrale aktgrer i andre medlemsstater, 1
Europa-Parlamentet, i FUT’en, i Minister-
radets sekretariat og i Kommissionen. Dels
drejer det sig om, hvorvidt man besatter en
rekke vigtige udvalgsformandsposter med
personer fra hovedstaden eller fra den Perma-
nente Reprasentation i Bruxelles. Danmark
afviklede formandskabet i 2012, ligesom som
tidligere danske EU-formandskaber i nyere
tid, fra Bruxelles, mens f.eks. Polen afviklede
formandskabet fra Warzawa (informant 6).

Ministerradsmgder (normalt mellem et og ti
pr. halvar for de enkelte ministre afhengig af
omrédet), uformelle radsmgder (maksimalt
et eller to pa de enkelte ministeromrader),
Coreper-mgder, hundredevis af arbejdsgrup-
pemgder i Ministerradet og allehdnde direk-
tormgder (der finder omkring 50 séakaldte
generaldirektgrmgder sted med EU-formand-
skabslandet i spidsen for dagsordenen og
planlegningen) og en lang rekke tematiske

seminarer’ (omkring de 100 stk.) er alle op-
gaver for formandskabet og dermed for de
ansvarlige forvaltningsenheder (informant
6, informant 11, informant 13). Endelig skal
EU-formandskabets embedsmand lgbende
servicere den nationale og internationale
presse samt den bredere offentlighed. Det
skete under det danske EU-formandskab via
daglige morgenmgder med pressen, som af-
holdtes i Statsministeriet med deltagelse af
de vigtigste ministerier. Endvidere var der
hver morgen videokonferencer med de to
pressetalspersoner i Bruxelles, hvor det bl.a.
diskuteredes, hvad der skete 1 den internatio-
nale presse (informant 1).

Der blev under det danske EU-formandskab
i 2012 etableret en post som europaminister
pa samme made, som da Danmark havde for-
mandskabet i 2002. Dengang var det Bertel
Haarder (V), og nu var det Nicolai Wammen
(S). Opgaven for europaministeren var ikke
mindst at holde kontakten til Europa-Parla-
mentet. Da Bertel Haarder blev europami-
nister i 2002, skyldtes det ikke mindst stor
utilfredshed i Europa-Parlamentet med, at
Danmark under formandskabet i 1993 havde
ladet direktgr i Udenrigsministeriet (Jgrgen
@rstrgm Mogller) fremlegge det danske fo-
mandskabsprogram for Europa-Parlamentet
(informant 1). Det mente mange medlem-
mer af Europa-Parlamentet var udtryk for en
manglende respekt for Europa-Parlamentet
fra formandskabslandets side.

Herudover deltager ogsa en lang rekke an-
dre ministre i dag i mgder med Europa-Parla-
mentet 1 lgbet af selve formandskabet under
Europa-Parlamentets sessioner. P4 den made
udviser formandskabet den forngdne respekt
for Europa-Parlamentets position i EU’s
struktur og paregner sikkert ogsa via denne
investering at kunne fa et bedre samarbejde.
Omvendt understreger flere informanter, at
det er vigtigt, at relationen fra formandska-
bets side foregar pa en sadan made, at man
ikke bliver for imgdekommende og giver
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Parlamentet indrgmmelser, som der ikke er
opbakning bag i Ministerradet (informant
1).% Et professionelt formandskab skal kunne
holde balancen mellem at udvise respekt for
Europa-Parlamentet pa den ene side og ikke
at love noget, som der ikke er opbakning til i
Ministerradet pa den anden side.

I mods@tning til situationen fgr Lissabon-
traktaten er EU-formandskabet imidlertid
ikke lengere ansvarlig for organiseringen
af mgderne i Det Europziske Rad for EU’s
stats- og regeringschefer. Stats- og udenrigs-
ministerens rolle 1 formandskabsstrukturen
er saledes fundamentalt @ndret, idet de er
skrevet helt ud af EU’s traktatgrundlag i Lis-
sabon-traktaten vedrgrende formandskabsva-
retagelsen. Omvendt spiller de to ministre en
betydelig uformel rolle. F.eks. har udenrigs-
minister Villy Sgvndal pa ad hoc-basis under
det danske EU-formandskab taget en lang
rekke mgder for EU’s hgjtstaende repree-
sentant for udenrigsanliggender, Catherine
Ashton, fordi hun ganske enkelt ikke selv
har haft tiden. Statsminister Helle Thorning-
Schmidt har ogsa i et vist omfang vzret en
slags uformel brobygger mellem eurozonen
og landene udenfor i forbindelse med for-
handlingerne om finanspagten (informant 1).

Fjerde fase kommer efter gennemfgrelsen
af EU-formandskabet, hvor medlemssta-
terne skal overfgre forpligtelserne til et nyt
formandskabsland. Det indeb@rer mgder og
mange emails mellem embedsmand i det
tidligere og det kommende formandskabs-
land, hvor man forklarer, hvilke udestidende
problemer, der stadig er i de enkelte sager.
Her har Trio-konstruktionen efter mange in-
formanters mening faktisk lettet situationen i
forhold til tidligere og medfgrt en mere gli-
dende formandskabsoverdragelse. I kraft af
Trioen skal man sa at sige ikke begynde helt
forfra hvert halve ar i EU (informant 1).

Pa enkelte sagsomrader fortsetter det tidli-
gere formandskabsland med at varetage for-

mandskabsrollen efter en forhandling med og
anmodning fra det nye formandskab (det skal
vere pa plads senest et ar for skiftet). Dette er
normalt en mulighed, som benyttes af mindre
medlemsstater i Trioen. F.eks. skal Danmark
fortsaette med at varetage formandsrollen pa
en rekke omrdder vedrgrende EU’s klima-,
energi- og, landbrugspolitik samt persona-
lestatutten selv efter, at Cypern overtog for-
mandskabet fra Danmark den 1. juli 2012 (in-
formant 1, informant 6). Andre medlemssta-
ter treder ligeledes hjelpende til i forhold til
Cypern af mere eller mindre selviske grunde.’
Der er samtidig ingen sanktionsmuligheder
overfor et formandskab, hvis en sadan hjelp
kommer til at undergrave formandskabsrol-
len som »honest broker« (se senere i artiklen
om denne norm). I denne fase vil et tidligere
formandskabsland imidlertid som regel holde
en lav profil i Ministerradet og dets arbejds-
grupper. Det gelder isar, hvis det er et andet
Trio-land, som har taget over.

Det danske EU-formandskab i et pro-
cesperspektiv

Ved analysen af en organisation som proces
spiller ikke mindst beslutningsprocesserne
en vigtig rolle. De kan imidlertid vare svaere
at afgreense fra andre organisationsprocesser
som f.eks. konflikt- og motivationsprocesser.
Nar man tager hensyn til, at andre processer
medvirker i1 beslutningsprocesserne, kom-
mer man automatisk til at udvide begrebet
»beslutning«. Samtidig galder det, at be-
slutningsprocesserne vil vaere tet knyttet til
organisationsstrukturen og hange ngje sam-
men med magtfordelingen og -kulturen i or-
ganisationerne (Nedergaard, 2005: 72). Den
rationelle beslutningsproces-model indebe-
rer i den forbindelse, at beslutningsprocessen
alene er mgntet pa at nd de grundleeggende
mal, som ligger til grund for organisationens
eksistens. Max Weber opererede i vidt om-
fang med denne model som idealtype for be-
slutningsadferd i et bureaukrati.

Herbert Simon var den fgrste til grundigt at
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kritisere den rationelle beslutningsmodels
normative tendens (Simon, 1945). Det, der
ifglge Simon karakteriserer det »administre-
rende menneske, er for det fgrste afhaengig-
heden af en bestemt referenceramme, som er
bestemt af erfaringer, uddannelse m.v. For
det andet vil det »administrerende menne-
ske« hele tiden sgge at @ndre de handlings-
alternativer, vedkommnede stilles overfor.
Det sker bl.a. af hensyn til vedkommendes
egeninteresser og referencerammer. For det
tredje er valget mellem beslutningsalternati-
ver et valg mellem de alternativer, der er mest
tilfredsstillende (»satisfactory«) i stedet for et
valg af det optimale alternativ. For det fjerde
forudsetter Simon, at det »administrerende
menneske« har begrenset indsigt i mange af
de beslutninger, vedkommende skal traffe.
For at afhjelpe dette opererer de fleste orga-
nisationer med mere eller mindre eksplicitte
beslutningsprogrammer, de sakaldte Standard
Operating Procedures (SOPs). Alt i alt bliver
organisationen hos Simon netop pa grund
heraf mere rationel end enkeltindividet.

Organisationsprocessen for formandskabsva-
retagelsen er i hgj grad preget af, at opgaven
for formandskabet er at bringe beslutnings-
processen videre med hensyn til de mange
hundreder af EU-initiativer, som allerede be-
finder sig i eller af Kommissionen vil blive
sendt ind i EU’s beslutningssystem. Nogle fa
af disse vil kunne ferdigggres af formandska-
bet, men for langt de fleste initiativer galder
det, at de blot ggres mere modne til, at den
endelige beslutning kan tages under et senere
EU-formandskab end f.eks. det danske.

Béde Trio-programmet og hvert enkelt med-
lemsstats nationale EU-formandskabspro-
gram kan betragtes som forsgg pa at rationa-
lisere beslutningsprocessen under formand-
skabet. Idet Ministerradets generalsekretariat
udarbejder det fgrste udkast til et Trio-for-
mandskabsprogram og er kraftigt med i udar-
bejdelsen af de nationale formandskabspro-
grammer, har der efterhdnden udviklet sig en

SOP med hensyn til, hvordan noget sadant
sker og ser ud.

I det hele taget er den meget formaliserede
beslutningsproces i EU om noget det, der ad-
skiller EU fra egentlige internationale organi-
sationers som regel noget mere anarkistiske
beslutningsproces. Der er saledes langt min-
dre vilkarlighed og langt feerre overraskelser
i EU’s beslutningsproces end det ellers ses pa
internationalt plan. Hermed bliver EU’s be-
slutningsproces ogsd mere effektiv og ratio-
nel, sdledes som disse begreber er forstaet i
denne artikel.

EU-formandskabets sarlige opgave i EU’s
beslutningsproces er at give den en hgjere
grad af legitimitet, end hvis man f.eks. havde
overladt det til Kommissionen at spille den-
ne rolle som formand a la »honest broker«.
Dette ville sikkert i princippet kunne lade sig
ggre, og det er i den forbindelse betegnende,
at netop begrebet »honest broker« ogsa an-
vendes om Kommissionen. En sddan model
ville imidlertid alvorligt mindske EU-be-
slutningsprocessens legitimitet, fordi Kom-
missionen ikke tager de samme hensyn til
medlemsstaternes serlige nationale behov og
gnsker som EU-formandskabet. Flere infor-
manter naevner saledes, at det spiller en stor
rolle for EU-formandskabets adfard, at man
ved, at efter et halvt ar sidder man igen blandt
rekken af almindelige EU-medlemsstater,
som kan have dette eller hint problem med
et givent EU-forslag. Derfor gar man langt
1 sin hensyntagen som formandskabsland.
Omvendt nevner de samme informanter, at
Kommissionen aldrig ville vere opmarksom
pa at skulle tage disse hensyn i samme grad,
fordi man vedvarende besidder samme posi-
tion i beslutningsprocessen (informant 1, in-
formant 2, informant 3, informant 6).

Selvom alle er klare over, at den fuldt ud
rationelle beslutnings-model er en utopi, er
meningen bag udarbejdelsen af en liste med
punkter pa baggrund af en fast skabelon, en
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slags SOP, som skal gennemfgres i Trio-pro-
grammet (i overordnet form) og i de enkelte
medlemsstaters formandskabsprogrammer (i
mere detaljeret form), at man traekker beslut-
ningsprocessen i rationel retning. Det sker,
fordi begge programmer blive styrende for,
hvilke punkter der tages op, og fordi de ad-
viserer omgivelserne i form af EU-institutio-
nerne og andre medlemsstater herom, saledes
at de kan tage hgjde herfor.

Opmarksomheden og forberedelserne vil
saledes blive styret af de udarbejdede for-
mandskabsprogrammer, som dermed ratio-
naliserer ressourceanvendelsen pa omradet.
Efterfglgende vil bade Trioen og det enkelte
formandskabsland endvidere blive malt pa, i
hvor hgj grad man lever op til programmerne.
En hgj grad af malopfyldelse giver alt andet
lige stgrst prestige (informant 1, informant 4,
informant 6). Nar alt kommer til alt, er det
et formandskabs evne til at levere fremskridt
i beslutningsprocessen (kaldet »deliveries«)
med hensyn til de mange forslag fra Kom-
missionen, som teller, nar det skal afggres,
om et formandskab har varet en succes eller
ej.8

I forbindelse med den enkelte medlemsstats
formandskabsprogram har man kun i meget
beskedent omfang mulighed for at satte sit
eget preeg pa formandskabets politiske ind-
hold via enkelte egne nationale initiativer pa
grund af EU-beslutningsprocessens sarlige
beskaffenhed, hvor alle forslag til retsakter
skal fremsettes af Kommissionen. Dette er
som navnt ovenfor med til at begraense ser-
lige nationale »irrationaliteters« indtog i EU.

Ovenstaende forhold udtrykkes saedvanligvis
péa den made, at 80-90 procent af sagerne i be-
slutningsprocessen under et formandskab er
sager, som man overtager fra det tidligere for-
mandskabsland, og som skal bringes videre i
processen.’ 5-10 procent bestar i at handtere
uforudsete politiske sager som f.eks. EU’s
stillingtagen til et oprgr i et arabisk land, den

tilspidsede menneskerettighedssituation i
Ukraine eller en accelererende graesk gelds-
krise. Endelig er der 5-10 procent af sagerne,
som kan vare nationalt prioriterede initiati-
Ver.

Ovenstaende »fortelling« om formandska-
bets vilkar i EU’s beslutningsproces er sam-
men med normen om, at man skal agere »ho-
nest broker« (jf. naste afsnit) de hyppigst
gentagne blandt informanterne, som er blevet
udspurgt i forbindelse med udarbejdelsen
af denne artikel. Den tendentielt rationali-
serede beslutningsproces i EU er langt fra
ensbetydende med, at der ikke er konflikter
involveret i EU’s beslutningsproces i forbin-
delse med afviklingen af EU-formandskabet.
Tveartimod giver beslutningsprocessens faste
og forudsigelige form mulighed for, at kon-
flikterne kan opbygges og fastholdes. Et af
de klareste eksempler herpa under det danske
EU-formandskab er ifglge flere informanter
spgrgsmalet om, hvem der skal reprasentere
EU i internationale organisationer: FUT en
(dvs. EU’s nye Felles Udenrigstjeneste) eller
formandskabslandet?

Pa trods af oprettelsen af FUT en har med-
lemsstaterne fastholdt, at de havde en rolle at
spille, sa snart der var tale om, at EU havde
delt kompetence og ikke enekompetence som
f.eks. pa det handelspolitiske omrade. I de til-
felde, hvor der er delt kompetence, hvilket
gelder for hovedparten af omraderne med
hensyn til EU’s eksterne relationer, er det
som udgangspunkt de sdkaldte felles teams
bestdende af representanter fra FUT en og
formandskabet, som varetager EU’s rolle.
Denne lgsning er imidlertid ifglge informan-
terne dybest set blot en made at pakke kon-
flikten veek pa indtil videre. Man har gjort
det, at man har opsat et felles EU-navneskilt
foran det felles team, som i princippet ud-
ggres af to ligestillede reprasentanter, som
derefter indbyrdes ma tage et slagsmal om,
hvem der skal udtale sig fgrst og mest pa
EU’s vegne (informant 2).
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Det danske EU-formandskab i et kultur-
perspektiv

Ogsa organisationskulturen spiller en vee-
sentlig rolle for organiseringen af det dan-
ske EU-formandskab. Organisationskultur
kan defineres som »de normer, holdninger
og verdier, der findes i organisationerne«.
Organisationskulturen er indstgbt i den her-
skende korpsand — esprit de corps — og ud-
trykker en bestemt made at konstruere den
sociale verden pa. Funktionen er at angive
de styrende kriterier for, hvorledes man for-
ventes at handle som medlem af organisatio-
nen. Samtidig gg@r organisationskulturen en
tilsyneladende forvirrende organisation mere
overskuelig og stabil. Myter er endvidere en
vigtig del af enhver organisationskultur (Ne-
dergaard, 2005: 75).

Organisationskulturen kan ifglge Schein
(1985) betragtes som et mgnster af grundleg-
gende antagelser, som er opfundet, opdaget
eller udviklet af en given gruppe, efterhanden
som den lerer at hindtere sine problemer
vedrgrende ekstern tilpasning og intern inte-
gration. Dette mgnster bliver efterhdnden en
del af folks bevidsthed.

Som helhed er organisationskulturen i Dan-
mark ifglge den hollandske organisationsfor-
sker, Geert Hofstede (1980), kendetegnet ved
1) lille magtdistance og et lavt strukturerings-
behov (er udtryk for, hvilke behov man har
for pa forhand at strukturere ideer, karrierer,
adferd og ekspertise); 2) en overgennem-
snitlig individualisme; og 3) en udpraget lav
maskulin dominans, hvor maskulin dominans
i organisationen er ensbetydende med at selv-
hevdelse og tilegnelse af materielle goder
og penge dominerer pa bekostning af gnsket
om livskvalitet og gensidig menneskelig in-
teresse.

En af de vigtigste normer i forbindelse med af-
viklingen af et EU-formandskab bestar i nor-
men og myten om, at man skal agere sakaldt
»honest broker« som EU-formandskabsland.

Det betyder, at man ikke bgr fremme egne
nationale interesser som formandskabsland.
Normen er sterk og genfortelles af stort alle
interviewede, som imidlertid samtidig tilfg-
jer, at dels lever ikke alle formandskabslande
op til den i lige stor udstreekning, dels er det
en norm, som s&rligt promoveres fra Uden-
rigsministeriets side, mens fagministerierne
teet pa interesseorganisationerne og de kon-
krete politiske sager ogsa mener, at formand-
skabslandet bgr inddrage nationale interesser
i en vis udstrekning, nar det ikke sker alt for
abenlyst.

I det hele taget agerer Udenrigsministeriet
ifglge flere informanter som den instans, der
oppebarer normer og myter med hensyn til
formandskabsvaretagelsen. Udenrigsministe-
riet opererer med en antagelse om, at det
hermed far Danmarks samarbejde med de
andre EU-lande til at glide s& glat som mu-
ligt. Udenrigsministeriet er mere villig end
fagministerierne til at tage hensyn til EU-
samarbejdet som helhed. Det skyldes bl.a. at
Udenrigsministeriet mener at kunne se, at det
koster Danmark (bl.a. pa andre omrader) i det
diplomatiske spil, hvis nationale interesser
varetages alt for dbenlyst under et formand-
skab. Samtidig er det imidlertid ogsa Uden-
rigsministeriet, som i hgj grad far @ren og
prestigen af et yderst vellykket formandskab
i EU. For fagministerierne bliver det meget
hurtigt dagligdag. Udenrigsministeriet har
derfor ogsa en egeninteresse i at glatte natio-
nale interesser ud.

Normen om at agere »honest broker« er som
anfgrt ikke alment accepteret i centraladmi-
nistrationen. Serligt @konomi- og Inden-
rigsministeriet samt Finansministeriet stiller
spgrgsmalstegn ved den iboende logik i nor-
men. Ifglge disse gkonomisk tunge ministe-
rier er det umuligt at agere interesseneutralt.
Alle medlemsstater og herunder ogsa et for-
mandskab vil ifglge de to ministerier tillige
have partikulere interesser. S& i stedet for
at praetendere, at man kan viske tavlen ren
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og vare »honest broker« argumenterer de
to ministerier for, at det er mere frugtbart at
spille med abne kort omkring ens interesser
som formandskab (Informant 15 og 16). De
to ministerier fremhaver i stedet en arlig-
hedsnorm, der er karakteriseret ved, at man
som formandskab siger de ting, man gnsker
at ggre, gor dem og sa star ved dem. Kun
ved at ggre ens position klar og ikke operere
med skjulte dagsordener vil man ifglge de to
ministerier kunne vinde andre medlemssta-
ters tillid. Arlighedsnormen skal endvidere
understgttes af en loyalitetsnorm, hvor man
agerer som loyal repraesentant for Minister-
radet ved at repreesentere faellesmengden af
dets synspunkter eksternt i forhold til f.eks.
Europa-Parlamentet og Kommissionen.

Det er hos Coreper-ambassadgrerne inden for
Udenrigsministeriet, at den normskabende
rolle er stgrst, nar det drejer sig om skabel-
sen af proeuropziske normer. Coreper-am-
bassadgrerne prgver sa vidt muligt at undga
problemer i relation til de andre medlemssta-
ter. Hvis man har nogle nationale spgrgsmal,
man skal have Igst, vil den nationale Core-
per-ambassadgr forsgge at fremlegge dem
sa blgdt som muligt for at undga problemer
(informant 1).

Der er bred enighed i kredsen af informanter
(bade danske og udenlandske) om, at den dan-
ske formandskabsvaretagelse er praeget af en
embedsmandskultur, der er uformel og med
stort ansvar lagt hos den enkelte (informant
14; informant 16). Det er samtidig med til at
give danske embedsmand i EU-samarbejdet
et ry blandt andre lande for at vere effektive,
flittige og professionelle. De organisations-
normer, som Hofstede (1980) fandt for over
30 ar siden hos danske ansatte i private virk-
somheder ser séaledes ud til at findes den dag
i dag i embedsverket. Disse normer skaber af
og til friktioner i forhold til aktgrer fra lande,
hvor andre organisationskulturer er domine-
rende, da danskerne i visse tilfelde opfattes
som taktlgse og utdlmodige (informant 17).

Samtidig gelder, at de danske forbehold over-
for dele af EU-samarbejdet (retlige og indre
anliggender, forsvar og euroen) ikke har gjort
Danmark mindre egnet pa de omrader, hvor
man varetager formandskabet (retlige og in-
dre anliggende og de dele af euro-samarbej-
det, som fastlegges i ECOFIN!?) (informant
7). Tvertimod er den generelle holdning,
at Danmark narmest pa disse omrader kan
spille rollen som ideal-honest broker, fordi
man ikke har noget som helst i klemme i de
enkelte sager.

Et pragmatisk, malrettet formandskab

Denne artikel har analyseret, hvordan cen-
traladministrationens embedsmand har or-
ganiseret det danske EU-formandskab, som
blev afholdt i fgrste halvar af 2012 ud fra tre
analytiske kategorier — struktur, proces og
kultur — udledt af organisationsteorien. Re-
sultaterne opsummeres i tabel 1 nedenfor.

Tabellen opsummerer det danske EU for-
mandsskabs modus operandi, der bade har
styrker og svagheder. Styrken ved danske
formandskabs decentrale struktur med Uden-
rigsministeriet og sarligt den danske EU-re-
praesentation som samlingspunkt er, at det gi-
ver fleksibilitet i forhold et komplekst beslut-
ningssystem i Bruxelles. Omvendt kan svag-
heden vere mangel pa sammenhang mellem
de enkelte komponenter, der tilsammen udggr
formandsskabet. I praksis har dette dog ikke
varet et problem for det danske EU formand-
skab, bl.a. som fglge af de to gvrige elemen-
ter, der bidrager til at sikre kontinuitet. Sale-
des er en anden styrke ved formandsskabet, at
processen i hgj grad er betinget af givne pro-
cedurer, som Trioprogrammet og formands-
skabsprogrammet samt diverse SOPs, der har
til formal at skabe kontinuitet og forudsige-
lighed. Svagheden ved den meget fokuserede
proces er dog, at det danske EU-formandskab
til tider har haft svaert ved at tenke »ud af
boksen«, nar der har skulle findes lgsninger
pa udfordrende problemstillinger. En tredje
styrke ved det danske EU-formandskab er en
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Tabel 1. Centraladministrationens organisering af det danske EU-formandskab

TemalFase |Indledende Forberedelse Afholdelse Overdragelse
forberedelser (ca. 1 ar for) (lige efter)
(ca. 3 ar for)

Struktur Etablering af task- EU-enheder er pa Bruxelles-baseret Sager overdrages til
forces i ministerierne. | plads i ministerierne. | formandsskab. nyt formandskab.
Etablering af Trio-programmet Decentral, national Videreforelse af
arbejdsdelingen i feerdiggeres og organisering. sagshandtering pa
centraladministra- kontakterne til omrader, hvor det nye
tionen. Kommissionen Europa-Minister og formandskab har bedt

intensiveres. Udenrigsministeriet om hjeelp.
Kontakt til relevante fungerer som
eksterne aktgrer pa | Ministrene i de bindeled.
EU plan og i andre enkelte ministerier
lande. inddrages teettere.
Indledende Trio- Dialog med Europa-
droftelser. Parlamentet etableres
pa politisk niveau.

Proces Trioprogram, formandsskabsprogram og EU’s institutionelle og juridiske struktur sikrer
forudsigelighed og kontinuitet.

Kultur Kultivering af normer som upartiskhed, professionalisme og loyalitet selvom det er uenighed
om vaegtningen heraf.

organisationskultur kendetegnet ved normer
som upartiskhed og loyalitet, der tilsammen
efterlader et professionelt billede. Igen er der
dog ikke tale om en entydig styrke. Disse nor-
mer kan som anfgrt efterlade et billede af det
danske formandskab ude af stand til at sa@tte
sin egen dagsorden. Samlet set er vurderin-
gen dog at de anfgrte svagheder mere end op-
vejes af styrkerne, sdledes at det danske EU
formandskab har hgstet anerkendelse for dets
pragmatisme og malrettethed i en turbulent
politiske periode.

Noter

1. Polen, Danmark og Cypern indgar i samme Trio
(ordningen indfgrtes med Lissabon-traktaten),
som er en gruppe medlemsstater, der bl.a. skal
udarbejde et felles Trio-program, og som derfor
har et betydeligt samarbejde i forbindelse med
varetagelsen af EU-formandskabet, jf. senere i
artiklen.

2. Mette Gjerskov i Altinget den 5. januar 2012.

3. Det er sket, at en Trio-landegruppe har udar-

bejdet et helt Trio-formandskabsprogram selv,
hvorefter det er blevet forkastet af Ministerradets
generalsekretariat. Det skete for Trioen bestaende
af Spanien, Belgien og Ungarn, som havde for-
mandskabet i 2010-2011 (informant 1).

Det kan skifte, hvilke medlemsstater der er vig-
tige i en EU-formandskabssammenhzang. Vigtige
medlemsstater er altid dem, som er besverlige i
den forstand, at de har vigtige nationale interesser
pa spil i forbindelse med bestemte forslag fra
Kommissionen.

De kan omhandle f.eks. erhvervsuddannelse, eu-
rop®isk filmindustri, forebyggelse af arbejdsu-
lykker, gkologisk landbrug, europaisk biotekin-
dustri osv.

Flere informanter papegede det vigtige i som for-
mandskabsland at kunne sige til medlemmer af
Europa-Parlamentet: »Hertil og ikke leengere vil
Vi gi«.

Bl.a. hjelper Storbritannien Cypern med sagen
om EU’s finansielle perspektiver, dvs. EU’s bud-
get for perioden for 2013-2020, hvor Storbritan-
nien gnsker at fortsette landets meget fordelagtige
rabatordning. I den forbindelse er der tale om et
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klart britisk forsgg pa via et uformelt netverk at
@ndre beslutningsprocessen til egen fordel, jf. ar-
tiklens naste afsnit.

8. Hermed er det ikke sagt, at gennemfgrelsen af di-
verse EU-initiativer ngdvendigvis er rationel i et
bredere samfundsmessigt perspektiv. Pastanden
er kun, at det er rationelt for en organisation for
EU at fa sine forslag gennemfgrt.

9. Pa et udenrigsministermgde forud for det dan-
ske EU-formandskab navnte daverende uden-
rigsminister Lene Espersen, at formandsskabet
bestar af 85 procent bundne opgaver, 10 procent
kriser og de resterende 5 procent er formandska-
bets egen dagsorden.

10. Ministerradet for gkonomi- og finansministre.
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