
Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

110

ØKONOMI & POLITIK #3/2026� Udgives af Djøf Forlag

MARTIN MARCUSSEN
Professor, Institut for  
Statskundskab,  
Københavns Universitet,  
mm@ifs.ku.dk

Det er blevet vist, at de danske byer og kommuner i stadig større udstrækning 
har etableret en ambition om og en kapacitet til at samarbejde på tværs af 
landegrænser. Det internationale engagement er forankret politisk og admini-
strativt på forskellige måder 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?

I forskningslitteraturen kan vi identificere tre meget forskellige forventninger 
til byers rolle i udenrigspolitiske beslutningsprocesser. Den første helt åben-
lyse forventning er, at byer ikke spiller en rolle i Danmarks udenrigspolitiske 
beslutningsproces. Denne forventning finder støtte flere steder. I den littera-
tur, der specifikt omhandler kommunernes kompetencer og funktioner og ar-
bejdsdelingen mellem stat og kommune, er det især referencerne til kommu-
nalfuldmagten, der tilsiger, at kommuner ikke fører udenrigspolitik (Jensen, 
1972; Christensen et al., 1999). I de senere år er der føjet flere nuancer til 
denne diskussion (Buch, 2022; Marcussen, 2023b; 2024a; Olesen, 2025). I den 
mere realistisk orienterede litteratur i international politik vil man også kunne 
udlede den forventning, at det først og fremmest er stater og statsledere, der 
formulerer og udfører 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 vælge at ind-
drage byer med henblik på at realisere nogle helt særlige udenrigspolitiske 
målsætninger, der kun vanskeligt lader sig realisere uden byernes indsats. I 

Næsten alle danske byer og kommuner arbejder på 
forskellige måder med grænseoverskridende pro-
blemstillinger. Mange deltager således direkte eller 
indirekte i internationalt samarbejde med andre 
byer. Spørgsmålet er imidlertid om det kan hævdes, 
at danske byer og kommuner spiller en rolle i dansk 
udenrigspolitik? Det konkluderes, at der faktisk kan 
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den udenrigspolitiske analyse er det tilgange, der tager højde for den hjemlige 
politiske scene i analysen af staters adfærd på den internationale arena, der 
åbner op for, at bl.a. byer kan inddrages i den udenrigspolitiske beslutnings-
proces på forskellige måder (Ripsman, 2009; Risse-Kappen, 1995). Ifølge 
dette ræsonnement vil vi kunne forvente, at byer og kommuner er ganske ak-
tive på den internationale scene, men også, at denne aktivitet skal ses i lyset af 
Danmarks generelle udenrigspolitik. I den udstrækning 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 selvstændig 
udenrigspolitisk rolle uden om staten.

Den tredje forventning er, at byer selvstændigt og helt uden om de formelle 
udenrigspolitiske beslutningstagere formulerer og udfører udenrigspolitik, 
og at denne udenrigspolitik i sagens natur ikke behøver at være hundrede 
procent i overensstemmelse med statens udenrigspolitiske linje (Cantir, 2024; 
Leffel, 2021; McMillan, 2018). Her er det især relevant at inddrage den del af 
litteraturen, der beskæftiger sig med ”paradiplomati” (Lecours, 2002; Mocca, 
2020). ”Paradiplomati” beskriver et paraplyfænomen, der omfatter alle de for-
skelligartede grænseoverskridende aktiviteter, der varetages af en lang række 
aktører, der arbejder mere eller mindre uden for statens kontrol og række-
vidde. Disse mange autonome eller semiautonome aktører arbejder så at sige 
parallelt med, men ikke altid synkront med de formelle udenrigspolitiske be-
slutningstagere. Det kunne være en række ikke-statslige organisationer, me-
diehuse, tænketanke, men altså også subnationale myndigheder som byer, 
kommuner og regioner, der varetager nogle internationale opgaver i egen ret. 

De forskellige forventninger er baseret på forskellige forestillinger om, hvad 
udenrigspolitik er, og også forskellige forestillinger om, hvad den udenrigs-
politiske beslutningsproces er. Det komplicerer billedet noget. Det kan give 
noget klarhed, hvis vi opstiller de forskellige forestillinger på et kontinuum. I 
den ene ende af dette kontinuum består udenrigspolitikken af en kerne, der 
har med forsvaret af danske sikkerhedspolitiske interesser at gøre, ultimativt 
landets eksistens. I denne ende af det udenrigspolitiske kontinuum vil den 
udenrigspolitiske beslutningsproces være meget koncentreret omkring nogle 
ganske få myndigheder, der oppebærer en helt særlig analysekapacitet og 
handlekraft. Det er ikke sandsynligt i noget scenarium, at de danske byer og 
kommuner spiller en rolle i denne forståelse af udenrigspolitik.

I den anden ende af dette kontinuum har udenrigspolitikken naturligvis et 
meget bredere og mere diffust formål, nemlig at promovere og forsvare dan-
ske interesser i al almindelighed. Det kunne i princippet være interesser, der 
er knyttet til et utal af sagområder, herunder kommercielle, kulturelle, ideolo-
giske og andre. I denne ende af det udenrigspolitiske kontinuum vil den uden-
rigspolitiske beslutningsproces være endog særdeles åben. Et utal af aktører 
vil kunne bidrage til Danmarks udenrigspolitik på forskellige måder og oveni-
købet selv føre en udenrigspolitik, og retningen for den samlede udenrigspo-
litik vil forventelig være ganske diffus. I dette scenarium er det overordentlig 
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sandsynligt, at også byer og kommuner træder til med særlige kapaciteter i 
den udenrigspolitiske beslutningsproces.

I det følgende vil jeg give tre eksempler på danske byer og kommuners inter-
nationale orientering og diskutere, hvorvidt og hvordan det kan hævdes, at 
byer laver udenrigspolitik.  Eksemplerne illustrerer nogle væsentlige dimensi-
oner af de danske byer og kommuners internationale engagement, men langt-
fra alle. Der gives således ikke et komplet overblik over danske byers mulighe-
der for at engagere sig i internationale problemstillinger. Det første eksempel 
er ret entydigt rettet mod EU og et bredt spektrum af dansk EU-politik. I det 
andet eksempel rettes opmærksomheden mod de danske byer og kommuners 
rolle i forhold til Ukraine og Kina. Endelig, i det tredje eksempel, fremhæves 
de grænseoverskridende bynetværk, 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 understøtter de tre meget forskellige teoretiske forventninger til byers 
rolle i udenrigspolitikken. Vi vil således se eksempler på, at byer og kommuner 
kan engagere sig i omfattende internationalt samarbejde, uden at det af denne 
grund betyder, at de har afgørende betydning for den danske udenrigspoliti-
ske beslutningsproces. Vi vil også se eksempler på, at danske byer og kommu-
ner nogle gange instrumentelt trækkes ind i regeringens udenrigspolitik og 
bliver en del af den udenrigspolitiske frontlinje. Endelig vil vi se, at det faktisk 
er muligt at identificere eksempler på, at byer fører helt selvstændig uden-
rigspolitik ved siden af statens udenrigspolitik. De danske byer spiller således 
forskellige roller i dansk udenrigspolitik, men vi mangler en mere grundlæg-
gende viden om, hvori disse roller består, og hvilken betydning de har.

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

Kommunerne og EU

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

Den almindelige danske EU-beslutningsproces er formelt organiseret på den 
måde, at et lovinitiativ fra EU-Kommissionen først sendes til Udenrigsmini-
steriet og derefter umiddelbart videre til det fagministerium, der varetager det 
område, lovinitiativet gælder. Fagministerierne har oprettet en lang række fa-
ste EU-specialudvalg, hvortil inviteres et bredt udsnit af de danske parter, der 
kan tænkes at have interesse i de pågældende 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 repræsenteres af fagspecialister, der er ansat i Kommu-
nernes Landsforening, og som følger alle de sager, der kommer på dagsorde-
nen i de mange EU-specialudvalg. Forskningen ved ikke meget om, hvad der 
foregår i disse EU-specialudvalg, og slet ikke noget om, hvorvidt kommunerne 
eller de øvrige interessenter har indflydelse på den danske stillingtagen til det 
pågældende 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? 
Gøres der en indsats for at inddrage KL’s medlemmer – landets 98 kommuner 
– i diskussioner af den viden, der er indhentet på 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 aktører 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 på et tidspunkt indgår en dansk embedsmand eller mi-
nister i forhandlinger med deres europæiske kolleger i Bruxelles, inklusive 
Europa-Parlamentet, med henblik på at træffe en endelig beslutning, der kan 
blive til europæisk lovgivning. Parallelt med at dette sker, vil en lang række 
aktører forsøge at påvirke processen på Bruxelles-scenen (Antunes og Lough-
lin, 2020). Den Europæiske Union er et åbent politisk system, forstået på den 
måde, at det tillader, at der er mange steder, hvor det kan tænkes, at der kan 
finde politisk påvirkning sted. Blandt de mange tusinde aktører – lobbyister – 
i Bruxelles finder vi også de danske kommuner. De er organiseret i regionale 
EU-kontorer, hvor de danske kommuner betaler et medlemskontingent for 
dels at få indhentet viden om EU, dels at få hjemtaget EU-midler til lokalom-
rådet, dels at få påvirket udvalgte dele af den EU-lovgivning, der kontinuerligt 
udformes i Bruxelles. Vi ved en del om disse regionale EU-kontorer. Det gør vi 
blandt andet fordi de selv gør en stor indsats for at informere omverdenen om 
deres virke. Det står imidlertid klart, at de fire regionale EU-kontorer langtfra 
bruger al deres tid på lobbyisme. Langt mest tid allokeres til at hjemhente 
midler til interessenter i Danmark, hvilket de gør med stor professionalisme 
(Tatham, 2017). De regionale EU-kontorer kan med deres lange erfaring begå 
sig i de fleste korridorer i EU-institutionerne. Men det er vanskeligt at hævde, 
at der decideret føres udenrigspolitik. Mere retvisende er det at hævde, 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 
også organisationer, der har specialiseret sig i at fremme lokale interesser 
på EU-arenaen. Det gælder bl.a. andet den europæiske kommuneforening 
CEMR og Eurocities. Nogle af disse er ganske brede organisationer, der fav-
ner mange vidt forskellige lokale aktører fra de allernordligste svenske land-
kommuner, over de rumænske kolleger i øst til de allersydligste kommuner 
på Sicilien. Nogle af de europæiske kommuneorganisationer har specialiseret 
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sig i at fremme de lokale myndigheders autonomi og lokaldemokratiet. For 
nogle årtier siden var store danske kommuner som eksempel Aarhus og Kø-
benhavn ganske aktive i disse europæiske kommuneorganisationer og indtog 
ovenikøbet ledende poster i disse. Efterhånden er interessen fra de danske 
kommuners side dog stilnet noget af. Hvor man tidligere proaktivt anvendte 
disse europæiske platforme til fremme af lokaldemokrati og andre værdier i 
en europæisk kontekst, synes de danske kommuner nu at organisere sig i an-
dre typer af bynetværk. Forskningen i disse bynetværk er stor (Smith, 2019; 
Jakobi et al., 2025). Ofte konkluderes, at byer deltager i grænseoverskridende 
bynetværk, fordi de kan se en utilitaristisk interesse i at gøre dette. Bynetvær-
kene kan skabe nogle muligheder for kommunerne og byerne, som de kun 
vanskeligt kan opnå på egen hånd. Mere om dette senere.

Et andet sted i Bruxelles finder vi Det Europæiske Regionsudvalg. Formelt 
set er der her tale om et EU-organ, hvor lokale og regionale myndigheder fra 
EU’s medlemslande er repræsenteret med henblik på at rådgive de europæi-
ske beslutningstagere om forhold, der har betydning for de europæiske regi-
oner (Bauer og Börzel, 2010). Også her er de danske kommuner og regioner 
repræsenteret. For kommunernes vedkommende foregår det på den måde, 
at man i regi af KL vælger nogle kommunale repræsentanter, der ved siden 
af deres bestilling som byrådspolitikere er medlemmer af KL’s internationale 
udvalg og deltager i samlingerne i Regionsudvalget. Havde der her været tale 
om et prægnant EU-organ, der gradvist har udvidet sine beføjelser og anse-
else i EU-beslutningsprocessen, kunne man have forestillet sig, at de danske 
repræsentanter via deres medlemskab i diverse udvalg og deres taleret i for-
samlingen kunne have påvirket EU’s gang. Den forskning, der eksisterer på 
området, tilskriver imidlertid ikke Regionsudvalget den store betydning for 
EU-beslutningsprocessen (Hönnige og Panke, 2013). Sandheden er nok den, 
at vi også her mangler en grundlæggende viden om, hvordan arbejdet i Regi-
onsudvalget udfolder sig og ikke mindst om, hvilken rolle de danske kommu-
nale og regionale repræsentanter spiller i Regionsudvalget. Vi ved heller ikke 
meget om, hvorvidt de få udvalgte danske repræsentanter bruger den viden de 
opsamler i Regionsudvalget til noget i Danmark. 

Når det på et tidspunkt er kommet dertil, hvor EU-lovgivningen skal imple-
menteres i Danmark, kommer de danske byer igen på banen. Noget af denne 
lovgivning skal overføres direkte til en dansk kontekst. Andet lovgivning skal 
først omsættes til dansk lovgivning. Her er det centraladministrationen og 
Folketinget, der skal træffe beslutning om, hvordan dette konkret skal finde 
sted. I denne proces kan kommunerne igen blive inddraget i forbindelse med 
høring og forhandling. Men omdannelsen af den europæiske lovgivning til 
dansk lovgivning kan på dette tidspunkt ikke længere opfattes som en del af 
en udenrigspolitik. 
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Samlet set er der noget der tyder på, at de danske kommuner 
måske har indirekte men ikke synes at have direkte betydning 
for regeringens EU-politik

Konklusionen på denne del er, at de danske byer og kommuner er stærkt til 
stede i forberedelsen og beslutningen af dansk EU-politik. I modsætning til 
flere andre EU-lande tilbydes de danske kommuner en mulighed for at gøre 
deres stemme gældende. Konklusionen er imidlertid også, at vi efter mere 
end 50 års medlemskab af det europæiske samarbejde stadig har forbavsende 
lidt eller slet ingen viden om, hvad især kommunerne bruger deres stemmer 
EU-specialudvalgene og i Det Europæiske Regionsudvalg til. Samlet set er der 
noget, der tyder på, at de danske kommuner måske har indirekte men ikke sy-
nes at have direkte betydning for regeringens EU-politik. Den første 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 støtte på det område, der har med dansk EU-politik at gøre.

Kommunerne, Kina og Ukraine

Det kan måske komme som en overraskelse for nogle, at de danske byer og 
kommuner har interesser på nogle af de allermest vanskeligst fremkommelige 
steder på jorden. Det gælder eksempelvis i Kina og i Ukraine. Baggrunden for, 
at nogle byer og kommuner har valgt at rette deres opmærksomhed mod disse 
to lande, er dog vidt forskellige – og så 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 først og fremmest byerne og kommunerne selv, der tog initiativet til 
at indgå forskellige typer af strategiske bysamarbejder med kinesiske milli-
onbyer. Én af de centrale drivkræfter bag de mange bysamarbejder, der op-
stod i starten af 10’erne, er regeringen selv. Finanskrisen havde fungeret som 
en fremkaldervæske for det europæiske kontinents manglende økonomiske 
dynamik og rettede ikke bare danske politikeres men nærmest hele Europas 
opmærksomhed mod nogle lande, der blev opfattet som vækstøkonomier. 
Det gjorde sig især gældende for Kinas vedkommende. Snart engagerede de 
europæiske regeringer sig i en indbyrdes konkurrence om dels at tiltrække 
kinesiske investeringer til deres lande, dels at hjælpe deres egne erhvervsvirk-
somheder ind på de kinesiske markeder. I disse år valfartede danske ministre 
og erhvervsledere til Kina, man udvidede den diplomatiske kapacitet i landet 
og engagerede sig målrettet 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 tætte relationer mellem 
det danske og det kinesiske erhvervsliv. I Kina betyder politiske netværk og 
relationer alt, og snart befandt borgmestre og byrådspolitikere sig på den helt 
store diplomatiske scene, altid med støtte fra den danske regering. De danske 
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byer og regeringen gik i takt i deres fælles ønske om at få hul på det lovende 
kinesiske marked.

Entusiasmen var stor, men for mange byers vedkommende holdt den ikke ret 
længe. Der var flere ting, der gik helt galt. Kineserne ændrede blandt andet 
udenrigspolitisk strategi fra 2017 og fremefter. Man ønskede nu at etablere sin 
helt egen stemme på den storpolitiske scene og at opnå helt egne målsætnin-
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 længere ønskede indblan-
ding i Kinas ”indre” forhold, herunder ikke mindst i forhold til Taiwan, Hong 
Kong og Tibet. Man begyndte også i flere tilfælde at true sig til at nå sine uden-
rigspolitiske målsætninger i udlandet. Et land kunne blive lagt økonomisk på 
is af Kina, hvis dette land på den ene eller den anden måde optrådte uhensigts-
mæssigt i kinesernes øjne. Også i de danske lokalsamfund blev man stadig 
mere skeptiske overfor det kinesiske eventyr. De danske medier kunne berette 
om systematiske menneskerettighedskrænkelser og mulige fjendtlige opkøb 
af kritisk infrastruktur, og erhvervslivet kunne melde om industrispionage og 
om, at de kommercielle relationer ikke materialiserede sig i den udstrækning, 
man havde drømt om. Snart blev det ene bysamarbejde med kinesiske byer 
efter det andet afviklet. I dag er der ganske få af disse tilbage, og nogle af disse 
har ikke været aktive i flere år. For nogle danske byer blev det en bekostelig 
affære at støtte op om og bidrage til regeringens Kinapolitik i disse år.

Bysamarbejderne med ukrainske byer har en helt anden baggrund (Marcus-
sen, 2023b; 2024b). Traditionelt har ukrainske byer ikke hørt til den kate-
gori af byer, de danske byer i stor stil har søgt samarbejde med. Men noget 
ændrede sig efter den russiske annektering af Krim-halvøen i 2014 og især 
efter fuldskalainvasionen i 2022. Det ene der ændrede sig var, at EU begyndte 
at afsætte midler til bysamarbejder med ukrainske byer. Det var der kun en 
enkelt dansk by, der lod sig friste af. Det andet, der ændrede sig, var, at den 
danske regering med fuld opbakning fra Folketinget etablerede den såkaldte 
Ukrainefond. Denne fond skulle hovedsageligt anvendes til at finansiere den 
militære og humanitære støtte til Ukraine, men der var også afsat en mindre 
del, der kunne anvendes til at understøtte kapacitetsopbyggende samarbejder 
med byer i det krigshærgede land. For de danske byer var Ukrainefonden 
interessant at flere årsager. For det første taler vi om, at bysamarbejderne ville 
blive fuldt finansierede. Det ville således ikke presse de i forvejen anstrengte 
kommunale budgetter at indgå i disse samarbejder. Måske tværtimod. For det 
andet var pengene ganske lette at søge. Faktisk skulle pengene søges ”på op-
fordring” i den forstand, at udenrigstjenesten i samarbejde med Kommuner-
nes Landsforening i fællesskab udpegede en række byer, der kunne tænkes at 
ansøge om pengene. I praksis betød dette, at ansøgerne fik projektpenge, når 
de søgte dem. For det tredje var de ukrainske byer særdeles interesserede og 
nemme at indgå aftaler med. I princippet ville de ukrainske byer være indstil-
lede på at indgå samarbejder om hvad som helst, blot der blev etableret gode 



117

Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

ØKONOMI & POLITIK #3/2026� Udgives af Djøf Forlag

og stærke forbindelser til vennerne i Europa. De ukrainske byer havde i den 
grad behov for at få alt den støtte og opbakning, de kunne få. 

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

De konkrete bysamarbejder mødte imidlertid flere udfordringer. Det største 
problem var selvfølgelig at gennemføre ligeværdige udvekslinger – twinning 
– på tværs af grænser. Ukraine er et krigshærget land, med alt hvad dette in-
debærer. Dette koblet med, at Danmark af den ukrainske præsident var blevet 
bedt om at rette særlig fokus mod Mykolaivregionen gjorde, at en del sam-
arbejde måtte udfoldes på de digitale platforme. Det hører til undtagelsen af 
lokalpolitikere og embedsmænd rejser frit rundt i Ukraine. Hertil kommer, 
at de danske kommuner i praksis ikke har udsigt til at byde ind på nogen af 
de opgaver, der er allermest efterspørgsel efter i Ukraine, bl.a. beskyttelse og 
genopbygning af kritisk infrastruktur. Fremtiden må vise om de etablerede 
bysamarbejder kan opretholdes og videreføres, når der engang i fremtiden 
ikke længere 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 på denne del af analysen er, at nogle danske byer aktivt deltager 
i udførslen af dansk udenrigspolitik i overraskende sammenhænge. Konklusi-
onen er imidlertid også, at dette bl.a. sker, fordi byernes internationale enga-
gement ligger i lige forlængelse af den officielle danske udenrigspolitik på et 
område og måske 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 også fundet støtte til den anden for-
ventning om danske byers rolle i udenrigspolitikken. For de involverede by-
ers vedkommende foregår dette selvfølgeligt frivilligt. Staten kan ikke tvinge 
danske byer til at lave udenrigspolitik på statens vegne. Men denne frivillige 
indsats kan i nogle tilfælde lede byer steder hen, hvor de måske ikke helt kan 
bunde. I Kina befandt de danske byer sig pludselig midt i et politisk og økono-
misk miljø, der var vanskeligt at forsvare på hjemmefronten. Da den danske 
regering ovenikøbet ændrede udenrigspolitisk strategi i forhold til Kina i ret-
ning af strategisk autonomi, måtte byerne hurtigt trække deres Kina-engage-
ment tilbage og desuden tage de tab, som Kinaeventyret havde bragt med sig. 
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I Ukraine følger byerne også trop i regeringens udenrigspolitiske linje. Denne 
gang med fuld finansiering af staten. Hvorvidt dette byengagement i Ukraine 
også kan opretholdes, hvis og når den statslige finansiering bringes til en af-
slutning, kan man vanskeligt sige noget om på nuværende tidspunkt.

Kommunerne og de internationale bynetværk

De danske byer er selvfølgelig langtfra de eneste, der siden den kolde krigs 
afslutning i stadig større udstrækning har haft opmærksomheden rettet ud 
over de nationale grænser i forsøget på at etablere samarbejdsrelationer. Be-
fordrende for dette bydiplomati har, som indikeret ovenfor, været de interna-
tionale organisationer såvel som de nationale regeringer. Spørgsmålet er, om 
byer også selvstændigt og af egen drift forbereder og gennemfører bysamar-
bejder? Spørgsmålet er også, om dette samarbejde kan siges at udgøre en form 
for paradiplomatisk udenrigspolitik?

Den udvikling, der i særdeleshed falder i øjnene, er væksten i antallet af og 
nu også størrelsen af internationale bynetværk (Acuto og Leffel, 2021; Jakobi 
et al., 2025; Valeriani et al., 2025). Det er klart, at vi her har at gøre med et 
fænomen, der omfavner mange former for samarbejde. Nogle bynetværk er 
ganske små og involverer ganske få byer, der ofte er naboer med hinanden på 
tværs af landegrænser. Andre er meget store, ja decideret globale og involverer 
meget store byer med mange ressourcer på tværs af kloden. Nogle bynetværk 
er fokuseret på afgrænsede sagområder. Det er de såkaldt enkeltsagsnetværk. 
Andre bynetværk arbejder med flere dagsordener på én gang. Nogle bynet-
værk er stærkt institutionaliserede i den forstand, at der er etableret styrings-
procedurer, ledelseshierarkier og nogle gange endda fysiske hovedsæder. Her 
er grænsen mellem netværk og organisationer ganske uklar. Andre bynetværk 
er langt mindre formaliserede. I kraft af de muligheder for samarbejde, som 
de digitale kommunikationsplatforme tilbyder, er det reelt muligt at samar-
bejde på tværs af grænser uden en formel struktur.

De danske byer er involveret i og ofte ganske aktive i mange forskelligartede 
bynetværk. Deltagelse i bynetværk er for det meste efterspørgselsdrevet. Øn-
sket om at deltage i disse forskelligartede netværk er kommet indefra. Noget 
af arbejdet i disse bynetværk er imidlertid ganske vanskeligt at karakterisere 
som udenrigspolitik. Det gælder eksempelvis bysamarbejder, der handler om 
at udveksle elever på professionsuddannelserne, at indhente viden om affalds-
håndtering, at dele best praxis om kollektiv transport, eller om energieffektive 
løsninger på belysning i offentlige bygninger etc. Her er der tale om et fagligt 
samarbejde, hvor de involverede parter konkret leder efter løsninger og mu-
ligheder, der ikke tilbyder sig uden dette grænseoverskridende samarbejde. I 
samme kategori falder den type bynetværk, der først og fremmest er strategisk 
sammensatte. F.eks. er det ofte et krav fra en lang række internationale fonde 
– herunder fonde i EU-regi – at byer fra forskellige sammenhænge arbejder 
sammen om forskellige typer projekter. Ved at indgå i strategiske samarbejder 
kan disse netværk positionere sig i forhold til ganske mange fonde. Via bynet-
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værket kan man ganske enkelt professionalisere samarbejdet om at hjemhente 
fondsmidler til lokalområdet. Heller ikke denne type bynetværk handler i 
praksis om udenrigspolitik i nogen forstand.

Dér hvor udenrigspolitikken kommer mest tydeligt ind i billedet er de til-
fælde, hvor bynetværk er opstået, fordi de ønsker at fremme grænseoverskri-
dende dagsordener, som det eksisterende internationale system af stater og 
internationale organisationer ikke formår eller ikke ønsker at fremme. Klima-
dagsordenen kunne være et eksempel på dette (Heikkinen et al., 2020; Hug-
hes et al., 2018). I dag eksisterer der flere forskellige typer af bynetværk, der 
sammen eller hver for sig søger at forholde sig progressivt til klimasagen. Ofte 
forsøger de internationale bynetværk at etablere en mere ambitiøs klimadags-
orden end det interstatslige miljø 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 tilfælde, hvor bynetværk er opstået, fordi de ønsker 
at fremme grænseoverskridende dagsordener, som det eksiste-
rende internationale system af stater og internationale organi-
sationer ikke formår eller ikke ønsker at fremme

Et andet eksempel på bynetværk, der laver udenrigspolitik for egen regning er 
netværk, der arbejder med rettigheder, herunder forskellige aspekter af men-
neskerettighedsdagsordenen (Oomen, 2018; Oomen et al., 2016). Også disse 
bynetværk kan være organiseret på enten regionalt eller globalt niveau. Nogle 
gange vil man se byer – hovedstæder – der er aktive i sådanne internationale 
bynetværk i direkte modstrid til den linje, der forfølges af den pågældende bys 
egen regering.

Man kan i begge tilfælde tale om en slags global borgmesteraktivisme, der 
virkelig får gennemslagskraft, hvis de formår at tiltrække sig den globale me-
dieopmærksomhed og ikke mindst tilstrækkelig med ressourcer, herunder 
vidensressourcer. Hvis medlemsbyerne i kraft af deres antal og størrelse for-
mår at sætte en dagsorden og dermed en ny standard for, hvordan et problem 
begribes og håndteres, kan man tale om, at der udføres effektiv og slagkraftig 
paradiplomatisk udenrigspolitik.

Konklusionen på dette afsnit er derfor, at der faktisk kan identificeres tilfælde, 
hvor byers internationale samarbejde er igangsat indefra med et formål om at 
ændre en grænseoverskridende dagsorden. Dette sker i princippet helt uaf-
hængigt af og nogle gange i opposition til den siddende regering. Dermed 
kan der findes nogen støtte til den tredje forventning om danske byers rolle i 
udenrigspolitikken. Vi ved i dag, at der findes utrolig mange forskellige typer 
bynetværk, og at kun nogle få af disse er involveret i decideret borgmesterak-
tivisme eller paradiplomatisk udenrigspolitik. Vi ved langt mindre om, i hvor 
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stor udstrækning og under hvilke betingelser disse aktivistiske bynetværk 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 præget at polarisering, konflikt og krige – udfordrer de inter-
nationale bynetværk eller tværtimod skaber en større efterspørgsel 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 bekræfte 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 understøtte en hvilken som forventning, man kan 
tænkes at opstille på grundlag af eksisterende teori. Det er således 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 på, at danske 
byer og kommuner er stærkt aktive i så forskellige sammenhænge som Kina, 
Ukraine og i de mange bynetværk, der er blevet etableret i de sidste årtier.

Diskussionen indtil videre giver derfor i for første omgang anledning til at 
konkludere, at de steder, hvor vi kan identificere en konkret involvering i 
dansk udenrigspolitisk formulering og udførsel, dér er vi nødt 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 fører en udenrigspolitik, der ligger i tråd med regeringens 
linje. I den anden situation, hvor byer også kan siges at føre udenrigspolitik, 
forholder det sig helt anderledes. Her er nogle bynetværk, hvor der reelt føres 
borgermesteraktivisme, konkrete eksempler på, at det internationale samar-
bejde ikke er pålagt byerne udefra, men derimod groet op indefra. Samtidig 
kan de pågældende bynetværk også godt tænkes at forfølge en dagsorden, der 
ikke én-til-én bekræfter eller understøtter den siddende regerings politiske 
linje.

I anden omgang giver diskussionen i det foregående anledning til at konklu-
dere, at vi overraskende nok stadig mangler fuld indsigt i visse aspekter af den 
danske EU-beslutningsprocedurer og den europæiske beslutningsproces. Det 
gælder eksempelvis arbejdet i EU-specialudvalgene og det gælder arbejdet i 
Det Europæiske Regionsudvalg. Hvor de danske regionskontorer i EU er ek-
semplarisk transparente om alle aspekter af deres arbejde med at navigere på 
Bruxellesarenaen såvel som i relation til deres medlemmer, er Kommunernes 
Landsforening mindre åbne om, hvad der rører sig. For så vidt angår studier 
af de internationale bynetværk er vores viden i stor udstrækning etableret i 
det årti, der ofte bliver refereret til som globaliseringens årti. Her voksede an-
tallet af bynetværk radikalt, og deres rolle i den globale styring blev vurderet 
som betydelig. Sagen er imidlertid den, at de geopolitiske og geoøkonomi-
ske forhold har ændret sig radikalt, og måske ikke altid til fordel for arbej-
det i bynetværkene. Sagen er imidlertid, at vi ikke ved noget om, hvorvidt 
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kontekstbetingelserne har påvirket bynetværkene i den ene eller den anden 
retning. Heller ikke på dette område eksisterer der en opdateret viden. Den 
overordnede konklusion vi derfor må drage på spørgsmålet om, hvorvidt byer 
spiller en rolle i udenrigspolitikken er derfor, at det helt afhænger af tid, sted 
og øvrige vilkår, og at vi har behov for mere viden.
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