Reviewartikel: Spiller de danske byer og
kommuner en rolle i dansk udenrigspolitik?

Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

Neesten alle danske byer og kommuner arbejder pd
forskellige mdder med graenseoverskridende pro-
blemstillinger. Mange deltager sdledes direkte eller
indirekte i internationalt samarbejde med andre
byer. Spargsmalet er imidlertid om det kan heevdes,
at danske byer og kommuner spiller en rolle i dansk
udenrigspolitik? Det konkluderes, at der faktisk kan
identificeres tilfaelde, hvor det er muligt at haevde, at

rigspolitik. Det konkluderes 0gsd, at det nogle gange
er regeringen selv, der direkte eller indirekte opfordrer
byer til at deltage i udfarslen af udenrigspolitik. Det
er ikke altid, at dette farer byerne et godt sted hen. |
andre tilfeelde kommer tilskyndelsen til at fere uden-
rigspolitik imidlertid indefra. | disse tilfeelde kan der
tales om borgmesteraktivisme via internationale
bynetveerk.

danske byer deltager i og bidrager til dansk uden-

Det er blevet vist, at de danske byer og kommuner i stadig storre udstraekning
har etableret en ambition om og en kapacitet til at samarbejde pa tvers af
landegrenser. Det internationale engagement er forankret politisk og admini-
strativt pa forskellige méader i forskellige byer og kommuner, og samarbejdet
tager mange forskellige former. I de danske byer er de internationale relatio-
ner ofte beskrevet i strategier for det internationale arbejde (Marcussen, 2021;
2022a; 2023a). Men betyder denne stigende interesse for internationalt sam-
arbejde, at danske byer og kommuner spiller en rolle i den danske udenrigs-
politiske beslutningsproces?
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I forskningslitteraturen kan vi identificere tre meget forskellige forventninger
til byers rolle i udenrigspolitiske beslutningsprocesser. Den forste helt aben-
lyse forventning er, at byer ikke spiller en rolle i Danmarks udenrigspolitiske
beslutningsproces. Denne forventning finder stotte flere steder. I den littera-
tur, der specifikt omhandler kommunernes kompetencer og funktioner og ar-
bejdsdelingen mellem stat og kommune, er det isaer referencerne til kommu-
nalfuldmagten, der tilsiger, at kommuner ikke forer udenrigspolitik (Jensen,
1972; Christensen et al., 1999). I de senere ar er der fojet flere nuancer til
denne diskussion (Buch, 2022; Marcussen, 2023b; 2024a; Olesen, 2025).1 den
mere realistisk orienterede litteratur i international politik vil man ogsa kunne
udlede den forventning, at det forst og fremmest er stater og statsledere, der
formulerer og udferer udenrigspolitik (se Wivel, 2024 for et overblik).

Den anden forventning er, at byer er blevet instrumentaliseret i den forstand,
at de formelle udenrigspolitiske beslutningstagere strategisk kan velge at ind-
drage byer med henblik pa at realisere nogle helt serlige udenrigspolitiske
malsetninger, der kun vanskeligt lader sig realisere uden byernes indsats. I
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den udenrigspolitiske analyse er det tilgange, der tager hojde for den hjemlige
politiske scene i analysen af staters adfeerd pa den internationale arena, der
abner op for, at bl.a. byer kan inddrages i den udenrigspolitiske beslutnings-
proces pa forskellige mader (Ripsman, 2009; Risse-Kappen, 1995). Ifelge
dette reesonnement vil vi kunne forvente, at byer og kommuner er ganske ak-
tive pa den internationale scene, men ogsa, at denne aktivitet skal ses i lyset af
Danmarks generelle udenrigspolitik. I den udstrakning byer og subnationale
myndigheder inddrages i analysen, er det som oftest som input til statens po-
litikformulering. Byer spiller i dette perspektiv ikke en decideret selvstendig
udenrigspolitisk rolle uden om staten.

Den tredje forventning er, at byer selvstendigt og helt uden om de formelle
udenrigspolitiske beslutningstagere formulerer og udferer udenrigspolitik,
og at denne udenrigspolitik i sagens natur ikke behever at veere hundrede
procent i overensstemmelse med statens udenrigspolitiske linje (Cantir, 2024;
Leffel, 2021; McMillan, 2018). Her er det iser relevant at inddrage den del af
litteraturen, der beskaftiger sig med "paradiplomati” (Lecours, 2002; Mocca,
2020). ”Paradiplomati” beskriver et paraplyfeenomen, der omfatter alle de for-
skelligartede greenseoverskridende aktiviteter, der varetages af en lang rekke
aktorer, der arbejder mere eller mindre uden for statens kontrol og raekke-
vidde. Disse mange autonome eller semiautonome akterer arbejder sa at sige
parallelt med, men ikke altid synkront med de formelle udenrigspolitiske be-
slutningstagere. Det kunne vere en raekke ikke-statslige organisationer, me-
diehuse, teenketanke, men altsa ogsa subnationale myndigheder som byer,
kommuner og regioner, der varetager nogle internationale opgaver i egen ret.

De forskellige forventninger er baseret péa forskellige forestillinger om, hvad
udenrigspolitik er, og ogsa forskellige forestillinger om, hvad den udenrigs-
politiske beslutningsproces er. Det komplicerer billedet noget. Det kan give
noget klarhed, hvis vi opstiller de forskellige forestillinger pa et kontinuum. I
den ene ende af dette kontinuum bestar udenrigspolitikken af en kerne, der
har med forsvaret af danske sikkerhedspolitiske interesser at gore, ultimativt
landets eksistens. I denne ende af det udenrigspolitiske kontinuum vil den
udenrigspolitiske beslutningsproces veere meget koncentreret omkring nogle
ganske fa myndigheder, der oppebarer en helt serlig analysekapacitet og
handlekraft. Det er ikke sandsynligt i noget scenarium, at de danske byer og
kommuner spiller en rolle i denne forstaelse af udenrigspolitik.

I den anden ende af dette kontinuum har udenrigspolitikken naturligvis et
meget bredere og mere diffust formal, nemlig at promovere og forsvare dan-
ske interesser i al almindelighed. Det kunne i princippet vere interesser, der
er knyttet til et utal af sagomrader, herunder kommercielle, kulturelle, ideolo-
giske og andre. I denne ende af det udenrigspolitiske kontinuum vil den uden-
rigspolitiske beslutningsproces vere endog serdeles aben. Et utal af aktorer
vil kunne bidrage til Danmarks udenrigspolitik pa forskellige mader og oveni-
kobet selv fore en udenrigspolitik, og retningen for den samlede udenrigspo-
litik vil forventelig veere ganske diffus. I dette scenarium er det overordentlig
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sandsynligt, at ogsa byer og kommuner traeder til med sarlige kapaciteter i
den udenrigspolitiske beslutningsproces.

I det folgende vil jeg give tre eksempler pa danske byer og kommuners inter-
nationale orientering og diskutere, hvorvidt og hvordan det kan havdes, at
byer laver udenrigspolitik. Eksemplerne illustrerer nogle vaesentlige dimensi-
oner af de danske byer og kommuners internationale engagement, men langt-
fra alle. Der gives saledes ikke et komplet overblik over danske byers mulighe-
der for at engagere sig i internationale problemstillinger. Det forste eksempel
er ret entydigt rettet mod EU og et bredt spektrum af dansk EU-politik. I det
andet eksempel rettes opmarksomheden mod de danske byer og kommuners
rolle i forhold til Ukraine og Kina. Endelig, i det tredje eksempel, fremhaeves
de grenseoverskridende bynetverk, der har danske byer og kommuner som
mere eller mindre aktive medlemmer.

Den overordnede pointe er, at det er muligt at identificere konkrete eksem-
pler, der understotter de tre meget forskellige teoretiske forventninger til byers
rolle i udenrigspolitikken. Vivil saledes se eksempler pa, at byer og kommuner
kan engagere sig i omfattende internationalt samarbejde, uden at det af denne
grund betyder, at de har afgerende betydning for den danske udenrigspoliti-
ske beslutningsproces. Vi vil ogsa se eksempler pa, at danske byer og kommu-
ner nogle gange instrumentelt treekkes ind i regeringens udenrigspolitik og
bliver en del af den udenrigspolitiske frontlinje. Endelig vil vi se, at det faktisk
er muligt at identificere eksempler pa, at byer forer helt selvsteendig uden-
rigspolitik ved siden af statens udenrigspolitik. De danske byer spiller saledes
forskellige roller i dansk udenrigspolitik, men vi mangler en mere grundlaeg-
gende viden om, hvori disse roller bestar, og hvilken betydning de har.

)) Den overordnede pointe er, at det er muligt at identificere
konkrete eksempler, der understatter de tre meget forskellige
teoretiske forventninger til byers rolle i udenrigspolitikken

Kommunerne og EU

Danmark er et gennemeuropziseret land. Det betyder blandt andet, at en me-
get stor del af den geeldende danske lovgivning pa den ene eller den anden
made er knyttet til forordninger og direktiver, der er vedtaget i EU. Det er i
udviklingen af dette regelkompleks, at de danske kommuner kan taenkes at
spille en udenrigspolitisk rolle.

Den almindelige danske EU-beslutningsproces er formelt organiseret pa den
made, at et lovinitiativ fra EU-Kommissionen forst sendes til Udenrigsmini-
steriet og derefter umiddelbart videre til det fagministerium, der varetager det
omrade, lovinitiativet gaelder. Fagministerierne har oprettet en lang raekke fa-
ste EU-specialudvalg, hvortil inviteres et bredt udsnit af de danske parter, der
kan tenkes at have interesse i de pagaeldende sager. Det er i disse udvalg og
i denne tidlige fase af EU’s lovgivningsproces, kommunerne sidder med ved
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bordet. Kommunerne repreesenteres af fagspecialister, der er ansat i Kommu-
nernes Landsforening, og som folger alle de sager, der kommer pa dagsorde-
nen i de mange EU-specialudvalg. Forskningen ved ikke meget om, hvad der
foregar i disse EU-specialudvalg, og slet ikke noget om, hvorvidt kommunerne
eller de ovrige interessenter har indflydelse pa den danske stillingtagen til det
pageldende lovinitiativ. Vi ved heller ikke noget om, hvordan Kommunernes
Landsforening arbejder med den viden fagspecialisterne indhenter via deres
deltagelse i regeringens EU-specialudvalg. Bruges denne viden til noget i KL?
Gores der en indsats for at inddrage KL's medlemmer - landets 98 kommuner
- i diskussioner af den viden, der er indhentet pa et strategisk vigtigt tidspunkt
i EU’s beslutningsproces? Det eneste, der er sikkert er, at kommunerne har en
plads ved bordet. Hvad denne plads bruges til, og om kommunerne opfattes
som betydelige aktorer i forberedelsen af EU-beslutninger, ved vi ikke.

Efter diskussionerne i EU-specialudvalgene glider lovinitiativet stille og ro-
ligt gennem den danske EU-beslutningsproces — herunder forbi Folketingets
Europaudvalg - og pa et tidspunkt indgar en dansk embedsmand eller mi-
nister i forhandlinger med deres europaiske kolleger i Bruxelles, inklusive
Europa-Parlamentet, med henblik pa at traeffe en endelig beslutning, der kan
blive til europeisk lovgivning. Parallelt med at dette sker, vil en lang rekke
aktorer forsege at pavirke processen pa Bruxelles-scenen (Antunes og Lough-
lin, 2020). Den Europziske Union er et abent politisk system, forstaet pa den
made, at det tillader, at der er mange steder, hvor det kan taenkes, at der kan
finde politisk pavirkning sted. Blandt de mange tusinde aktorer — lobbyister —
i Bruxelles finder vi ogsa de danske kommuner. De er organiseret i regionale
EU-kontorer, hvor de danske kommuner betaler et medlemskontingent for
dels at fa indhentet viden om EU, dels at fa hjemtaget EU-midler til lokalom-
radet, dels at fa pavirket udvalgte dele af den EU-lovgivning, der kontinuerligt
udformes i Bruxelles. Vi ved en del om disse regionale EU-kontorer. Det gor vi
blandt andet fordi de selv gor en stor indsats for at informere omverdenen om
deres virke. Det star imidlertid klart, at de fire regionale EU-kontorer langtfra
bruger al deres tid pa lobbyisme. Langt mest tid allokeres til at hjemhente
midler til interessenter i Danmark, hvilket de gor med stor professionalisme
(Tatham, 2017). De regionale EU-kontorer kan med deres lange erfaring bega
sig i de fleste korridorer i EU-institutionerne. Men det er vanskeligt at haevde,
at der decideret fores udenrigspolitik. Mere retvisende er det at havde, at de
regionale EU-kontorer — og dermed de kommuner, der er med til at finan-
siere deres virke — professionelt navigerer i udenrigspolitikken (Keating et al.,
2015; Tatham, 2010).

Blandt de interesseorganisationer, der har etableret sig i Bruxelles, finder vi
ogsa organisationer, der har specialiseret sig i at fremme lokale interesser
pa EU-arenaen. Det gaelder bl.a. andet den europziske kommuneforening
CEMR og Eurocities. Nogle af disse er ganske brede organisationer, der fav-
ner mange vidt forskellige lokale aktorer fra de allernordligste svenske land-
kommuner, over de rumenske kolleger i ost til de allersydligste kommuner
pa Sicilien. Nogle af de europaiske kommuneorganisationer har specialiseret
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sig 1 at fremme de lokale myndigheders autonomi og lokaldemokratiet. For
nogle artier siden var store danske kommuner som eksempel Aarhus og Ko-
benhavn ganske aktive i disse europaeiske kommuneorganisationer og indtog
ovenikebet ledende poster i disse. Efterhanden er interessen fra de danske
kommuners side dog stilnet noget af. Hvor man tidligere proaktivt anvendte
disse europziske platforme til fremme af lokaldemokrati og andre verdier i
en europisk kontekst, synes de danske kommuner nu at organisere sig i an-
dre typer af bynetvark. Forskningen i disse bynetvaerk er stor (Smith, 2019;
Jakobi et al., 2025). Ofte konkluderes, at byer deltager i greenseoverskridende
bynetverk, fordi de kan se en utilitaristisk interesse i at gore dette. Bynetveer-
kene kan skabe nogle muligheder for kommunerne og byerne, som de kun
vanskeligt kan opna pa egen hand. Mere om dette senere.

Et andet sted i Bruxelles finder vi Det Europeiske Regionsudvalg. Formelt
set er der her tale om et EU-organ, hvor lokale og regionale myndigheder fra
EU’s medlemslande er reprasenteret med henblik pa at radgive de europzei-
ske beslutningstagere om forhold, der har betydning for de europziske regi-
oner (Bauer og Borzel, 2010). Ogsa her er de danske kommuner og regioner
reprasenteret. For kommunernes vedkommende foregar det pa den méde,
at man i regi af KL vaelger nogle kommunale repraesentanter, der ved siden
af deres bestilling som byradspolitikere er medlemmer af KL’ internationale
udvalg og deltager i samlingerne i Regionsudvalget. Havde der her veeret tale
om et preegnant EU-organ, der gradvist har udvidet sine befojelser og anse-
else i EU-beslutningsprocessen, kunne man have forestillet sig, at de danske
repraesentanter via deres medlemskab i diverse udvalg og deres taleret i for-
samlingen kunne have pavirket EU’s gang. Den forskning, der eksisterer pa
omradet, tilskriver imidlertid ikke Regionsudvalget den store betydning for
EU-beslutningsprocessen (Honnige og Panke, 2013). Sandheden er nok den,
at vi ogsa her mangler en grundleggende viden om, hvordan arbejdet i Regi-
onsudvalget udfolder sig og ikke mindst om, hvilken rolle de danske kommu-
nale og regionale reprasentanter spiller i Regionsudvalget. Vi ved heller ikke
meget om, hvorvidt de fd udvalgte danske repraesentanter bruger den viden de
opsamler i Regionsudvalget til noget i Danmark.

Nar det pa et tidspunkt er kommet dertil, hvor EU-lovgivningen skal imple-
menteres i Danmark, kommer de danske byer igen pa banen. Noget af denne
lovgivning skal overfores direkte til en dansk kontekst. Andet lovgivning skal
forst omseettes til dansk lovgivning. Her er det centraladministrationen og
Folketinget, der skal traffe beslutning om, hvordan dette konkret skal finde
sted. I denne proces kan kommunerne igen blive inddraget i forbindelse med
horing og forhandling. Men omdannelsen af den europeiske lovgivning til
dansk lovgivning kan pa dette tidspunkt ikke leengere opfattes som en del af
en udenrigspolitik.
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)) Samlet set er der noget der tyder pa, at de danske kommuner
maske har indirekte men ikke synes at have direkte betydning
for regeringens EU-politik

Konklusionen pé denne del er, at de danske byer og kommuner er sterkt til
stede i forberedelsen og beslutningen af dansk EU-politik. I modsatning til
flere andre EU-lande tilbydes de danske kommuner en mulighed for at gore
deres stemme geldende. Konklusionen er imidlertid ogsa, at vi efter mere
end 50 ars medlemskab af det europaeiske samarbejde stadig har forbavsende
lidt eller slet ingen viden om, hvad iseer kommunerne bruger deres stemmer
EU-specialudvalgene og i Det Europaiske Regionsudvalg til. Samlet set er der
noget, der tyder pa, at de danske kommuner maske har indirekte men ikke sy-
nes at have direkte betydning for regeringens EU-politik. Den forste teoretisk
udledte forventning til de danske byer og kommuners rolle i dansk udenrigs-
politik — nemlig den, at de ikke spiller den store rolle - synes derfor at kunne
finde stotte pa det omrade, der har med dansk EU-politik at gere.

Kommunerne, Kina og Ukraine

Det kan maske komme som en overraskelse for nogle, at de danske byer og
kommuner har interesser pa nogle af de allermest vanskeligst fremkommelige
steder pa jorden. Det gaelder eksempelvis i Kina og i Ukraine. Baggrunden for,
at nogle byer og kommuner har valgt at rette deres opmerksomhed mod disse
to lande, er dog vidt forskellige — og sa alligevel ikke.

For Kinas vedkommende starter det store rykind af danske byer og kom-
muner fra finanskrisen i 2009 og fremefter (Marcussen, 2022b; 2023c). Det
er ikke forst og fremmest byerne og kommunerne selv, der tog initiativet til
at indga forskellige typer af strategiske bysamarbejder med kinesiske milli-
onbyer. En af de centrale drivkrafter bag de mange bysamarbejder, der op-
stod i starten af 10’erne, er regeringen selv. Finanskrisen havde fungeret som
en fremkalderveeske for det europeiske kontinents manglende gkonomiske
dynamik og rettede ikke bare danske politikeres men nzrmest hele Europas
opmarksomhed mod nogle lande, der blev opfattet som veakstokonomier.
Det gjorde sig isaer geldende for Kinas vedkommende. Snart engagerede de
europaiske regeringer sig i en indbyrdes konkurrence om dels at tiltreekke
kinesiske investeringer til deres lande, dels at hjelpe deres egne erhvervsvirk-
somheder ind pa de kinesiske markeder. I disse ar valfartede danske ministre
og erhvervsledere til Kina, man udvidede den diplomatiske kapacitet i landet
og engagerede sig malrettet i kommercielt diplomati. Og det er her, byerne og
kommunerne kom ind i billedet. Man - regeringen og erhvervslivet - forestil-
lede sig, at de danske byer - nogle gange med fysiske forposter i Kina - kunne
fungere som det led, der helt konkret skulle etablere tette relationer mellem
det danske og det kinesiske erhvervsliv. I Kina betyder politiske netvaerk og
relationer alt, og snart befandt borgmestre og byradspolitikere sig pa den helt
store diplomatiske scene, altid med stotte fra den danske regering. De danske
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byer og regeringen gik i takt i deres felles enske om at fa hul pa det lovende
kinesiske marked.

Entusiasmen var stor, men for mange byers vedkommende holdt den ikke ret
leenge. Der var flere ting, der gik helt galt. Kineserne @ndrede blandt andet
udenrigspolitisk strategi fra 2017 og fremefter. Man enskede nu at etablere sin
helt egen stemme pé den storpolitiske scene og at opna helt egne malsetnin-
ger, der ikke altid flugtede med den dominerende udenrigspolitiske filosofi i
”Vesten”. Man begyndte ligeledes at stille krav til de udenlandske samarbejds-
partnere — mest krav, der handlede om, at de ikke laengere enskede indblan-
ding i Kinas "indre” forhold, herunder ikke mindst i forhold til Taiwan, Hong
Kong og Tibet. Man begyndte ogsa i flere tilfeelde at true sig til at na sine uden-
rigspolitiske malsetninger i udlandet. Et land kunne blive lagt ekonomisk pa
is af Kina, hvis dette land pa den ene eller den anden méade optradte uhensigts-
maessigt i kinesernes gjne. Ogsa i de danske lokalsamfund blev man stadig
mere skeptiske overfor det kinesiske eventyr. De danske medier kunne berette
om systematiske menneskerettighedskraenkelser og mulige fjendtlige opkeb
af kritisk infrastruktur, og erhvervslivet kunne melde om industrispionage og
om, at de kommercielle relationer ikke materialiserede sig i den udstraeekning,
man havde dremt om. Snart blev det ene bysamarbejde med kinesiske byer
efter det andet afviklet. I dag er der ganske fa af disse tilbage, og nogle af disse
har ikke vaeret aktive i flere ar. For nogle danske byer blev det en bekostelig
affeere at stotte op om og bidrage til regeringens Kinapolitik i disse ar.

Bysamarbejderne med ukrainske byer har en helt anden baggrund (Marcus-
sen, 2023b; 2024b). Traditionelt har ukrainske byer ikke hert til den kate-
gori af byer, de danske byer i stor stil har sogt samarbejde med. Men noget
endrede sig efter den russiske annektering af Krim-halveen i 2014 og isaer
efter fuldskalainvasionen i 2022. Det ene der &endrede sig var, at EU begyndte
at afseette midler til bysamarbejder med ukrainske byer. Det var der kun en
enkelt dansk by, der lod sig friste af. Det andet, der @ndrede sig, var, at den
danske regering med fuld opbakning fra Folketinget etablerede den sakaldte
Ukrainefond. Denne fond skulle hovedsageligt anvendes til at finansiere den
militeere og humanitere stotte til Ukraine, men der var ogsa afsat en mindre
del, der kunne anvendes til at understotte kapacitetsopbyggende samarbejder
med byer i det krigshaergede land. For de danske byer var Ukrainefonden
interessant at flere arsager. For det forste taler vi om, at bysamarbejderne ville
blive fuldt finansierede. Det ville saledes ikke presse de i forvejen anstrengte
kommunale budgetter at indga i disse samarbejder. Maske tveertimod. For det
andet var pengene ganske lette at soge. Faktisk skulle pengene soges "pa op-
fordring” i den forstand, at udenrigstjenesten i samarbejde med Kommuner-
nes Landsforening i feellesskab udpegede en rakke byer, der kunne tenkes at
ansege om pengene. I praksis betod dette, at ansegerne fik projektpenge, nar
de sogte dem. For det tredje var de ukrainske byer serdeles interesserede og
nemme at indga aftaler med. I princippet ville de ukrainske byer vere indstil-
lede pa at indgd samarbejder om hvad som helst, blot der blev etableret gode
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og staerke forbindelser til vennerne i Europa. De ukrainske byer havde i den
grad behov for at fa alt den stotte og opbakning, de kunne fa.

I den danske befolkning i al almindelighed, og i lokalsamfundene i saerdeles-
hed var der stor opbakning til at yde en ekstraordinaer indsats for Ukraines
modstandskamp. Det er stadig mange steder praksis at ophange det ukrain-
ske flag ved siden af det danske foran landets radhuse. I de byer, der var blevet
udvalgt til at indga i bysamarbejder i Ukraine, udviklede der sig hurtigt andre
former for frivillige initiativer, der involverede en lang rakke borgergrupper
direkte i den humaniteere del af Danmarks indsats i Ukraine.

De konkrete bysamarbejder medte imidlertid flere udfordringer. Det storste
problem var selvfolgelig at gennemfore ligeveerdige udvekslinger - twinning
— pa tveers af greenser. Ukraine er et krigshaerget land, med alt hvad dette in-
deberer. Dette koblet med, at Danmark af den ukrainske preesident var blevet
bedt om at rette serlig fokus mod Mykolaivregionen gjorde, at en del sam-
arbejde matte udfoldes pa de digitale platforme. Det herer til undtagelsen af
lokalpolitikere og embedsmaeend rejser frit rundt i Ukraine. Hertil kommer,
at de danske kommuner i praksis ikke har udsigt til at byde ind pa nogen af
de opgaver, der er allermest eftersporgsel efter i Ukraine, bl.a. beskyttelse og
genopbygning af kritisk infrastruktur. Fremtiden ma vise om de etablerede
bysamarbejder kan opretholdes og viderefores, nar der engang i fremtiden
ikke leengere er finansiering at hente i Ukrainefonden.

Man kan sige, at det danske bydiplomati er blevet instru-

)> mentaliseret i den forstand, at det fra centralt hold besluttes,
at danske byer skal involveres i en konkret udenrigspolitisk
indsats

Konklusionen pa denne del af analysen er, at nogle danske byer aktivt deltager
i udferslen af dansk udenrigspolitik i overraskende sammenhznge. Konklusi-
onen er imidlertid ogsa, at dette bl.a. sker, fordi byernes internationale enga-
gement ligger i lige forleengelse af den officielle danske udenrigspolitik pa et
omrade og maske endda er direkte instigeret af den danske regering. Man kan
sige, at det danske bydiplomati er blevet instrumentaliseret i den forstand,
at det fra centralt hold besluttes, at danske byer skal involveres i en konkret
udenrigspolitisk indsats. Dermed er der ogsa fundet stotte til den anden for-
ventning om danske byers rolle i udenrigspolitikken. For de involverede by-
ers vedkommende foregar dette selvfolgeligt frivilligt. Staten kan ikke tvinge
danske byer til at lave udenrigspolitik pa statens vegne. Men denne frivillige
indsats kan i nogle tilfeelde lede byer steder hen, hvor de maske ikke helt kan
bunde. I Kina befandt de danske byer sig pludselig midt i et politisk og ekono-
misk milje, der var vanskeligt at forsvare pa hjemmefronten. Da den danske
regering ovenikebet @endrede udenrigspolitisk strategi i forhold til Kina i ret-
ning af strategisk autonomi, matte byerne hurtigt treekke deres Kina-engage-
ment tilbage og desuden tage de tab, som Kinaeventyret havde bragt med sig.
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I Ukraine folger byerne ogsa trop i regeringens udenrigspolitiske linje. Denne
gang med fuld finansiering af staten. Hvorvidt dette byengagement i Ukraine
ogsa kan opretholdes, hvis og nar den statslige finansiering bringes til en af-
slutning, kan man vanskeligt sige noget om pa nuvarende tidspunkt.

Kommunerne og de internationale bynetveerk

De danske byer er selvfolgelig langtfra de eneste, der siden den kolde krigs
afslutning i stadig sterre udstraekning har haft opmerksomheden rettet ud
over de nationale graenser i forseget pa at etablere samarbejdsrelationer. Be-
fordrende for dette bydiplomati har, som indikeret ovenfor, veret de interna-
tionale organisationer savel som de nationale regeringer. Spergsmalet er, om
byer ogsa selvsteendigt og af egen drift forbereder og gennemferer bysamar-
bejder? Spergsmalet er ogsa, om dette samarbejde kan siges at udgere en form
for paradiplomatisk udenrigspolitik?

Den udvikling, der i seerdeleshed falder i ojnene, er vaeksten i antallet af og
nu ogsa storrelsen af internationale bynetvaerk (Acuto og Leftel, 2021; Jakobi
et al., 2025; Valeriani et al., 2025). Det er klart, at vi her har at gore med et
feenomen, der omfavner mange former for samarbejde. Nogle bynetverk er
ganske sma og involverer ganske fa byer, der ofte er naboer med hinanden pa
tveers af landegreenser. Andre er meget store, ja decideret globale og involverer
meget store byer med mange ressourcer pa tveers af kloden. Nogle bynetverk
er fokuseret pa afgraensede sagomrader. Det er de sdkaldt enkeltsagsnetveerk.
Andre bynetvark arbejder med flere dagsordener pa én gang. Nogle bynet-
veerk er sterkt institutionaliserede i den forstand, at der er etableret styrings-
procedurer, ledelseshierarkier og nogle gange endda fysiske hovedsader. Her
er greensen mellem netveerk og organisationer ganske uklar. Andre bynetverk
er langt mindre formaliserede. I kraft af de muligheder for samarbejde, som
de digitale kommunikationsplatforme tilbyder, er det reelt muligt at samar-
bejde pa tveers af greenser uden en formel struktur.

De danske byer er involveret i og ofte ganske aktive i mange forskelligartede
bynetveerk. Deltagelse i bynetverk er for det meste eftersporgselsdrevet. @n-
sket om at deltage i disse forskelligartede netverk er kommet indefra. Noget
af arbejdet i disse bynetvaerk er imidlertid ganske vanskeligt at karakterisere
som udenrigspolitik. Det gaelder eksempelvis bysamarbejder, der handler om
at udveksle elever pa professionsuddannelserne, at indhente viden om aftalds-
héndtering, at dele best praxis om kollektiv transport, eller om energieffektive
losninger pa belysning i offentlige bygninger etc. Her er der tale om et fagligt
samarbejde, hvor de involverede parter konkret leder efter losninger og mu-
ligheder, der ikke tilbyder sig uden dette greenseoverskridende samarbejde. I
samme kategori falder den type bynetveerk, der forst og fremmest er strategisk
sammensatte. F.eks. er det ofte et krav fra en lang reekke internationale fonde
— herunder fonde i EU-regi - at byer fra forskellige sammenhange arbejder
sammen om forskellige typer projekter. Ved at indga i strategiske samarbejder
kan disse netverk positionere sig i forhold til ganske mange fonde. Via bynet-
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veerket kan man ganske enkelt professionalisere samarbejdet om at hjemhente
fondsmidler til lokalomradet. Heller ikke denne type bynetveerk handler i
praksis om udenrigspolitik i nogen forstand.

Dér hvor udenrigspolitikken kommer mest tydeligt ind i billedet er de til-
feelde, hvor bynetvaerk er opstaet, fordi de ensker at fremme graenseoverskri-
dende dagsordener, som det eksisterende internationale system af stater og
internationale organisationer ikke formar eller ikke gnsker at fremme. Klima-
dagsordenen kunne vere et eksempel pa dette (Heikkinen et al., 2020; Hug-
hes et al., 2018). I dag eksisterer der flere forskellige typer af bynetvaerk, der
sammen eller hver for sig soger at forholde sig progressivt til klimasagen. Ofte
forseger de internationale bynetveerk at etablere en mere ambitios klimadags-
orden end det interstatslige miljo kan blive enige om. Nogle gange sker dette
endda i opposition til visse stater, herunder dominerende stater i det inter-
statslige system.

Dér hvor udenrigspolitikken kommer mest tydeligt ind i bille-

)) det er de tilfelde, hvor bynetvark er opstaet, fordi de ansker
at fremme graenseoverskridende dagsordener, som det eksiste-
rende internationale system af stater og internationale organi-
sationer ikke formar eller ikke gnsker at fremme

Et andet eksempel pa bynetveerk, der laver udenrigspolitik for egen regning er
netveerk, der arbejder med rettigheder, herunder forskellige aspekter af men-
neskerettighedsdagsordenen (Oomen, 2018; Oomen et al., 2016). Ogsa disse
bynetvark kan vaere organiseret pa enten regionalt eller globalt niveau. Nogle
gange vil man se byer - hovedsteder - der er aktive i sddanne internationale
bynetverk i direkte modstrid til den linje, der forfelges af den pagaeldende bys
egen regering.

Man kan i begge tilfelde tale om en slags global borgmesteraktivisme, der
virkelig far gennemslagskraft, hvis de formar at tiltreekke sig den globale me-
dieopmearksomhed og ikke mindst tilstreekkelig med ressourcer, herunder
vidensressourcer. Hvis medlemsbyerne i kraft af deres antal og sterrelse for-
mar at sette en dagsorden og dermed en ny standard for, hvordan et problem
begribes og handteres, kan man tale om, at der udferes effektiv og slagkraftig
paradiplomatisk udenrigspolitik.

Konklusionen pa dette afsnit er derfor, at der faktisk kan identificeres tilfeelde,
hvor byers internationale samarbejde er igangsat indefra med et formal om at
andre en greenseoverskridende dagsorden. Dette sker i princippet helt uaf-
hengigt af og nogle gange i opposition til den siddende regering. Dermed
kan der findes nogen stotte til den tredje forventning om danske byers rolle i
udenrigspolitikken. Vi ved i dag, at der findes utrolig mange forskellige typer
bynetvaerk, og at kun nogle fa af disse er involveret i decideret borgmesterak-
tivisme eller paradiplomatisk udenrigspolitik. Vi ved langt mindre om, i hvor
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stor udstraekning og under hvilke betingelser disse aktivistiske bynetveerk er
succesfulde i deres forehavende. F.eks. kunne vi have behov for at vide mere
om, hvorvidt karakteren af det internationale system — herunder ikke mindst
et system, der er preeget at polarisering, konflikt og krige — udfordrer de inter-
nationale bynetvark eller tvaertimod skaber en storre eftersporgsel efter pa-
rallelle udenrigspolitiske arenaer.

Behov for mere viden om byers rolle i udenrigspolitikken

De danske byers involvering i dansk udenrigspolitik er ikke entydig. Det er
ikke muligt klart og utvetydigt at bekrzfte eller afvise nogle af de tre forvent-
ninger, der blev etableret indledningsvist. Med et selektivt valg af data og ca-
ses er det faktisk muligt at understotte en hvilken som forventning, man kan
teenkes at opstille pa grundlag af eksisterende teori. Det er saledes muligt at
forholde sig skeptisk til, hvorvidt de danske byer og kommuner egentlig bidra-
ger til dansk EU-politik, samtidig med at der er noget, der tyder pa, at danske
byer og kommuner er sterkt aktive i sa forskellige sammenhange som Kina,
Ukraine og i de mange bynetverk, der er blevet etableret i de sidste artier.

Diskussionen indtil videre giver derfor i for forste omgang anledning til at
konkludere, at de steder, hvor vi kan identificere en konkret involvering i
dansk udenrigspolitisk formulering og udfersel, dér er vi nedt til at skelne
mellem to ganske forskellige situationer. I den ene situation er byerne en del
af udenrigspolitikken, fordi de er blevet inddraget af regeringen, og fordi de
involverede byer forer en udenrigspolitik, der ligger i trdd med regeringens
linje. I den anden situation, hvor byer ogsa kan siges at fore udenrigspolitik,
forholder det sig helt anderledes. Her er nogle bynetvaerk, hvor der reelt fores
borgermesteraktivisme, konkrete eksempler pa, at det internationale samar-
bejde ikke er palagt byerne udefra, men derimod groet op indefra. Samtidig
kan de pagzldende bynetvaerk ogsa godt teenkes at forfelge en dagsorden, der
ikke én-til-én bekrefter eller understotter den siddende regerings politiske
linje.

I anden omgang giver diskussionen i det foregaende anledning til at konklu-
dere, at vi overraskende nok stadig mangler fuld indsigt i visse aspekter af den
danske EU-beslutningsprocedurer og den europziske beslutningsproces. Det
gaelder eksempelvis arbejdet i EU-specialudvalgene og det gaelder arbejdet i
Det Europeiske Regionsudvalg. Hvor de danske regionskontorer i EU er ek-
semplarisk transparente om alle aspekter af deres arbejde med at navigere pa
Bruxellesarenaen savel som i relation til deres medlemmer, er Kommunernes
Landsforening mindre dbne om, hvad der rorer sig. For sa vidt angér studier
af de internationale bynetveerk er vores viden i stor udstreekning etableret i
det arti, der ofte bliver refereret til som globaliseringens arti. Her voksede an-
tallet af bynetveerk radikalt, og deres rolle i den globale styring blev vurderet
som betydelig. Sagen er imidlertid den, at de geopolitiske og geoekonomi-
ske forhold har @ndret sig radikalt, og maske ikke altid til fordel for arbej-
det i bynetvarkene. Sagen er imidlertid, at vi ikke ved noget om, hvorvidt
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kontekstbetingelserne har pavirket bynetveerkene i den ene eller den anden
retning. Heller ikke pa dette omrade eksisterer der en opdateret viden. Den
overordnede konklusion vi derfor ma drage pa spergsmalet om, hvorvidt byer
spiller en rolle i udenrigspolitikken er derfor, at det helt atheenger af tid, sted

og ovrige vilkar, og at vi har behov for mere viden.
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