Hastighedens og effektivitetens pris?
Institutionel lagring og legitimitet ved
Radets handtering af EU’s omnibuspakker
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Denne artikel underseger oprettelsen af Antici-for-
enklingsundergruppen (AGS), der i 2025 hdndterede
samtlige EU-omnibuspakker i Radet. Med afsaet i hi-
storisk institutionalisme og Mahoney og Thelens te-
ori om gradvis institutionel forandring argumente-
res der for, at AGS udger en institutionel lagring, hvor
nye processuelle regler blev tilfajet i Coreper Il uden
aterstatte eksisterende strukturer i Coreper I. P bag-
grund af interviews med danske formandskabsat-
tachéer vises det, hvordan denne lagring @gede ha-

stigheden af beslutningsprocessen, forskad interne
magtbalancer og bidrog til en politisering af ellers
tekniske retsakter. Artiklen rejser dernaest sp@rgsmd-
let om, hvorvidt denne processuelle eendring — i @n-
sket om at styrke EU’s output-legitimitet — kommer
pd bekostning af mindsket input- og throughput-le-
gitimitet. Dermed bidrager analysen til forstaelsen
at, hvordan tilsyneladende tekniske institutionelle
eendringer kan have demokratiske implikationer for
EU's lovgivningsarbejde.

Denne artikel argumenterer for, at oprettelsen af Antici-forenklingsunder-
gruppen (AGS) ikke blot var en teknisk tilpasning af Radets arbejdsgange,
men en institutionel lagring, der kan fa konsekvenser for tempoet, magtdy-
namikkerne og politiseringen af EU’s lovgivningsproces i Radet — og dermed
have implikationer for lovgivningsprocessens demokratiske legitimitet.
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I 2025 blev EU-boblens lingo udvidet med endnu et sveert gennemskueligt
begreb: ‘omnibus’ Det latinske ord betyder “for alle; men har senest fungeret
som en samlebetegnelse for en rakke af Europa-Kommissionens lovforslag,
der genabnede dele af EU’s acquis. Alene i 2025 fremsatte Kommissionen ti
omnibuspakker, som reviderede lovgivning vedr. (I) baeredygtigheds- og due
diligence rapportering, (II) InvestEU-programmet, (IIT) landbruget, (IV) di-
gitalisering, felles specifikationer og sma- midcapselskaber, (V) forsvarspa-
rathed, (VI) kemikalier, (VII) tech regulering, (VIII) miljoregulering, (IX)
bilindustrien og (X) foedevaresikkerhed. ’Omnibus’ er siledes blevet et syno-
nym for regelforenkling, da alle pakker har haft det tveergdende formal at re-
ducere europaiske virksomheders administrative byrder for at ege europaeisk
konkurrenceevne.

>

| denne artikel undersages hvilken type institutionel foran-
dring, oprettelsen af Antici-forenklingsundergruppen var
udtryk for, og dernast hvorvidt — og i sa fald hvilke — konse-
kvenser denne ellers processuelle regelaendring har medfert
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I Radet er alle disse pakker blevet handteret af den samme arbejdsgruppe, den
nyoprettede Antici-forenklingsundergruppe’ (Antici sub-Group on Simpli-
fication, AGS), som det danske formandskab i efteraret 2025 ledte. I denne
artikel undersoges hvilken type institutionel forandring oprettelsen af Anti-
ci-forenklingsundergruppen var udtryk for, og dernzest hvorvidt denne ellers
processuelle regeleendring har haft konsekvenser - og i sa fald hvilke. Dette
er serligt relevant at analysere fra formandskabets perspektiv, der netop har
indflydelse pa den institutionelle og processuelle konfiguration af en sadan
nyoprettet arbejdsgruppe.

Der redegores forst for Radets beslutningsproces samt formandskabets
rolle heri. Derneest gennemgds historisk institutionalisme, herunder James
Mahoney og Kathleen Thelens (2009) teori om gradvis institutionel foran-
dring, som bruges til at analysere oprettelsen af AGS; en institutionel foran-
dring med potentielt utilsigtede konsekvenser. Til sidst reflekteres der over,
hvordan analysens fund kan bruges til at forsta debatten om EU’s forskellige
legitimitetsformer.

Radet og formandskabet

Raddets beslutningsproces i den almindelige lovgivningsprocedure

Under den almindelige lovgivningsprocedure fremsetter Kommissionen som
initiativtager et lovforslag, der efterfolgende behandles i hhv. Radet og Euro-
pa-Parlamentet (EP). Nar begge institutioner har stillet eendringsforslag og
vedtaget en position, medes de med Kommissionen i et formaliseret ufor-
melt’ rum, kaldet en trilog. Her forhandles lovteksten, der endeligt vedtages
af de to medlovgivere.

I Radet repraesenteres medlemsstater pa tre niveauer: minister-, ambassader-
og attachéniveau. Ministrer modes til radsmeder i ti forskellige radsforma-
tioner, men er ikke selv fast i Bruxelles, hvorfor den daglige interessevareta-
gelse foretages af EU-ambassaderer, der ugentligt medes i Coreper — Comité
des Représentants Permanents. Hovedparten af Radets beslutninger traffes
af Coreper, som er delt i to, hvor Coreper II behandler generelle, udenrigs-,
retlige og indre anliggender samt budgetmaessige sporgsmal, mens Coreper I
beskeftiger sig med det indre marked, landbrug, transport, energi, beskeefti-
gelse, miljo, sundhed osv. (Wind m.fl., 2021: 104, Hix og Heyland, 2022: 83).
Grundet denne opdeling anses Coreper II for "vigtigere’ end Coreper I, hvil-
ket ogsa afspejles i, at Coreper II ambassaderer kaldes faste reprasentanter,
hvorimod Coreper I ambassaderer hedder stedfortreedende faste repraesen-
tanter (Danmarks Faste Repraesentation 2025). Hver ambassader har en hojre
héand, der hhv. kaldes for Antici (Coreper II) og Mertens (Coreper I).

Coreper modtager forst en retsakt, efter den er blevet behandlet i den rele-
vante arbejdsgruppe, som bestar af udsendte nationale embedsmend - ogsa
kaldet attachéer. Disse embedsmaend er ikke traditionelle diplomater fra uden-
rigstjenester, men derimod sagsbehandlere, der typisk har siddet i relevante
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fagministerier flere ar inden deres udsendelse. De er saledes ‘fagnerder, der
sidder og forhandler om tekstnzre artikelbestemmelser, men de skal samtidig
lzere at bega sig i det diplomatiske miljo for at kunne varetage medlemslandets
interesser pa en politisk, og ikke kun teknisk facon. Attachéer far imidlertid
ikke lov til at tale frit, men er under en mere eller mindre konkret instruks fra
hovedstaden. Selve arbejdsgruppemodet minder derfor ofte om et forudsige-
ligt skuespil med forventelige instrukser, mens det virkelige diplomatiske og
faglige arbejde foregar udenfor eller i margenen af medet, hvor man forhe-
rer sig, forhandler og afprover praeferencer og mulige landingsbaner hos sine
kollegaer. Her har attachéerne ikke en instruks og skal ikke blot kende fag-
omradet, men skal ogsa kende sit mandat flydende for at kunne tilkendegive
potentielle rade linjer og fleksibilitet.

Formanden for Radet roterer blandt de 27 medlemslande, og i efteraret 2025
var det Danmarks tur for bordenden. Nogle argumenterer for, at formandska-
bet har "begranset dagsordensattende magt’ grundet manglende lovgivnings-
initiativ (se Corbett, 1998: 1, Hix og Heyland, 2022: 82). Andre, herunder
Simon Tallberg (2006: 21), mener derimod, at dagsordensettende magt er
et for sneaevert fokus til at male formandskabets indflydelse; i stedet bor man
anskue formandskabet som en agenda-shaper, hvilket bade indebzerer dagsor-
densettende, dagsordenstrukturerende og en dagsordenekskluderende magt.
Dagsordenstrukturerende og -ekskluderende magt bliver serligt relevant i et
system, der altid veelter i emner, og hvor opmarksomhed er en knap ressource
(Tallberg, 2006: 25). Formandskabets *power of the chair’ indebaerer altsa
muligheden for at fremme en retsakt ved at satte den hejt pa dagsordenen
til mederne og omvendt kvzle eller forsinke en retsakt ved helt at undlade at
seette den pa dagsordenen (Tallberg, 2006: 25, 28).

Dernast star formandskabet for at formulere og representere Radets posi-
tion. Det forste sker ved at indsamle skriftlige bemaerkninger og mundtlige
kommentarer til arbejdsgruppemederne, og dernzst formulere et muligt
kompromis med (minimum) et kvalificeret flertal bag. Det andet er tilfeeldet
i f.eks. trilogforhandlinger, hvor formandskabet skal forsvare Radets mandat
overfor EP og Kommissionen. Det er saledes formandskabet, der indgar et
kompromis pa Radets vegne, og det op til formandskabet at vurdere, hvilke
elementer man gar pa kompromis med - sa laenge man holder sig inden for
Radets mandat. P4 denne made kan rollen som den “erlige maegler’ komme
pa prove, eftersom formandskabets informationsmonopol og muligheder for
at preege retningen for kompromisset — serligt i triloger — skaber en risiko
for runaway-agent’-adfeerd (Tallberg, 2006: 32). Ole Elgstrom (2006: 38) ar-
gumenterer for, at formandskabet i praksis "sjeeldent er neutrale og ikke altid
upartiske.” Denne risiko mindskes dog af et roterende formandskab, og efter-
som retsakter gennemsnitligt tager 18 maneder, er dette et mindre problem.
Omvendst; jo hurtigere en retsakt kerer gennem Rédet, jo faerre formandska-
ber har denne insider-position, og jo sterre er risikoen for agent-running.
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Radets arbejde handler saledes om at bearbejde Kommissionens forslag for at
finde et kompromis blandt de 27 medlemsstater og derefter forhandle en tekst
med EP, der stadig kan samle et kvalificeret flertal bag sig. I kraft af sin ‘power
of the chair; sit preerogativ til at fremsaette kompromisforslag samt rollen som
Radets repraesentant spiller formandskabet en betydelig rolle i Radets beslut-
ningsprocesser. Dog kan et succesfyldt formandskab veere vanskeligt at opna,
eftersom malet om at udvise lederskab (dagsordenfastsettelse) og effektivitet
(opna resultater) kan stode sammen med malet om at vaere transparente eerlige
meglere (vige nationale egeninteresser for at finde det bedste kompromis); jo
flere beslutninger der skal traeffes, desto sveerere er det at veere upartisk.

Betydningen af institutionel design

Historisk institutionalisme fremhaever, at tidlige valg former institutioners se-
nere udvikling, eftersom selvforsteerkende mekanismer i strukturen, kulturen
og rutiner vanskeliggor institutionelle kurseendringer (Pierson, 1996: 144).
Denne antagelse om stigatheengighed adskiller sig fra mere rationalistiske
perspektiver, der anskuer institutioner som arenaer for magtkampe mellem
aktorer med statiske preeferencer (se f.eks. Keohane, 1984: 13, 66). I EU-lit-
teraturen viser Paul Pierson (1996: 135), hvordan eget, stabil og inkrementel
EU-integration skyldes utilsigtede konsekvenser, kortsigtede tidshorisonter
og medlemslandes skiftende praferencer. Senere studier har taget udgangs-
punkt i disse antagelser, men har udvidet perspektivet til ogsé at forklare in-
stitutionel forandring. Her tilskrives forandringer critical junctures, som er
korte perioder, hvor stigathengighed erstattes af et midlertidigt muligheds-
rum, hvor agenters adferd og beslutninger kan pavirke udfaldet og preege det
endelige institutionelle spor (Cappocia og Kelemen, 2007: 348).

Et eksempel pé sadan et studie er Mahoney og Thelens (2009) analyse af,
hvordan organisatoriske og endogene egenskaber fordrer forskellige former
for institutionelle forandringer. De argumenterer for, at typen af institutionel
forandring kommer an pa i) organisationens vetopunkter, ii) muligheden for
at handheve eksisterende regler samt iii) typen af forandringsagent (Maho-
ney og Thelen, 2009: 19-20). Disse variable interagerer pa forskellige vis og
resulterer i fire former for gradvis institutionel forandring; lagring, afdrift,
udskiftning og omfortolkning. Ved lagring tilfejes nye regler ovenpa eksiste-
rende; ved afdrift @endres effekten af de eksisterende regler, fordi omgivelserne
andres; ved udskiftning erstattes eksisterende regler af nye; og ved omfor-
tolkning eendres implementeringen af de eksisterende regler (Mahoney og
Thelen, 2009: 15-6). Disse fire forandringsformer er desuden forarsaget af fire
forskellige forandringsagenter; undergravere, medlgbere, oprerere og oppor-
tunister. Samspillet mellem det organisatoriske design og forandringsagenter
er illustreret i tabel 1.
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Tabel 1: Institutionel forandring: Samspil mellem organisatorisk design og
forandringsagenter

Steerk handhaevelse/ Svag handhzaevelse/
efterlevelse efterlevelse
Steerke veto muligheder Lagring (undergravere) Afdrift (medlgbere)

Omfortolkning

Svage veto muligheder Udskiftning (oprerere) (opportunister)

Note: Inspireret af Mahoney og Thelens (2009: 28), Tabel 1.4

For eksempel vil magtfulde vetoaktorer soge at bevare det nuvarende regel-
saet, men kan ikke hindre nye regler i at opsta, hvilket fremmes af undergra-
vere, der ikke selv er regelbrydere, men tilskynder institutionelle @ndringer
ved at promovere nye regler pa kanten af de eksisterende. Derimod vil steerke
vetopunkter og svag regelhandhavelse betyde, at medlobere soger gavn af ek-
sisterende regler, hvilket resulterer i en afdrift af institutionen. Steerk handhze-
velse og svage vetomuligheder vil kultivere oprorere til at udskifte gamle regler
med nye. Og i det sidste tilfeelde, hvor bade hiandhavelsen og vetopunkterne
er svage, vil opportunister soge egeninteresser, hvilket medferer en aendret
implementering af eksisterende regler (Mahoney og Thelen, 2009: 26).

Radets forenklingsarbejdsgruppe (AGS)

I denne artikel anvendes den historiske institutionalismes begrebsapparat til
at analysere Radets beslutningsprocesser. Serligt bruges Mahoney og Thelens
teori om institutionel forandring til at undersoge Radets nyoprettede Antici
sub-Group on Simplification, AGS, eller Radets forenklingsarbejdsgruppe.
Arbejdsgruppen analyseres ud fra det danske formandskabs udgangspunkt
med fokus pa de forandringsagenter, der bade havde den dagsordenstruktu-
rerende magt og samtidig operererede i dette aendrede institutionelle setup;
nemlig de danske attachéer, der udgjorde det danske formandskab i AGS. Ar-
tiklens empiriske ben er saledes forankret i interviews med de danske forper-
soner for AGS.

Allerede i efteraret 2024 havde Det Europaiske Rad (2024) efterlyst en *for-
enklingsrevolution, og den 11. februar 2025 kom Kommission med sit ar-
bejdsprogram, hvor man lovede at lancere en raeekke omnibuspakker i lobet
af aret for at impdekomme gnsket om at forenkle dele af EU’s regelsaet (Kom-
missionen, 2025a: 3). Dette igangsatte en diskussion i Radet om, hvordan man
skulle organisere sig for bedst muligt at handtere og prioritere denne forenk-
lingsdagsorden. Den 19. februar vedtog Radet at oprette en ny tvaergaende
forenklingsarbejdsgruppe for at understrege dens centraliserede og horison-
tale karakter samt for at sikre et hojt tempo (Radet, 2025b). Dette blev til AGS.

Mandatet for AGS udpenslede, at gruppen 14 under Radet for Generelle An-
liggender, dvs. i Coreper II, som en horisontal undergruppe til Anticierne
(Radet, 2025b: 2). Formatet ville veere "1+1;, hvilket betod, at hvert land havde
plads til én horisontal attaché, der skulle sidde i stolen og tage ordet, samt
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én ’teknisk ekspert’ (ogsa en attaché), som kunne skifte fra retsakt til retsakt
(Radet, 2025b). Det betod, at da Kommissionen den 26. februar praesenterede
de to forste omnibuspakker, som skulle forenkle hhv. EU’s regler om baeredyg-
tighedsrapportering (CSRD) og due diligence (CSDDD) samt investerings-
programmet "Invest-EU’, var Radet klar til at handle (Kommissionen, 2025b).
To dage efter, den 28. februar, atholdt AGS sit forste arbejdsgruppemeode og
begyndte at behandle de to omnibuspakker (Radet, 2025c¢). Ved udgangen af
2025 havde AGS atholdt 54 arbejdsgruppemeder, handteret et veld af Core-
per II-droeftelser og havde opnaet seks generelle indstillinger samt tre triloger.

)) Danmark, der overtog formandskabet den 1. juli, priorite-

rede omnibuspakkerne og ville "saette fokus pa forenklings-
dagsordenen og behovet for at sikre bedre og mere simpel
EU-lovgivning”

Omnibusarbejdet er ogsa blevet rost af bade Kommissionsformanden og flere
stats- og regeringschefer. Mens Ursula von der Leyen habede, "at vi med om-
nibuspakkerne sztter et godt eksempel, andre kan efterfolge” (von der Leyen,
2025), opfordrede ledere fra 19 medlemslande, herunder Tyskland, Frankrig
og Italien, til en "konstant strom af omnibuspakker” i denne kommissions-
periode (Micheletti og von der Burchard, 2025). Ogsa Danmark, der overtog
formandskabet den 1. juli, prioriterede omnibuspakkerne og ville "sette fo-
kus pa forenklingsdagsordenen og behovet for at sikre bedre og mere sim-
pel EU-lovgivning” (Det danske formandskab, 2025). Men hvilken type in-
stitutionel forandring har AGS veret udtryk for? Hvad har det kraevet af de
horisontale attachéer (forandringsagenter) i stolen? Og hvilke (utilsigtede)
konsekvenser har denne institutionelle forandring medfert? Det vil folgende
analyse undersoge.

En institutionel lagring

Alternativet til en centraliseret og horisontal tilgang kunne vare at bede de
relevante ressortarbejdsgrupper om at behandle de respektive omnibuspak-
ker, hvilket i otte ud af ti tilfeelde formentligt ville have veeret under Coreper
L. Dette ville have betydet, at samme arbejdsgruppe, der i sin tid vedtog lov-
givningen, nu skulle revidere den. Men som en forperson siger, sa er det "jo
svert at ga ind og forenkle noget, der i nogle tilfelde er ganske ny lovgivning,
som man selv personligt er investeret i. Man synes, at man har lavet et godt
stykke arbejde til gavn for borgerne. Og sa skal det lige pludselig pilles fra
hinanden. Det er klart, at det er sveert. Det er menneskeligt” En anden udtaler
endvidere, at "nar det er forenkling, der er hovedformalet, sa tror jeg, at det
giver rigtig god mening, at dem, der sidder og forenkler, ikke ngdvendigvis er
eksperterne. Fordi det er sgu svert at kill your darlings” Og selvom det ikke
er til at vide, sa ville "man jo ikke kunne sikre dette resultat pa samme made,
hvis det var fag-attachéer, der sad for bordenden”. Disse forpersoner, der ellers
selv kommer fra Coreper I, er heller ikke i tvivl om, at den institutionelle an-
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dring fra at behandle sagerne i Coreper I til Coreper II har gjort en forskel for
udfaldet: "Coreper II er jo traditionelt mindre detailorienteret. Det er mere
storpolitik™ En anden sperger, “hvis det var blevet sagsbehandlet i Coreper
I? Altsa det kan jo sagtens tage et par ar at forhandle sadan en pakke, som vi
har gjort. Det som vi har gjort pa et halvt ar, ik?” Derudover bemzrkes det,
at nye institutionelle rammer kan have betydning for udfaldet, eftersom "man
har nogle faste positioner og alliancer pa et omrade, som lige pludselig bliver
brudt op, fordi nu er det ikke i det saedvanlige forum, der bliver forhandlet i

Ud fra Mahoney og Thelens begrebsapparat kan man anskue oprettelsen af
AGS som et politisk system, der efterspurgte nye resultater pa omrader, der
ellers var last fast med staerke vetoakterer, med rig mulighed for at handhaeve
eksisterende regler og velkendte alliancer i Coreper I-sgjlen. Dog kunne disse
ellers staerke vetoaktarer ikke forhindre det politiske system i at nedsztte en
ny ad-hoc arbejdsgruppe; det vil sige at nedsatte et st nye regler i en anden
organisatorisk sejle, der fik et mandat til at forenkle regler pd omrader, der
ellers traditionelt var Coreper I ressort. Med oprettelsen af AGS skete der séle-
des med Mahoney og Thelens (2009: 20) termer en institutionel lagring, hvor
nye regler blev skabt ovenpa eksisterende.

Hvad havde denne institutionelle lagring sa af betydning? For det forste gar
lovgivningsprocessen betydeligt hurtigere: “Det gor helt sikkert noget ved ha-
stigheden”; "det er serdeles tempoet, der er anderledes”; og "det adskiller sig
fra de mere klassiske arbejdsgrupper, jeg har veeret i for, fordi det gar sa helt
utroligt steerkt,” lyder det fra de tre forpersoner. For det andet stiller dette tem-
poskift nogle aktorer internt i Radet bedre end andre. Ifolge de tre forpersoner
vil medlemslande, der i) mangler kapacitet, ii) ikke har en leveringsdygtig
hovedstad, iii) mangler en national regering eller iv) har nationale processer,
der hindrer hurtige praferencedannelser tabe indflydelse ved denne institu-
tionelle lagring. For det tredje har dette ogsa betydning for Radets eksterne
forhandlingsposition. En forperson mener, at Radet far en forbedret forhand-
lingsposition overfor EP’s decentrale hdndtering grundet de stordriftsfordele,
som AGS giver mulighed for, mens en anden ligeledes papeger, at EP "helt
klart er blevet fanget pa den forkerte fod,” fordi de ikke har modsvaret Radets
horisontale setup. Kommissionens ggede handlerum bemzerkes ogsa af flere
forpersoner, eftersom Kommissionen “kan kalde hvad som helst en omnibus”
og ikke er pressede til at udarbejde konsekvensvurderinger ved fremsaettel-
sen af omnibuspakkerne, hvilket ellers er en made at tvinge Kommissionen
til at evidensbasere sin initiativret. Ifolge de danske forpersoner har denne
institutionelle lagring oget Radets arbejdstempo og forskudt Radets internt
magtbalance medlemsstater imellem, men potentielt ogsa eksternt i forholdet
til Europa-Parlamentet og Kommissionen.

Forandringsagenter: De horisontale undergravere

Dog forudsaxtter denne institutionelle lagring ifelge Mahony og Thelen en
serlig ageren fra forandringsagenter, hvilket i dette tilfaelde var de horisontale
attachéer i AGS. Som allerede navnt dikterede mandatet for AGS, at dette
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var en Antici-undergruppe, hvilket kan forklare, hvorfor attachéerne i denne
gruppe generelt var hojere i hierarkiet end almindelige attachéer. Som en for-
person formulerer det, er det "typisk nogle embedsfolk, som internt i deres
hierarki og pa deres respektive reprasentationer nok sidder tettere pa dem,
der har beslutningskraft”. Omvendt far disse aktorer i kraft af arbejdsgruppens
“direkte forbindelse til Det Europaeiske Rad” ogsa flere stjerner pa skulderen
ved at vaere blevet horisontale delegerede til AGS. "Der er simpelthen kortere
fra, at spergsmalet bliver stillet til at en beslutning kan treeftes,” og "du kan
ga direkte pa Coreper,” som forpersonerne formulerer det. Denne beskrivelse
passer godt til Mahoney og Thelens undergravere, eftersom disse horisontale
delegerede ikke selv er regelbrydere — de fulgte blot ordre fra stats- og rege-
ringschefer — men fik selv gavn af denne lagring. Som Mahoney og Thelen
(2009: 25) skriver, “skjuler undergravere effektivt omfanget af deres prefe-
rence for institutionel forandring ved at folge institutionelle forventninger og
arbejde inden for systemet” ved selv at stotte den horisontale organisering
med henvisning til politiske ensker og de effektive resultater. AGS viser der-
med, hvordan lagringen blev realiseret med forandringsagenter i form af hori-
sontale delegerede, der ved at handle inden for eksisterende hierarkier og pro-
cedurer konsoliderede egen position uden abent at udfordre institutionens
formelle regler, men ikke desto mindre fremmede de nye regler.

Muligggorelsen af institutionel lagring: Den lille zerlige maegler?

Mens ovenstaende afsnit har vist, hvordan oprettelsen af AGS udgjorde en in-
stitutionel lagring realiseret gennem horisontale attachéer, rejser dette sporgs-
malet om, hvordan en sadan lagring overhovedet blev muliggjort. Her spiller
formandskabet en central rolle, fordi beslutningen mellem eksisterende og
nye regler i hoj grad athenger af formandskabets handtering af processuelle
rammer. At det var trioformandskabet, der foreslog en centraliseret og hori-
sontal lesning under Coreper II, viser, hvordan formandskabet gennem pro-
cessuel styring bade kan skabe rammerne for institutionel lagring og samtidig
gore sin indflydelse geeldende. Derudover er de 54 moder ogsé et udtryk for
formandskabets dagsordensattende og -strukturerende magt (Tallberg, 2006:
21).

Sperger man de tre forpersoner, betoner de i hejere grad rollen som erlig
megler end formandskabets mulighed for at udeve indflydelse. Pa den ene
side er "det helt sikkert som formandskab, at man gerne vil sette sit preg.
Det vil alle da gerne” Pa den anden side udtales det, at "man med Danmark
far meget teet pad en honest broker i formandsrollen, fordi man virkelig ta-
ger det meget, meget serigst, at man ikke skal fremme sine egne interesser.
Og det kan man ikke sige om mange andre formandskaber. Man kan klappe
sig selv pa skulderen over det, eller man kan synes, det er lidt naivt. Jeg ved
ikke helt, hvad jeg egentlig synes. Jeg tror, at vi er lidt for flinke, lidt for spej-
deragtige”. Og ligesom teorien foreskriver, uddyber en forperson, at “det er
ikke altid en fordel, nar det er et stort land, der har formandskabet. Der er
selvfolgelig mange ressourcer, det er klart, men der er ogsa mange holdnin-
ger. Det er svaerere for et stort land at leegge den nationale rolle pa hylden

OKONOMI & POLITIK #1/2026

69

Udgives af Djof Forlag



@konomi & Politik - tradition og fornyelse

under et formandskab” Formandskabets selvforstaelse som erlig meegler star
saledes ikke i modseetning til driveren af den institutionelle lagring, der skete
ved oprettelsen af AGS, selvom dette kunne have veret tilfeldet. Tveertimod
virker den lille serlige meegler til at veere en neglefigur i muliggerelsen af den
institutionelle lagring.

Denne analyse har saledes belyst oprettelsen af AGS som en institutionel for-
andring, hvor et set af nye regler - i form af en ad hoc undergruppe i Co-
reper II bestaende af horisontale attachéer med teet kontakt sine respektive
Anticier - muliggjorde en s@endring i de ellers fasttemrede alliancer i Coreper
I. Kombinationen af staerke eksisterende regler og forandringsagenter i form
af undergravere skabte en lagring, hvor ad hoc-gruppen ikke erstattede ek-
sisterende arbejdsgrupper i Coreper I, men blot blev tilfgjet som et nyt saet
institutionelle regler, der kunne revidere - eller forenkle — lovgivning. Dog
rejser denne institutionelle forandring ogsd spergsmalet om, hvilke utilsig-
tede konsekvenser en sadan lagring kan medfere, hvilket nogle af de danske
forpersoner hentydede til, og som det folgende afsnit vil undersege naermere.

(Utilsigtede) konsekvenser af institutionel lagring

En indsigt fra den historiske institutionalisme er, at institutionelle forandrin-
ger som oprettelsen af AGS ogsa kan medfore utilsigtede konsekvenser. I det
folgende overvejes tre potentielt utilsigtede konsekvenser: i) styrkelse af for-
mandskabets magt og dermed en oget risiko for agent-running, ii) det poten-
tielle spaendingsforhold mellem tempo og kvalitet i lovgivningsarbejdet samt
iii) politiseringen af ellers tekniske retsakter.

For det forste betyder det ogede tempo i AGS, at feerre formandskaber nar
at veere inde over en given retsakt. En forperson papeger, at "presset pa for-
mandskabet er vasentligt storre i AGS,” og mener, at "det er i hvert fald mere
ansvar. Jeg ved ikke, om magten stiger”. Man kan imidlertid argumentere for,
at denne institutionelle lagring, som oprettelsen af AGS var, netop har eget
formandskabets relative magt i forhandlingsprocessen, hvilket endvidere eger
risikoen for agent-running. Dette skyldes, at det accelererede tempo og den
horisontale organisering reducerer antallet af formandskaber, der nar at vere
inde over en retsakt. Bide den dagsordensstrukturerende magt og informati-
onsmonopolet koncentreres hos ét formandskab, hvilket styrker dets position
vis-a-vis andre medlemsstater. Formandskabet har som agent saledes et storre
handlerum til at prioritere, filtrere og fremme bestemte kompromisser, uden
at dette nedvendigvis er gennemsigtigt for principalerne. Det bemaerkes dog,
at formandskabet ville med en sadan handling sette sin tillid og troveerdighed
pé spil overfor principalerne - men det er ikke desto mindre en risiko, der
opstar. Den institutionelle lagring i AGS kan altsa oge risikoen for agent-run-
ning, ikke fordi formandskabet bryder med sit mandat, men fordi det hurtige
og centraliserede setup mindsker muligheden for kontrol fra principalerne,
dvs. de andre medlemslande.
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For det andet er det verd at overveje, hvorvidt temposkiftet i AGS oger risi-
koen for, at lovgivningens kvaliteten sveekkes. P4 den ene side afvises dette
trade-off: "Jeg ser ikke, at tempo og kvalitet nedvendigvis behoves at veare
modsatningsforhold. Man skal ogsa huske pa, at det jo ikke er hele lovgivnin-
ger, vi sidder og drefter; [...] Sa det er jo ikke sadan, at vi opfinder den dybe
tallerken” Denne vurdering deles dog ikke entydigt af de gvrige interview-
personer. En udtaler, at "der kan da godt — sadan lidt polemisk sagt — vaere
mere fokus pa, at der bare bliver leveret et eller andet frem for, hvad indholdet
egentlig er. Det er resultatorientering”. En anden uddyber denne bekymring
ved at pege pa, at horisontale attachéer ikke nedvendigvis har den faglige vi-
den til at vurdere konsekvenserne af de forenklinger, de gennemforer, og at
der derfor er en risiko for, at "der bliver slettet for meget,” samt en @get risiko
for fejl. Den institutionelle lagring kan saledes medfere, at tempoet bliver en
selvsteendig drivkraft eller mal, som i visse tilfeelde risikerer at ske pa bekost-
ning af lovgivningens kvalitet.

For det tredje har eendringen fra Coreper I til Coreper II bidraget til en poli-
tisering af forenklingsarbejdet, der ellers ville vaere behandlet i mere tekniske
arbejdsgrupper. En forperson bemarker, er Coreper II "traditionelt mindre
detailorienteret” og praeget af "mere storpolitik”™ I AGS er fageksperter og tek-
niske argumenter i mindre grad styrende, mens politiske hensyn i Coreper
IT har en tungere vaegt end de ville have haft i Coreper I-regi. Desuden oger
denne politisering handlerummet for akterer med politisk teft og strategisk
sans, hvilket igen favoriserer horisontale attachéer over specialiserede fagat-
tachéer. Den institutionelle lagring aendrer saledes ikke blot processerne, men
ogsa hvilke kompetencer og akterer, der belgnnes i dette nye regelsaet.

)) AGS fremstar dermed ikke blot som et effektivt svar pa et

politisk krav om regelforenkling, men ogsa som en institutio-
nel forandring, der kan medfgre utilsigtede konsekvenser for
magt, kvalitet og politisering i Radets lovgivningsarbejde

Det er for tidligt at vurdere, hvorvidt disse potentielle konsekvenser vil ma-
terialisere sig i AGS’ videre arbejde. Ikke desto mindre viser analysen, at hi-
storisk institutionalisme bidrager til at identificere de dynamikker, som kan
folge af en institutionel lagring, herunder magtforskydninger, @ndrede incita-
menter og nye risici. AGS fremstar dermed ikke blot som et effektivt svar pa
et politisk krav om regelforenkling, men ogsa som en institutionel forandring,
der kan medfore utilsigtede konsekvenser for magt, kvalitet og politisering i
Radets lovgivningsarbejde. Netop balancen mellem onsket om effektiv for-
enkling vis-a-vis de potentielle omkostninger for beslutningsprocessens legi-
timitet, som en sadan institutionel lagring kan medfere, stir tilbage som et
centralt spergsmal. Denne balance rejser et mere grundleggende sporgsmal
om de demokratiske implikationer ved Radets centraliserede organisering af
omnibusarbejdet og oprettelsen af AGS.

71

OKONOMI & POLITIK #1/2026 Udgives af Djof Forlag



@konomi & Politik - tradition og fornyelse

Demokratiske implikationer

Oprettelsen af AGS og prioriteringen af omnibuspakkerne skal som sagt for-
stds som svar pa et politisk onske om, at Radet — og EU generelt - skulle levere
konkrete resultater pa forenklingsdagsordenen. Som analysen har vist, kan
dette i vid udstraekning siges at vere lykkedes: AGS har med et oget tempo le-
veret bade generelle indstillinger og triloger. Samtidig har analysen papeget en
raekke risici for utilsigtede konsekvenser, herunder at effektivitet og hastighed
i visse tilfeelde potentielt kan ske pa bekostning af kvalitet. Disse spaeendinger
rejser et mere grundlaeggende spergsmal om de demokratiske implikationer
af en institutionel forandring, som AGS er et udtryk for.

I EU-litteraturen er afvejningen mellem effektivitet og legitimitet velkendst,
ikke mindst gennem Fritz Scharpfs (1999) skelnen mellem output-legitimitet
og input-legitimitet. Nedsattelsen af AGS kan anskues som et forseg pa at
styrke EU’s output-legitimitet ved at demonstrere handlekraft og levere re-
sultater i form af enklere regulering og feerre administrative byrder. Set i dette
lys fremstar den horisontale organisering, det heje tempo og den politiske
forankring i Coreper II som en made at sikre EU’s output-legitimitet og ime-
dekomme de politiske ensker, der er kommet fra bade erhvervsliv samt stats-
og regeringschefer.

Imidlertid peger Vivien Schmidt (2013: 7) pa, at eget output-legitimitet ikke
nedvendigvis er demokratisk omkostningsfrit, idet den kan ske pa bekostning
af bade input- og throughput-legitimitet. Netop disse spandinger genfindes i
AGS’ arbejdsmade. Som analysen har vist, kunne denne institutionelle lagring
medfore gget magt til formandskabet og de horisontale attachéer, et reduceret
handlerum for fagattachéer samt en svaekket rolle for tekniske og procedurale
kontrolmekanismer, sasom konsekvensvurderinger og offentlige heringer.
Dermed kan bade deltagelsen af relevante akterer (input) og kvaliteten af de
processer, hvorigennem beslutninger treffes (throughput), udfordres.

Disse demokratiske speendinger er ikke blot teoretiske, men kan allerede
observeres empirisk. Den Europaiske Ombudsmand har f.eks. vurderet, at
Kommissionen begik fejl og forsemmelser i forbindelse med udarbejdelsen
af Omnibuspakke I, idet processen ikke levede op til EU’s egne principper for
bedre regulering (Den Europziske Ombudsmand, 2025). Kritikken retter sig
ikke kun mod Kommissionen, men ogsa Rédets organisering i AGS er ble-
vet anklaget for at tilsideseette eksperter i lovgivningsprocessen (se f.eks. Gros
m.fl., 2025). Eksemplerne illustrerer, hvordan det samlede institutionelle pres
for at levere hurtigt, kan underminere procedurale mekanismer, der ellers er
centrale for EU’s demokratiske legitimitet.

Samlet set peger oprettelsen af AGS saledes pa en klassisk, men aktuel balan-
cegang i EU-samarbejdet; nemlig ensket om effektive og leveringsdygtige in-
stitutioner over for hensynet til legitimitet, kvalitet og gennemsigtighed. AGS
fremstar dermed ikke blot som et proceduremaessigt svar pa en politisk dags-
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orden, men ogsa som et eksempel pa, hvordan institutionelle forandringer
kan havde betydning for balancen mellem forskellige legitimitetsformer i EU.

)) Samlet set peger oprettelsen af AGS saledes pa en klassisk,

men aktuel balancegang i EU-samarbejdet; nemlig gnsket om
effektive og leveringsdygtige institutioner over for hensynet til
legitimitet, kvalitet og gennemsigtighed

Hastighedens og effektivitetens pris?

I en flagskibsrapport fra december 2025 skrev POLITICO om omnibus-
pakkerne, at “intet andet instrument sa synligt har defineret abningsfasen af
denne anden [kommissions]periode” (POLITICO Research & Analysis Divi-
sion, 2025: 6). Denne artikel har undersogt oprettelsen af Antici-forenklings-
undergruppen (AGS), der handterede samtlige omnibuspakker med henblik
pa at afdeekke, hvilken type institutionel forandring denne oprettelse var ud-
tryk for, samt hvilke - herunder utilsigtede — konsekvenser denne forandring
har medfert. Med afsat i historisk institutionalisme og seerligt Mahoney og
Thelens teori om gradvis institutionel forandring kan oprettelsen af AGS
forstas som en institutionel lagring, idet der ikke blev gjort op med de ek-
sisterende ressortarbejdsgrupper i Coreper I, men i stedet blev tilfojet et ny
horisontalt ad-hoc arbejdsgruppe i Coreper II. Denne lagring muliggjorde,
at omnibuspakkerne kunne behandles i en anden organisatorisk kontekst
med nye aktorkonstellationer og arbejdskulturer, uden at steerke vetoaktorer
formelt kunne forhindre s@endringen. Lagringen blev realiseret gennem hori-
sontale forandringsagenter, der i Mahoney og Thelens terminologi betegnes
som undergravere. De horisontale attachéer agerede inden for de nye institu-
tionelle rammer og med henvisning til politiske ensker, men bidrog samtidig
til at konsolidere disse nye arbejdsformer, magtrelationer og prioriteringer,
hvilket ogsa gavnede dem selv. Formandskabet spillede her en central rolle
med sin dagsordenstrukturerende magt, der etablerede og opretholdt denne
nye organisering, uden at dette stod i aben modsetning til rollen som erlig
maegler.

Analysen peger imidlertid ogsa pa en raekke (utilsigtede) konsekvenser af
denne institutionelle lagring. For det forste har AGS’ heje tempo og centrali-
serede organisering styrket formandskabets magt, hvilket kan oge risikoen for
agent-running. For det andet indeberer temposkiftet en potentiel speending
mellem effektivitet og kvalitet i lovgivningsarbejdet, idet horisontale attachéer
ikke nedvendigvis besidder samme faglige viden som tekniske attachéer. For
det tredje har flytningen af forenklingsarbejdet til Coreper II bidraget til en
politisering af ellers tekniske retsakter og har andret, hvilke kompetencer og
aktorer, der belonnes i Radets forhandlingssystem.

AGS kan saledes anskues som et forseg pa at styrke EU’s output-legitimitet
gennem oget tempo og fokus pa levering af resultater, men artiklen reflekterer
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over, hvorvidt denne gevinst risikerer at ske pa bekostning af bade input- og
throughput-legitimitet — i hvert fald hvis de utilsigtede konsekvenser af lagrin-
gen ikke bliver adresseret. AGS fremstar dermed som et illustrativt eksempel
pa historisk institutionalismes pointe om, at institutionelle forandringer ofte
sker gradvist og gennem eksisterende strukturer — og at selv relativt processu-
elle @endringer kan fa betydelige og til dels utilsigtede konsekvenser for bade
magtudevelse og demokratisk legitimitet i EU’s lovgivningsarbejde.

>

AGS kan saledes anskues som et forsgg pa at styrke EU’s out-
put-legitimitet gennem gget tempo og fokus pa levering af

resultater, men artiklen reflekterer over, hvorvidt denne ge-
vinst risikerer at ske pa bekostning af bade input- og through-
put-legitimitet — i hvert fald hvis de utilsigtede konsekvenser

af lagringen ikke bliver adresseret
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