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Redaktionelt forord

@konomi & Palitik - tradition og fornyelse

I denne helt serlige udgave af @konomi & Politik forseger vi at illustrere tids-
skriftets faglige profil. Dermed fungerer dette nummer som en optakt til tids-
skriftets 100-arsjubileeum i 2027.

Det var Peter Rochegune Munch (P. Munch), der som folketingspolitiker tog
initiativ til tidsskriftet @konomi ¢ Politik i 1927. Han var selv uddannet cand.
mag. i historie, fransk og latin fra Kebenhavns Universitet i 1895 og blevi 1900
dr.phil. i historie samme sted. Som meget produktiv forfatter af formidlende
artikler og beger om historie og samfundsforhold var én af hans kongstanker
bl.a., at "politisk omtanke” kunne tilvejebringes via en institutionaliseret dia-
log mellem vidensproducenter (forskere) og de politiske beslutningstagere.
Det var en kongstanke, han bragte med sig som medstifter af Det radikale
Venstre 1 1905, som indenrigsminister 1909-10, som forsvarsminister 1913-20
og som udenrigsminister 1929-40.

Idéen materialiserede sig i etableringen af Instituttet (senere Selskabet) for
Historie og Samfundsekonomi, der fysisk skulle have til huse pa Kebenhavns
Universitet. Instituttet skulle dels fungere som et videnskabeligt samlings-
punkt for tidens forende samfundsvidenskabelige forskere, dels som for-
bindelsesleddet mellem forskningsverdenen og landets beslutningstagere og
samfundsinteresserede borgere. Instituttets virke skulle manifesteres i et tids-
skrift - @konomi & Politik — der skulle udkomme fire gange om aret.

Forventningerne og kravene til tidsskriftet @konomi & Politik var heje. For
det forste skulle tidsskriftet fungere som en platform for landets allerstorste
ekspertise udi samfundsvidenskaberne. Den eksisterende viden skulle samles
ét sted og dermed indga i gensidigt frugtbare synergier. For det andet skulle
tidsskriftet klart appellere til bredere kredse, herunder beslutningstagere, men
ogsa andre interesserede. P. Munch identificerede viden som en vigtig sojle i
demokratiets virkemade, og den skulle som folge heraf vaere aben for alle. Det
betod ogsa, at tidsskriftet opstillede krav til, at den offentliggjorte viden skulle
veere skrevet i et tilgeengeligt sprog, uden dermed at ga pa kompromis med
videnskabeligheden.

Ambitionerne skulle materialiseres pa fem mader. For det forste skulle tids-
skriftet fungere som en faglig platform, der involverede alle de vidensprodu-
cerende institutioner i Danmark. Det geelder selvfolgelig universiteterne - i
dette temanummer er bade Kebenhavns Universitet og Aarhus Universitet
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eksempelvis repraesenteret. Og det geelder sektorforskningsinstitutionerne, i
dette nummer repraesenteret af Forsvarsakademiet, teenketankene, her repree-
senteret ved Boligekonomisk Videnscenter, og professionshejskolerne, her
reprasenteret ved Sydjyllands Professionshejskole. Tanken er jo selvfolgelig
den, at samfundsrelevant viden produceres mange steder, og at disse videns-
producenter kan udrette mere i feellesskab, end de kan hver for sig.

For det andet skulle tidsskriftet fungere som et tverdisciplineert samlings-
punkt. Ethvert komplekst samfundsproblem har altid flere dimensioner og
bor som folge heraf athjeelpes med indsigter fra mange forskellige fagdiscipli-
ner. I dette saerlige nummer kommer saledes bade jurister, skonomer og poli-
tologer til orde. I tidligere numre er endnu flere fagdiscipliner repraesenteret,
blot for at illustrere, at vi for laengst er forbi det punkt, hvor hver fagprofession
eksisterer for sig selv og for sin egen skyld. En variation af denne kongstanke
om krydsbefrugtning er, at tidsskriftet skal kunne rumme at studere specifikt
danske problemstillinger savel som internationale problemstillinger, og i seer-
lig grad de problemstillinger, hvor graensen mellem det nationale og det inter-
nationale udviskes. Ogsa denne dimension er reprasenteret i dette nummer
med bidrag om dansk politik, skonomi og forvaltning savel som med bidrag
om europaisk og bredere international politik.

For det tredje fungerer tidsskriftet som bindeled mellem unge forskere og
mere etablerede forskere. God forskning produceres mange steder og i mange
sammenhznge. I dette seerlige nummer er studerende fra bade Aarhus og Ko-
benhavns Universitet kommet pa banen med helt friske forskningsresultater.
Disse bidrag praesenteres selvfolgelig i deres egen ret og pa lige vilkdr med de
mere erfarne forskeres bidrag. Tidsskriftet kan saledes ses som et medested
for flere generationer af samfundsforskere, der forhabentligt kan inspirere
hinanden.

For det fjerde inkluderer tidsskriftet et utal af forskellige forskningstraditioner
og metodologier. Det er ofte i mgdet mellem forskellige forskningstraditioner,
vi stoder pa de nye vinkler og de overraskende indsigter. I dette serlige num-
mer traekkes pa hermeneutikken savel som positivismen, ligesom kildegrund-
laget inkluderer alle afarter af numerisk data, dokumenter, observationer, in-
terview og deltagelse. Dermed viser tidsskriftet en vej i samfundsforskningen,
der er aben og nysgerrig, og ikke dogmatisk.

Endelig, for det femte, 1a det P. Munch meget pa sinde, at bidrag i @konomi &
Politik skulle veere skrevet i et lettilgeengeligt sprog. Arsagen er simpel. Forsk-
ning produceres ikke kun for en snaver kreds af fagfaller, men for samfundet
i bred forstand. Selv meget kompleks forskning kan og skal kunne komme ud
over rampen til en bredere skare, herunder — men ikke kun - til beslutnings-
tagere. Tidsskriftets skulle ogsa appellere til den almindeligt samfundsinteres-
serede dansker, samtidig med at den faglige profil skal vaere solid og afprovet.
Ogsa dette kriterium er eksemplificeret i dette nummers bidrag. I denne sam-
menheeng ligger det ogsa tidsskriftet pa sinde at fastholde det danske sprog

OKONOMI & POLITIK #1/2026

4

Udgives af Djof Forlag



@konomi & Politik - tradition og fornyelse
som et levende forskningssprog, der ikke traenges i baggrunden til fordel for
eksempelvis engelsk.

I det kommende ar vil tidsskriftet markere sin 100-ars fodselsdag med et ju-
bileumsnummer og dermed ogsa vise, at tidsskriftet — fordi det holder fast i
nogle centrale grundprincipper, der er udviklet for et arhundrede siden - ogsa
i fremtiden opretholder sin relevans.

Martin Marcussen
Ansvarshavende redaktor for @konomi & Politik
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EU og Indien: Strategisk autonomi og
partnerskab i en uforudsigelig verden

@konomi & Palitik - tradition og fornyelse

Denne artikel undersager, hvordan et andret glo-
balt trusselsbillede praeget af Ruslands invasion af
Ukraine, Kinas @konomiske og militeere ekspansion
og et uforudsigeligt USA forstaerker EU’s og Indiens
interesse | at styrke deres strategiske partnerskab.
Undersagelsen treekker pd trusselbalanceringsteori,
dels i afdzekningen af de aktuelle trusler mod Indien
og EU, og dels i analyse og diskussion af parternes
balanceringsstrategi og enske om strategisk auto-
nomi. Artiklen viser, at en frihandelsaftale kan styrke

hed og grenne omstilling, mens et udvidet sikker-
heds- og forsvarsmeessigt samarbejde yderligere kan
styrke parternes strategiske autonomi. EU og Indien
har dog forskellige udgangspunkter i forhold til at
tilstreebe strategisk autonomi, hvilket kan blive en
udfordring for samarbejdet. For Indien er strategisk
autonomi et middel til stormagtsstatus i en multi-
poleer verdensorden, mens det for EU i hgjere grad
er en reaktion pd de @gede trusler fra Rusland, Kina
0g USA.

parternes @konomiske udvikling, forsyningssikker-

Tilneermelser mellem EU og Indien

Da Indien fejrede Republikkens Dag den 26. januar 2026 var det med EU’s
kommissionsformand Ursula von der Leyen og formand for Det Europaiske
Réd Anténio Costa som @resgaester. Denne gestus kom som kulmination pa
et ar med en rakke hejtprofilerede moder mellem EU og Indien. Bdde New
Delhi og Bruxelles er udfordret af et kraftigt forverret trusselsbillede og deraf
mindsket handlerum som felge af offensive traek fra Rusland, Kina og USA.
De europwiske lande opruster, idet de frygter at blive naeste mal for en russisk
angrebskrig, efter hvad der er sket i Ukraine. Indien er staerkt bekymret over
Kinas militeere ekspansion og frygter militeer konfrontation pa alle fronter,
bade i Himalaya, som vi s& i 2020, i Det Indiske Ocean, hvor kinesiske krigs-
skibe er permanent til stede, og med Pakistan, som Kina yder omfattende mi-
liteer stotte til.

ANNE SOFIE SCHOTT
Adjunkt, Institut for Strategi
og Krigsstudier,
Forsvarsakademiet,
ansc@fak.dk

Begge parter er desuden betydeligt udfordret af et uforudsigeligt USA, som
under prasident Donald Trumps ledelse har sat spergsmalstegn ved tidli-
gere alliancer og partnerskaber samt truet bade EU og Indien med betydelig
straftold. Ud over at USA ikke ensker at bruge amerikanske midler til at stotte
Ukraine og til europziske forsvar i det hele taget, sa udger USA nu ogsa en
konkret militeer trussel mod allierede i Europa, idet Trump ikke udelukker
brug af militaere midler for at besidde Grenland. I Indien er det tidligere gode
forhold til USA ogsa under voldsomt pres, idet Trump i sommeren 2025 satte
tolden op pa 50 procent pa varer fra Indien og eksplicit stottede Pakistan i
forbindelse med konflikten i april 2025.
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Denne artikel har til formal at vise, hvordan de voldsomme

)) igangvaerende omvaeltninger i verdensordenen med et ag-
gressivt Rusland, et staerkere Kina og et uforudsigeligt USA har
forstaerket EU’s og Indiens gensidige interesse i at styrke deres
strategiske partnerskab

EU og Indien har tidligere forsogt at indga en frihandelsaftale, ligesom EU
ogsa har forsegt at laegge op til et tettere militaert samarbejde, som kun i me-
get begraenset omfang har fundet sted. Sa hvorfor ser begge dele ud til at lyk-
kes nu? Og hvad kan de opna? Denne artikel har til formal at vise, hvordan de
voldsomme igangverende omvzltninger i verdensordenen med et aggressivt
Rusland, et steerkere Kina og et uforudsigeligt USA har forsteerket EU’s og
Indiens gensidige interesse i at styrke deres strategiske partnerskab. Artiklen
vil derudover afdakke, hvad de kan opna gennem et styrket samarbejde. Hvor
tidligere studier af det strategiske partnerskab mellem EU og Indien primeert
har fokuseret pa de okonomiske aspekter (Wouters o.a., 2014; Khorana og
Narayanan, 2017; Sechdeva, 2019), pa gensidige perceptioner (Sibal, 2019;
Jain og Pandey, 2019; Kumar, 2022), pa typen af partnerskab (Gieg o.a., 2021;
Baruga, 2022) og kun i mindre grad pa sikkerhedssamarbejde (Das, 2024;
Gieg og Miiller-Brande-Bocquet, 2024), s har denne artikel fokus pé det ak-
tuelt eendrede trusselsbillede med risikoen for militeere konfrontationer, som
begge parter star overfor. Artiklen treekker pa trusselsbalanceringsteori (Walt,
1985) med henblik pa at analysere og diskutere, hvordan de @ndrede trusler,
som Europa og Indien er konfronteret af, pavirker deres strategiske overvejel-
ser i forhold til at styrke partnerskabet.

Artiklen argumenterer siledes for, at det radikalt andrede trusselsbillede
tvinger bade EU og Indien til at se deres partnerskab i et nyt lys, nemlig som
et redskab til at styrke egen ekonomi og sikkerhed og i sidste ende deres stra-
tegiske autonomi. Set fra Indien star EU som et lukrativt marked, ligesom
EU-landene kan bidrage til udvikling af Indiens militeere gkosystem gennem
teknologi-transfer. Set fra Europa kan indisk industri bidrage til EU’s mili-
teere oprustning, ligesom et samarbejde kan styrke forsyningssikkerheden i
Europa, dels med en handelsaftale og dels gennem fzlles indsats i forhold
til maritim sikkerhed og etablering af feelles transportinfrastruktur. Selv om
begge parter soger at sikre egen strategiske autonomi gennem et styrket sam-
arbejde, har de dog forskellige udgangspunkter. Hvor Indiens enske om stra-
tegisk autonomi udspringer af en ambition om at blive en stormagt i en mul-
tipoleer verdensorden, sa er EU’s enske om strategisk autonomi i hejere grad
opstdet som en reaktion pa truslen mod den liberale verdensorden som folge
af Ruslands aggression, USA’s uforudsigelige tilgang og Kinas ekonomiske
ekspansion. Artiklen diskuterer saledes ogsd, om de forskellige tilgange kan
spende ben for et teettere samarbejde.

Artiklen falder i fire dele. Forst preesenteres kort det begrebsapparat, som ar-
tiklen treekker pa, nemlig trusselbalanceringsteori og begrebet balancering.

OKONOMI & POLITIK #1/2026
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Dernzst analyseres Indiens hhv. EU’s aktuelle trusselsbillede med henblik pa
at afdeekke de to parters interesser i et styrket partnerskab. Derefter analyse-
res, hvad EU og Indien hver isar kan bruge et styrket strategisk samarbejde
til for at styrke egen strategisk autonomi. Til sidst diskuteres udfordringerne i
forhold til at forpligte sig pa hinanden, og hvorvidt de fzlles interesser over-
stiger de individuelle.

Trusselsbalancering

I denne artikel traekkes pa trusselsbalanceringsteori til at forklare EU’s og Indi-
ens drift mod eget samarbejde. Ifolge Stephen Walt, som har udviklet teorien,
balancerer stater mod trusler fra andre stater. Hvad der driver en stats hand-
linger og tilskynder den til samarbejde, er ikke @ndringer i magtbalancen som
sadan, men @ndringer i truslen baseret pa faktorerne 1) samlet styrke, herun-
der iseer offensive kapaciteter, 2) geografisk nerhed til truslen og 3) offensive
intentioner (Walt, 1985: 9). For at kunne handtere truslen er hypotesen, at
staten balancerer ved at indga samarbejde med andre stater for at styrke sin
position imod truslen (Walt, 1985: 4).

I det folgende vil trusselsbalanceringsteori blive anvendt til at analysere det
andrede trusselsbillede, som EU og Indien aktuelt star over for med henblik
pa at forklare, hvorfor de to parter lige nu er meget opsat pa at styrke samar-
bejdet. Der vil iseer blive lagt veegt pa eendrede offensive intentioner blandt
stormagterne og dermed Indiens og EU’s oplevelse af generel usikkerhed som
folge af Kinas ekonomiske og militeere ekspansion, Ruslands angreb pa Ukra-
ine og USA’s uforudsigelige udenrigspolitik under preaesident Trump. Derud-
over anvendes begrebet balancering med henblik pa at analysere og diskutere,
hvordan de to parter handterer truslerne, og hvor meget de to parter er villige
til at investere i samarbejdet, og dermed hvor afggrende de to parter ser part-
nerskabet i forhold til at sikre egen strategiske autonomi.

Truslen fra Kina, Rusland og USA

Indien: Omringet af Kina og nedprioriteret af USA

For Indien udger Kinas opstigen som stormagt den primaere trussel mod lan-
dets sikkerhed (D. Jaishankar, 2024: 191). Dette skyldes bade Kinas samlede
styrke, ogede engagement i Indiens neeromrade og dets aggressive adfeerd.

Selv om Indiens gkonomi er vokset gevaldigt siden naerkollapset i 1991 (Paul,
2024: 54), og i dag har verdens femte storste okonomi malt pa GDP (IMF,
oktober 2025), er der stadig et stykke op til Kina pa andenpladsen. Kina har
derudover prioriteret at udbygge sit forsvar og har i dag verdens storste flade
(Serensen og Buschard, 2025). Her har Kina desuden investeret i offensiv
skibskapacitet med hangarskibe og sterre overfladefartajer som korvetter og
fregatter, hvormed Kina inden leenge sammen med global havneadgang vil
have styrken til at kunne projicere magt ud over sit eget neromrade.

OKONOMI & POLITIK #1/2026
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Ud over at der har vaeret en stigning i Kinas samlede ekonomiske og militere
kapacitet samt investering i offensive kapaciteter, sa udger Kina en trussel ved
sin geografiske placering og offensive adfeerd over for Indien. Indien og Kina
deler greense i Himalaya langs den sakaldte Line of Actual Control, som ifelge
Indien er 3.488 km lang (MHA, 2017), men udfordret af begge parter. Senest
i 2020 kom det til sammenstod i Galwan-dalen i Ladakh. I alt tyve indiske
soldater og mindst fire kinesiske omkom (Chadha, 2024). Derudover er In-
dien i stigende grad udfordret af Kinas strategiske samarbejde med Pakistan,
som inkluderer bade investeringer i infrastruktur og vabenstotte. Kina har
saledes forlaenget sit Belt and Road Initiative ind i Pakistan med adgang til
Det Indiske Ocean gennem havnen i Gwadar (White, 2020: 5). Vabenstot-
ten til Pakistan omfatter forskelligt avanceret udstyr, blandt andet kampflyet
J-10C, som var afgerende for, at Pakistan kunne nedskyde et indisk fly, nemlig
det franskproducerede Rafale, i forbindelse med Indiens antiterroroperation
i april 2025 mod mal i Pakistan (Shah og Patel, 2025). Endelig oger Kina sit
engagement i Det Indiske Ocean. Ud over havnen i Pakistan har Kina investe-
ret i havne i Bangladesh, Myanmar, Sri Lanka og Maldiverne. Dette er blevet
kaldt Kinas ‘string of pearls strategi’ (Brewster, 2012: 38), eftersom havnene
ligger som perler pa en snor omkring Indien. Kina har desuden etableret per-
manent fladetilstedeverelse i Det Indiske Ocean siden 2008, hvor Kina lige-
som andre stater etablerede en anti-pirateri operation ud for Afrikas Horn for
at sikre den internationale skibstrafik (Brewster, 2012: 39). Ikke mindst Kinas
investeringer og militere tilstedeveerelse i Det Indiske Ocean, der af Indien
betragtes som indisk interessesfere, ager Indiens frygt for at blive omringet og
bekrefter Indiens opfattelse af, at Kina har offensive intentioner.

I forhold til Ruslands angreb pa Ukraine i februar 2022, deler Indien ikke de
europaiske landes opfattelse af Rusland og deres bekymring over det aggres-
sive naboland. Tvertimod udtalte Indiens udenrigsminister S. Jaishankar i
juni 2022, at “Europe has to grow out of the mindset that its problems are the
world’s problems but the world’s problems are not Europe’s problems” (Bar-
man, 2022), og understregede dermed, at Rusland i sig selv ikke udger en
trussel mod Indien. Rusland er en stormagt, som Indien drager fordel af at
st pa god fod med. Dels i forhold til militaert samarbejde og dels i forhold til
energiimport. Selv om Indien er ved at lgsrive sig fra en athangighed af rus-
sisk materiel til opbygning af det indiske forsvar og streeber mod at veere selv-
forsynende i forhold til vabenproduktion i 100-aret for Indiens uathaengighed
12047 (PIB Delhi, 2025), sa er Rusland stadig Indiens storste vabenleverander
og star for 36 procent af Indiens vabenimport (SIPRI, 2025). Derudover har
Indien oget sin import af billig russisk olie efter Ukrainekrigen fra 3 procent
af Indiens import for krigen til 35-40 procent i 2025 (Mollan, 2025). Ukraine-
krigen bidrager dog til at styrke Ruslands athaengighed af Kina bade i forhold
til militeer stotte og i forhold til olieeksport, hvilket er med til yderligere at oge
Indiens bekymring for Kina.

Samtidig eges ogsa usikkerheden i forhold til, hvordan Indien skal tolke USA’s
intentioner med Trump som praesident. Sikkerhedssamarbejdet mellem In-
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dien og USA er gennem de senere ar blevet gradvist udbygget, idet begge par-
ter har segt en steerk allieret til at demme op for Kinas egede engagement i
Det Indiske Ocean. I 2009 udtalte USA’s davaerende udenrigsminister Robert
Gates pa Shangri-La Dialogue i Singaport, at USA “ser Indien som en partner
og netto sikkerhedsleverander [net provider of security] i Det Indiske Ocean”
(Mukherjee, 2014). Siden er samarbejdet yderligere udbygget dels med bi-
laterale 2+2 ministerielle meder og dels med etableringen af Quadrilateral
Security Dialogue (QUAD) sammen med Japan og Australien. Under Trumps
forste preesidentperiode udvikledes desuden et tilsyneladende varmt forhold
mellem Trump og Modi. Trumps ageren under sin anden prasidentperiode
har dog saet tvivl om USA’ venlige intentioner over for Indien. For det forste
stottede Trump abenlyst Pakistan i forbindelse med konflikten mellem In-
dien og Pakistan i april 2025 (Krishnan, 2025). Dernzst lagde USA i august
25 procents straftold pa import af indiske varer oven i de 25 procent, som
allerede var gezldende, med den officielle begrundelse, at Indien importerer
olie fra Rusland (Mollan, 2025). Derudover, hvilket ofte overses, har Trumps
administration aendret reglerne for H-1B-visum (3-6 ars arbejdsvisum til hejt-
uddannede), hvilket rammer indiske IT-virksomheder héardt. Indere har hid-
til udgjort den absolut sterste gruppe modtagere af H-1B-visum, nemlig 71
procent (Conte, 2025). En ting er det nye gebyr pa 100.000 USD, mod tidli-
gere 2.000-5.000 USD (American Immigration Council, 2025), noget andet er
uforudsigeligheden ved stadigt @ndrede regler (Doshi, 2025).

EU: Truslen fra ost og vest

For EU er sikkerhedssituationen ogsa kraftigt forveerret, hvilket forst og frem-
mest skyldes Ruslands angreb pa Ukraine, og dernzest Trumpadministratio-
nens tilgang til Europa. Rusland har vist sig som den primaere trussel bade
i forhold til offensive intentioner, naerhed med placering midt i Europa og
opbygning af offensive kapaciteter. EU har saledes reageret staerkt pa Ruslands
angreb pa Ukraine med politisk fordemmelse og ekonomiske sanktioner mod
Rusland og diplomatisk, ekonomisk og militer stette til Ukraine (EU, 2025,
19. december). Selv om Putin har argumenteret for, at Rusland ma forsvare sig
mod NATO’s ekspansion, viser angrebet pa Georgien i 2008, annekteringen af
Krim i 2014 og nu offensiven mod Ukraine, en form for eskalation, hvor Rus-
land har vist, at man ikke blot ensker at gve indflydelse gennem regimeskifte,
men ogsa seger at udvide sit territorium med optagelse af nye omrader i den
Russiske Foderation (Gotz, 2025: 39). Bekymringen for Ruslands ekspansive
aspirationer vaekker storst bekymring i de europaiske lande, der geografisk
greenser op til Rusland. Séledes blev Finland optaget i NATO i 2023, efterfulgt
af Sverige 1 2024 (Matlary, 2023: 286-7), ligesom NATO har udvidet sit forsvar
og afskreekkelse mod Rusland med udstationering af ekstra personel til de
baltiske lande og en lang reekke andre initiativer pa den ostlige flanke (NATO,
2025, 10. december). Derudover har Danmark afskaffet sit forbehold i forhold
til EU’s forsvarssamarbejde for at fa fuld glaede af den europzisk drevne for-
svarsarkitektur som veern mod truslen fra Rusland (Frederiksen o.a., 2022).
Endelig oger Rusland sin offensive kapacitet ved at omstille sin produktion til
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en krigsproduktion, der reekker ud over krigen i Ukraine (Parakilas og Shku-
renko, 2026). Flere europziske efterretningstjenester, herunder Forsvarets Ef-
terretningstjeneste, vurderer saledes, at Rusland, nar krigen i Ukraine stopper,
inden for fa ar vil have genopbygget sin militeere kapacitet til at kunne fore
krig mod NATO (FEa, 2025).

De europwiske lande er ogsa i stigende grad bekymret for Kina og konsekven-
serne af kinesiske investeringer i europaeisk kommunikationsinfrastruktur.
Det geelder bade i forhold til offensive kapaciteter og offensive intentioner.
EU beskriver saledes Kina som bade "a partner for cooperation” og som "an
economic competitor and a systemic rival” (EU, 2023). Kina er saledes langt
fremme med flere kvanteteknologier, som kan bruges til bade spionage og til
hybride angreb (FE, 2025b). Udfordringen er, at kinesiske virksomheder ofte
har en tet relation til det kinesiske magtapparat, som dermed har adgang til
og kan udnytte den digitale information. Allerede i 2019 rejste EU-Kommis-
sionen sin bekymring for kinesiske investeringer i 5G-netverk (EU, 2019).
Derudover satte corona-pandemien i 2020 fokus pé forsyningssikkerhed og
de europziske landes udfordringer ved at vaere atheengig af kinesisk produk-
tion af kritiske varer som fx medicin og medicinsk udstyr (Curran og Pousti,
2024: 165).

USA er ogsa, under Trumps anden presidentperiode, blevet en sterkt usik-
kerhedsskabende faktor for de europziske stater med brug af gkonomisk pres-
sion og trusler om brug af militeer magt ogsa over for allierede (FE, 2025b).
Trump truede saledes i forste omgang med 30 procent straftold pa varer fra
EU, hvilket dog endte med en basistold pa 15 procent pa import fra EU ef-
ter forhandlinger med Ursula von der Leyen i juli 2025 (EU, 2025, 27. juli).
Trumpadministrationen har ogsa skabt usikkerhed om den militere stotte til
Ukraine og har i stedet indledt fredsforhandlinger med Rusland, sekundzert
med Ukraine, og helt uden om EU. Endelig har Trump gentaget sine eks-
pansive interesser og enske om at indlemme Gronland i Amerikas Forende
Stater. Alvoren heri understreges af, at Trump ikke udelukker brug af magt, og
angrebet pa Venezuela viser, at han ikke er bange for en fysisk konfrontation.

Samarbejde for at sikre strategisk autonomi
Styrket dialog
| denne situation, hvor stormagternes magt og intentioner for-
>> skydes, og hvor Indien og EU konfronteres af et radikalt endret
trusselsbillede, har begge aktarer valgt at balancere truslerne
ved at styrke deres allerede etablerede strategiske partnerskab
EU og Indien indgik tilbage i 2004 et strategisk partnerskab (EU, 2004), som
i 2005 blev fulgt op af en Joint Action Plan. Hovedbudskabet heri var, at EU

og Indien er "naturlige partnere”, der — som de storste demokratier i verden
— deler verdier og dermed kan veere stabiliserende faktorer i en ny verdens-
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orden (EU, 2005). I 2007 fulgtes samtalerne op med forhandlinger om en fri-
handelsaftale, som dog strandede i 2013 pa grund af uoverensstemmelser om
toldsatser og markedsadgange (Sachdeva, 2019: 309-10; Baruga, 2022: 620).
Siden da har parterne flere gange forsegt at genstarte partnerskabet.

Et bevis pa, at parterne mener det serigst denne gang, er reekken af hejtprofi-
lerede moder mellem EU og Indien i lgbet af 2025, som den 27. januar 2026
forte til underskrivelse af frihandelsaftale og indgaelse af et partnerskab om
sikkerhed og forsvar (EU, 2026, 27. januar). Den 27.-28. februar 2025 var
kommissionsformand Ursula von der Leyen séledes i New Delhi, hvor hun
medtes med den indiske premierminister Narandra Modi for at diskutere
rammerne for et oget samarbejde (EU, 2025, 28. februar). Her fremhzvede
von der Leyen indgaelse af en frihandelsaftale, som hun i enighed med Modi
ville arbejde for at kunne afslutte inden et ar (K6romi, 2025). Derefter var
EU-kommisser for handel og ekonomisk sikkerhed Maro$ Seféovi¢ i New
Delhi den 8.-9. december for at afslutte forhandlingerne om indholdet af en
frihandelsaftale.

Ud over en handelsaftale har parterne ogsa besluttet at styrke deres sikker-
heds- og forsvarssamarbejde med indgaelse af et partnerskab pa dette omrade.
Den 10. juni medtes de to udenrigsministre Kaja Kallas og S. Jaishankar i Bru-
xelles (EU, 2025, 10. juni), og den 10.-14. september var EU’s Udenrigs- og
Sikkerhedspolitiske Komité i New Delhi, hvor de modtes med bade politikere
og embedsmend og reprasentanter for bade den private del af forsvarssekto-
ren for at diskutere hybride trusler, maritim sikkerhed og forsvarsindustrielt
samarbejde pa dagsordenen (Hindustan Times, 2025).

Her i 2026, hvor truslerne for begge parter hober sig op, har EU og Indien sa-
ledes erkendst, at de strategiske fordele opvejer ulemperne ved et teettere sam-
arbejde, og at denne balanceringsstrategi kan fremme begges ambition om at
sikre sig strategisk autonomi frem for at begranse den. Hvor langt parterne er
villige til at ga, athaenger af, hvor tungtvejende de ser truslen i forhold til egen
sikkerhed. Det vil jeg vende tilbage til.

Strategisk autonomi

Lige siden Indiens selvsteendighed har indiske regeringer haft strategisk auto-
nomi som udgangspunkt for sin udenrigspolitik. Under den kolde krig sogte
Indien en tredje vej mellem @st- og Vest-blokken i den sakaldte non-align-
ment bevagelse sammen med Jugoslavien, Indonesien og Egypten (Paul
2024: 91-2). For Indien var non-alignment et politisk valg i forleengelse af
artiers uatheengighedskamp og ikke-voldsbevagelse (Mishra, 2023). Rusland
spillede dog en afgerende rolle som leverander af vaben. Efter den kolde krig
er Indien stadig athangig af militert udstyr fra Rusland - 36 procent af In-
diens vabenimport kommer i dag fra Rusland (SIPRI, 2025) - men med nye
muligheder for samarbejde og Indiens gkonomiske vakst har Indien valgt
at diversificere sine vabenindkeb. Derudover har Indien etableret multiple
strategiske partnerskaber pa forskellige omréader, herunder fra 2020 ogsa med
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Danmark om den grenne udvikling (Regeringen, 2020). Den indiske regering
oplyser selv, at Indien har indgaet over 30 strategiske partnerskaber (News
on Air, 2025), herunder 13 siden 2020 (MEA, 2025a). Denne multi-align-
ment-strategi er bundet op pa Indiens ambition om at blive en stormagt i en
fremvoksende multipoler verdensorden, som blandt andet udenrigsminister
S. Jaishankar giver udtryk for i sin bog Why Bharat Matters (Jaishankar, S.,
2024: 215). Indien har dermed fortsat strategisk autonomi som sit primere
mal, nu blot med en anden geopolitisk orden som mal (Mishra, 2023).

For EU star strategisk autonomi ligeledes centralt, men hvor det for Indien er
et proaktivt valg med henblik pa at sikre uathengighed som stormagt, er det
for EU i hgjere grad en reaktion pa @ndrede og akutte trusler. Begrebet blev
forst brugt i forbindelse med etableringen af EU’s sikkerheds- og forsvarspo-
litik i 2010%erne, men med corona-pandemien i 2020 og Ruslands angreb pa
Ukraine i 2022 er strategisk autonomi i stigende grad blevet en betegnelse
for EU’s evne til at handle selvsteendigt pa alle omrader, militert savel som
okonomisk og diplomatisk (EU, 2022). EU har desuden i marts 2025 lanceret
en storstilet forsvarsplan, som skal styrke EU’s strategiske autonomi pa det
militeere omrade, nemlig ReArmEurope/Readiness 2030, som er EU’s plan for
opbygning af et robust europaisk forsvar. Planen, som bade er et svar pa Rus-
lands aggression og en reaktion pa Trumps trusler om at ville traekke USA fra
forsvaret af Europa, indeholder en raekke konkrete finansieringsmekanismer,
der skal ege EU’s investering i forsvar med 800 mia. EUR.

EU’s nye Indien-strategi, som blev godkendt den 20. oktober 2025, skal ses i
samme lys, nemlig som en ambition om at styrke EU’s uatheengighed gennem
et styrke partnerskabet med Indien. Strategien fremhever saledes, at bade EU
og Indien er "committed to strategic autonomy” og at de kan gere hinanden
staerkere gennem partnerskab, det vil sige, de er "mutually enabling partners”
(EU, 2025, 17. september: 2). Strategien peger pa fem omrader, som en ny
strategisk dagsorden mellem EU og Indien ber baseres pa: 1) velstand og bee-
redygtighed, 2) teknologi og innovation, 3) sikkerhed og forsvar, 4) konnek-
tivitet og globale sporgsmal, 5) katalysatorer pa tveers af sgjlerne. Alt i alt har
EU indgaet en reekke nye partnerskaber i lobet af det sidste arti, herunder 13
partnerskaber om kritiske rastoffer (Serensen, 2024), otte om sikkerhed og
forsvar (EU, 2025, 2. september) samt flere end 40 storre og mindre handels-
aftaler (EU, 2024).

I det folgende vil jeg afdaekke, hvad EU og Indien kan opna gennem et styrket
partnerskab. Jeg vil fokusere pa, hvad EU og Indien kan opné med en frihan-
delsaftale og et mere forpligtende sikkerheds- og forsvarssamarbejde, som er
de omrader, hvor et styrket partnerskab vil have storst effekt pa parternes am-
bition om at vere strategiske uatheengige (Rizzo og Mishra, 2025).

Frihandelsaftale

Indgaelse af en frihandelsaftale er et vigtigt skridt i forhold til at styrke EU
og Indiens partnerskab, dels fordi en sadan aftale vil have hurtig effekt efter
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indferelse, idet den vil pavirke en handel, som allerede finder sted, og dels
fordi den kan vise vejen for yderligere aftaler, hvis parterne viser villighed til
at indgd en frihandelsaftale. Der er tre omrader, hvorpa en frihandelsaftale vil
fremme begge parters autonomi, nemlig ved at sikre skonomisk veekst, oge
forsyningssikkerheden og styrke samarbejdet om gren teknologi og dermed
energi-uathengighed.

Lempeligere regler for handel mellem EU og Indien har til hensigt at styrke
den ekonomiske udvikling i bade EU og Indien, samtidig med at den vil be-
skytte mod et potentielt fald forarsaget af amerikansk straftold. Aftalen er da
ogsa indgaet mellem to af verdens storste gkonomier, hvorfor parterne kal-
der den”’the mother of all deals” (Mishra, 2026). EU har samlet set en gko-
nomi (malt pa GDP)," der kun er overgéet af USA, mens Indien kommer ind
pa femtepladsen blandt verdens stater og forventes at stige til tredjepladsen
i 2027 (IMF, 2025). Derudover er EU Indiens andenstorste handelspartner
(lige efter USA), mens Indien er EU’s storste i Det Globale Syd. Deres indbyr-
des handel med varer tegner sig for 120 milliarder EUR, hvilket er en stigning
pa 90 procent over de sidste ti ar. Hertil kommer handel med tjenesteydelser
pa 60 milliarder EUR (EU, 2025, 8. maj). Begge parters bilaterale handel med
USA er dog sterre, men med straftold og trusler om yderligere afgifter er det
afgorende for begge parter at styrke eksporten til alternative markeder. Den
samlede handel mellem EU og USA er vasentlig storre, nemlig i alt 1,6 billio-
ner EUR (EU, 2025, 27. juli), mens Indiens handel med USA kun er marginalt
storre end handlen med EU (USTR, 2025). Derudover ser Kina ud til at oge
sin eksport pa trods af amerikansk straftold, primart ved stigende eksport til
det Globale Syd (Cash og Chen, 2026). EU vurderer, at den nye frihandelsaf-
tale vil fordoble EU’s eksport til Indien (EU, 2026, 27. januar).

)) Lempeligere regler for handel mellem EU og Indien har til hen-

sigt at styrke den gkonomiske udvikling i bade EU og Indien,
samtidig med at den vil beskytte mod et potentielt fald forar-
saget af amerikansk straftold

Ud over at EU og Indien seger at balancere de gkonomiske risici ved USA's
straftold med en frihandelsaftale, s& ensker parterne ogsa at ege forsynings-
sikkerheden med henblik pa at gore deres samfund resiliente i tilfeelde af krig
og katastrofer og dermed fastholde en position med strategisk autonomi (EU,
2025, 17. september: 4). Denne balancering er primert rettet mod Kina og
risikoen for vabengerelse af kinesiske eksport. Corona-pandemien viste, hvor
athaengig EU var af vaernemidler og medicin fra Kina. Potentielt kan Kina
stoppe eller heeve prisen pa kritisk eksport, hvis de har strategiske interesser
deri. Derudover kan Kina ved at tilbyde billige lan skabe strategisk atheengig-
hed, som der allerede findes eksempler pa i Det Globale Syd, eller underbyde
andre aktorer ved at satte prisen lavt pa eksportvarer, som vi ser i forbindelse
med eksporten af kinesiske biler til det europeeiske marked, som risikerer at
udmanevrere europaisk bilindustri. Endelig er der risikoen for spionage og
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indsamling af oplysninger via Kinas investering i kommunikationsinfrastruk-
tur, eftersom der som navnt ikke er vandtette skotter mellem virksomhe-
derne og det kinesiske magtapparat. For EU kan aftalen dermed bidrage til
diversificering af handel og dermed oge uatheengigheden af Kina. For Indien
kan en aftale med EU oge indisk eksport til EU og dermed bidrage til Indiens
strategiske malsaetning om "Make in India’ (Jaishankar, D., 2024: 210), hvilket
igen kan gore Indien mindre atheengig af import fra Kina.

Bade EU og Indien har derudover fokus pa, at en frihandelsaftale skal styrke
den grenne teknologiske udvikling. Begge parter har en interesse i at fremme
den grenne dagsorden, idet den pa sigt kan gere dem selvforsynende pa ener-
giomradet og dermed mindre athangige af energi-import. EU kaeemper for at
frigore sig fra russisk gas efter Ukrainekrigen, mens Indien med en arlig veekst
pa over 6,5 procent (UM, 2025) med tilsvarende oget behov for energi til at
drive udviklingen ogsa ensker at frigere sig fra import af olie og gas. Dette geel-
der ogsa import af russisk olie, der som naevnt er steget efter Ukrainekrigen.
Senest i november 2025 indferte USA sanktioner mod to specifikke russiske
olieselskaber og mod akterer, som handler med dem. Indien soger desperat at
finde en udvej for at undga at blive ramt heraf (Chakravorty, 2025).

Sikkerheds- og forsvarssamarbejde

EU og Indien har i stigende grad gennem arene haft sikkerheds- og forsvars-
samarbejde pa dagsordenen. Hvor EU tidligere har beskrevet sikkerhedssam-
arbejdet som et samarbejde om at "fremme den regelbaserede verdensorden”
(EU, 2018: 1), har EU’s nye Indien-strategi fra 2025 anlagt et mere realistisk
fokus, hvor parternes strategiske position i verden kan styrkes ved, at de
sammen “takler de store globale udfordringer” (EU, 2025, 17. september: 1).
Aktuelt kan et styrket samarbejde saledes bidrage til EU’s balancering mod
Rusland, Indiens balancering mod Kina og begges uathangighed af et ufor-
udsigeligt USA. Det geelder iser inden for forsvarsindustri. Derudover har EU
og Indien i de senere ar oget deres samarbejde i forhold til maritim sikkerhed
og investeringer i transport- og kommunikationsinfrastruktur, sakaldt kon-
nektivitet. I det folgende vil jeg fokusere pa disse tre omrader.

Selv om EU ikke tidligere har veeret involveret i egentligt forsvarssamarbejde
med Indien, eksisterer der allerede staerke forsvarssamarbejder mellem In-
dien og en reekke EU-medlemslande. Et steerkere forsvarssamarbejde mellem
EU og Indien kan mindske bureaukrati og skabe storre forpligtelse til sam-
arbejde. Frankrig har siden 1980%erne eksporteret militeert udstyr til Indien,
iseer kampfly og ubade, og er i dag Indiens andenstorste vabenleverander og
star for 33 procent af Indiens import (SIPRI, 2025). Derudover leverer tyske
firmaer mindre fly og maskiner, og i 2023 tegnede tyske ThyssenKrupp Ma-
rine Systems kontrakt med det statsejede indiske skibsvaerft Mazagon Dock
Shipbuilders i Mumbai med henblik pa at bygge seks dieseldrevne ubade til
den indiske flade (ETManufacturing, 2025). Forretningsmodellen indeberer,
at Indien leverer arbejdskraft og fabrikker, og Tyskland bidrager med tekno-
logisk viden. Spanien er involveret i et lignende samarbejde om flybyggeri. I
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2024 indviede den spanske og indiske premierminister i faellesskab en flyfa-
brik i Indien, som skal bygge Airbus-transportfly (MEA, 2025b: 170).

)) For EU kan et styrket forsvarssamarbejde bidrage til opbygning

af medlemslandenes kampkraft, samtidig med at samarbejdet
med Indien som en del af en diversificeringsstrategi kan gare
EU mindre afhaengig af USA det forsvarsindustrielle omrade

For Indien handler det forsvarsmaessige samarbejde om modernisering og
styrkelse af det indiske forsvar som del af en balanceringsstrategi mod Kina.
Dertil kommer Indiens mal om et hjemmebygget forsvar i jubileumsaret 2047
for at gore sig fri af atheengighed fra enkelte steerke vabenproducerende lande,
iseer Rusland, og for i sidste ende at fremsta som en troveerdig stormagt. For
EU kan et styrket forsvarssamarbejde bidrage til opbygning af medlemslan-
denes kampkraft, samtidig med at samarbejdet med Indien som en del af en
diversificeringsstrategi kan gore EU mindre athangig af USA pa det forsvars-
industrielle omrade. Med en forsvarsaftale er der store gevinster for begge
parter, hvis parterne saledes udnytter hinandens kapaciteter og behov. Selv
om forsvarssamarbejdet i dag mellem Indien og de enkelte EU-lande isaer har
til formal at opbygge det indiske forsvar og styrke europzisk eksport, s kan
et forsvarsmaessigt samarbejde mellem EU og Indien indrettes, sa det ogsa
styrker opbygning af EU’s egen kapacitet, jf. ReArmEurope/Readiness 2030.

EU og Indien samarbejder allerede om maritim sikkerhed. Siden 2008 har
bade EU og Indien (ligesom ogsa en raekke andre aktorer, herunder Kina) haft
fladeoperationer i Adenbugten for at beskytte skibstrafikken mod pirateri. Det
har fort til flere feelles ovelser mellem EU’s Operation Atalanta og Indiens per-
manente deployering, hvor den forste blev gennemforti2017.12023 gennem-
forte parterne desuden en felles fladeovelse i Guineabugten, der ogsa havde
fokus pa maritim sikkerhed, herunder samarbejde med kyststaterne om at
bekaempe trusler til sos (TOI, 2023). For begge parter er sikre handelsruter
afgorende for vakst og dermed af strategisk betydning. Omkring 75 procent
af al handel (opgjort pa volumen) til og fra EU transporteres ad sevejen (om-
kring 50 procent opgjort pa verdi) (Kliuyeva, 2025), mens handel til og fra
Indien ad sevejen udger 95 procent (af volumen) (hhv. 70 procent af veerdi)
af Indiens samlede handel (PIB Delhi, 2024, 19. november). EU er desuden
dialogpartner i Indian Ocean Rim Association, som er en organisation besta-
ende af kyststater i Det Indiske Ocean der samarbejder om maritim sikker-
hed, herunder ogsé katastrofehandtering. Et styrket samarbejde mellem EU
og Indien pa det maritime omrade har ogsa potentiale til at styrke de to par-
ters strategiske autonomi. For Indien er malet at dominere Det Indiske Ocean
og balancere Kinas ogede tilstedeveaerelse i det, som Indien opfatter som sin
interessesfere. For EU indgar samarbejdet med Indien om maritim sikkerhed
i et forseg pa at styrke den internationale opbakning til FN’s Havretskonven-
tion og dermed til en regelbaseret orden til s@s. Samtidig ensker EU gennem
det maritime samarbejde at oge sin indflydelse i Indo-Pacific uathaengigt af
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USA, som under Trump ikke eftersperger europzisk stotte til i sin balance-
ringsstrategi mod Kina i Qstasien.

Endelig har bade EU og Indien felles interesser i samarbejde om opbygning
af transport- og kommunikationsinfrastruktur, sakaldt konnektivitet. I 2023
lancerede parterne sammen med stater i Mellemgsten saledes initiativet In-
dia-Middle East-Europe-Economic Corridor (IMEC), der med etablering af
havne, transportruter (jernbaner og veje) og felles digital infrastruktur skal
forbinde Europa og Indien gennem Mellemesten. IMEC skal ses i forleengelse
af EU-initiativet Global Gateway fra 2021, hvor EU har dedikeret 300 milliar-
der EUR til at styrke konnektiviteten mellem EU og staerke markeder rundt
omkring i verden. Med IMEC soger EU og Indien og de gvrige lande at oge
samhandlen og derigennem styrke okonomisk integration og forsyningssik-
kerhed. Samarbejdet har i hej grad til formal for bdde EU og Indien at balan-
cere truslen fra kinesisk dominans og praesentere et alternativ til Kinas Belt
and Road Initiative. For EU er malet ogsa her at oge sin indflydelse i Indo-Pa-
cific og dermed styrke sin rolle som global strategisk akter. For Indien ligele-
des at vise, at Indien er en global strategisk neglespiller (Financial Express,
2025).

Venner af nad eller lyst

EU og Indien kan tydeligvis bruge hinanden pa en rekke omrader til hver
iser at oge eget handlerum, der ellers er voldsomt formindsket som folge af
Ruslands aggressioner i Europa, Kinas gkonomiske og militeere ekspansion
og USA’s uforudsigelighed, der indebzerer straftold og trusler om angreb pa
NATO-allierede.

Begge parter har strategisk autonomi som malsatning, men for at kunne ba-
lancere mod de aktuelle trusler, har EU og Indien erkendt, at dette kun kan re-
aliseres gennem samarbejde. EU og Indien er dog forskellige bade geografisk
placeret og dermed i forhold til trusselsbillede (iser i forhold til Rusland) og
i forhold til, hvad de seger at opna med strategisk autonomi. Hvor strategisk
autonomi for Indien er et proaktivt valg, som understotter den indiske rege-
rings stormagtsambitioner i det, som de ser som udviklingen mod en multi-
poler verdensorden, er det for EU i hgjere grad en reaktion pa truslerne mod
den liberale verdensorden.

EU skriver i sin Indien-strategi fra 2025: "Selv om EU og Indien ikke er enige i
alle sporgsmal, bygger partnerskabet pa sammenfaldende interesser, komple-
menteere styrker og felles politisk vilje, og kan skabe reel effekt for mennesker
i begge regioner og derudover” (EU, 2025, 17. september: 2).

I det folgende vil jeg anvende disse tre punkter til at diskutere udfordringerne
for parterne i forhold til yderligere at styrke deres partnerskab og vurdere,
hvorvidt forskellene overstiger ensket om samarbejde.

OKONOMI & POLITIK #1/2026

17

Udgives af Djof Forlag



@konomi & Palitik - tradition og fornyelse

EU og Indien har sammenfaldende interesser i forhold til at styrke deres oko-
nomier gennem samarbejde og at opbygge deres forsvar for at blive i stand til
at afskreekke militaere trusler i eget neeromrade, det vil sige for EU at balancere
mod Rusland og for Indien at balancere mod Kina. De er dog uenige i synet
pa truslen fra Rusland. Pa den ene side ser Indien med stigende bekymring
pa Ruslands samarbejde med Kina og pa de udfordringer Indiens samarbejde
med Rusland skaber i forhold til USA’s gkonomiske sanktioner. Pa den anden
side har Indien brug for et steerkt Rusland, hvis en multipoler verdensorden
med Indien som en af polerne skal opsta.

EU og Indien har helt bestemt komplementare styrker, som de kan udnytte
til gensidig fordel. Hvor EU besidder teknologisk viden, kan Indien levere
produktionskapacitet. Dette gelder i forhold til forsyningssikkerhed og den
gronne omstilling, samt i forhold til produktion af forsvarskapacitet med hen-
blik pa opbygning af troveerdige forsvar. Derudover vil overforslen af teknolo-
gisk viden styrke Indiens egen industrielle udvikling. Noget af det, som tidli-
gere har bremset forhandlinger om en frihandelsaftale er dog EU’s bekymring
for beskyttelse af intellektuelle rettigheder i forbindelse med teknologi-trans-
fer (Baruga, 2022: 620). EU og Indien har derfor i forbindelse med indgéelse
af frihandelsaftalen og partnerskabet om sikkerheds- og forsvarssamarbejde
ogsa besluttet at indlede forhandlinger, der skal fore til en aftale om informa-
tionssikkerhed (EU, 2026, 27. januar).

)) For Indien er indgdelse af en frihandelsaftale og gnsket om et

staerkere strategisk partnerskab en del af Indiens overordnede
strategiske tilgang. For EU er ansket om at styrke partnerska-
bet med Indien i hgjere grad drevet af nad, og en reaktion pa
de aktuelle trusler fra Rusland, Kina og USA

Aktuelt er der en sterk politisk vilje til at samarbejde pa grund af de ydre
trusler, men spergsmalet er, hvor dybt det stikker. For Indien er indgéelse af
en frihandelsaftale og ensket om et sterkere strategisk partnerskab en del af
Indiens overordnede strategiske tilgang. Som stormagt i en multipoler ver-
densorden gnsker Indien at indgad partnerskaber med alle. Partnerskaber er
dermed et proaktivt valg, som sikrer stormagtens strategisk autonomi. Lige nu
hober truslerne sig op, men grundleeggende ma stormagten i en multipolaer
verdensorden balancere dem med multiple samarbejder. For EU er onsket om
at styrke partnerskabet med Indien i hojere grad drevet af ned, og en reaktion
pa de aktuelle trusler fra Rusland, Kina og USA. Spergsmalet er saledes, om
EU vil forblive i et teet partnerskab med Indiens, hvis truslerne mindskes. Hvis
for eksempel Rusland stopper sin aggression i Europa, eller hvis USA igen
stotter op om NATO og forsvaret af Europa eller blot demper sin toldkrig.
Eller der sker en afmatning i Kinas ekspansion, hvilket er det mindst sand-
synlige. Hvor Indien ser strategisk autonomi som en del af det at vaere en stor-
magt, sa ser EU strategisk autonomi mere umiddelbart som handlefrihed og
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frihed til at forsvare sine interesser i en i stigende grad brutal verden (Borell,
2022). De europaiske lande er dog ved at erkende, at autonomi skal bakkes op
af okonomisk og militeer styrke, og den strategiske malsetning om at blive en
“global spiller” preeger i stigende grad EU’s strategiske teenkning.

I en verden med et kraftigt forveerret trusselsbillede, hvor usikkerhed er do-
minerende, er driften mod samarbejde storre end forskelle i akterernes inte-

resser og vilje.

Noter

1 EU har verdens andenstarste gkonomi, men optraeder ikke som stat i IMF's datasaet.
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Fra radikale til normale: Velgernes tilslutning

til radikale hojreflojspartier i Europa

@konomi & Palitik - tradition og fornyelse

Radikale hajreflajspartier stdr staerkt i europaeiske
meningsmdlinger pd trods af vidt forskellige nati-
onale politiske kontekster. Denne artikel argumen-
terer for, at deres fremgang ikke primeert skyldes
kortsigtede kriser eller scerlige nationale forhold,
men naermere en stabil og bred efterspargsel efter
bestemte veerdipolitiske positioner i veelgerkorpset.
Radikale hagjreflajspartier lykkes ved at gare latente
holdninger til iseer immigration og politisk autoritet
politisk centrale og dermed zendre, hvad den parti-
politiske konkurrence handler om. Mainstreampar-

tiernes svar skaber imidlertid et strategisk dilemma:
Isolation kan begraense de radikale hgjreflajspar-
tiers direkte magt, men samtidig styrke deres mo-
bilisering, mens omfavnelse kan stille dem politisk
til ansvar uden at udhule deres vaelgeropbakning.
Artiklen viser dermed et isolationsparadoks, hvor
forseg pa at svaekke partierne ofte fastholder eller
@ger deres stotte pd langt sigt. Konsekvensen er, at
partikonkurrence i hgjere grad afger radikale hajre-
flgjspartiers adgang til indflydelse end starrelsen pa
deres veelgergrundlag.

Et feelleseuropaisk manster i veelgeradfaerd
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au728880@uni.au.dk

Radikale hojreflojspartier har i de seneste artier opnéet en stadig mere central
position i europzisk politik. I aktuelle meningsmalinger er radikale hojre-
flojspartier de storste partier i Europas tre traditionelt mest indflydelsesrige
lande: Tyskland, Frankrig og Storbritannien. Tilsvarende udviklinger ses
i lande som Ostrig, Norge og Sverige, hvor denne type partier topper me-
ningsmalingerne (Politico, 2025). Pa tvaers af Europa star disse partier saledes
steerkt i lande med vidt forskellige politiske systemer, institutionelle rammer
og historiske erfaringer. Dette rejser sporgsmalet: Hvordan kan det forklares,
at radikale hojreflojspartier formar at vinde velgertilslutning i sa forskellige
politiske sammenhaenge? Med afszt i dette diskuteres i denne artikel faktorer,
der bade ager og begranser valgernes tilslutning til radikale hojreflgjspartier
(RHP).

>

Artiklen er struktureret som felger: Forst introduceres det teoretiske ram-
meveerk, hvor forklaringer pa bade eftersporgsels- og udbudssiden af RHP’s
veelgertilslutning udfoldes. Dernzest introduceres, hvordan partipolitisk kon-
kurrence kan satte rammer for og potentielt begraense denne mobilisering.
Herefter anvendes perspektiverne i en empirisk analyse af udvalgte europeei-
ske cases. Afslutningsvis diskuteres det, hvordan forhold pa udbuds- og efter-

Hvordan kan det forklares, at radikale hgjreflgjspartier for-
mar at vinde vaelgertilslutning i vidt forskellige politiske
sammenhange?
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sporgselssiden hanger sammen, og i hvilken udstreekning den partipolitiske
konkurrence kan begreense RHP’s velgertilslutning.

Fra veerdier i befolkningen til politisk mobilisering

I det folgende praesenteres artiklens teoretiske ramme for analysen af RHP’s
veelgertilslutning. Radikale hojreflojspartier afgreenses med udgangspunkt i
Muddes definition af den populistiske radikale hojrefloj, kendetegnet ved na-
tivisme, autoritarisme og populisme (Mudde, 2010). Med denne afgransning
analyseres velgertilslutning som et samspil mellem eftersporgsel i vealger-
korpset og partiernes udbud. Eftersporgselssiden belyses med Azedi (2025),
mens udbuddet analyseres gennem Hobolt og de Vries’ teori om emneen-
treprengrskab. Afslutningsvis inddrages Meguids teori til at belyse, hvordan
etablerede partiers strategier kan begranse denne mobilisering.

Azedi (2025) kan anvendes til at kortlagge eftersporgselssiden, som viser, at
politiske veerdier varierer i styrke pa tvers af valgere og partier. Azedi be-
handler ikke RHP-stotter som en sarskilt gruppe, men som en del af et konti-
nuum af politiske veerdier (Azedi, 2025: 8). Det indebeerer, at de verdier, der
ofte forbindes med RHP, ogsa findes blandt andre valgere, men med forskel-
lig intensitet. Azedi peger pa tre overordnede politiske veerdidimensioner, der
tilsammen indfanger de centrale veerdier, som RHP kan mobilisere: immigra-
tion, politisk utilfredshed og politisk autoritarisme.

Den forste veaerdidimension er immigrationsspergsmalet. Azedi papeger,
at dette emne fungerer som et politisk pejlemerke for mange valgere, idet
det afspejler kontrasterne mellem kulturel dbenhed og restriktivitet. I prak-
sis kommer dette til udtryk i forskelle i veelgernes opfattelse af indvandring
som problem eller trussel, hvilket er teet forbundet med stotte til RHP (Azedi,
2025: 14). Den neeste veerdidimension omhandler politisk utilfredshed. Det
angar velgernes utilfredshed med, hvordan politiske institutioner fungerer
nationalt og europzisk (Azedi, 2025: 5). Azedi beskriver, hvordan RHP typisk
placerer sig i opposition til etablerede aktorer og fremstiller en elite som ude
af stand til at handtere centrale samfundsproblemer (ibid.). Utilfredshedsdi-
mensionen kan derfor anvendes som en indikator for en potentiel modtage-
lighed over for anti-elite-appeller. Endelig inddrager Azedi politisk autorita-
risme som den tredje veerdidimension. Dette rummer en forestilling om, at
samfundet fungerer bedst med tydelige regler, konsekvent normhandhevelse
og steerk politisk ledelse (Azedi, 2025: 5). Denne dimension kan dermed ind-
fange, i hvilken grad velgere foretraekker autoritet og harde sanktioner som
svar pa samfundsmaessige problemer.

Samtidig kan disse tre veerdidimensioner ses i lyset af bredere samfundsfor-
andringer som eget indvandring, globalisering og regionalisering. Disse ud-
viklinger har @ndret rammerne for nationalstatens handlekraft og skabt en
oplevelse hos nogle valgere af kontroltab. Stette til RHP kan derfor forstas
som et forsvar for den traditionelle nationalstat og skepsis over for samfunds-
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forandringer, der flytter magt og beslutninger veek fra det nationale niveau.
Dermed hviler eftersporgslen pa mere varige strukturelle forandringer.

Tilsammen giver de tre politiske verdidimensioner et udgangspunkt for at
vurdere, om der eksisterer et verdimessigt grundlag i befolkningen, som
RHP kan mobilisere. Dette siger imidlertid ikke i sig selv noget om, hvordan
disse vaerdier omszettes til politisk mobilisering.

Radikale hgjreflojspartiers potentiale som emneentreprengrer

Herfra skiftes fokus fra eftersporgsel til udbud og underseger, hvordan partier
kan politisere lavt prioriterede politiske emner i den partipolitiske konkur-
rence. Til dette formal inddrages Hobolt og de Vries’ teori om emneentre-
prenerskab. Til at forsta effekten af emneentreprenerskab, udlaegges tre ele-
menter fra teorien: forst hvad entreprenerskab er, dernzest hvilke partier der
har incitament til at agere emneentreprenerer, og til sidst hvilke betingelser
der skal veere opfyldt for, at strategien kan lykkes.

Hobolt og de Vries (2015: 1162) definerer emneentreprengrskab som en stra-
tegi, hvor et parti forseger at gore et hidtil nedprioriteret spergsmal til en del
af den partipolitiske konkurrence ved bade at gge emnets saliens og indtage
en position, der ligger markant uden for mainstream. Teorien peger p4, at em-
neentreprenerskab iser er attraktiv for partier i tabende positioner, fordi de
har lavere omkostninger ved at udfordre status quo (Hobolt og de Vries, 2015:
1164). Tabende positioner kan eksempelvis vere udtrykt ved partier uden
regeringserfaring. Disse har typisk et ringere koalitionspotentiale og dermed
faerre omkostninger ved at bryde med status quo. Ligeledes betragtes partier,
der har lidt elektorale nederlag, som verende i en tabende position (Hobolt
og de Vries, 2015: 1166). Hobolt og de Vries peger pa to kriterier for succes
med en emneentreprengrskabsstrategi. For det forste ma den position, som
politiseres, ikke ligge for langt fra den gennemsnitlige veelger pa emnet. Ligger
partiet for langt fra veelgerflertallet, bliver det vanskeligere at tiltreekke bred
opbakning. For det andet kraever strategien intern enighed i partiet, da emne-
entreprenorskab forudsetter klare og entydige signaler til veelgerne (Hobolt
og de Vries, 2015: 1170).

Tilsammen etablerer udbuds- og eftersporgselsperspektiverne et teoretisk
grundlag, som kan anvendes til at undersege, hvilke muligheder RHP har for
at mobilisere latente veerdidimensioner i befolkningen.

Mainstream-partiernes modtraek mod radikale hgjreflgjspartier

For at analysere, hvordan RHP’s mobilisering kan medes og potentielt be-
greenses i den partipolitiske konkurrence, inddrages Meguids teori om forhol-
det mellem niche- og mainstream-partier, formidlet gennem Dahlstrom og
Esaiasson (2011). Teorien identificerer tre overordnede strategier, som etable-
rede partier kan anvende i modet med nichepartier: en afvisende, en fjendt-
lig og en tilpassende strategi (Dahlstrom og Esaiasson, 2011: 346-7; Meguid,
2005). I denne artikel behandles RHP som nichepartier.
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I Meguids framework forstas effekten af mainstream-partiernes strategier
gennem to centrale mekanismer: emnesaliens og emneejerskab. Emnesaliens
angiver, hvor stor politisk opmarksomhed et sporgsmal far, mens emneejer-
skab betegner, hvilket parti vealgerne forbinder med sterst kompetence og
trovaerdighed pa omradet (Meguid, 2005: 347). Mainstream-partier kan pa-
virke disse mekanismer gennem forskellige strategiske tilgange. En afvisende
strategi indebaerer, at mainstream-partier bevidst undlader at engagere sig i
nichepartiets kerneemne for at holde emnets saliens nede. Tanken er, at et
emne, der ikke gores til genstand for en bred politisk debat, heller ikke giver
nichepartiet mulighed for at udnytte sit emneejerskab (Dahlstrom og Esa-
iasson, 2011: 348). En fjendtlig strategi bestar derimod i aktiv konfrontation
og tydelig afstandstagen til nichepartiets positioner. Denne tilgang kan oge
emnets saliens gennem konflikt og rummer samtidig en risiko for utilsigtet
at styrke nichepartiets emneejerskab (Dahlstrom og Esaiasson, 2011: 348).
Endelig indebzerer en tilpassende strategi, at mainstream-partier bevaeger sig
teettere pa nichepartiets position i et forseg pa at reducere den positionelle af-
stand og udfordre emneejerskabet. En sadan strategi kan dog veere forbundet
med interne omkostninger, hvis den skaber speendinger i partiets velgerseg-
ment (Hjorth og Vinzes, 2022; Meguid, 2005).

Disse strategier kan dermed bruges til at undersege, hvilke muligheder main-
stream-partier har for at pavirke og potentielt begraense RHP’s vaelgertilslut-
ning. Strategierne fungerer dermed som analytiske perspektiver, der gor det
muligt at analysere og sammenligne handteringen af RHP i Danmark, Tysk-
land og Sverige.

Mobilisering af holdninger og partipolitisk konkurrence

Eftersporgslen efter radikale hgjreflajspartier

I Danmark findes der empirisk belag for, at de politiske vardidimensioner,
som senere blev mobiliseret af Dansk Folkeparti (DF), var til stede i befolk-
ningen, for udleendingepolitikken fik en fremtreedende plads pa den politiske
dagsorden. Goul Andersen (2003: 7) viser, at graden af modvilje mod ind-
vandrere forblev relativt stabil fra 1970%rne til slutningen af 1990'erne, mens
emnets politiske betydning steg markant over tid. Dette afspejles i veelgernes
prioriteringer: Immigrationen fyldte relativt lidt i starten af 1990%erne, men i
1998 angav 35 pct. af vaelgerne og i 2001 51 pct., at immigration var blandt de
vigtigste politiske problemer (Goul Andersen, 2003: 7). Goul Andersen péape-
ger i forleengelse af dette, at de underliggende vaerdier har veret stabile over
lang tid, men at det er emnets politiske opmarksomhed, der har @endret sig
(Goul Andersen, 2003: 7). DF’s vaelgerprofil i 2001 viser tydeligt, at partiets
appel i hej grad udspringer af veerdipolitiske orienteringer, der var til stede i
befolkningen. Pa spergsmalet om, hvorvidt indvandrere udger en trussel mod
dansk kultur, er DF’s veelgere markant mere negative end samtlige andre veel-
gergrupper. Samtidig viser analysen, at DF’s veaelgere ikke adskiller sig fra an-
dre veelgere pa klassiske sociogkonomiske dimensioner. De er overrepreasen-
teret blandt arbejdere, men uden tegn pa hverken gkonomisk marginalisering
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eller politisk udsathed (Goul Andersen, 2003: 12). Det tyder derfor ikke pa, at
DF’s vaelgergruppe er ekonomiske protestvalgere, men naermere pa, at det er
de veerdipolitiske prioriteringer, der driver deres vaelgeradfeerd.

Vender vi blikket mod Tyskland, fremgar et tilsvarende menster. Arzheimer
og Berning (2019: 8) viser, at immigrationsholdningerne i befolkningen for-
bliver bemzerkelsesvardigt stabile gennem 2013-2017, pa trods af flygtninge-
krisen. Der sker ingen hejredrejning eller polarisering, men i stedet aendrer
saliensen sig. Hvor indvandringskritiske holdninger ingen betydning havde
for tilbejeligheden til AfD-stotte i 2013, bliver de gradvist vigtigere. Her for-
drsagede en mindre stigning i immigrationsskepsis en eget sandsynlighed for
at stemme AfD pa 1,5 procentpoint i 2015 og nzesten 4 procentpoint i 2017
(Arzheimer og Berning, 2019: 7). Denne udvikling haenger teet sammen med,
at AfD forst efter 2015 skifter fra et eurokritisk protestparti til et mere indvan-
dringskritisk parti (Arzheimer og Berning, 2019: 3).

Resultaterne fra Danmark og Tyskland ligger i direkte forleengelse af Azedis
komparative resultater pa tvers af Europa. Azedi viser, at RHP-vzlgere ikke
udgoer en serskilt veerdimaessig kategori. Pa tveers af sociokulturelle vaerdier
ligger de nesten identisk med centrum-hgjre, hvor forskellene ofte er under
0,10 standardafvigelser (Azedi, 2025: 15). Det, der adskiller dem, er intensi-
teten pa de tre politiske veerdidimensioner, hvor den mest udtalte forskel er,
at RHP-velgere ligger 0,95 standardafvigelser fra gennemsnittet, hvad angar
anti-immigrationsholdninger (Azedi, 2025: 15). Med andre ord er RHP-vzel-
gere ikke fundamentalt anderledes end resten af veaelgerkorpset, i stedet peger
det i retning af, at de indtager nogle mere yderligtgaende standpunkter pa
etablerede verdier i samfundet.

Pa baggrund af disse cases viser undersegelsen, at RHP kan mobilisere vael-
gere ved at aktivere veerdidimensioner, der allerede findes latent i befolknin-
gen. Neste skridt er at se pa, hvordan disse politiseres, hvilket teorien om
emneentreprenerskab kan belyse.

Radikale hgjreflajspartier som emneentreprengrer i praksis

I Danmark indtager Dansk Folkeparti fra sin stiftelse i 1995 en sarlig posi-
tion i dansk politik. Partiet udspringer af Fremskridtspartiet, men adskiller
sig ved et langt mere konsekvent fokus pa udlendingepolitikken, som pa dette
tidspunkt endnu ikke fylder meget pa den danske politiske dagsorden (Goul
Andersen, 2003). DF positionerer sig dermed langt fra mainstreampartiernes
holdninger pa omradet. Udspringet af Fremskridtspartiet giver samtidig DF
mulighed for at opretholde en markant og stromlinet intern enighed pa ud-
leendingeomradet. Set i lyset af Hobolt og de Vries befinder DF sig i en insti-
tutionelt marginaliseret position, idet partiet trods hurtigt voksende valger-
tilslutning star uden regeringsansvar og med begranset koalitionspotentiale
frem til 2001. Det er saledes ikke mangel pa valgeropbakning, men fraveeret
af adgang til politisk magt, der karakteriserer DF’s position i arene efter stif-
telsen. Denne situation reducerer omkostningerne ved at udfordre den politi-
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ske dagsorden og giver DF mulighed for at politisere udleendingesporgsmalet
uden hensyn til regerings- eller samarbejdspartnere.

Pa denne baggrund lykkes det DF at indtage en position, der ikke er langt fra
gennemsnitsvalgernes, men som adskiller sig markant fra mainstream-parti-
ernes positioner. Kombinationen af en klar positionering og hej intern enig-
hed betyder, at velgerne ikke er i tvivl om DF’s holdning til immigration.
Samlet set viser dette, at DF efter sin stiftelse formar at gere udleendingepoli-
tikken politisk salient og profitere pa et tydeligt emneejerskab. I Hobolt og de
Vries’ terminologi kan DF derfor betegnes som en vellykket emneentreprener.

I Tyskland illustrerer AfD emneentreprenerskab gennem en markant strate-
gisk omlegning. Partiet stiftes i 2013 som et ekonomisk liberalt protestparti
med fokus pa modstanden mod eurosamarbejdet (Arzheimer og Berning,
2019: 3). Ved forbundsvalget samme ar opnar AfD 4,7 procent af stemmerne
og falder dermed lige under sparregransen, hvilket efterlader partiet uden
parlamentarisk repraesentation. I arene efter gennemgik AfD en ideologisk
transformation. I kelvandet pa flygtningekrisen bevager CDU sig mod en
mere moderat linje i udlendingepolitikken, hvilket skaber et tomrum, hvor
ingen af de etablerede partier indtager en klart indvandringskritisk position.
AfD udnytter dette ved at gore immigration til sit kerneemne og positionere
sig som et meget konsekvent, indvandringskritisk parti (Arzheimer og Ber-
ning, 2019: 3). Partiets position efter nederlaget i 2013 betyder, at det star
uden for politisk indflydelse. Fordi partiet har lange udsigter til reel politisk
indflydelse, har det et stort incitament til at politisere indvandring og forsege
at oge saliensen af emnet. AfD lykkes med at bringe immigrationsemnet pa
banen og opnar ved valget i 2017 12,6 pct. af stemmerne (Arzheimer og Ber-
ning, 2019: 1). AfD formar ligesom DF at politisere immigration og udfordre
den partipolitiske konkurrence pa en made, hvor de kan udnytte deres emne-
ejerskab og veksle det til elektoral opbakning. AfD kan derfor ogsa betragtes
som en vellykket emneentreprener.

Samlet set viser disse cases, hvordan RHP fra tabende positioner formar at
bringe nye emner pa den politiske dagsorden. I det folgende afsnit undersoges
hvilket omfang den partipolitiske konkurrence kan begraense RHP’s tilslut-
ning blandt vaelgerne.

Andre partiers forsgg pa at begreense de radikale hgjreflojspartiers
veelgertilslutning

Forlgbet i Danmark og Tyskland har illustreret, hvordan RHP kan fungere
som emneentreprenerer ved at politisere nye emner og opna emneejerskab.
Disse muligheder udfolder sig imidlertid ikke i et vakuum. RHP’s mobilise-
ring formes ogsa af den partipolitiske konkurrence, herunder hvordan de ov-
rige partier reagerer pa RHP’s forseg pa at saette dagsordenen. Hvordan for-
skellige konkurrencemaeessige strategier kan pavirke RHP’s velgertilslutning
kan illustreres ved at kigge pa udviklingen i henholdsvis Sverige, Danmark og
Tyskland.
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Et eksempel pé en afvisende tilgang kan ses i de svenske partiers handtering
af Sverigedemokraterna (SD). I mange ar har etablerede partier i Sverige i vidt
omfang undladt at engagere sig i indvandringsspergsmalet og dermed forsogt
at holde emnet uden for den partipolitiske konkurrence. Dahlstrom og Esa-
iasson (2011: 343) viser, at immigration i perioden 1970-2006 i hej grad blev
ignoreret af de etablerede partier, hvilket bidrog til at holde emnets saliens lav
pa trods af, at der eksisterede preeferencer for en strammere immigrations-
politik i befolkningen. Den svenske erfaring peger saledes pa, at en afvisende
strategi kan fungere som en midlertidig barriere mod RHP’s forseg pa emne-
entreprenerskab, idet lav saliens begranser partiets mulighed for at omszette
latente holdninger til veelgertilslutning. Casen viser dog samtidig, at strategien
ikke kan sendre de underliggende vaerdidimensioner i befolkningen.

I Danmark har handteringen af DF i nyere tid vaeret preeget af en tilpassende
strategi, hvor iseer Socialdemokratiet rykkede teettere pa DF’s position pa ud-
leendingesporgsmalet. Socialdemokratiet formaede pa denne made at sveekke
DF’s emneejerskab pa omradet og flyttede vaelgere tilbage til partiets koaliti-
onspartnere (Hjorth og Vinaes, 2022). Samtidig illustrerer den danske case, at
en tilpassende strategi kan have interne omkostninger, idet vaelgere med mere
liberale holdninger til immigration vil sege mod andre partier. Casen er dog
et af de fa eksempler i litteraturen, hvor det lykkes at steekke et RHP pé kort
sigt.

Den tyske case illustrerer derimod begransningerne ved en fjendtlig strategi.
Her er AfD blevet medt med konsekvent afstandstagen og institutionel isola-
tion, hvilket har fungeret som en brandmur og begranset partiets policy-ind-
flydelse. Strategien har imidlertid ikke reduceret immigrationsspergsmalets
saliens. Tvaertimod viser analyser, at holdningerne til immigration forbliver
relativt stabile, mens emnets saliens er vokset markant i perioden (Arzheimer
og Berning, 2019). Samtidig peger studier af AfDs politiske kommunikation
pa, at isolation og konfrontation har bidraget til en intensivering af partiets
anti-elite-retorik, hvor partiet eger konflikten mellem “folket” og de etable-
rede partier (Karavasilis, 2025). Den tyske case viser dermed, at en fjendtlig
strategi kan begraense RHP’s politiske indflydelse, men risikerer at oge emner-
nes saliens og i sidste ende partiets vaelgertilslutning.

De gvrige partiers dilemma - intet synes at deemme
eftersporgslen

Ovenstaende illustrerer, at der eksisterer en stabil eftersporgsel efter de veer-
diorienteringer, som RHP mobiliserer, og at partierne har formaet at politi-
sere emnerne med betydelig succes. Samtidig har mainstream-partiernes stra-
tegier over for RHP i visse sammenhzenge haft kortsigtede effekter pa RHP’s
politiske indflydelse. Ser man imidlertid pa udviklingen i de seneste menings-
malinger, fremstar RHP staerkt i de behandlede cases (Figur 1). Dette rejser et
centralt sporgsmal for diskussionen: Hvordan kan det forstas, at RHP opnar
bred og vedvarende velgertilslutning pa trods af, at de i Danmark, Sverige
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og Tyskland er blevet modt med vidt forskellige strategier fra de etablerede
partier, og hvilke implikationer har dette for fremtidens veelgertilslutning til
RHP?

Figur 1: Veelgertilslutning for radikale hajreflgjspartier i Tyskland, Danmark og Sverige
2020-2025
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Note: Kvartalsvise meningsmalinger (i pct.) for radikale hgjreflojspartier (RHP) i Tyskland
(AfD), Sverige (SD) og Danmark (samlet opbakning til Dansk Folkeparti, Danmarksdemokra-
terne, Nye Borgerlige og Borgernes Parti). Data er baseret pa nationale meningsmalinger til
det kommende parlamentsvalg. Kilde: Voxmeter, PolitPro og Forsa.

Set i lyset af Figur 1 rejser udviklingen et mere grundleggende sporgsmal
om, hvilke faktorer der reelt former RHP’s veelgertilslutning pa laeengere sigt.
Pa trods af markante forskelle i mainstream-partiernes strategier i Danmark,
Sverige og Tyskland tyder udviklingen pa, at disse forskelle kun i begraen-
set omfang har pavirket den samlede opbakning til RHP. Dette peger pa,
at faktorer pa eftersporgselssiden vejer tungere for velgertilslutningen end
mainstream-partiernes strategiske kneb. Samtidig udelukker dette ikke, at
strategier kan have betydning for RHP’s velgerappel i bestemte situationer.
Snarere peger udviklingen pa, at effekterne af disse strategier er midlertidige
eller mere indirekte, idet de pavirker, hvilke emner der politiseres. Det rejser
i stedet sporgsmalet om, hvorvidt mainstream-partier primaert er i stand til at
begraense RHP’s politiske indflydelse, mens partiernes valgertilslutning for-
bliver forankret i en mere stabil eftersporgsel.

Isolationsparadokset

Et sarligt tydeligt eksempel pa forskydningen mellem velgertilslutning og
politisk indflydelse er brugen af politisk isolation som strategi over for RHP.
Pa den ene side har isolationsstrategier i flere lande effektivt begraenset RHP’s
direkte politiske indflydelse ved at holde partierne uden for regerings- og for-
handlingssamarbejder. Pa den anden side peger meningsmélingerne dog pa,
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at denne begransning af adgangen til magt ikke har haft en tilsvarende be-
greensende effekt pa partiernes velgertilslutning, som i flere tilfeelde fasthol-
des eller endda udbygges over tid (Figur 1). Dette udger et isolationsparadoks,
hvor strategier, der er designet til at sveekke RHP’s politiske gennemslagskraft,
samtidig kan bidrage til at bevare deres mobiliseringskapacitet. Eksklusionen
og konflikterne med RHP kan i stedet oge opmarksomheden omkring parti-
ernes kerneemner og cementere deres emneejerskab pa disse omrader, hvilket
styrker deres position i konkurrencen (Meguid, 2005).

)) Isolationsparadokset tilsiger, at strategier, der er designet til at
svaekke de radikale hgjreflgjspartiers politiske gennemslags-
kraft, kan bidrage til at bevare deres mobiliseringskapacitet

Hertil kommer, at politisk isolation fastholder RHP i en vedvarende tabende
position, da de reelt ikke far politisk indflydelse. Hobolt og de Vries (2015)
papeger, at det netop er partier i tabende positioner, der har sterke incita-
menter til at fungere som emneentreprenerer, fordi omkostningerne ved at
indtage positioner langt fra mainstream-partierne er begreensede. Fraveeret
af adgang til forhandlingslokalerne gor det muligt for RHP at opretholde en
klar og konfrontatorisk kommunikation, der ikke behgver at tage hensyn til
koalitionspartnere eller politiske kompromiser, hvilket kan styrke partiernes
evne til at mobilisere veelgere. Samtidig kan politisk isolation omdannes til et
aktiv i RHP’s populistiske narrativ. Nar partier med betydelig vaelgertilslut-
ning holdes uden for reel indflydelse, kan det fremstilles som et udtryk for en
kloft mellem “folket” og det politiske system. En sadan fortelling kan vere
seerligt mobiliserende blandt veelgere med lav institutionel tillid og dermed
bidrage til at udvide partiernes veelgergrundlag. AfD illustrerer dette, idet par-
tiet gentagne gange har anvendt sin institutionelle marginalisering som led i
en anti-elite-fortelling, hvor etablerede partier fremstilles som ude af stand til
at repreesentere almindelige tyskeres interesser (Karavasilis, 2025).

Samlet set peger isolationsparadokset pa, at de strategier, der effektivt be-
greenser RHP’s adgang til politisk magt, ikke nedvendigvis begranser, men i
visse tilfaelde i stedet undergraver malet om at reducere partiernes veelgertil-
slutning. Isolation kan saledes reducere RHP’s adgang til politisk indflydelse
pa kort sigt, men kan samtidig understotte partiernes evne til at fastholde veel-
gertilslutning pa laengere sigt.

Omkostningerne ved omfavnelse

Isolationsparadokset rejser i forleengelse heraf spergsmalet om, hvorvidt re-
geringsdeltagelse kan fungere som et alternativ til isolation i handteringen af
RHP. En sadan strategi kan imidlertid indebeere forskellige potentielt modsa-
trettede konsekvenser for partiets veelgertilslutning.

En fortolkning er, at regeringssamarbejde kan virke disciplinerende, idet par-
tiet palaegges et synligt politisk ansvar, som ger det mere sarbart over for veel-
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gernes evaluering af konkrete politiske resultater. I dette perspektiv kan rege-
ringsdeltagelse bidrage til at begraense RHP’s veelgertilslutning, fordi partiet i
hojere grad ma leve op til etablerede forventninger om kompromiser, ansvar
og resultater.

En modsatrettet fortolkning peger imidlertid i retning af, at regeringssamar-
bejde i stedet kan bidrage til at normalisere RHP som politiske aktorer. Nar
etablerede partier indgar i samarbejde med RHP, kan dette fungere som et
signal om, at partiet opfattes som acceptabelt og regeringsdueligt. I stedet for
primeert at blive vurderet som et ‘ufint’ protestparti, kan RHP fremsta som
partier, der omsztter politiske budskaber til handling, hvilket kan reducere
deres status som politiske outsidere og udvide deres valgerappel.

Dansk Folkeparti kan pa forskellige vis illustrere begge disse fortolkninger. Da
DF forste gang fungerede som stetteparti for en borgerlig regering i 2001, kan
regeringsnarheden have haft betydning for, hvordan partiet blev opfattet som
et parlamentarisk handlingsdygtigt parti, hvilket kan have saenket barriererne
for veelgertilslutning blandt vaelgere, der ellers var tilbageholdende.

Omvendt peger erfaringerne fra perioden efter valget i 2015 i retning af en
mere disciplinerende fortolkning. Her blev DF i hoj grad medt med kritik og
skuffelse blandt egne velgere, da partiet efter et historisk godt valg valgte ikke
at indga i regering (dr.dk, 2019). I denne situation synes partiet i hojere grad
at vaere blevet vurderet pa sin evne til at omsatte vaelgertilslutning til konkret
politisk indflydelse, hvilket kan have varet med til at forarsage det efterfol-
gende fald i opbakningen.

Hvilken af disse forklaringer der star steerkest, kan muligvis belyses ved at
vende blikket mod Sverige. Her har mainstream-partierne siden 2022 fore-
taget et markant kursskifte, idet Sverigedemokraterna for forste gang agerer
parlamentarisk grundlag for en regering. Udviklingen i meningsmalingerne
tyder ikke umiddelbart pa, at denne regeringsnaerhed har haft en betydelig
negativ effekt pa partiets veelgertilslutning (Figur 1). Dette peger i retning af,
at inddragelse i sig selv ikke nedvendigvis virker disciplinerende eller legiti-
merende pa valgerniveau.

Vedvarende velgertilslutning peger pa begrzaensede effekter af
mainstream-strategier

Artiklen peger pa, at radikale hojreflgjspartier i hoj grad formar at formulere
politiske budskaber, som raekker ud over hvad mainstream-partier kan ind-
fange. Undersogelsen af Danmark, Sverige og Tyskland viser, at disse partier
effektivt aktualiserer emner, der resonerer bredt i veelgerkorpset, og at denne
mobilisering gor sig geeldende pa tveers af politiske kontekster og systemer.
Dette indikerer en vedvarende eftersporgsel, som etablerede partier har van-
skeligt ved at imedekomme pé leengere sigt, hvilket betyder, at forseg pa at
begranse RHP’s vaelgertilslutning i den partipolitiske konkurrence kan have
begranset og ofte midlertidig effekt. Artiklens konklusioner skal dog ses i en
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kontekst, hvor de bygger pa et snavert caseudvalg. De ber derfor i hojere grad
betragtes som mekanismer, der bidrager til forstaelsen af RHP’s veelgertilslut-
ning, snarere end som endegyldige forklaringer pa udviklingen pa tveers af

Europa.

Fremadrettet rejser dette sporgsmalet om, hvorvidt radikale hejreflgjspar-
tier formar at omsette vaelgertilslutning til stabil politisk indflydelse. I den
sammenheang udger Sverigedemokraternas debut i rollen som stetteparti et
oplagt udgangspunkt for fremtidig forskning i, hvordan regeringsneerhed pa-
virker bade partiernes strategier og valgernes opbakning.
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Radikale hojreflojspartiers politiske
indflydelse: Muligheder og begraensninger pa

dagsorden og lovgivning

@konomi & Palitik - tradition og fornyelse

Radikale hajreflajspartier (RHP'er) har i de seneste dr-
tier opndet en central position i europaeisk politik, og
har pdvirket bdde den politiske konkurrence og de
emner, der strukturerer den offentlige debat. Denne
artikel gennemgdr og sammenligner derfor den ek-
sisterende litteratur om radikale hajreflgjspartiers
muligheder for indflydelse pa den politiske dagsor-
den og den vedtagne lovgivning. Artiklen struktu-
reres omkring hhv. direkte og indirekte indflydelses-
kanaler og er organiseret med afsaet i tre centrale
teoretiske spor i litteraturen: skillelinjeteorier, der pe-

akse; perspektiver pd partikonkurrence, der gen-
nemgdr samspillet mellem radikale hajreflajspartier
0g mainstreampartier; samt institutionelle tilgange,
der belyser strukturelle betingelser for at omseette
dagsordensmagt til konkret lovgivning. Samlet viser
litteraturen, at radikale hajreflgjspartiers politiske
indflydelse isaer ligger i deres evne til at forme dags-
ordenen, mens deres direkte lovgivningsindflydelse
i hajere grad synes at veere betinget af institutionel
adgang og strategiske reaktioner fra de etablerede
partier.

ger pd fremkomsten af en ny vaerdipolitisk konflikt-

Fra marginalisering til magtens centrum
CLARA RISBJERG OMANN

Stud.scient.pol,

Institut for Statskundskab,
Aarhus Universitet,
claraomann@hotmail.com

I lobet af de seneste 30 ar har radikale hojreflojspartier (RHP'er) beveeget sig
fra politisk marginalisering til en central position i moderne europzisk poli-
tik (f.eks. Roth m.fl., 2018). Denne udvikling har ikke alene manifesteret sig i
stigende vaelgertilslutning, men i hej grad ogsa i partiernes evne til at pavirke
den politiske dagsorden og de rammer, hvorunder politiske beslutninger traef-
fes. RHP'ers fremvaekst har dermed sendret bade den politiske konkurrence og
de emner, der strukturerer den offentlige debat i Europa.

Politisk indflydelse og politisk magt bliver i denne sammenhaeng to teet for-
bundne begreber. Gennem indflydelse har partierne nemlig mulighed for at
prege samfundsudviklingen i ny retning ved at definere, hvilke problemer
der opfattes som politisk presserende, og ved, direkte eller indirekte, at pa-
virke konkret lovgivning. Mens dagsordensindflydelse dermed former, hvilke
sporgsmal der overhovedet bringes ind i den politiske debat, giver indflydelse
pa lovgivningen altsa adgang til at omszette politiske mal til bindende regler.
Partiernes politiske indflydelse udger derfor en afgerende ressource, selv for
partier, der sjeldent besidder regeringsmagten.
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Radikale hgjreflgjspartiers indflydelse opstar i et bredere

>> samspil mellem egne partistrategier, institutionelle forudsaet-
ninger og gvrige partiers respons, snarere end alene som et
resultat af vaelgernes eftersporgsel

RHP'ers politiske indflydelse er imidlertid ikke entydig, og kan ikke reduce-
res til et simpelt spergsmal om velgertilslutning. Eksisterende sociokulturelle
holdninger i befolkningen omsattes ikke automatisk til politisk gennemslag.
Derimod bliver det afgorende, om partierne formar at politisere disse hold-
ninger, og hvordan de etablerede partier reagerer herpa. RHP'ers indflydelse
opstar dermed ogsa i et bredere samspil mellem egne partistrategier, institu-
tionelle forudsetninger og evrige partiers respons, snarere end alene som et
resultat af veelgernes efterspergsel.

Baseret pa en gennemgang af eksisterende litteratur pa omradet soger artiklen
netop at belyse dette samspil. Derfor anleegges gennem artiklen ogsa overve-
jende en top-down-forstaelse af politisk indflydelse, hvoraf der skelnes mel-
lem to former herfor — hhv. direkte og indirekte. Direkte dagsordensindfly-
delse henviser til situationer, hvor RHP'er selv politiserer nye emner og oger
deres saliens, mens indirekte dagsordensindflydelse opstar, nar etablerede
partier (Mainstream) @ndrer prioriteringer som reaktion pa RHP'ers frem-
gang (Abou-Chadi og Krause, 2020). Pa lovgivningsniveau forstas direkte
indflydelse derimod som RHP'ers mulighed for at praege konkrete policy-ud-
fald via formel institutionel adgang, som f.eks. regeringsdeltagelse (Heinze,
2022), mens indirekte lovgivningsindflydelse daekker over policyendringer,
der folger af dagsordensmagt eller rollen som stotteparti (ibid.).

Artiklen bidrager saledes med et mere nuanceret indblik i hvad RHP'ers po-
litiske magt bestar i, og hvordan denne kan udfolde sig bade pa dagsordenen
og i konkrete politiske udfald.

Skellet mellem de radikale og ekstreme partier

De yderste hojreflojspartier udger en saerskilt partifamilie i europaeisk politik,
kendetegnet ved en kombination af nativisme, autoritarisme og populisme
(Mudde, 2010). Nativismen indebzerer en forestilling om, at staten ber tilhore
den indfedte befolkning, hvilket typisk omszettes til restriktive migrations- og
integrationspolitikker. Autoritarismen kommer dertil til udtryk i krav om bl.a.
social disciplin, ro og orden og konsekvent retshandhzvelse, og populismen i
opgeret mellem “folket” og en angivelig korrumperet elite (ibid.).

Et vaesentlig analytisk skel bestar derudover i definitionen af radikale og eks-
treme hojreflojspartier. Hvor de ekstreme hojreflgjspartier grundleggende
afviser det liberale demokratis normer og institutioner, opererer de radikale
stadig indenfor de demokratiske rammer, men udfordrer iser dets liberale
dimension om pluralisme og minoritetsrettigheder (Georgiadou o.a., 2018).
Denne sondring er veesentlig at gore sig, eftersom variationen i systemaccept
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kan pavirke partiernes institutionelle adgang og videre mulighed for politisk
indflydelse.

Artiklen anlagger desuden et top-down-perspektiv pa radikale hojreflojspar-
tiers politiske gennemslag. I trad med Mudde (2010) ber RHP’ers succes nem-
lig ikke udelukkende forstas som et resultat af veelgernes eftersporgsel, men
som et produkt af partiernes evne til strategisk at formulere og mobilisere et
politisk udbud, der aktiverer allerede eksisterende sociokulturelle holdnin-
ger i befolkningen (ibid.). Ogsa denne sondring fra Mudde er vesentlig, da
den muligger et fokus pa partiernes handlekraft, strategier og institutionelle
positioner frem for alene pa velgeradferd og tilslutningsmenstre. Saledes af-
star artiklen fra bottom-up-forklaringer, der serligt kan forklare hvorfor nye
sociokulturelle holdninger opstar, og retter i stedet opmerksomheden mod,
hvordan RHP'er omsatter mobiliseringen af disse holdninger til konkret po-
litisk indflydelse.

Strukturer, konkurrence og institutioner: Tre perspektiver pa
politisk indflydelse

Den eksisterende litteratur om radikale hojreflgjspartiers politiske indflydelse
peger samlet pa tre centrale spor, der hver iser bidrager til at belyse, hvorfor
og hvordan disse partier har opnaet oget gennemslagskraft. Tilsammen giver
disse perspektiver et indblik i hvilke strukturer og mekanismer, der bade mu-
liggor og begraeenser RHP'ers politiske indflydelse.

For det forste fremhaever litteaturen omkring skillelinjer, hvordan nogle dybe-
religgende samfundsforandringer har omformet det politiske konfliktmenster
i mange europaiske lande. Udviklinger som postindustrialisering og globali-
sering har sveekket den traditionelle klassebaserede konflikt, og aktualiseret
en ny veerdipolitisk konfliktakse centreret omkring national identitet, immi-
gration og kulturel suverznitet (f.eks. Goul Andersen, 2007). Her peger store
dele af litteraturen p4, at netop denne omstrukturering af konfliktrummet har
skabt et politisk mulighedsrum, som RHP'er i seerlig grad har veeret i stand til
at udnytte.

For det andet kan forskning indenfor partikonkurrence give et indblik i
samspillet mellem radikale hojreflojspartier og de etablerede partier (main-
stream). Her forstas politisk konkurrence ikke alene som en kamp om politi-
ske positioner, men ogsa som en kamp om, hvilke emner der tilleegges politisk
betydning. Flere studier viser i denne forbindelse, at RHP'ers veelgermaessige
fremgang kan fungere som et strategisk signal til mainstreampartierne, der
som reaktion kan veelge at repositionere sig i forhold til de nye konfliktlinjer
(Abou-Chadi og Krause, 2020; Hjorth og Vinzes, 2022).

Endelig peger litteaturen pa et mere institutionelt-orienteret spor, der belyser
hvordan RHP'ers konkrete lovgivningsindflydelse er betinget af deres mulig-
hed for at omsatte dagsordensmagt til formel beslutningsmagt. Her varierer
RHP'ers lovgivningsindflydelse atheengigt af de institutionelle rammer de ind-
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gar i, samt partiernes formelle rolle i det parlamentariske samarbejde. F.eks.
om de indgar i regering, fungerer som stotteparti eller medes af samarbejds-
barrierer (bl.a. Akkerman, 2012; Chueri, 2021).

For at belyse radikale hejreflojspartiers indflydelse pa den politiske dagsor-
den og den vedtagne lovgivning skelner artiklen lobende mellem direkte og
indirekte former for politisk gennemslagskraft. Selvom dette skel er analytisk,
afspejler det alligevel nogle centrale forskelle i, hvordan partienes indflydelse
udeves i praksis. De folgende afsnit gennemgar forst RHP'ers indflydelse pa
dagsordenen og dernzest deres muligheder for at preege lovgivningen.

Dagsordensindflydelse

Den politiske dagsorden forstas som de emner, der prioriteres af partier, op-
fattes som politisk vigtige af veelgerne, og som folge heraf strukturerer de po-
litiske valgmuligheder (Petrocik, 1996; Leeper og Slothuus, 2014). RHP'ers
dagsordensindflydelse bestdr i denne sammenhaeng i deres evne til at bringe
nye problemstillinger ind i den politiske debat og oge disses politiske saliens.
Den eksisterende litteratur peger pa, at denne form for indflydelse bedst for-
klares med afsat i to beslaegtede perspektiver: skillelinjeteorier og partikon-
kurrenceteori. Tilsammen kan disse belyse bade omfanget og karakteren af
RHP'ers dagsordensindflydelse, herunder hvorfor bestemte emner politiseres,
og hvordan dette pavirker den bredere politiske konkurrence.

Direkte indflydelse pa dagsordenen

RHP'ers direkte dagsordensindflydelse skal ses i et samspil mellem struktu-
relle forandringer i de politiske konfliktlinjer og partiernes egen evne til aktivt
at mobilisere disse. Den direkte indflydelse foreligger saledes, nar RHP'er selv
seetter og kontrollerer deres politiske agenda og dermed definerer, hvilke nye
emner der bringes ind i den politiske debat.

Centralt for RHP'ers ogede dagsordensindflydelse star fremkomsten af en ny
veerdipolitisk konfliktlinje, der pa tveers af Europa har udfordret det traditio-
nelle partisystem (Goul og Bjerklund, 1990). Hvor politik tidligere var struk-
tureret i én sociopkonomisk venstre-hgjre-akse forankret i klassekonflikter,
har postindustrialisering og globalisering aktualiseret nye identitets- og kul-
turbaserede konflikter. Seerligt omkring immigration, national identitet og
retspolitik (ibid.). Dog ses ogsa eksempler pa ovrige konfliktakser omkring
okonomisk og geografisk deprivation, der bl.a. i Frankrig har givet plads til
Rassemblement National (Patana, 2022). Ifelge Mudde (2010) er denne slags
veerdipolitiske holdninger imidlertid ikke nye, men har laenge eksisteret blandt
veelgerne, dog uden et klart politisk udbud. En tilstand han selv betegner som
patologisk normalitet (ibid.: 1178). Dette misforhold mellem eftersporgsel og
udbud har forankret sig i et politisk tomrum, som RHP'er synes at have haft
seerlig gunstige betingelser for at udfylde. Muddes udbudslogik understottes
samtidig af Carmines og Stimsons (1986), der beskriver hvordan velgernes
dagsorden eksisterer diffust “derude”, men forst far politisk retning gennem
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partisignaler. RHP'ers direkte dagsordensmagt ber altsa ses som et samspil
mellem et nyt politisk entreprenerskab, og mobiliseringen af eksisterende
preeferencer.

F.eks. kan opstaelsen af et nyt poltisk tomrum bidrage til at forklare Dansk
Folkepartis (DF) gennembrud ved valget i 2001 (Goul Andersen, 2003). DF
positionerede sig som et nationalt orienteret, EU- og indvandringskritisk parti
i en periode, hvor mainstreamen fortsat konkurrerede primert pa den soci-
ookonomiske dimension. Denne manglende institutionalisering af de veerdi-
politiske emner, gjorde DF til en politisk “sikkerhedsventil”, der var alene om
at politisere de emner, som mainstream i vid udstraekning havde negligeret
(Klages, 2003). Denne type dagsordensgennembrud kan samtidig antages at
have haft en selvforsteerkende effekt for DF. Som Bischoft og Wagner (2019)
viser, kan RHP'ers valgsucces nemlig udlese en legitimeringseffekt, hvor veel-
gere med eksisterende, men tidligere socialt uglesete holdninger i hojere grad
tor udtrykke disse. Herved kan succesfulde RHP'ers direkte dagsordensind-
flydelse altsa forstaerkes yderligere. Den direkte dagsordenssucces hanger sa-
ledes ogsa sammen med RHP'ers status som radikale snarere end ekstreme,
da de hermed anskues som verende politisk legitime og har lavere risiko for
isolation blandt gvrige partier (Mudde, 2010). Erfaringer fra f.eks. Sverige og
Tyskland viser netop, at ekstreme tendenser kan fore til fuldstendig udeluk-
kelse og dermed begranse RHP'ers direkte dagsordensindflydelse (Rydgren
og van der Meiden, 2019; Arzheimer og Berning, 2019).

RHP'er har dog generelt gode betingelser for at indtage rollen som policy-en-
treprener af den veerdipoltiske akse, og iseer nar de star uden regeringsansvar.
Hobolt og De Vries (2015) viser direkte, at partier uden regeringserfaring er
mere tilbojelige til at engagere sig i issue entrepreneurship, hvilket skyldes, at
de har mindre at tabe ved at udfordre status quo. Selvom studiet imidlertid
kun fokuserer pa partiernes placering omkring EU-skepsis, kan samme meka-
nisme forventes at gore sig geeldende for beslegtede globaliseringskonflikter
som f.eks. nationalisme og indvandring.

En mere strukturel forudsaetning for, at RHP'er kan lykkes i rollen som poli-
cyentreprengrer, knytter sig til mainstreamens indbyrdes konvergens (Kits-
chelt, 2007). Hvis etablerede partier nsermer sig hinanden politisk, mindskes
ogsa den oplevede ideologiske afstand hos valgerne, hvilket efterlader iseer
veerdipolitiske spergsmal uden et tydeligt politisk udbud. Dette skaber igen
et strategisk rum for RHP'er til at opna relativt uforstyrret emneejerskab. I
Sverige peges f.eks. pa, hvordan mainstreamens konvergens pa den ekono-
miske dimension bidrog til Sverigedemokraternes fremgang, understottet af
en bredere populistisk fortelling om, at de etablerede partier er “ens” og ikke
representerer almindelige veelgere (Rydgren, 2019).

Ud over mainstreamens konvergens forstaerkes RHP'ers direkte dagsorden-
sindflydelse ogsa af deres brede mobiliseringspotentiale. Ved at kombinere
hejreorienterede vaerdipolitiske positioner med relativt velfeerdsorienterede
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okonomiske standpunkter kan RHP'er appellere pa tvers af traditionelle klas-
ser i en periode praeget af sveekket klassepolitik (Klages, 2003). Denne brede
appel muligger en effektiv dagsordensszattelse, men rummer dog samtidig et
dilemma. For nar RHP'er konfronteres med regeringsansvar, bliver det tyde-
ligt, hvor vanskeligt det kan blive at indfri de mange forventninger, som deres
forteellinger har skabt (ibid.).

Af denne grund synes radikale hojreflojspartiers emneejerskab ogsa ofte at
veere tidsbegraenset. Som péapeget af Cole (2005) reduceres den direkte dags-
ordensmagt, sa snart de veerdipolitiske dimensioner institutionaliseres, og de
etablerede partier positionerer sig mere tydeligt. Dette argument understottes
kun af, at blot 16 pct. af de veelgere, der prioriterer indvandring hejest, faktisk
vurderer RHP'er som det mest kompetente parti pa omradet (Abou-Chadi,
2016). RHP'ers emneejerskab er altsa relativt skrobeligt og betinget, men
betyder samtidig, at deres indirekte dagsordensindflydelse bliver analytisk
centralt.

Indirekte indflydelse pa dagsordenen

)) Til forskel fra den direkte, opstar RHP'ers indirekte dagsorden-

sindflydelse i samspillet med mainstreampartierne. Her er det
ikke lengere partiernes emnemonopol pa den nye vaerdipoliti-
ske konfliktlinje, der er afgarende, men snarere hvordan deres
succes pavirker andre partiers strategiske adfeerd

Til forskel fra den direkte, opstar RHP'ers indirekte dagsordensindflydelse i
samspillet med mainstreampartierne. Her er det ikke leengere partiernes em-
nemonopol pa den nye verdipolitiske konfliktlinje, der er afgerende, men
snarere hvordan deres succes pavirker andre partiers strategiske adfeerd.
RHP'ers indirekte dagsordensmagt ber derfor ses i et bredere partikonkur-
renceperspektiv, hvor de egvrige politiske partier konkurrerer om magten til at
bestemme dagsordenen (jf. Downs i Abou-Chadi, 2016).

I dette perspektiv fungerer RHP'ers veelgermaessige fremgang som et strate-
gisk signal, der @ndrer mainstreams incitamenter. Frygten for velgersankti-
oner kan fore til, at mainstream, af taktiske snarere end ideologiske grunde,
forholder sig aktivt til RHP'ernes kernesager. Den indirekte dagsordensmagt
bliver i dette lys, et produkt af “tvang” frem for politisk enighed. Dette argu-
ment understottes af Abou-Chadi og Krause (2020), der via et regressionsdi-
skontinutitetsdesign paviser en direkte kausal ssmmenhang mellem RHP'ers
gunstige valgresultater og mainstreams bevegelse i en mere indvandringskri-
tisk retning, pa tveers af bade centrum-hejre og -venstre. Denne “tvangsmeka-
nisme” kan ses som en styrke for RHP'er, netop som deres position fortsat er
referencepunkt i den veerdipolitiske konkurrence. Dertil kan mainstreamens
reaktioner i sig selv intensivere konkurrencen om den verdipolitiske kon-
fliktakse, og bidrage til at fastholde vaerdipolitiske emners saliens. Dog viser
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litteraturen ogsa, at hej emnesaliens er ikke ensbetydende med stigninger i
anti-immigrationsholdninger i befolkningen og i nogle tilfelde faktisk kan
udlese en modreaktion blandt de moderate velgere (Lopez, 2025).

Et centralt forhold ved RHP'ers indirekte dagsordensindflydelse relaterer sig
ogsa til karakteren af de emner, partierne politiserer. Her viser Abou-Chadi
(2016), at mainstreams reaktioner ofte atheenger af, om et emne er “positi-
onelt” eller “valenspreaeget”. Da indvandring udger et positionelt emne med
bade polariserede valgerholdninger og svagt emneejerskab, mindskes risi-
koen for, at mainstreampartier begunstiger RHP'er ved at engagere sig i dette
emne. Empirisk findes ogsa en signifikant positiv effekt af RHP'ers valgresul-
tater pa mainstreamens indvandringspolitiske positioner og emnets saliens.
Grenne partiers succes har imidlertid ikke tilsvarende effekt pa miljopolitik-
ken, da miljepolitiske sporgsmal i hgjere grad er et valensemne med sterkt
emneejerskab (ibid.). RHP'ers indirekte dagsordensindflydelse beror saledes
ogsa pa, at politisering af indvandring er relativt lavrisikofyldt og derfor kan
vaere potentielt fordelagtig for mainstream at tilpasse sig.

Mainstreamens reaktioner udger imidlertid ogsa en vaesentlig begraensning for
RHP'ers direkte dagsordensindflydelse. F.eks. finder Hjorth og Vinzes (2022),
at det danske Socialdemokratis bevegelse i en mere udleendingerestriktiv ret-
ning har bidraget til en oget opbakning til venstre blok som helhed. Dette
betyder, at selvom RHP'ers dagsorden vinder politisk gennemslag, kan den
vaelgermaessige gevinst risikere at tilfalde modsatte blok. For et hojreflojsparti
er dette selvsagt strategisk ufordelagtigt, eftersom den indirekte dagsorden-
sindflydelse i sa fald ikke nedvendigvis omszettes til hverken stemme- eller
embedsgoder (Strom, 1990). Antages RHP'er derimod at vaere policy-seeking,
ma selv venstreflojens implementering af partiets maerkesager kunne tolkes
som en gevinst (ibid.). Selvom Strems sondring af partiadfeerd dermed bliver
analytisk central, er den dog empirisk vanskelig at afdaekke.

Det er imidlertid slet ikke givet, at de etablerede partier, som reaktion pa
RHP'ers succes, valger at akkommodere. Det er sandsynligt, at mainstream-
partier vil anlaegge en dismissiv strategi, og dermed aktivt ignorerer eller mar-
ginaliserer RHP'ers dagsorden. Her vil RHP'ers dagsordensmagt i sa fald ude-
blive. Dahlstrom og Esaiasson (2011) viser som eksempel herpa, hvordan de
svenske mainstreampartiers samlede afvisning af Ny Demokrati i begyndel-
sen af 1990°erne forhindrede partiets dagsorden i at fa bredt politisk gennem-
slag. I sadanne tilfeelde brydes forbindelsen helt mellem RHP'ers vaelgermzes-
sige succes og mainstreams strategiske reaktioner, og begranser fuldsteendig
den indirekte dagsordensmagt. Dette forhold kan endvidere fa betydning for
RHP'ernes mulighed for at influere lovgivningen og vil derfor blive diskuteret
i folgende afsnit.
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Figur 1: Mulighedsstruktur for indflydelse pa dagsordenen
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Figur 1 opsummerer RHP’ers dagsordensindflydelse som en flerstadieproces,
der tager indledende afset i nye samfundsstrukturelle forandringer. Frem-
komsten af nye verdipolitiske konfliktlinjer har skabt et politisk tomrum,
som RHP’er succesfuldt kan udfylde, nar de formar at agere issue-entrepre-
nerer, og tage ejerskab over en endnu ikke politiseret dagsorden. Herfra kan
dagsordensindflydelsen udfolde sig ad to veje: enten som en direkte dagsor-
denssattende magt, hvor RHP’er synes at have mere eller mindre midlertidigt
monopol over en ny konfliktlinje eller via indirekte dagsordensindflydelse,
nar mainstream reagerer gennem akkommodation. Uanset formen bidrager
begge mekanismer altsa til en eendret politisk dagsorden, hvor verdipolitiske
sporgsmal fastholdes som saliente pa den politiske dagsorden.

Lovgivningsindflydelse

Til forskel fra dagsordensindflydelse forstas lovgivningsindflydelse som
RHP'ers evne til at pavirke udfaldet af konkret lovgivning. Denne form for
indflydelse fremstar i forskningen som veesentligt mere betinget og athaengig
af institutionelle forhold, herunder regeringsdeltagelse, koalitionsrelationer
og graden af politisk isolation. De folgende afsnit gennemgar derfor, hvordan
den eksisterende litteratur identificerer disse institutionelle betingelser, under
hvilke RHP'ers dagsordensmagt kan omszttes til henholdsvis direkte og indi-
rekte lovgivningsindflydelse.
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Direkte indflydelse pd lovgivningen

Den direkte lovgivningsindflydelse forstas som RHP'ers mulighed for at prege
policy via regeringsdeltagelse. Her bestar en indledende pointe i, at RHP'er
synes at have storst policy-potentiale pa deres egne kerneomrader, mens deres
politisk gennemslag pa den bredere sociogkonomisk lovgivning er begrenset.

Akkerman (2012) anvender bl.a. det sakaldte NIIP-indeks pa tveers af ni lande
til at male, i hvor hej grad ny lovgivning baerer praeg af en radikal hejreflgjs-
dagsorden. Dvs. malt pa de ideologiske kerneprincipper som nativisme og
autoritarisme (Mudde, 2010). Hun finder, at hojreradikal politik under cen-
trum-hejre-regeringer i gennemsnit eges med 1,14 skalapoint om maneden,
mens regeringskoalitioner med RHP eger hejreradikal lovgivning med 1,18
skalapoint (Akkerman, 2012: 520). Forskellen er dermed marginal, hvilket
bliver indikation pa, at der ikke nedvendigvis fores en mere heojreradikal po-
litik, selv nar RHP'er indgar i regering. Dette kan dels forklares ved, at cen-
trum-hgjre-partier formentlig allerede forer en restriktiv “baseline-politik’,
som RHP'er dog indirekte kan have pavirket, og dels ved at koalitionskom-
promiser i sig selv vil begraense yderligere hojreradikalisering.

RHP'ers begraeensede direkte lovgivningindflydelse blev eksempelvis tydeligt
hos FPO i @strig og LPF i Holland, hvor sidstnevnte opndede en NIIP-score
pa blot 0. Arsagen til, at netop disse partier fik lille indflydelse pa den forte
politik, kan dog i hej grad ogsa tilskrives, at partierne led under interne split-
telser og manglende ministeriel kapacitet, hvilke begge har sveekket deres for-
handlingsposition (ibid.; Cole, 2005). Denne pointe bestyrkes desuden af, at
SVP i Schweiz derimod opnéede direkte lovgivningsindflydelse pa ca. +0,88
pr. maned som folge af, at partiet netop var organisatorisk velforberedt pa
regeringsansvaret, skaffede sig justitsministerposten og deraf lykkedes med at
skabe en mere restriktiv asyl- og udleendingelov.

Men selv i situationer hvor RHP'er faktisk formar at influere lovgivningen,
materialiserer det sig ofte i sma lovtekniske @endringer snarere end i brede
reformer. Chueris (2021) analyse af 17 vesteuropeiske lande viser f.eks., at
RHP'ers regeringsdeltagelse generelt kan sattes i relation til velferdsned-
skeeringer, men at disse er tydeligt differentierede. Nedskeringerne rammer
primert politikker malrettet grupper, framet som “ufortjente”, som f.eks. ar-
bejdslese og modtagere af social bistand. Derimod beskyttes velfeerdsydelser
til “fortjente” i hojere grad. Til trods herfor ager RHP'ers regeringsdeltagelse
alligevel sandsynligheden for mere restriktive tiltag mod immigranters sociale
rettigheder med hele 406 pct., ssmmenlignet med rene hojreflojsregeringer
(ibid.). Dette peger pé en direkte indflydelse, der ikke nedvendigvis ligger i
omfanget eller bredden, men snarere i selve profilen af velfeerdsreformerne.
Noget, som Chueri selv betegner “velfeerdschauvinisme” og i sig selv et staerkt
argument for, at RHP'er (nar de har institutionel adgang) kan fa direkte gen-
nemslag pa netop den type afgrensningspolitik, der forbinder deres ideologi
om nativisme med socialpolitik (Chueri, 2021).
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At RHP'ers lovgivningsindflydelse typisk materialiserer sig i mindre, malret-
tede eendringer snarere end i brede reformer, kan desuden forklares af partier-
nes strategiske differentiering mellem omfordeling og regulering (Roth mAl.,
2018). Nar velfeerdsnedskeringer er hejsaliente og risikerer at ramme parti-
ernes kernevelgere, har RHP'er incitament til at bremse eller moderere refor-
merne. Omvendt er tekniske og lavsaliente reguleringer, eksempelvis inden
for arbejdsmarked eller privatisering, lettere at acceptere som led i koalitions-
byttehandler (ibid.). Dette kan forklare, hvorfor RHP'ers direkte indflydelse
altsa sjeeldent speender over mange politikomrader, men er knyttet til udvalgte
kernefelter.

)) Udviklingen i Sverige viser, at brandmure kan vaere politisk

skrgbelige over tid. Sverigedemokraterna blev i mange ar mgdt
med systematisk marginalisering, men partiets vedvarende
vaelgermassige fremgang har gradvist bladt de borgerlige
partier op for politisk samarbejde

En vesentlig begraensning for RHP'ers direkte lovgivningsindflydelse opstar
imidlertid, hvis mainstream systematisk afviser et samarbejde. En reel struk-
turel begransning, der ogsa betegnes som “brandmure” (Dahlstrom og Esias-
son, 2011). Afvisningen af AfD i Tyskland er et klart eksempel herpa, hvor
partiet trods en femtedel veelgertilslutning, holdes mere eller mindre uden
for bade regeringsamarbejder og politisk indflydelse (Arzheimer og Berning,
2019). Brandmure er altsa et effektivt redskab til at begrense RHP'ers direkte
lovgivningsindflydelse, uanset hvor store disse partier ma have vokset sig.
Tyskland udger imidlertid ogsa en sarcase, hvor landets historiske erfaringer
muligvis har medfert en institutionaliseret politisk konsensus om at eksklu-
dere partier, der beerer praeg af yderligtgaende eller antidemokratiske tenden-
ser (ibid.). Til gengeeld bliver Tyskland ogsa en case pa, at hvis hejreradikal
mobilisering kan ske her, kan det ske alle steder. Og seneste udviklinger kunne
tyde pa, at selv den tyske brandmur ikke er fuldsteendig stabil med et CDU,
der udviser en begyndende samarbejdsvillighed over for AfD ved at lade par-
tiets stemmer indgéd i parlamentariske aftaler (ibid.). En accept af AfD, der
muligvis har mattet ske som reaktion pa det demokratiske dilemma i at eks-
kludere et parti med over 20 pct. af befolkningens stemmer. Tilsvarende viser
ogsa udviklingen i Sverige, at brandmure kan veere politisk skrabelige over tid
(Aylott og Bolin, 2023). Sverigedemokraterna blev i mange ar modt med sy-
stematisk marginalisering, men partiets vedvarende velgermaessige fremgang
har gradvist bledt de borgerlige partier op for politisk samarbejde.

Indirekte indflydelse pd lovgivningen

RHP'ers dagsordensmagt og indirekte lovgivningsindflydelse er analytisk teet
forbundne, fordi sidstnavnte i praksis er betinget af en forudgaende dags-
ordensmagt. Som belyst tidligere, kan RHP'ernes ejerskab pa den verdipo-
litiske konflikt skabe et pres pa etablerede partier. Hvis mainstream i dette
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tilfelde veelger at akommodere, og derved udfordre RHP'ers ejerskab, kan
deres dagordensmagt i sig selv og uden formel regeringsdeltagelse vere faktor
i lovgivningsmaessige tilpasninger fra mainstream. Dette betyder ogsa, at ikke
engang etablerede brandmure nedvendigvis vil begreense RHP'ers indirekte
dagsordensindflydelse. Har RHP'er opnaet tilstraekkelig stor dagsordensmagt
blandt valgerne, er det forventeligt, at de fortsat pavirker mainstream ind i
lovgivningsprocessen. Dette understottes blot af, at rene hojreflojsregeringer
er begyndt at fore en mere restriktivimmigrantpolitik (Akkerman, 2012).

Indirekte lovgivningsindflydelse bor ogsa forstas i lyset atf RHP'ers rolle som
stotteparti. Her peger Heinze (2022) p4, at stottepartier kan udgere en central
kanal for indirekte indflydelse, netop som disse besidder stor forhandlings-
styrke, uden samtidig at skulle patage sig de konsekvenser, der kommer med
regeringsansvar. Selvom stettepartier kan fa gennemslag i direkte lovgivning,
forstas denne slags indflydelse altsa som vaerende af mere indirekte karakter,
da den udeves uden formel kontrol over regeringsapparatet.

Denne mekanisme illustreres igen hos Akkerman (2012). Selvom hun kon-
kluderer, at RHP’er generelt har begranset direkte lovgivningsindflydelse ved
regeringdeltagelse, udger Danmark en sarcase i studiet. Rasmussen I-rege-
ringen, stottet af Dansk Folkeparti, opnar nemlig den hejeste NIIP-score i
studiet (ca. + 4,15 skalapoint). DF havde ingen ministerposter, men udevede
alligevel betydelig indflydelse via rollen som stetteparti. En mulig forklaring
herpa bestar i, at DF netop kunne undga de organisatoriske komplikationer,
der som tidligere neevnt sas hos RHP'ernes regeringsdeltagelse i bade Ostrig
og Holland. Dette taler samtidig ind i, at den mest effektive indflydelse for
RHP'er kan synes at vere indirekte snarere end direkte, og at stottepartirollen
er fordelagtig, hvis RHP'er samtidig star organisatorisk svagt. En veasentlig
udfordring for denne konklusion er imidlertid, at resultaterne udelukkende
er malt pa vedtaget lovgivning (malt ved policy output), hvorfor de ikke kan
sige noget om RHP'ers indflydelse pa den faktiske implementering. Dertil bor
Akkermans konklusioner ogsa vurderes med en vis forsigtighed, da studiet
baserer sig pa data fra en periode, hvor bade RHP'ernes organisatoriske mo-
denhed og deres parlamentariske position adskiller sig fra i dag.
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Figur 2: Mulighedsstruktur for indflydelse pa lovgivningen
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Figur 2 opsummerer, hvordan RHP’ers indflydelse pa lovgivningen sarligt
athaenger af de institutionelle rammer, de indgar i. Mens den direkte lov-
givningsindflydelse forudsatter formel institutionel adgang til den beslut-
ningsdygtige arena, kan indirekte lovgivningsindflydelse opsta uden egentlig
regeringsdeltagelse. Som modellen illustrerer, kan stottepartiroller eller ved-
varende dagsordenspres pavirke policy-udviklingen indirekte. Manglende
koalitionsadgang, eksempelvis som folge af brandmure, kan dog risikere helt
at afskeere RHP'er fra direkte gennemslag, men ikke nedvendigvis fra uformel
adgang. Dermed tydeligger Figur 2, at @endringer i lovgivning kan opsta bade
gennem formel adgang og gennem mere indirekte kanaler.

Radikale hgjreflgjspartiers indflydelse som en betinget politisk
magt

Den gennemgdede litteratur peger samlet pa, at radikale hojreflojspartiers
politiske indflydelse hverken er entydig eller nedvendigvis proportional med
deres velgertilslutning. Tveertimod fremhever forskningen, at RHP'ers gen-
nemslagskraft i hoj grad athaenger af institutionelle rammer, partistrategiske
valg og de etablerede partiers reaktioner.

Pa dagsordensniveau viser litteraturen, at RHP'er har relativt gunstige betin-
gelser for indflydelse. Gennem en politisering af nye hojsaliente veerdipolitiske
sporgsmal, serligt omkring immigration, national identitet og globalisering,
har de i mange europeiske lande formaet at flytte disse emner til centrum af
den politiske debat. Samtidig understreges det, at denne direkte dagsordens-
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indflydelse ofte er tidsbegranset, fordi den forudsatter et relativt uforstyrret
emneejerskab. Sa lenge mainstreampartierne undlader at reagere, kan RHP'er
fastholde en sterk dagsordensposition, men uden nedvendigvis at omszatte
denne til konkret politik. Nar mainstream derimod akkommoderer RHP'ers
positioner, svaekkes RHP'ernes s@rprofil som emneejer, men der abnes sam-
tidig for en mere indirekte dagsordens- og lovgivningsindflydelseskanal, hvor
RHP'ers velgermassige succes tvinger de etablerede partier til at prioritere
de nye konfliktlinjer. Dagsordensmagten fremstar saledes som et dynamisk
samspil mellem et direkte ejerskab og indirekte pres pa de etablerede partier.

Nar det gelder indflydelsen pa den vedtagne lovgivning, fremhaever littera-
turen et mere varieret billede. Direkte lovgivningsindflydelse forudsetter en
institutionel adgang, og flere studier peger her pa, at regeringsdeltagelse ofte
indebzerer betydelige omkostninger for radikale hojreflojspartier. Organisato-
riske svagheder, interne konflikter og koalitionskompromiser reducerer typisk
partiernes mulighed for bredt gennemslag, hvorfor indflydelsen koncentreres
om fa kerneomrader og ofte materialiserer sig i snavre policysendringer. Sam-
tidig peges pa, at rollen som stotteparti kan udgere en mere effektiv kanal til
lovgivningsindflydelse for RHP'er end egentlig regeringsdeltagelse. Som stot-
tepartier kan RHP'er udnytte vetomagten samt en forhandlingsposition uden
fuldt regeringsansvar og dermed undga nogle af de organisatoriske proble-
mer, der har preeget RHP'er under regeringsdeltagelse. Denne form for ind-
flydelse ses iser pa velferdsomradet, hvor RHP'ers nativistiske ideologi ofte
omszettes til velfeerdschauvinistiske reformprofiler frem for brede nedskeerin-
ger. Dog skal det understreges, at ogsa denne indirekte lovgivningsindflydelse
forudsaetter fravaeret af sterke institutionelle barrierer, saisom vedvarende
brandmure.

Samlet set peger forskningen pa, at radikale hejreflojspartiers politiske ind-
flydelse bedst forstas som betinget, selektiv og ofte indirekte. Selvom RHP'er
har betydelig kapacitet til at forme den politiske dagsorden, er deres mulig-
heder for direkte at kontrollere lovgivningsoutputtet mere begranset. Deres
politiske betydning synes derfor i hejere grad at ligge i evnen til at omforme
den politiske dagsorden samt policyprofiler inden for snavre, men dog cen-
tralt symbolske konfliktfelter, end i at saette en bredere og sammenhangende
politisk kurs.

)) Samlet set peger forskningen p4, at radikale hgjreflgjspartiers
politiske indflydelse bedst forstas som betinget, selektiv og
ofte indirekte
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Mellem stereotype forestillinger og hverdagsliv:

Oplevelser med stigmatisering og hdndtering

blandt personer med russisk baggrund i Danmark

@konomi & Palitik - tradition og fornyelse

Langvarige stereotyper om russere samt en mere en-
tydig offentlig mediediskurs i de senere dr bidrager
til en dansk forteelling, hvor Rusland ofte fremstilles
som flernt og truende. Det rejser spargsmdlet, om de
dominerende fortzllinger i offentligheden pdvirker
individer med russisk baggrund i hverdagen. Artik-
len undersager, om og hvordan russere i Danmark
oplever stigmatisering, samt hvordan de eventuelt
hdndterer dette. Unders@gelsen bygger pd ni dyb-
degdende interviews med russere bosat i Danmark.
Resultaterne viser, at de fleste interviewpersoner

i hajere grad forventer stigma, end de modtager
stigma. For flere farer denne forventning til reaktive
strategier, hvor de enten skjuler deres identitet eller
forseger at undgd konfrontatoriske samtaler om
Rusland. Andre hdndterer situationen ved at joke
om deres baggrund eller imadekomme spargsmdal.
Her er der tale om reaktive og mellemliggende stra-
tegier. Artiklen afslutter med en diskussion af, hvor-
dan forventningen om stigma kan forskyde byr-
den fra internationale konflikter over pd individer i
hverdagsinteraktioner.

Vived ikke meget om de indvandrere fra Rusland, der lever og bor i Danmark.
Vived, at der er tale om en ganske lille men voksende gruppe pa ca. 9.000 per-
soner, og at de har en hej erhvervsfrekvens (Danmarks Statistik, 2025). Men
hvad teenker de om hverdagslivet i Danmark, og hvordan oplever de mederne
med andre i Danmark?

Gennem tiden har der eksisteret en rakke forestillinger om russere i den
danske offentlighed (Moller, 2010). Stereotyperne har ofte veret negative og
trukket pa wldre fortellinger om Rusland som et barbarisk og fremmedartet
folk (Rasmussen, 2005:18). I perioder med politisk samarbejde eller felles
interesser har danskernes opfattelser dog vaeret mere nuancerede og til tider
positive (Ibid.: 15-6). Nar Danmark og Rusland derimod har staet pa hver sin
side af internationale konflikter, er billederne typisk blevet skarpere og mere
karikerede (Bruun, 1997; Moller, 2010; Rasmussen, 2005). Figurer som den
russiske spion eller sovjetrusseren i stor uldfrakke med en vodkaflaske i lom-
men er velkendte eksempler. Stereotyperne er talrige, og forskning viser, at de
har en tendens til hurtigt at blive genaktiveret, nar nye konflikter bryder ud
(Bar-Tal, 1998: 30-1).

Siden invasionen af Ukraine i februar 2022 er den danske bevidsthed om Rus-
land oget. Landet italeszettes af regeringen som en fjende mod danske interes-
ser, gamle stereotyper er blevet genaktiveret og nye har vundet indpas. Rettes
blikket mod medierne, er dekningen af Rusland blevet mere entydig siden
2010erne (Hansen, 2018; Kabel, 2016). Italeszttelsen er i hojere grad preget
af fjendtlighed og en til tider stereotyp fremstilling af Rusland og russerne
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(Kabel, 2016). En nylig meningsmaling fra 2025 viser, at 74 pct. af danskerne
ser Rusland som fjende mod EU - sammenlignet med et gennemsnit pa 48
pct. ide andre EU-lande (Puglierin et al., 2025: 17). Alt det ovenstaende rejser
sporgsmalet om, hvorvidt den mere entydige fremstilling af Rusland i medi-
erne og danskernes syn pa Rusland som fljende ogsa leder til fiendtlig eller
stigmatiserende behandling af den enkelte russer i Danmark. I sa fald, om
personer med russisk baggrund oplever, at der er et stigma rettet mod deres
nationalitet. P4 nuveerende tidspunkt er russere som minoritet i Danmark un-
derbelyst i forskningen. Det giver anledning til at undersege, hvilke oplevelser
russere har i mgdet med andre i Danmark, og hvordan de navigerer i en hver-
dag, hvor Rusland omtales som en fjende mod danske interesser.

)) Artiklen undersgger spargsmalet om, hvorvidt og hvordan per-
soner med russisk baggrund oplever stigmatisering i Danmark,
og hvordan de handterer eventuelle oplevelser med stigma

Det er dette skifte, fra stat til individ, artiklen underseger. Artiklen underse-
ger derfor spergsmaélet om, hvorvidt og hvordan personer med russisk bag-
grund oplever stigmatisering i Danmark, og hvordan de handterer eventuelle
oplevelser med stigma. For at undersoge sporgsmélet, har vi interviewet ni
personer med russisk baggrund, som er bosiddende i Danmark. Vi finder, at
interviewpersonerne i hojere grad forventer at mede stigma relateret til deres
russiske nationalitet, end de faktisk oplever at modtage det i konkrete inter-
aktioner med andre. Forventningen om stigma i sig selv leder ofte til hand-
teringsstrategier, hvor individet forseger at skjule eller nedtone sit tilhorsfor-
hold til Rusland for at undga at mede stigmaet og omga folelsen af at skulle
positionere sig. I meder med modtaget stigma er brugen af humor som veern
mod stigmaet udbredt, mens andre diskret udfordrer antagelserne bag den
stigmatisering, de oplever.

I artiklen omtaler vi konsekvent situationen i Ukraine som krigen i Ukraine,
hendelserne pa Krim i 2014 som en annektering og begivenhederne den 24.
februar 2022 som en invasion; denne italeszttelse diskuteres ikke yderligere.

Det danske syn pa Rusland og russere

Danmarks og Ruslands relation har historisk veeret praeget af bade samarbejde
og konflikt. Efter Berlinmurens fald forsegte de to lande at etablere taettere
forbindelser gennem handels- og kulturudveksling (Jensen, 2010: 359-61).
Denne udvikling blev imidlertid afbrudt med Ruslands invasion af Ukraine
den 24. februar 2022, som Danmark og en rekke andre FN-lande fordemte
(Holm-Hansen og Paulsen, 2025). Ifelge Forsvarets Efterretningstjeneste ud-
gor Rusland i dag ikke alene en konventionel militer trussel, men ogsa en
hybrid trussel gennem eksempelvis cyberangreb og desinformation (Forsva-
rets Efterretningstjeneste, 2025). Som folge heraf er bade dansk lovgivning
og myndighedspraksis blevet strammet. I efteraret 2022 indferte regeringen
markant skerpede visumregler for russiske statsborgere, hvilket blandt an-
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det har gjort familiebesog vanskeligere (Udleendingestyrelsen, 2022). Samti-
dig er sikkerhedskravene over for russiske statsborgere oget. Der udferes bl.a.
screening af russiske forskere, som seger jobs pa danske universiteter, og sik-
kerhedsgodkendelserne er skarpede for personer med familiemsessige band
til Rusland (Lombholt, 2024; Pedersen, 2025).

De politiske spaendinger mellem Danmark og Rusland har historisk bidraget
til dannelsen af sejlivede stereotyper om russerne i den danske bevidsthed. Al-
lerede i 1700-tallet blev russerne af danske diplomater og historikere beskre-
vet som staerke og hirdfere, men samtidig som mangelfulde i dannelse og for-
nuft ssmmenlignet med vesteuropzere (Moller, 2010: 108-10). I Vesten blev
Rusland fremstillet som et tilbagestaende land i Europas udkant, hvilket bi-
drog til Vestens egen selvforstaelse som kulturelt og moralsk overlegent (Ibid.:
93). Ruslands lange tradition for autokratiske styreformer forte desuden til
antagelser om et underdanigt folk, som derfor af natur havde et despotisk
regime (Ibid.: 117). Under Den Kolde Krig blev disse historiske forestillinger
suppleret af nye stereotyper, serligt udbredt gennem amerikansk og britisk
popularkultur, hvor figuren af den russiske skurk og spion blev dominerende
(Lawless, 2014: 94; Honey, 2013: 16-17). Efter Sovjetunionens fald opstod
yderligere kennede stereotyper i Skandinavien, hvor russiske kvinder i me-
dier og offentlighed ofte blev associeret med prostitution og bestillingsbrude
(Sogn, 2003; Sverdljuk, 2016: 137-40). Parallelt hermed har der dog eksiste-
ret et mere positivt syn pa Rusland som et dannet og kulturelt rigt samfund.
(Stief, 2010: 142-3).

Medierne spiller en central rolle i reproduktionen og forsteerkningen af disse
forestillinger. Mediedeekning kan bidrage til at fastholde stereotyper, serligt
nar alternative perspektiver er fraveerende (Zaller, 1992: 8), og péavirker sam-
tidig, hvordan stigmatiserede grupper forhandler deres identitet i modet med
omverdenen (Hannem og Bruckert, 2012b: 177-9). Siden 2000%erne er antallet
af avisledere med negativ betoning af Rusland steget, og efter annekteringen af
Krim blev den danske mediedaekning mere entydig med fokus pa storpolitiske
kriser (Hansen, 2018: 153-55; Kabel, 2016: 36). Selvom der siden 2018 ikke
er gennemfort lige s systematiske analyser, peger eksperter pa, at lignende
tendenser er blevet forsterket efter invasionen i 2022 (Mouritzen, 2024; Jor-
gensen et al., 2022). Dog er det vigtigt at bemeerke, at mange vestlige journa-
lister har mistet eller er blevet naegtet adgang siden krigen i Ukraine (Secher,
2023), hvilket har begraenset muligheden for at deekke indenrigsanliggender i
Rusland. Denne udvikling afspejles ogsa i den danske befolknings holdning,
hvor 74 pct. anser Rusland som en fjende for EU i en meningsmaling fra 2025
(Puglierin et al., 2025: 17).

Samlet peger ovenstdende pa, at historiske konflikter mellem Danmark og
Rusland, vedvarende stereotype konstruktioner af Rusland og russerne samt
en overvejende sikkerhedspolitisk orienteret mediedeekning og en hej grad
af nutidig skepsis i befolkningen tilsammen danner bagteppet for et eksiste-
rende stigma mod russere i Danmark i dag.
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Eksisterende forskning om russere i udlandet

Mengden af nyere forskning om russeres hverdagsliv, oplevelser og forhold til
Rusland er begranset. Der eksisterer dog enkelte undersogelser, som direkte
behandler stigmatiseringen af russere bosat i andre lande. McKenna (2017)
undersoger, hvordan stigmatisering former hverdagslivet for russisktalende
migranter i Skotland og viser, at stigmatisering skaber folelsesmeessig sarbar-
hed og social usikkerhed, som bedst modvirkes gennem tette relationer. Is-
khakova og Earl (2025) finder, at russiske akademikere i udlandet oplever
markant stigmatisering. I Norden er iser Finland en velundersogt case. For
krigen i Ukraine finder Kananen et al. (2021), at finske russere oplever ne-
gative reaktioner, nar deres russiske identitet bliver synlig, hvilket far flere
til at skjule den og i stedet fremhave deres finske identitet (Kananen et al.,
2021: 1092-3). Pa baggrund af en etnografisk analyse i Helsinki finder Kri-
vonos (2020), at russisktalende migranter oplever et racialiseret hierarki mel-
lem vest- og esteuropaeere (Krivonos, 2020: 391). I medet med hierarkiet er
strategier som sendring af efternavn, nedtoning af accent og justering af tojstil
udbredte i forseget pa at blive opfattet som “ikke-russer” (Ibid.: 380). Efter
invasionen dokumenterer Mourelatos og Oikarinen (2023), at russiske anso-
gere diskrimineres pa det finske lejeboligmarked og har lavere sandsynlighed
for at fa tildelt en bolig end andre befolkningsgrupper (Mourelatos og Oika-
rinen, 2023: 10). I Danmark er der endnu ikke udgivet forskning pa omradet.
Derfor er artiklen inspireret af ovenstaende studiers tematikker og bidrager til
viden om, hvordan herboende russere oplever stigmatisering i et af de mest
Ruslandsskeptiske lande i EU.

I fierde kvartal af 2025 opholder der sigi Danmark 8.761 personer, der er fodt
i Rusland (Danmarks Statistik, 2025). Heraf er omkring 67 pct. kvinder og 33
pct. maend (Ibid.). Lidt over halvdelen bor i hovedstads- og storbykommuner,
mens resten fordeler sig pa provins-, land- og oplandskommuner (Ibid.). Ud
af dem, der er en del af arbejdsstyrken, er 5 pct. arbejdslese, sa gruppen har
en hoj erhvervsfrekvens (Ibid.), og mange er hgjtuddannede (Ritzau, 2023).
Disse tal illustrerer, at den russiske befolkning i Danmark er lille omend kon-
stant voksende siden 2008 (Danmarks Statistik, 2025). Vi haber, at artiklen
skaber en opmearksomhed pa den russiske befolkningsgruppe i Danmark og
inspirerer til en nuancering af, hvem og hvad “russerne” er.

Stigma: Individuelle oplevelser formes af sociale
magtstrukturer

)) Individet overtager ofte omgivelsernes negative forestillinger
om gruppen og dermed bliver skam et centralt kendetegn ved
stigmatisering

Erving Goffman forstar stigma som en attribut, der afviger fra det sociale
ideal og gor personen mindre onskverdig i andres gjne (Goffman, 2022: 2-3).
En attribut kan bade vere synlig, for eksempel et ar, eller usynlig, eksempelvis
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en mental sygdom eller en nationalitet. Attributten resulterer i, at personen
bliver set ned pa i sociale ssmmenhznge og bliver vurderet som mindre veerd
(Ibid.:2). Goftman definerer stigmatisering som noget, der forst og fremmest
udspiller sig i sociale interaktioner mellem mennesker (Hannem, 2012: 10).
Individet overtager ofte omgivelsernes negative forestillinger om gruppen og
dermed bliver skam et centralt kendetegn ved stigmatisering (Goffman, 2022:
10; Hannem, 2012: 17).

Vi anvender i artiklen en forstaelse af stigma, hvor stigmaet formes gennem
bredere sociale processer og magtrelationer (Link og Phelan, 2001: 366). Her
er stigma ikke et objektivt, individuelt kendetegn, men en social proces, der
involverer (i) kategorisering og meaerkning, (ii) aktivering af negative stereo-
typer, (iii) symbolsk adskillelse mellem ‘os’ og ‘dem;, samt (iv) status-tab og
diskrimination (Ibid.: 367-75). Den far kun sin virkning, fordi den udsprin-
ger af ulige magtforhold i samfundet (Ibid.: 375). Vi forstar derfor stigma
som et socialt og diskursivt produceret feenomen. Det retter sig mod grupper
og legitimeres gennem sprog og stereotyper, og muliggeres af asymmetriske
magtstrukturer (Link og Phelan, 2001; Miller og Kaiser, 2001). “Russiskhed”
i en dansk kontekst forstas derfor ikke blot som genstand for individuelle for-
domme, men som indlejret i bredere sociale fortaellinger og hverdagslige kate-
goriseringer, der sammen skaber betingelser for stigmatisering i praksis.

Individets handtering af stigma: Fra undvigelse til strukturel
modstand

Personer, der er udsat for stigma, oplever i hejere grad stress og belastning i
hverdagen (Major og O’brien, 2005; Miller og Kaiser, 2002). Derfor beskeefti-
ger store dele af forskningslitteraturen om stigma sig med, hvordan individer
handterer og navigerer i disse belastninger. For at afsege, hvilke former for
héndtering personer med russisk baggrund anvender til handtering af stigma,
tager vi afsaet i Siegel et al. (1998), som opererer med et kontinuum af handte-
ringsstrategier bestdende af reaktive, mellemliggende og proaktive strategier.
De reaktive strategier daekker over handteringer, hvor individet har en undvi-
gende ageren i oplevelser med stigma, hvor tilhersforholdet til den stigmatise-
rede gruppe forseges at holdes skjult. Det kan vere gennem at deekke over sin
nationalitet eller vaere selektiv med, hvornar og hvor man bekender sig til den
(Siegel et al., 1998: 12-14). De mellemliggende strategier rummer en kombi-
nation af forsvar og let modstand mod stigmaet og kan derigennem vare psy-
kologisk styrkende for individet, men udfordrer kun delvist den dominerende
samfundsforstaelse af gruppen (Ibid.: 10-20). Ved brug af proaktive strategier
forseger individet aktivt at udfordre eller @ndre normer, vaerdier og stigmaet i
omgivelserne eksempelvis gennem politisk eller kollektiv organisering (Ibid.).
Vi anvender kontinuumet som overordnet analytisk framework til interview-
personernes handtering af stigma, og det er illustreret nedenfor.

OKONOMI & POLITIK #1/2026

51

Udgives af Djof Forlag


https://www.zotero.org/google-docs/?5dZdnA
https://www.zotero.org/google-docs/?5dZdnA
https://www.zotero.org/google-docs/?7pPQcM

@konomi & Politik - tradition og fornyelse

Figur 1: Stigmahdndteringstypologi
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Note: Egen illustration og overseettelse baseret pa Siegel et al.s (1998) coping-typologi.

Metodisk grundlag: En undersggelse af russere i Danmark

For at undersege problemstillingen foretog vi ni semistrukturerede inter-
views med russere bosat i Danmark, som vi etablerede kontakt til gennem
fierne netvaerk og snowball sampling. Interviewpersonerne fik mulighed for
at vaelge, hvor interviewet skulle atholdes, og de fleste blev afviklet hjemme
hos interviewpersonerne eller pa deres arbejdsplads. I nogle interviews har
sprogbarrierer spillet en rolle, da ingen af os taler russisk. Derfor foregik in-
terviewene pa dansk eller engelsk - alt efter hvad interviewpersonen foretrak.
Hvert interview varede mellem 45-70 minutter og behandlede tematikkerne:
Oplevelser med stigmatisering, hdndtering af eventuelle oplevelser hermed
og tilknytning til Rusland. Alle interviewpersoner er fodt i Rusland, nu bosat
i Danmark og har russisk statsborgerskab. Interviewpersonerne har desuden
det til feelles, at de alle bor i storbyomraderne omkring Kebenhavn og Aarhus,
og at de har en videregdende uddannelse af varierende leengde. De adskiller
sig pa parametre som alder og ken. 66 pct. af vores interviewpersoner er kvin-
der, og aldersspandet ligger mellem 20 og 60 ar.

Vores artikel har et beskrivende formal, hvor vi seger indblik i enkeltindivi-
ders oplevelser med stigmatisering og handtering heraf. Vores resultater kan
dermed ikke generaliseres til den brede russiske diaspora i Danmark, men de
giver anledning til at undersoge, hvorvidt de menstre, vi finder, gor sig gel-
dende pa mere generelt plan.
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Stigma saetter aftryk i hverdagen: oplevelser og handtering af
stigma blandt russere

Figur 2: Analyseresultater
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Note: Pilene illustrerer de handteringsstrategier, vi har fundet i empirien. Pilens sterrelse af-
spejler hyppigheden af strategiens anvendelse. Figuren afspejler, at vi ikke finder proaktive
handteringsstrategier blandt interviewpersonerne.

Mellem national skam og stolthed

)) Mange beskriver et ambivalent forhold til Rusland, hvor til-
knytning og stolthed eksisterer side om side med skam og
behov for afstandtagen til styret

Vores interviews viser, at stigma knyttet til russisk nationalitet ikke alene ople-
ves gennem reaktioner fra andre, men ogsa far folelsesmaessige konsekvenser
for, hvordan interviewpersonerne forstar sig selv. Mange beskriver et ambiva-
lent forhold til Rusland, hvor tilknytning og stolthed eksisterer side om side
med skam og behov for afstandtagen til styret. For nogle er Rusland fortsat et
folelsesmaessigt hjem, mens krigen og det internationale fjendebillede gor na-
tionaliteten belastende i hverdagen. Tilhersforholdet til Rusland er for andre
et minde fra fortiden.

Serligt beretninger om skam og skyld peger pa former for internaliseret
stigma (Pescosolido og Martin, 2015: 8), hvor negative forestillinger om Rus-
land og russere delvist overtages og vendes indad. En beskriver det sadan her:

“Jeg moder folk, som siger til mig, at det ikke er min skyld. [...] Pd den
anden side, sd er en del af skylden min. Jeg har ikke veret god nok til at
gore mere for mit land.”

Her bliver stigma ikke blot noget, der paferes udefra, men noget individet selv
berer og bearbejder folelsesmaessigt. Denne internalisering bidrager til reak-
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tive handteringsstrategier, hvor nationaliteten bevidst skjules eller ledsages af
en tydelig afstandtagen til Rusland i medet med andre.

Andre interviewpersoner modsztter sig denne kobling mellem stat og individ
og fastholder en folelsesmaessig tilknytning til Rusland som hjemland - en
udtaler:

“Det er stadig mit hjemland, og jeg tror ikke, at jeg pd noget tidspunkt vil
holde op med at sige, at jeg kommer fra Rusland, og at jeg er russer.”

For interviewpersonen fungerer stolthed og fastholdelse af identitet som en
made at afveerge stigma og modstd de meder, hvor et ensidigt syn pé russere
og Rusland skinner igennem.

Samlet peger analysen pa, at folelser knyttet til russisk identitet, herunder
skam og stolthed, spiller en central rolle i, hvordan stigma opleves og hand-
teres hos interviewpersonerne. Folelserne er med til at forme, hvornar nati-
onaliteten nedtones eller forsvares, og bidrager dermed til de strategier for
selvregulering og hdndtering af stigma, som denne artikel dokumenterer.

Russisk nationalitet mellem sikkerhed og mistanke: strukturelt og
opfattet stigma

Vores interviews viser, at russisk nationalitet efter invasionen af Ukraine i
2022 i stigende grad forbindes med risiko og mistanke i en dansk kontekst.
Denne kobling kommer til udtryk bade i modet med statslige institutioner og
i interviewpersonernes forestillinger om den offentlige opinion. Tilsammen
udger disse erfaringer et samspil mellem opfattet stigma og interviewperso-
nernes oplevelse af et strukturelt stigma. Opfattet stigma er pa spil, nar indivi-
det oplever, at “de fleste” i samfundet har negative holdninger til gruppen (Pe-
scosolido og Martin, 2015: 92). Strukturel stigma er indlejret i institutionelle
praksisser, lovgivning eller politiske beslutninger og legitimeres gennem en
kobling mellem den pagaldende befolkningsgruppe og risiko for samfundet
(Pescosolido og Martin, 2015: 92; Tabibi og Hannem, 2012: 31).

Flere interviewpersoner beskriver deres opholdsgrundlag i Danmark som
preeget af uforudsigelighed og sarbarhed, hvilket indikerer en generel oplevelse
af et strukturelt stigma mod russere. Serligt dem, der er kommet til landet ef-
ter 2022, oplever, at skaerpede visum- og opholdsregler skaber en vedvarende
usikkerhed om fremtiden. En beskriver systematisk at blive modt af ekstra
kontrol, fordi personen kategoriseres som tilherende en "hejrisikogruppe™

“Jeg skal igennem ekstra screening, fordi jeg er statsborger i et hojrisiko-
land” (oversat af forfatter).

For interviewpersonen opleves reglerne ikke som neutrale, administrative
foranstaltninger, men som udtryk for en grundleeggende misteenkeliggorelse
rettet mod russere som gruppe. Denne kategorisering har konkrete konse-
kvenser for interviewpersonens adgang til arbejdsmarkedet og den generelle

OKONOMI & POLITIK #1/2026

54

Udgives af Djof Forlag


https://www.zotero.org/google-docs/?XOpfFS

@konomi & Politik - tradition og fornyelse

oplevelse af tryghed i hverdagen. Lignende erfaringer beskrives af andre inter-
viewpersoner, der ma sammensztte korte ansattelser eller midlertidige tilla-
delser for at kunne blive i Danmark. Usikkerheden forstaerkes yderligere af, at
visse opholdsgrundlag, sasom asyl eller familiesammenforing, af flere opleves
som utilgeengelige pa trods af personlige omsteendigheder, der ellers kunne
forventes at opfylde Danmarks nuverende betingelser for at give politisk asyl
og familiesammenforing.

Ogsa interviewpersoner, der har boet i Danmark i mange ér, peger pa konse-
kvenser af de skeerpede regler. Her fremhaever de iser begrensninger i mu-
ligheden for at fd besog af naere familiemedlemmer. En interviewperson ud-
trykker forstaelse for, at Danmark prioriterer national sikkerhed, men giver
samtidig udtryk for en oplevelse af at blive set gennem et sikkerhedspolitisk
prisme:

“Maske er vi lidt farlige, eller mdske agenter og spioner.”

Udsagnet illustrerer, hvordan statslige tiltag ikke blot regulerer adgang og ret-
tigheder, men ogsa pavirker interviewpersonernes egen forstaelse af, hvordan
de opfattes i samfundet. Det strukturelle stigma far dermed en social og sym-
bolsk dimension, hvor russisk nationalitet forbindes med potentiel trussel.

Parallelt hermed beskriver flere interviewpersoner et opfattet stigma, der i hoj
grad formes gennem mediedakningen af Rusland. Flere oplever, at danske
medier og politisk retorik i begrenset omfang skelner mellem den russiske
stat og den russiske befolkning:

“[der scettes] fuldstendigt lighedstegn mellem regeringen og det russiske
samfund, hvilket naturligvis bidrager til udbredelsen af putinistiske nar-
rativer. Det er det billede, de [den russiske stat] onsker at fremme” (over-

sat af forfatter).

Personen oplever ikke, at oppositionen tilleegges betydning, fordi medierne
fremstiller russerne som en ensartet, Putin-loyal befolkning. Ifelge perso-
nen bidrager denne fremstilling til at forstaerke skellet mellem danskerne og
russerne.

Andre interviewpersoner oplever mediedaeekningen som legitim og foler sig
ikke personligt ramt:

“Jeg synes, det er helt fair, at [medierne] er anti-russiske, mdske fordi jeg
ogsa selv er det, og jeg synes, de i dette tilfelde gor et godt stykke arbejde
med at skelne mellem Putin og det russiske folk” (oversat af forfatter).

Pa tveers af udsagnene fremstar mediebilledet dog som et centralt reference-
punkt for interviewpersonernes forestillinger om, hvordan russere opfattes
som gruppe i Danmark. Samlet peger analysen pa, at russisk nationalitet i
dag ofte forbindes med risiko, ansvar og mistanke — ogsa blandt personer, der
tager tydelig afstand fra den russiske stat. Stigmaet er hverken entydigt eller
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universelt, men det udger et vesentligt vilkar, som flere aktivt ma navigere i
deres hverdagsliv.

Pad zeggeskaller i mgdet med andre: forventet stigma

Interviewpersonerne giver alle udtryk for, at de forventer at mode stigma pa
grund af deres russiske baggrund. Forventet stigma er pa spil, nar alene for-
ventninger til at blive konfronteret med fordomme eller afvisninger leder til
adferdseendringer hos individet i habet om at undga potentielle negative re-
aktioner (Pescosolido og Martin, 2015: 92). Interviewpersonernes forvent-
ninger om at mede stigma udspringer blandt andet af tidligere erfaringer, me-
diebilleder, politiske relationer mellem Danmark og Rusland samt udbredte
stereotyper. Selvom flere ikke har oplevet direkte negative reaktioner, prager
forventningen deres adfeerd i hverdagen.

)) Vi finder, at forventet stigma ofte farer til reaktive handte-
ringsstrategier, hvor den russiske identitet skjules, nedtones
eller forklares i bestemte situationer

Vi finder, at forventet stigma ofte forer til reaktive handteringsstrategier, hvor
den russiske identitet skjules, nedtones eller forklares i bestemte situationer.
Nar det ikke er muligt at skjule sit ophav, opstar der hos flere et behov for hur-
tigt at markere politisk afstand til den russiske stat. En understreger neesten
automatisk sin modstand mod Putin, nar personen forteller om sit russiske
ophav. En anden interviewperson handterer forventningen ved hurtigt at sig-
nalere sine demokratiske verdier for at fjerne en eventuel forestilling om rus-
sisk loyalitet. For begge bliver afstandtagen en made at undga at blive placeret
i forventede stereotype forestillinger om russere.

“Der er jo stadigveek en del fordomme, uanset hvor meget man prover at
smide det ud fra sit eget hoved.”

Andre veelger i stedet at lukke samtaler om Rusland ned, hvis de fornemmer,
at der forventes en bestemt politisk holdning. En interviewperson afviser at
deltage i diskussioner, hvor der opleves et pres for at kritisere Rusland. Per-
sonen undgar generelt situationer, der potentielt kan vaere stigmatiserende.
Forskellene i handtering af stigma afspejler bade personlige granser og for-
skellige politiske positioner, men udspringer af den samme forventning om
politisering.

Nogle undgér russiske feellesskaber og kulturelle markerer for at fremsta mere
integrerede i Danmark og undga opmarksomhed. Andre tilpasser deres for-
telling om oprindelse athaengigt af situationen. Accent og navn spiller her
en afgorende rolle, da de ofte afslorer en russisk baggrund, selv nar man for-
soger at undgd emnet. Flere beskriver, hvordan navneskift eller brugen af et
ikke-russisk efternavn mindsker antallet af spergsmal og dermed behovet for
at skulle forklare sig eller tage politisk afstand.
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“Jeg har provet at slette alle spor, fordi hver gang man siger; ‘hej, jeg hed-
der [Navn]; sd vil folk neesten automatisk sporge dig: ‘hvor kommer du
fra?”

Samlet set reagerer interviewpersonerne ikke kun pd konkret modtaget
stigma, men i hoj grad pa forventningen om det. Denne forventning gor selv
almindelige sociale interaktioner folelsesmaessigt kreevende og forer til stra-
tegier, hvor den russiske identitet handteres selektivt for at undga ubehag,
misforstaelser og politisering.

Flere interviewpersoner peger pa, at forventet stigma ogsa former medet med
andre minoritetsgrupper. Serligt i medet med ukrainere beskrives en oget
forsigtighed, hvor russisk sprog og nationalitet nedtones for at undga at veekke
smerte eller vrede. Her bliver stigma ikke kun forbundet med majoritetens
blik, men ogsa med en oplevet asymmetri mellem krigens ofre og dem, der
forbindes med den angribende stat. Erfaringerne peger pa, at geopolitisk kon-
flikt kan skabe sociale barrierer ogsa mellem minoriteter, uden at der nedven-
digvis er tale om direkte fiendtlighed i det enkelte mode.

Ndr stigmaet erfares og skaber tvivl: modtaget stigma

Nar interviewpersonerne bliver spurgt ind til deres generelle erfaringer i Dan-
mark, indleder flere med at afvise eller nedtone negative oplevelser. Det kan
afspejle reelt fraveer af modtaget stigma, der deekker over situationer, hvor
individet direkte oplever afvisning, ubehagelige interaktioner eller diskrimi-
nation (Pescosolido og Martin, 2015: 92). Det kan ogsa pege p4, at stigma er
vanskeligt at identificere, er internaliseret eller forst bliver tydeligt gennem
refleksion over konkrete situationer senere i interviewet. Senere i samtalerne
kommer konkrete episoder ofte frem. Her forteller interviewpersonerne om
at blive modt med stereotype forestillinger eller veere i tvivl om, hvorvidt af-
visninger skyldes deres russiske baggrund. Denne tvivl fylder i sig selv, fordi
den skaber opmerksomhed pé, hvordan man bliver opfattet, og ger sociale
situationer mere usikre for individet at navigere i.

I sin mere direkte form kommer modtaget stigma ofte til udtryk gennem kom-
mentarer og jokes i hverdagsinteraktioner, serligt pa arbejdspladsen. Flere be-
skriver “humoristiske” bemerkninger, der forbinder russisk nationalitet med
hacking eller spionage. En interviewperson fortaller eksempelvis om en kol-
lega, der kommenterede brugen af scanneren pa arbejdet:

“Jeg scannede noget, og sd kom min kollega hen og sagde noget i retning
af: ‘Nd, du scanner hele verden.’ Jeg forstod, det var ment som en joke,
men jeg vidste ikke, hvad der var sd sjovt” (oversat af forfatter).

For interviewpersonen opleves kommentaren ikke som uskyldig. Personen
placeres i en mistaenkelig kategori, der ikke kan afvises uden at gore situatio-
nen ubehagelig. Sadanne kommentarer lader personen passere ved at undlade
at reagere pd dem. Andre interviewpersoner beskriver lignende situationer,

OKONOMI & POLITIK #1/2026

57

Udgives af Djof Forlag



@konomi & Politik - tradition og fornyelse

hvor russisk identitet automatisk politiseres. En anden af interviewperso-
nerne oplever, at folk forventer, at russere sympatiserer med Putin:

“Ndr jeg siger, at jeg er fra Rusland, siger de: ‘Ah, Rusland, Putin, han er
steerk. Nogle gange er det smertefuldt for mig at hore, men jeg er vant til
det” (oversat af forfatter).

Flere oplever ogsa, at deres russiske baggrund udleser spergsmal om krigen
og russisk politik som noget af det forste. For nogle foles det dreenende, fordi
det skaber folelser af ansvar over for statslige handlinger, de ikke har indfly-
delse pa. Hos andre fremhaves udfordringen i at balancere tolerance og irri-
tation i hdndteringen af, hvad personen betegner som “naive spergsmal” fra
andre. Det kan veere sporgsmal om, hvorfor det russiske folk ikke bare udskif-
ter preesidenten til naeste valg, eller hvorfor familiemedlemmer ikke er blevet
medbragt til Danmark. En tredje interviewperson forseger at flytte fokus veek
fra sin nationalitet i sadanne situationer:

“Ja, jeg kommer fra Rusland, men vi er her for at snakke om noget andet.”

Her bliver handteringen et forseg pa at afgreense, hvad nationalitet skal betyde
i den konkrete sociale ssmmenhang, og stigmaet udfordres diskret gennem
opfordringen til at tale om noget andet.

Samtidig viser materialet, at stigma ikke altid kan lokaliseres entydigt. Flere
interviewpersoner beskriver situationer med tavshed, manglende hilsner eller
social udelukkelse, men er i tvivl om arsagen. En interviewperson formulerer
usikkerheden sadan:

“Hvor kommer det fra? Er det fordi, jeg er fra Rusland? Eller fordi mit
sprog ikke er godt nok? Eller er det noget andet?”

For interviewpersonerne bliver deres russiske baggrund ofte den mest neerlig-
gende forklaring, selvom de ikke kan vide det med sikkerhed. Nogle forsoger
at handtere usikkerheden ved at bortforklare situationerne og teenke positivt,
mens andre traeekker sig socialt for at undga flere ubehagelige meder.

Et andet gennemgaende trak i materialet er, at flere med tiden har veennet sig
til kommentarer og jokes og leert at hdndtere dem gennem humor. Her forteael-
ler en af respondenterne, at personen gradvist begyndte selv at joke med for at
sikre en god stemning pa arbejdspladsen:

“Hvis de griner, sd er det jo en god dag. Sa har man leert selv at grine af
det”

Brugen af humor fungerer her som en made at afvaebne situationen og be-
skytte sig selv socialt. Samtidig finder vi, at denne form for handtering gennem
humor kan blive selvundergravende, hvilket kan have en dobbeltsidet effekt
(Mazurkiewicz et al., 2021). Den kan gore hverdagsinteraktioner lettere, men
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risikerer ogsa at reproducere stereotype forestillinger, som kommentarerne

bygger pa (Ibid.).

)) Iseer humor fremstar som en central, men ambivalent made
at navigere i et hverdagsliv, hvor russisk nationalitet let bliver
gjort betydningsfuld og associeret med mistanke

Samlet identificerer vi, at modtaget stigma blandt interviewpersonerne ofte er
subtilt og situationsbetinget. Det kommer til udtryk gennem jokes, antagelser
og gentagne sporgsmal, men ogsa gennem den tvivl, der opstar, nar negative
sociale interaktioner ikke kan tolkes entydigt. Interviewpersonerne handterer
dette ved at ignorere kommentarer, forklare sig, skifte emne eller bruge hu-
mor. Iseer humor fremstar som en central, men ambivalent made at navigere
i et hverdagsliv, hvor russisk nationalitet let bliver gjort betydningsfuld og
associeret med mistanke.

Hvordan stigma forskyder byrden for geopolitisk konflikt

Vores analyse viser, at interviewpersonerne primert oplever forventet og op-
fattet stigma, mens modtaget stigma forekommer mere sporadisk og i subtile
former som jokes, antagelser og politisering af nationalitet. Stigmaet handte-
res overvejende gennem reaktive strategier sasom at skjule identitet, undvi-
gelse og nedtoning, mens mellemliggende strategier kun anvendes lejligheds-
vist. Proaktive handteringsstrategier — hvor stigma udfordres kollektivt eller
strukturelt — forekommer ikke i materialet.

Det er vaesentligt at understrege, at analysen bygger pé interviews med rus-
sere bosat i storre byomrader og med relativt steerke ressourcer i form af ud-
dannelse og arbejdsmarkedstilknytning. Vi forestiller os, at det har pavirket
vores resultater. Muligvis havde konklusionerne veret anderledes, hvis nogle
var bosat i provins- og landomrader, og der generelt var en sterre sociogkono-
misk diversitet blandt interviewdeltagerne, end tilfaldet er.

Vi finder, at stigmatisering af russere i Danmark sjeeldent tager form af aben
fiendtlighed, men snarere virker som en konstant betingelse i baggrunden, der
former forventninger, adfeerd og sociale relationer. Netop fordi stigmaet ofte
er subtilt, risikerer det at forblive usynligt i de sma feellesskaber pa arbejds-
pladsen og i fritiden, men ogsa i den offentlige debat og politisk opmaerksom-
hed. Konsekvensen er, at byrden for at handtere geopolitisk konflikt siver ned
fra makroniveau til mikroniveau. Byrden beres derfor ogsa af individer, der
ikke nedvendigvis har noget med krigen at gere — og som endda kan vere
steerke modstandere af den. Nar personer med russisk baggrund oplever et
behov for at forklare, tage afstand eller skjule deres nationalitet, skaber det so-
ciale barrierer og folelsesmaessig belastning i hverdagen. Samtidig begreenser
det mulighederne for gensidig forstaelse og nuancerede meder pa tvers af po-
litiske skel. Et ensidigt fiendebillede kan dermed utilsigtet forsteerke den sym-
bolske adskillelse mellem “os” og “dem”, som stigma netop lever og reprodu-
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ceres af. Vi peger derfor pa behovet for flere nuancer i offentlige fortellinger,
der tydeligt adskiller statslige handlinger fra de individuelle liv. At forsta og
anerkende de erfaringer, som russere i Danmark gor sig, er ikke et spergsmal
om at relativere krigen i Ukraine, men om at undga, at geopolitisk konflikt
omsattes til misteenkeliggorelse af de mennesker, man meder i sin hverdag.
En sadan nuancering er afgerende, hvis Danmark vil veere et samfund, hvor
geopolitiske konflikter ikke far lov at sld redder og skabe permanente sociale

skel mellem mennesker.

>

Vi finder, at stigmatisering af russere i Danmark sjaeldent tager
form af aben fjendtlighed, men snarere virker som en konstant

betingelse i baggrunden, der former forventninger, adfaerd og

sociale relationer
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Hastighedens og effektivitetens pris?
Institutionel lagring og legitimitet ved
Radets handtering af EU’s omnibuspakker

@konomi & Palitik - tradition og fornyelse

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.

KAIA VASE FALLINGE
Stud.scient.pol.,
Kgbenhavns Universitet,
nwr179@ifs.ku.dk

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
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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.
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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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Det roterende formandskab for Radet
— En strategisk lobbymulighed?

@konomi & Palitik - tradition og fornyelse

Denne artikel undersager, hvorvidt det roterende
formandskab for Radet har en effekt pd lobbyisme
i EU. Konkret undersages andringen i adgangen
og strategien for Dansk Industri som resultat af det
danske formandskab. Ved hjelp af litteratur om
formandskabets rolle samt fire eliteinterviews med
konsulenter fra DI's Bruxelleskontor finder artiklen, at
Dansk Industri under det danske formandskab har
aendret sin lobbystrategi til mere dagsordenssaet-
tende aktiviteter. Strategien har iseer bestdet i poli-

virksomheder. En vaesentlig del af denne indsats har
fundet sted i Danmark snarere end i Bruxelles, hvor
formandskabet har skabt @get politisk opmeaerksom-
hed omkring Danmark. Artiklen viser, at DI's formelle
adgang til den danske repraesentation i Bruxelles
generelt er blevet begraenset under formandskabet.
Reprzesentationens rolle som neutral "honest bro-
ker” og den @gede arbejdsbyrde har reduceret den
direkte kontakt, selvom der fortsat eksisterer uformel
og personathaengig adgang for enkelte konsulenter.
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Artiklen skriver sig ind i feltet omkring EU-lobbyisme og hvor-
dan det roterende formandskab har betydning for dette
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Denne artikel belyser, hvordan et formandskab for Radet for Den Euro-
peiske Union (herefter Radet) eendrer adgangen og lobbystrategierne
for formandskabslandets interesseorganisationer. Konkret tager artiklen
udgangspunkt i, hvordan Danmarks sterste erhvervsorganisation, Dansk
Industri, har forholdt sig til det danske formandskab. Forst underseges det,
hvordan DI's adgang til den danske faste repreesentation i Bruxelles (heref-
ter Repreasentationen) har aendret sig. Herefter hvorvidt DI har @ndret sine
lobbystrategier som konsekvens af det danske formandskab. Artiklen finder,
at Dansk Industri har faet mindre direkte adgang til den danske repraesenta-
tion og har skiftet lobbystrategi mod mere dagsordenseattende aktiviteter. Den
danske reprasentation er mere lukket, og det har derfor veeret sverere at fa di-
rekte adgang. Dog har formandskabet givet Dansk Industri muligheden for at
pavirke dagsordenen samt fremvise danske styrkepositioner. Artiklen skriver
sig ind i feltet omkring EU-lobbyisme, og hvordan det roterende formandskab
har betydning for dette.

Nar et land overtager formandskabet for Radet patager de faste nationale re-
praesentationer sig en helt anden rolle. Fremfor blot at repraesentere nationale
interesser skal de nationale regeringer sidde for bordenden og vere en neutral
megler mellem EU’s resterende 26 medlemslande (EU-Radet, 2025). De nati-
onale reprasentationer i Bruxelles er normalt vigtige indgangspunkter for in-
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teresseorganisationer som Dansk Industri, hvorfor det er interessant at belyse,
hvordan en interesseorganisation oplever og tilpasser sig disse forandringer.

Dansk Industri er Danmarks sterste erhvervsorganisation med omkring
20.000 medlemsvirksomheder. Dansk Industri repreesenterer danske virk-
somhedsinteresser i Danmark, og internationalt (Dansk Industri, 2025). EU’s
lovgivning har stor effekt pa dansk erhvervsliv, hvorfor Dansk Industri ogsa
har et fast kontor i Bruxelles med konsulenter, der udferer lobbyarbejde mod
EU’s institutioner (Dansk Industri, 2025). I juli 2025 overtog Danmark for-
mandskabet for Radet. Denne artikel tager udgangspunkt i fire interviews
med DI’s konsulenter i Bruxelles for at belyse, hvordan organisationen og
konsulenterne har oplevet det danske formandskab.

Forst redegores der for formandskabets rolle i EU’s beslutningsproces. Her-
efter diskuteres formandskabets magt, og hvordan det haenger sammen med
lobbyisme, hvorefter der preesenteres tre teoretiske forklaringer pa, hvorfor
der kunne teenkes at vaere indflydelse at fa for interesseorganisationer i forbin-
delse med et formandskab. Disse bruges til at udforme forventninger til artik-
lens spergsmal, hvorefter analysen udferes pa baggrund af disse. Sidst disku-
teres artiklens fund i relation til EU’s lovgivningscyklus samt DI’s storrelse.

Formandskabet og dets rolle

EU’s lovgivningsprocedure fungerer som et samspil mellem tre institutioner.
Europa-Kommissionen fremsatter lovgivningsforslag, som herefter behand-
les i de to lovgivende institutioner: Europa-Parlamentet og Radet for Den
Europeiske Union. For at et forslag kan vedtages som EU-lovgivning, kraeves
der enighed mellem disse to institutioner (Europa-Parlamentet, 2025). I Ra-
det er medlemslandenes fagministre repraesenteret, og her forhandles Kom-
missionens forslag bade internt mellem medlemsstaterne og i dialog med
Europa-Parlamentet. Disse forhandlinger ledes af formandskabslandet, som
er et af de 27 EU-medlemslande. Formandskabet for Radet roterer hvert halve
ar. I efteraret 2025 havde Danmark formandskabet. Formandskabslandet har
ansvar for at lede moderne, fastsaette dagsordener og sikre kontinuitet samt
fremdrift i Radets arbejde (EU-Radet, 2025).

Formandskabets vigtigste opgave er at fungere som en neutral meegler i lovgiv-
ningsprocesserne. Det indeberer at facilitere effektive forhandlinger og sikre
et velfungerende samarbejde mellem EU's institutioner (EU-Radet, 2025).
Som led i denne neutralitetsforpligtelse méa formandskabslandet ikke abent
fremfore egne nationale politiske positioner, da dette kan kompromittere dets
rolle som upartisk akter (Tallberg, 2003: 20). Formandskabet har saledes til
opgave at sikre bdde organisatorisk og politisk kontinuitet i Radet. Samtidig
giver formandskabet medlemslandet mulighed for at udeve lederskab og pro-
filere sig over for EU’s beslutningstagere, idet en del af moderne og de poli-
tiske begivenheder atholdes i formandskabslandet (EU-Radet, 2025). Dette
var ogsa tilfeeldet under det danske formandskab, hvor der var EU relaterede
meder i flere byer i Danmark (Danish-Presidency, 2025).
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Formandskabets magt - mulighed for lobbyindflydelse?

Dagsordenszettende magt for formandskabet

Pa papiret fremstar formandskabets rolle saledes som en administrativ op-
gave med fokus pa processtyring og kontinuitet i Radets arbejde (EU-Radet,
2025). Formandskabet fungerer i denne forstaelse snarere som et sekretariat
end som en selvsteendig politisk akter. Set i dette lys er formandskabet umid-
delbart ikke en oplagt indgang for interesseorganisationer, der soger at pa-
virke EU-politik.

Trods denne formelt neutrale og administrative rolle peger en raekke studier
imidlertid pa, at formandskabet besidder reel politisk magt. Jonas Tallberg
(2003) argumenterer f.eks. for, at formandskabet udever indflydelse gennem
sin dagsordensattende funktion. Selvom 80-90 pct. af formandskabets ar-
bejde viderefores fra foregdende perioder, efterlader de resterende 10-20 pct.
et betydeligt handlerum til at prioritere og fremhave bestemte sager. Tallberg
understreger, at dette handlerum i praksis udger en substantiel mulighed for
politisk indflydelse for et formandskab (Tallberg, 2003: 23).

Austé Vaznonyté (2019) har undersogt Tallbergs perspektiver og viser, som
Tallberg skriver det, at formandskabsregeringerne har et manevrerum, der
giver dem mulighed for at pavirke, hvilke sager der far storst opmearksomhed
under de seks maneders formandskab (Vaznonyté, 2020: 501). Der eksisterer
saledes et konkret handlerum for yderligere indflydelse under et formand-
skab, hvilket gor perioden interessant for interesseorganisationer, idet der her
er mulighed for reel politisk indflydelse.

Lobbyisme under formandskab

Sporgsmalet om sammenhangen mellem formandskabet og lobbyisme er
derfor ogsa blevet genstand for akademisk opmerksomhed. Michelle Hol-
Iman og Zuzana Murdoch (2018) viser i deres studie Lobbying in Cycles in
Brussels, at lobbyaktiviteten i Bruxelles stiger i de perioder, hvor et medlems-
land overtager eller star foran at overtage formandskabet for Radet (Hollman
og Murdoch, 2018: 607). Pa baggrund af data fra EU’s lobbyregister analyserer
de variationer i registreringer af interesseorganisationer og finder en stigning
i registreringer fra lande, der skal have formandskabet. Dette menster indi-
kerer, at formandskabet opfattes som en politisk akter med politisk indfly-
delse, og at der dermed eksisterer et strategisk incitament for interesseorga-
nisationer til at intensivere deres lobbyindsats i disse perioder (Hollman og
Murdoch, 2018: 607).

De finder dog ogsa, at erhvervsorganisationer ikke registrerer sig i hojere grad.
En mulig forklaring pa dette er, at disse ofte allerede er repreesenteret fast pa
EU-niveau (Hollman og Murdoch, 2018: 601). Dette betyder ikke nodvendig-
vis at erhvervsorganisationer ikke bruger flere ressourcer under formandskab,
men blot at erhvervsorganisationer oftest allerede er registreret og har faste
kontorer i Bruxelles og derfor ikke fanges i studiet.
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Hollman og Murdoch identificerer tre forklaringer pa den observerede stig-
ning i antallet af registrerede lobbyorganisationer for og under et formand-
skab. Disse forklaringer anvendes i denne artikel som analytisk ramme til at
formulere forventninger, der strukturerer den efterfolgende analyse.

Den forste forklaring betegnes som power of the chair. Denne forklaring tager
udgangspunkt i, ligesom Tallberg, at formandskabet besidder en dagsorden-
seettende magt, idet det leder moderne og har indflydelse pa, hvilke emner
der prioriteres pa Radets dagsorden. Dette skaber et incitament for nationale
aktorer til at soge indflydelse, da formandskabet kan bidrage til at fremme
bestemte politiske sager (Hollman og Murdoch, 2018: 598). Den anden for-
klaring betegnes som government information needs. Her argumenteres for,
at formandskabet er en omfattende administrativ evelse, som eger behovet
for teknisk viden og input fra eksterne aktorer. Der kan derfor opsta et storre
behov for kontakt til interesseorganisationer, og flere ressourcer og relationer
flyttes fra det nationale niveau til Bruxelles for at understotte formandskabets
arbejde (Hollman og Murdoch, 2018: 598).

Den tredje forklaring, Europeanisation of domestic interest groups, peger pa,
at nationale organisationer med teette relationer til regeringen i hojere grad
folger med til Bruxelles under formandskabet og dermed integreres yderligere
i EU’s politiske netveerk og gennemgar derfor en europzisering (Hollman og
Murdoch, 2018: 599).

Denne artikel fokuserer pa de to forstnaevnte forklaringer, idet det vurderes,
at Dansk Industri allerede er europaiseret og har haft en fast tilstedeveerelse i
Bruxelles gennem en arrakke (Dansk Industri, 2025).

Modsatrettede forventninger til adgang og strategi

Med afsat i formandskabets formelle rolle samt de teoretiske forklaringer
presenteret af Hollman og Murdoch opstiller artiklen en raekke modsatret-
tede forventninger til, hvordan det danske formandskab pavirker henholdsvis
Dansk Industris adgang til den danske faste repraesentation i Bruxelles og or-
ganisationens lobbystrategi.

Forventningerne til adgangen til den danske faste repraesentation i Bruxelles
traekker i to retninger. Pa den ene side indebeerer formandskabets rolle som
neutral megler, at repraesentationen i hojere grad kan forventes at afskeerme
sig fra kontakt med nationale sarinteresser for at undga at fremsta partiske.
Hertil kommer, at formandskabets betydelige arbejdsbyrde kan reducere at-
tachéernes praktiske mulighed for at indgé i dialog med lobbyakterer som
Dansk Industri. Samlet set peger disse forhold pa en forventning om mere
begranset adgang under formandskabet. Omvendt kan Hollman og Murdo-
chs forklaring om government information needs indikere, at formandskabet
skaber en oget efterspargsel pa input fra erhvervslivet, fordi presset er sé stort
pa repraesentationen, at mere information er nedvendig for at kunne baere
opgaven (Hollman og Murdoch, 2018: 600). Reprasentationen kan saledes
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have behov for teknisk viden og praktisk indsigt, hvilket kan abne for tettere
samarbejde og sterre adgang for interesseorganisationer som Dansk Industri.

I forhold til forventningen om dansk industris lobbystrategi opsattes ogsa
modsatte forventninger. Ifolge litteraturen giver formandskabet mulighed for
politisk indflydelse gennem dagsordenssatning, jf. forklaringen om power of
the chair (Hollman og Murdoch, 2018: 598). Danmark har dermed mulig-
hed for at pavirke, hvilke emner der behandles, og tempoet, hvormed de for-
handles. Pa den baggrund kan det forventes, at Dansk Industri i hejere grad
prioriterer dagsordenssettende aktiviteter sasom politiske opleg, policy-pa-
pirer og atholdelse af begivenheder, der soger at forme den politiske debat
for og under formandskabet, frem for teknisk lobbyarbejde rettet mod kon-
krete lovgivningsforslag. Omvendt peger forklaringen om government infor-
mation needs pa, at formandskabet ogsa kan skabe et eget behov for teknisk
stotte og informationsudveksling. Den administrative byrde kan medfere, at
den danske reprasentation i heojere grad eftersperger input fra erhvervslivet
gennem Dansk Industri for at handtere kompleksiteten i de mange sager,
hvilket kan fastholde eller styrke en mere teknisk orienteret lobbystrategi
(Hollman og Murdoch, 2018: 600). De opstillede forventninger er sammen-
fattet i tabel 1.

Tabel 1: Forventninger til adgang og strategi for Dansk Industri under det danske

formandskab
Hvordan har Dansk Industri eendret Dagsordenssaettende strategier: Da
lobbystrategi som resultat af det danske Danmark har ‘power of the chair’ under
formandskab? formandskabet vil lobbystrategien veere

mere baseret pa dagsordenssastning som
policy-papirer, events og fremvisning af
danske virksomheder.

Teknik/informationsstrategi: Grundet
den store bureaukratiske opgave har
den danske repraesentation i Bruxelles
mere brug for teknisk assistance, hvorfor
data og analyser er mere efterspurgte, jf.
“government information needs”.

Hvordan har adgangen til den danske faste Mere adgang: Fordi repreesentationen har

repraesentation i Bruxelles aendret sig som  brug for informationer og data til at lofte

resultat af det danske formandskab? den bureaukratiske opgave, jf. "govern-
ment information needs”.

Mindre adgang: Da repraesentationen skal
agere neutral og ’honest broker’ og derfor
ikke vil i kontakt med danske specialinte-
resser, og fordi attachéerne har for travit.

Andrede lobbystrategier og mindre adgang til national
repraesentation

Pa baggrund af interviews med fire konsulenter pd DI's kontor i Bruxelles
belyses de praesenterede forventninger. Trods forklaringen om europaisering
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af nationale interesseorganisationer oprindeligt ikke blev taget med, sa viser
interviewene, at der har vaeret tale om en europeisering af DI, hvorfor dette
ogsa belyses.

Mindre adgang til den danske faste repraesentation i Bruxelles

Det overordnede billede blandt de interviewede konsulenter er, at den danske
faste repraesentation i Bruxelles i vid udstreekning har lukket sig om sig selv
under formandskabet. Interviewene peger sarligt pa to forklaringer pa denne
udvikling, som stemmer overens med den teoretiske forventning. For det for-
ste har repraesentationen i hej grad prioriteret at fremsta som en neutral akter,
hvilket har medfert en mere tilbageholdende tilgang til kontakt med nationale
interesseorganisationer. Som en konsulent formulerer det: “(...) jeg ikke har
helt sa meget kontakt med den danske representation, fordi de er jo "ho-
nest brokers,” og det vil sige, at vi skal ogsa have respekt for, at de skal kunne
fremsta neutrale i forhandlingerne” Hermed bliver den teoretiske antagelse
om, at formandskabets neutralitetsforpligtelse kan fore til mindre adgang for
nationale interesseorganisationer bekrzaftet. Alle interviewpersoner beskriver,
at repraesentationen under formandskabet har taget rollen som "honest bro-
ker’ forholdsvist alvorligt, seerligt nar det gaelder formelle meder med Dansk
Industri.

For det andet fremhaves det betydelige tidspres pa attachéerne som en cen-
tral forklaring pad den mere lukkede adgang. Den egede arbejdsbyrde under
formandskabet har gjort det praktisk vanskeligt at atholde meder, og flere
konsulenter har bevidst forsegt at begranse deres henvendelser for at give
repraesentationen arbejdsro: “(...) jeg tror ogsa bare de lober rigtig staerkt, sa
jeg tror, vi har forsegt at minimere, hvor meget vi har kert pa repraesentati-
onen, for at give dem arbejdsro”. Samlet set understotter dette primert den
teoretiske forventning om mindre adgang som folge af neutralitetskravet og
den ggede arbejdsbyrde.

Dette betyder dog ikke, at kontakten er forsvundet helt. Der er stadig kon-
takt mellem Dansk Industri og den danske reprasentation, dog igennem
mere uformelle kanaler. Dette ligger i forleengelse af den teoretiske forvent-
ning om, at den formelle kontakt vil blive begranset som folge af neutralitets-
rollen, men at eksisterende relationer potentielt kan fungere som alternative
adgangsveje. Det betyder ogsa, at adgangsniveauet varierer mellem konsulen-
terne atheengigt af deres individuelle netveerk: “Jeg har medtes med reppen to,
tre gange her under formandskabet. Og sa har det mere vaeret sadan, du ved,
vi modes lige hurtigt og snakker, okay, vi teenker det her, hvad taenker I? Altsa,
sa det er klart mere under radaren, end det normalt ville vaere”. Kontakten
er altsa til stede, men har sendret karakter under formandskabet. En anden
konsulent naevner ogsa, hvordan kontakten blev hyppigere, efterhdnden som
formandskabet etablerede sig, fordi medarbejderne pa repraesentationen er
blevet mere trygge i deres arbejde: "Jeg tror ogsa, at det skyldes, at dem, der s&
rent faktisk sidder pa Reppen, er blevet mere erfarne med det, de laver. Fordi
mange af dem er kommet kort tid for formandskabet, og sa skal de ogsa lige
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finde deres egen rolle i formandskabet”. Her ses et monster, som delvist rela-
terer sig til forklaringen om government information needs. Selvom den for-
melle adgang er reduceret, har enkelte konsulenter fortsat haft mulighed for
begraenset adgang, nar attachéer efterspurgte specifik viden. Det overordnede
billede er dog klart, at adgangen til den danske faste repraesentation er blevet
markant mindre som konsekvens af det danske formandskab.

Mere fokus pa dagsordensaettende strategier

Dansk Industris lobbystrategi under formandskabet har i hej grad beveget
sig i retning af dagsordensettende strategier. Under formandskabet har DI
ageret pa en made, der har sogt at saette rammerne for, hvilke temaer der skal
diskuteres. Et centralt eksempel er kampagnen "Turn Setback into Comeback”,
hvor DI formulerede konkrete anbefalinger til formandskabets industripoliti-
ske prioriteringer: "Altsa vi startede med at udvikle en rakke anbefalinger pa
det industripolitiske omrade, primaert. Som et indspil til det danske formand-
skabs prioriteringer, under selve formandskabet. Sa det var ogsa en relativt
stor opgave pa koordineringen pa tvers af hele huset. S& man i hvert fald
havde et stasted, og noget man kunne male pa. Og sikre sig, at det er det, jeg
arbejdede for”. Det samme gor sig gaeldende i relation til "European Competi-
tiveness Summit”, hvor DI var vert for en begivenhed i Kebenhavn for euro-
peisk erhvervsliv og statsledere. Her blev der udviklet et "pledge” om investe-
ringer i Europa. Den type store events, med deltagelse af centrale EU-aktorer,
er netop redskaber, der understotter power of the chair-logikken. DI positio-
nerer sig strategisk og udnytter den egede politiske opmarksomhed, der er pa
Danmark i den periode til at saette en dagsorden og forme diskussionen.

DI har samtidig spillet en rolle i taet kontakt til den danske repraesentation pa
flere omrader. Pa den made har DI kunne agere pa en made, som det danske
formandskab ikke har kunnet grundet kravet om at agere som neutral ak-
tor. Den danske reprasentation indkaldte for eksempel inden starten pa for-
mandskabet interesseorganisationerne til et infomede, hvor de netop infor-
merede om, hvordan reprasentationen onskede, at interesseorganisationerne
skulle agere under formandskabet: "Cirka tre maneder for Danmark overtog
formandskabet, holdt vi nogle dialoger om, hvordan de gerne ville have, at vi
agerede som industriorganisation i Bruxelles” Pa den made kunne DI mar-
kere sig staerkt pa sager, der ogsa var vigtige for den danske regering, som
f.eks. den hejpolitiske sag om EU’s 2040 klimamal: "Det danske formandskab
har en begrensning i, hvor vokale de kan vere pa det, fordi de sidder i for-
mandskabsstolen. Sa det, som vi har forsegt pa i hvert fald, er at sige, at fordi
det danske formandskab ikke kan ga ud og faktisk tage den kamp, de normalt
vil tage pa dansk klimapolitik, sa kan det vaere, at DI kan spille en rolle i det”
P& den made har Dansk Industri veeret en dagsordensettende aktor i teet sam-
arbejde med det danske formandskab og den faste reprasentation i Bruxelles.

)) Generelt har DI skiftet til mere dagsordensaettende strategier
som konsekvens af formandskabet
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Trods det generelle billede har veret at lobbystrategien primaert har veret
preeget af dagsordensattende tilgange, er der stadig eksempler pa, at den dan-
ske repraesentation har trukket pa Dansk Industris ekspertise. Dette er dog
primeert hos de konsulenter der allerede har en klar og etableret kontakt til
den danske administration. Her har konsulenterne hjulpet med informatio-
ner om teknik og processer: “Det kan ogsa vere til noget af den lovgivning,
som Kommissionen er kommet med, hvor de sperger meget specifikt til x
antal artikler. Hvad vi mener om det, og hvordan vi fortolker dem. Sa det vil
sige direkte indspil til de forhandlinger, som dansk formandskab kommer til”.
Der er altsd et par eksempler pa, at DI stadig har hjulpet med teknik, men
generelt har DI skiftet til mere dagsordensattende strategier som konsekvens
af formandskabet. Her navner en af konsulenterne, hvordan DI snart skal ga
fra sin "hejtflyvende status’ til mere at folge lovgivningen taet og vere mere
traditionelle lobbyister med fokus pa drift “Formandskabet har fyldt meget
events-baseret. Nu skal vi tilbage til noget mere drift”.

Europeisering af den nationale del af DI

)) Et stort antal EU-beslutningstagere har vaeret fysisk til stede

i Danmark, hvilket har skabt helt nye muligheder for at satte
en dagsorden og iscenesette danske styrkepositioner og bruge
Danmark som et udstillingsvindue

Trods forklaringen om europaisering af nationale interesseorganisationer op-
rindeligt ikke blev vurderet relevant for DI, synes den alligevel at spille en helt
central rolle. EU er kommet til at fylde langt mere i DI under formandskabet.
Dette er dog ikke sket ved at DI er rykket mere til Bruxelles, men snarere at
Bruxelles er rykket til Danmark. De interviewede konsulenter understreger,
hvordan en stor del af formandskabets strategiske potentiale for DI har ligget
nationalt i Danmark. Det skyldes, at et stort antal EU-beslutningstagere har
veeret fysisk til stede i Danmark, hvilket har skabt helt nye muligheder for at
saette en dagsorden og iscenesztte danske styrkepositioner og bruge Danmark
som et udstillingsvindue: "Og for dansk industri, der har det jo varet helt
tydeligt, at vi har haft mulighed for at sette en agenda. Vi har haft mulighed
for at hoste nogle store events, Copenhagen Competitiveness Summit, for
eksempel”.

Denne dynamik ger sig ogsa geldende ift. adgangen til regeringen, hvor
oplevelsen i Bruxelles har veret mere lukket, s har der varet lydherhed i
centraladministration i Danmark om EU-sager. Samtidig understreger inter-
viewpersonerne, hvordan DI’s hovedkontor i Kebenhavn har spillet en langt
storre rolle i EU-sager end tidligere. Dette betyder, at formandskabet ikke
alene pavirker DI's Bruxelles- og europakontor, men ogsa fungerer som en
drivkraft for en bredere europaisering af DI som organisation i Danmark,
hvor der er kommet et storre fokus pa EU-sager bredt set.
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Formandskab og lobbyarbejde

Denne artikel bidrager til litteraturen om formandskabets magt og interesse-
organisationers strategiske adfaerd i forhold til denne. For at vurdere gyldig-
heden og reekkevidden af artiklens resultater er det nedvendigt at diskutere de
empiriske fund i lyset af den kontekst, hvori de er frembragt.

Effekt af EU’s lovgivningscyklus

Dansk Industri har under formandskabet i hoj grad anvendt dagsordensat-
tende strategier sdsom policy-papirer, begivenheder og forskellige former for
politisk iscenesattelse. Et centralt spergsmal er dog, om denne udvikling skyl-
des formandskabet eller om den ogsa kan forklares af, hvor EU befinder sig
i sin lovgivningscyklus. Som en af konsulenterne fremlegger det: "Jeg tror
egentlig noget, der mere former arbejdet, er mere, hvor langt man er i kom-
missionens levetid. Altsa, hvor man da startede op igen pa ny, efter vi havde
provet at pavirke arbejdsprogrammet, og nu begynder den reelle lovgivning
sa at dukke op. Det er nok mere det, der giver skiftet, ikke?”

Det danske formandskab fandt sted forholdsvis tidligt efter indszettelsen af en
ny Kommission og et nyt Europa-Parlament, hvilket generelt er en periode,
hvor lovgivningsmaskinen endnu ikke er fuldt aktiveret. Denne periode er
typisk preeget af feerre konkrete lovforslag og dermed feerre tekniske forhand-
linger. Det kunne tale for, at DI under alle omstendigheder ville have brugt
mere tid pd agendaszttende strategier, fordi der ikke var lige s mange tek-
niske detaljer at pavirke. Med dette perspektiv kan formandskabets effekt pa
strategivalget derfor vaere blevet forsterket af, hvor EU er i sin policy-cyklus.

Pa den anden side peger interviewpersonerne klart pa, at formandskabet i sig
selv har skabt et ekstraordinert fokus pa netop dagsordensatning, begiven-
heder og fremvisning af danske virksomheder, og at denne fase nu afloses af
en overgang til “drift”. P4 samme tid har det danske formandskab haft nogle
store sager pa dagsordenen, som 2040-klimamalet, leegemiddelpakken samt
omnibusserne. Policy-timingen har derfor potentielt haft en effekt pa DI’s
strategivalg, som kan gore det vanskeligere entydigt at isolere formandskabets
effekt fra konteksten af cyklussen. Dog synes det klart, at formandskabet har
haft stor betydning for den mere dagsordenssattende lobbystrategi.

DI’s saerlige position som stor erhvervsorganisation

Et andet forhold, der kan pavirke resultaternes generaliserbarhed, er DI’s
seerlige position, nar det geelder dansk interessevaretagelse. Som Danmarks
storste erhvervsorganisation har DI en teet adgang til bade centraladministra-
tionen og en lang reekke nogleaktorer i Danmark og Bruxelles. De sterke per-
sonlige relationer, som flere interviewpersoner beskriver, og DI's omfattende
kapacitet gor, at DI i hojere grad end mange andre organisationer kan opret-
holde adgang, ogsa nér reprasentationen er mere lukket.
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Dette rejser spergsmalet om, hvorvidt de fundne tendenser kan siges at gaelde
andre nationale interesseorganisationer. Organisationer med en tilsvarende
institutionel tyngde, som for eksempel Fagbevaegelsens Hovedorganisation,
kunne maske have oplevet lignende dynamikker, fordi den ogsa har sterk
adgang til centraladministrationen. Det er derfor sandsynligt, at resultaterne
kan overfores til en lille gruppe af store og etablerede organisationer med en
meget direkte adgang til embedsveerket, men mindre sandsynligt for mindre
interesseorganisationer, NGO'er eller aktorer uden teet tilknytning til mini-
sterierne. Dermed ma DI’s privilegerede adgangsposition ses som en vigtig
begraensning for artiklens generaliserbarhed.

Mindre adgang og mere dagsordensseettende strategier

Denne artikel har undersogt, hvordan det danske formandskab har pavirket
Dansk Industris lobbystrategi og deres adgang til den danske EU-represen-
tation i Bruxelles. Ved hjelp af interviews med fire konsulenter fra DI’s Bru-
xelles-kontor viser analysen klare @ndringer pa begge omrader. Adgangen
til den danske faste repreesentation i Bruxelles er generelt er blevet mere be-
greenset. Repraesentationens rolle som neutral “honest broker”, og den ogede
arbejdsbyrde har reduceret de formelle kontaktflader. Kontakten forsvinder
dog ikke helt, men foregar i hojere grad uformelt og primert gennem allerede
etablerede personlige relationer. Adgangen andrer saledes karakter og athaen-
ger af specifikke konsulenter og attachéer.

DI’s lobbystrategi har ogsa endret sig til i langt hejere grad at benytte dagsor-
densattende strategier under formandskabet. DI har udviklet storre politiske
anbefalinger, atholdt begivenheder og aktivt brugt formandskabets synlighed
til at fremhave danske virksomheder og politiske prioriteter. Der har kun i
begranset omfang veeret tale om teknisk interessevaretagelse. Formandskabet
har dermed skabt en mulighed, hvor DI i hejere grad end normalt har kunnet
pavirke den politiske dagsorden og udnytte at hojtstaende EU-beslutningsta-
gere har veret pa besog i Danmark.

Artiklen viser derfor samlet, at formandskabet bade indskraenker og udvider
DI's muligheder for indflydelse: Adgangen til repraesentationen i Bruxelles
reduceres, men samtidig opstar et storre spillerum for agendaszttende aktivi-
teter seerligt i Danmark. Artiklen indikerer, at formandskabet giver reel magt,
som nationale interesseorganisationer soger at udnytte. Resultaterne af denne
artikel skal dog ses i lyset af EU’s policy-cyklus samt DI’s store storrelse.
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Brugen af nudging-veerktejer ved
udformningen af lovgivning og anden

offentlig regulering

@konomi & Palitik - tradition og fornyelse

Artiklen undersager, hvordan offentlige myndighe-
der kan styrke offentligretlig regulerings gennem-
slagskraft ved at inddrage adfeerdsindsigter under
selve udformningen af requlering. Artiklen peger pd,
at myndigheder typisk tager udgangspunkt i, at bor-
gerne handler rationelt, samtidig med at forskning
har pdvist, at menneskelig adfeerd i vidt omfang
formes af irrationelle elementer sdsom vaner og
kognitive begraensninger. Udenlandske erfaringer

viser, at myndighederne ofte kan opnd en markant
bedre gennemslagskraft af ny requlering, hvis de ta-
ger udgangspunkt i borgernes faktiske (irrationelle)
ageren under udformningen. Gennem den sdkaldte
LIST-model viser artiklen, hvordan myndighederne
rent praktisk kan inddrage adfeerdsindsigter. Endelig
behandles perspektiverne ved, at danske myndighe-
der systematisk inddrager adfeerdsindsigter under
udformningen af offentligretlig requlering.

Brugen af adfaerdsindsigter i centraladministrationen
MORTEN BROBERG

Professor,

Kgbenhavns Universitet,
Det Juridiske Fakultet,
morten.broberg@jur.ku.dk

I begyndelsen af 1970erne begyndte adfeerdsvidenskabelige forskere at tilba-
gevise de ellers dengang faste antagelser om, at mennesker er fuldt ud ratio-
nelle beslutningstagere. Saledes péviste disse forskere, at menneskelig adferd
i stedet i vidt omfang formes af kognitive begraensninger, sociale normer og
folelsesmaessige faktorer. Denne nye forstaelse, der betegnes "den adferdsvi-
denskabelige vending”, abnede op for nye mader at forsta og pavirke adferd
pa — ikke mindst gennem udviklingen af adfeerdsbaserede, politiske veerktojer.

Mens den adfeerdsvidenskabelige vending udgjorde et paradigmeskifte blandt
okonomer og politologer, har vendingen hidtil kun haft ganske begraenset be-
tydning blandt jurister. Dog er der i USA en gruppe retsvidenskabelige for-
skere, som under betegnelsen "behavioural law and economics” underseger,
hvorledes adfeerdsmaessige faktorer og biases pavirker borgernes handlinger i
forskellige retlige situationer (sakaldte adfeerdsindsigter). Og i Storbritannien
inddrager myndighederne i dag systematisk adfeerdsindsigter, nar de udfor-
mer ny regulering.

>

I Danmark forekommer det imidlertid kun ganske sjeldent, at myndighe-
derne inddrager adferdsindsigter, nar de udformer regulering. Men ogsa hos
os er der dog enkeltstdende eksempler pa, at man med held har inddraget
adferdsindsigter. En fin illustration er Dagpengekommissionens samlede an-

Mens den adfaerdsvidenskabelige vending udgjorde et para-
digmeskifte blandt skonomer og politologer, har vendingen
hidtil kun haft ganske begraenset betydning blandt jurister
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befalinger (2015), som direkte henviser til veerdien af at inddrage adferdsind-
sigter." Endvidere forekommer en systematisk inddragelse af adfeerdsindsigter
under udformningen af offentligretlig regulering to steder i den danske cen-
traladministration. Nemlig hos Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen og hos
Erhvervsstyrelsen.

Nedenfor indledes med nogle afklarende observationer omkring brugen af
adfeerdsindsigter i forbindelse med udformningen af offentligretlig regulering.
Derefter vises, hvorledes det er muligt at inddrage adferdsindsigter i forbin-
delse med udformningen af ny regulering — og derigennem sikre regulerin-
gen bedre gennemslagskraft. Denne preasentation er baseret pa den britiske
LIST-model, og praesentationen understottes af danske og udenlandske ek-
sempler, som viser, hvorledes det er muligt at ga fra teori til praksis. Artiklen
rundes af med at pege pa de videre perspektiver ved inddragelse af adfeerds-
indsigter under udformningen af ny regulering.

Behavioural Law and Economics og udformningen af regulering
- centrale observationer

Betegnelserne “nudging” og "adfeerdsindsigter”

Omkring artusindskiftet arbejdede ekonomen Richard Thaler og juristen
Cass Sunstein pa en bog med arbejdstitlen "Libertarian Paternalism” Deres
udgangspunkt var, at borgerne ofte treffer valg, som ikke er i deres egen bed-
ste interesse. Thaler og Sunstein ville derfor vise, hvorledes man ved at bruge
adferdsindsigter kan pufte borgerne til at treeffe valg, der er bedst for dem
selv; altsd “libertarian paternalism”. Men da de to forfattere forelagde manu-
skriptet for en forlaegger, fik de at vide, at den pataenkte titel ikke just ville gore
bogen til en bestseller. Og nar nu bogen handlede om at puffe — pa engelsk “to
nudge” - borgerne til at gore det rigtige, burde de i stedet kalde den "Nudge”
Bogen endte med at hedde “Nudge - Improving decisions about health, we-
alth and happiness” (Thaler og Sunstein, 2009). Og den blev en international
bestseller, som har veret afgorende for udbredelsen af brugen af "nudging”?

Som anfort fokuserede Thaler og Sunstein pa, hvorledes man kan fremme, at
borgerne handler i deres egen bedste interesse; sdsom at spise sundt eller op-
rette en pensionsopsparing. Imidlertid er brugen af adfeerdsindsigter i forbin-
delse med regulering relevant, bdde nar der er tale om tiltag, der er i borgerens
egen interesse, og nar dette ikke er tilfeeldet. Nar myndighederne eksempelvis
anvender adferdsindsigter til at fremme overholdelsen af farthastighederne,
sikre bedre affaldssortering eller fremme rettidig betaling af skat, sker det jo
som udgangspunkt i samfundets (og ikke i den enkelte borgers) interesse. For
nogle omfatter begrebet “nudging” alene de situationer, hvor tiltaget er i bor-
gerens egen interesse. For andre omfatter begrebet enhver brug af adferds-
indsigter for at fremme et givent formal. Denne tvetydighed er blevet papeget
og afklaret af bl.a. Guldborg Hansen (2016) hhv. Guldborg Hansen og Maaloe
Jespersen (2013).
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I dag er begrebet "nudging” gledet ind i hverdagssproget, hvilket er arsagen
til, at det indgar i titlen pa denne artikel. Men den just anforte tvetydighed har
medfert, at "nudging” i faglitteraturen er blevet erstattet af begrebet "adfeerds-
indsigter”. Sidstnavnte begreb er den direkte overszttelse af det engelske “be-
havioural insights”, som i forste raekke er blevet udbredt af britiske Behavioural
Insights Team (BIT). BIT er et London-baseret, internationalt konsulenthus,
der radgiver regeringer, virksomheder og interesseorganisationer i brugen af
netop adferdsindsigter — og som har udviklet sig til en mastodont pa omra-
det. Michael Hallsworth og Elspeth Kirkman, der begge indtager fremtre-
dende stillinger hos BIT, har i deres bog "Behavioral Insights” givet folgende
definition af adfeerdsindsigter (2020: 21):

)) Adferdsindsigtsmetoden anvender beviser for de bevidste
savel som de ubevidste drivkraefter, der ligger bag menneskelig
adfaerd, til at lase praktiske problemer (oversat af forfatter)

Som det ses, er denne definition ganske neutral f.sv.a. spergsmalet om, hvor-
ledes anvendelsen af adfeerdsindsigter pavirker de bererte borgere.

Fokuspunkter ved inddragelse af adferdsindsigter

Nér en myndighed inddrager adferdsindsigter i forbindelse med udform-
ningen af ny regulering, skal myndigheden veaere serligt opmaerksom pa to
forhold.

For det forste skal myndigheden bade stille og besvare folgende to spergsmal,
som forekommer simple, men sjaldent er det:

(1) Hvad er den onskede adfeerd?
(2) Hvordan fremmes denne adfeerd?

Desverre er det utroligt nemt at finde eksempler pa reguleringstiltag, hvor
disse to spergsmal naeppe er blevet stillet og besvaret. En god illustration er
den danske Varmepumpepuljeordning, hvor staten arligt anvender over 100
millioner kroner pa at fremme, at danskerne skifter fra opvarmning af boliger
ved olie eller naturgas til opvarmning ved bzredygtige varmepumper. Puljen
er saledes ikke tenkt som en belonning til de danskere, der under alle om-
steendigheder vil skifte til varmepumpe, men derimod som et middel til at fa
danskere, der ellers ikke vil skifte, til alligevel at gore dette. Den onskede ad-
feerd er folgelig klar. Det opfelgende sporgsmal indebarer, at man ma afklare
arsagerne til, at disse borgere ikke skifter af sig selv — og derefter adressere
disse arsager. Ulykkeligvis er ordningen i stedet udformet saledes, at den gan-
ske sikkert altovervejende giver stotte til borgere, som ogsa uden ekonomisk
stotte havde valgt at skifte til varmepumpe. De betragtelige stottebelob, som
arligt udbetales fra Varmepumpepuljen, har derfor temmelig sikkert kun haft
ganske marginal betydning for udbredelsen af varmepumper i Danmark.
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For det andet skal den regeludstedende myndighed vere opmarksom pa, at
brugen af adfeerdsindsigter ofte vil indebzere, at de forskellige mulige losninger
bor underkastes forudgiende test, inden de eventuelt gennemfores. Arsagen
er, at det kan vere serdeles svart at forudsige, om et adfeerdsindsigtsbaseret
tiltag har de tilsigtede konsekvenser. Dette star i kontrast til klassiske regule-
ringstiltag sasom forbud og afgifter.

Ofte er adferdsindsigtsbaserede tiltag ganske sofistikerede. Og der er talrige
eksempler pa, at tiltagene har vist sig ikke at have den enskede gennemslags-
kraft — eller ligefrem har virket modsat det onskede. Et eksempel pa sidst-
nevnte er et (britisk) krav om, at visse finansielle tjenester skulle paferes
grundige advarsler, sa koberne (forbrugerne) blev gjort opmerksomme pé
vaesentlige risici forbundet med disse tjenester. Imidlertid viste det sig, at disse
advarsler gav forbrugerne det fejlagtige indtryk, at myndighederne havde
“kontrolleret” tjenesterne, saledes at de kunne anses for “sikre”. Advarslerne
forte med andre ord til det fuldkommen modsatte resultat af det, som lovgiver
onskede at opna (Halpern, 2019: 177).

LIST-modellen?
Hvorfor LIST-modellen?

Moderne adferdsvidenskab bygger pa en rakke komplementere teorier.
Mens adferdsvidenskabelige forskere ofte arbejder inden for en eller fa teore-
tiske rammer, vil praktikere typisk fokusere pa, hvordan teorierne samlet set
kan omdannes til en praktisk anvendelig "veerktojskasse”

Der findes flere sadanne adferdsindsigtsbaserede veerktojskasser, der er eg-
nede ved udformningen af ny regulering. Blandt de mest kendte er Guldborg
Hansens ABCD-verktoj (OECD, 2019; Broberg og Guldborg-Hansen, 2025),
Vlaev og Dolans (2009) SNAP-model, MINDSPACE-modellen udviklet af In-
stitute for Government (u.a.). Og EAST-modellen udviklet af BIT (2024), og
som pa dansk gar under akronymet LIST.

BIT har udviklet LIST-modellen med henblik pé at praesentere brugen af ad-
feerdsindsigter over for myndigheder. Og da BIT samtidig er en international
mastodont pa omradet for brug af adferdsindsigter i forbindelse med udvik-
ling af offentligretlig regulering, findes der et omfattende katalog af cases,
som passer ind i LIST-strukturen. LIST-modellens paedagogiske styrke er dog
samtidig dens akilleshzel; saledes er den sa simpel, at der er vigtige omrader af
adfeerdsvidenskaben, den ikke deekker. BIT (2024: 2) beskriver modellen pa
folgende made:

“[LIST] er en enkel og pragmatisk ramme for praktikere, og denne en-
kelhed synes at have veeret en styrke. Den fungerer fortsat som et referen-
cepunkt for vores projekter; ...; og den kan formidle de grundleggende
principper for adferdsindsigter pad fa minutter” (oversat af forfatter).
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I denne artikel vejer LIST-modellens paedagogiske styrker klart tungere end
de anforte mangler. Nedenfor praesenteres derfor de fire delvist overlappende
komponenter, som modellen er baseret pa: Gor det let, indbydende og socialt,
og find det rette tidspunkt.

Let
)) Krav om, at borgerne skal handle udger “friktion” — og selv
minimal friktion har ofte stor betydning

Friktion er afgerende. Mennesker er langt mere tilbejelige til at “gore noget”,
der kraever ingen eller kun en begranset indsats, frem for noget, som kraever
en storre indsats. Som myndighed skal man derfor vere sig bevidst, at hvis
man forudseetter, at borgerne skal handle aktivt, da vil det i sig selv fa betyd-
ning for, hvorledes borgerne agerer. Krav om, at borgerne skal handle udger
saledes "friktion” — og selv minimal friktion har ofte stor betydning.

I bogen "Nudge” er Thaler og Sunstein serligt interesserede i at atklare, hvor-
dan man far amerikanske arbejdstagere til at tegne (frivillige) pensionsord-
ninger. En central pointe er, at det er afgerende, om en arbejdstager aktivt skal
tilmelde sig en sadan ordning (friktion for at blive omfattet af ordningen) eller
aktivt skal framelde sig ordningen (friktion for at forlade ordningen). For at
illustrere dette giver de to forfattere folgende eksempel hentet i Storbritannien
(2009: 117):

“Der findes naturligvis situationer — eksempelvis blandt yngre arbejdsta-
gere med presserende skonomiske behov — hvor det kan veere rationelt at
afstd fra medlemskab af en pensionsordning, selv i tilfeelde hvor arbejds-
giveren yder et bidrag dertil. Men i mange tilfeelde vil undladelsen af at
indtreede ganske enkelt vaere en fejltagelse. Et ekstremt eksempel stam-
mer fra Storbritannien, hvor visse ydelsesdefinerede pensionsordninger
ikke kreever medarbejderbidrag, men i stedet er fuldt ud finansieret af
arbejdsgiveren. Det er dog et krav, at medarbejderen aktivt tilmelder sig
ordningen. Data fra 25 siadanne ordninger viser, at kun omtrent halv-
delen af de berettigede ansatte (51 procent) faktisk tilmeldte sig. Dette
svarer til ikke at gide modtage sin lonudbetaling” (oversat af forfatter).

Friktion er utvivlsomt den faktor, som i praksis spiller den sterste rolle for,
hvilken gennemslagskraft ny regulering opnar. Derfor er det afgerende, at
man som embedsmand ved udformning af regulering treeder ud af rollen
som rationel og veloplyst borger, og i stedet soger at afklare, hvorledes den
patenkte regulering reelt vil fremsta fra borgernes perspektiv. Det er herved
vaesentligt, at det valg, som borgerne vil opfatte som lettest, sa vidt muligt ber
stemme overens med bade individuelle og samfundsmaessige interesser. Myn-
dighederne ber serligt have sig tre aspekter for gje: (1) brugen af standardind-
stillinger (defaults), (2) betydningen af praktiske og kognitive barrierer og (3)
udformning af kommunikationen.
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)) Friktion er utvivisomt den faktor, som i praksis spiller den stor-
ste rolle for, hvilken gennemslagskraft ny requlering opnar

Standardindstillinger (defaults). Vi stoder konstant pa standardindstillinger.
Teenk blot pa, hvorledes en ny mobiltelefon kan tilpasses individuelt - men
som udgangspunkt er proppet med standardindstillinger. Eller overvej, hvor-
ledes IT-afdelingen pa en arbejdsplads kan skeere meerbart ned péa papirfor-
bruget ved blot at eendre fellesprinterens standardindstillinger fra enkeltsi-
det til dobbeltsidet udskrivning (Rutgers, Office of Information Technology
2013; Egebark og Ekstrom 2013).

Ogsa lovgivningen er fuld af standardindstillinger. I Danmark er det mest
kendte eksempel registrering som organdonor. I lande, hvor lovgivningen
fastleegger, at borgerne som udgangspunkt er organdonor (fravalgsordning),
er registreringsprocenten markant hejere end i lande, hvor lovgivningen som
udgangspunkt fastleegger, at borgerne aktivt skal tilmelde sig for at blive or-
gandonorer (tilvalgsordning) (Albertsen, 2020: 60).> Der findes talrige ek-
sempler pa bevidst brug af standardindstillinger til at na et bestemt resultat. Et
illustrativt sadant stammer fra Schweiz, hvor forskere undersegte, hvorledes
aftagere af elektricitet reagerer, hvis de far praesenteret vedvarende energi som
standardvalget. For denne @ndring var andelen, som aftog vedvarende energi,
mellem 0,7 pct. og 3 pct. Efter eendringen steg andelen umiddelbart markant
— til mellem 77 pct. og 84,7 pct. Og endringen viste sig at veere stabil flere ar
efter (Liebe o.a., 2021).

Nar en myndighed udformer ny regulering, er det saledes vigtigt at veere saer-
deles opmarksom pa de standardindstillinger, som indlaegges i reguleringen.

Praktiske og kognitive barrierer. Fitnesscentre, streamingtjenester og andre
virksomheder, der tilbyder abonnementer, ved, at nér forst en forbruger har
oprettet sig med lobende, automatisk betaling, da fortsaetter abonnementsbe-
talingerne ofte leenge efter, at forbrugeren er holdt op med at gore brug af den
kobte ydelse. Og det pa trods af, at det typisk kun kraever en begrenset indsats
at opsige abonnementet.

Helt grundleggende gelder, at selv en minimal barriere (friktion) kan have
uforholdsmaessigt store konsekvenser. Det er netop det, som vises i eksemplet,
hvor visse arbejdstagere i Storbritannien kunne fa en hejere pension — men
hvor de aktivt skulle tilmelde sig (friktion), hvorfor kun omkring halvdelen af
de berettigede meldte sig til.

)) Helt grundlaeggende gaelder, at selv en minimal barriere (frik-
tion) kan have uforholdsmaessigt store konsekvenser

Eftersom selv ganske sma praktiske og kognitive barrierer kan have sa vidt-
rekkende konsekvenser, er det vigtigt, at myndighederne i forbindelse med
udformning af ny regulering, der har til formal at fremme bestemte adferds-
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menstre blandt (visse) borgere, identificerer alle relevante praktiske og kog-
nitive barrierer (friktion); herunder ogsa barrierer, der for den veloplyste og
rationelle embedsmand kan synes ubetydelige. Nar man som embedsmand
skal udforme ny regulering, ma man saledes anskue den pétenkte regulering
fra de berorte borgeres perspektiv. Det er herved en reel udfordring, at de bor-
gere, som bliver berort af ny regulering, kun sjeeldent er en homogen gruppe.
Ved kortlaegningen af relevante barrierer, vil embedsmendene derfor jeevnligt
sta over for ganske forskelligartede barrierer.

)) Eftersom selv ganske sma praktiske og kognitive barrierer kan

have sa vidtraekkende konsekvenser, er det vigtigt, at myn-
dighederne i forbindelse med udformning af ny regulering,
der har til formadl at fremme bestemte adfaerdsmgnstre blandt
(visse) borgere, identificerer alle relevante praktiske og kog-
nitive barrierer (friktion); herunder ogsa barrierer, der for den
veloplyste og rationelle embedsmand kan synes ubetydelige

Ofte er situationen den, at en myndighed under udformningen af ny regu-
lering ikke har vaeret opmerksom pa, at borgerne kommer til at sta over for
praktiske eller kognitive barrierer (friktion), som modarbejder den enskede
adfeerd. Imidlertid kan friktion ogsa bruges som et verktej til at fremme en
bestemt adfeerd. Eksempelvis indferte Danmark i 2015 krav om, at nummer-
plader pa biler skal feestnes med to skruer (se nu bekendtgorelse nr. 663 af
10/06/2025, § 70, stk. 3). Efter indferelsen af dette krav er antallet af nummer-
pladetyverier faldet til ca. en fjerdedel (Wendt Jensen, 2023).

)) Imidlertid kan friktion ogsa bruges som et veerktgj til at
fremme en bestemt adfaerd

Et andet eksempel pa, at danske myndigheder har gjort aktiv brug af frik-
tion for at fremme en bestemt adfeerd, relaterer sig til de sakaldte kviklan.
De relevante myndigheder konstaterede saledes, at kviklan ofte blev optaget
af unge mennesker med henblik péa keb af visse forbrugsgoder (mobiltelefon
etc.). Lanesummen var begrenset (typisk 2.000-5.000 kroner), lobetiden var
kort (typisk 1 méned). Og omkostningerne for lantagere enorme (ofte var ars-
omkostningerne i procent (AOP) pa 700-800 pct.). Det kan ikke overraske, at
mange lantagere efterfolgende fortrod det meget dyre lan. De danske myndig-
heder indferte derfor en smule friktion. Pr. 1. januar 2017 skulle langiverne
saledes respektere en obligatorisk "cool-down periode” pa 48 timer pa lan med
op til tre maneders lgbetid, inden lanet blev udbetalt. Dette gav ldntageren
anledning til at overveje de samlede, monumentale omkostninger ved lanet -
uden samtidig at lade sig rive med af begejstringen over det ny forbrugsgode.
Cool-down-perioden virkede sa godt, at de davarende udbydere af enma-
nedsldn generelt ogede lobetiden pa deres lan til over tre maneder netop for at
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undga “cool-down-perioden”. Samtidig faldt AOP markant (typisk til 150-300
pct.) (Erhvervsministeriet, 2022: 17 £.).

Endelig fortjener et — saerdeles livsbekraeftende — eksempel omtale. De danske
myndigheder har nemlig indfert krav om, at supermarkeder kun ma salge én
pakke smertestillende medicin pr. handel. Hensigten er at begreense antallet
af selvmordsforseg under anvendelse af paracetamol - og det har virket. Efter
indferelse af tiltaget, er der blevet konstateret et malbart fald i denne type
selvmordsforseg (Morthorst o.a., 2020).

Kommunikationen skal veere enkel og let tilgengelig. De klassiske offentlig-
retlige virkemidler er forbud, pabud og ekonomiske incitamenter. Offentlige
myndigheder anvender imidlertid ofte ogsd kommunikation af information,
nar de forseger at fremme en bestemt adfeerd blandt borgerne. Det er herved
afgorende, at denne information kommunikeres pa en made, der er lettilgen-
gelig for borgerne.

Lange og grundige rapporter, der indeholder alle relevante oplysninger, giver
naturligvis de borgere, som laeser dem, et solidt grundlag at handle ud fra.
Imidlertid viser al erfaring, at en teksts leengde og detaljeringsgrad er om-
vendt proportional med antallet af lesere.

Noglen til effektiv kommunikation ligger siledes i enkelhed og tilgeengelig-
hed. Et flot eksempel pa dette er EU’s energimeerkningsordning for hushold-
ningsapparater rettet mod forbrugerne. Ordningen baserer sig ikke pa lange,
tekniske rapporter men derimod pa en simpel skala, der gar fra A til G, og som
suppleres af farver (hvor A er gron). Den simple skala gor det nemt at sammen-
holde energieffektiviteten pé ligeartede produkter (forordning 2017/1369).

Indbydende

LIST-modellens anden komponent - indbydende - daekker over, at fremto-
ning kan have afgerende betydning for, hvorledes vi mennesker reagerer.
Eksempelvis er det velkendt, at man nemmere opnir opmerksomhed fra
en adressat, hvis man serger for, at adressere meddelelsen personligt ("Keere
Martin”) frem for at lade meddelelsen vere generisk adresseret ("Til rette
vedkommende”). Tilsvarende har et budskabs rammesztning stor betyd-
ning for modtagerens afkodning deraf. Eksempelvis reagerer de fleste mere
positivt, hvis overlevelseschancerne forbundet med en medicinsk behandling
praesenteres som muligheden for at overleve frem for muligheden for at de:
Stralebehandling 80 pct. chance for at overleve. Kemoterapi 20 pct. risiko for
at de. I BITs LIST-model omfatter “indbydende-komponenten” ogsa malret-
tede incitamenter. Typisk er der tale om, at myndighederne péalegger afgifter
eller giver tilskud; men i LIST-modellen vil brugen af disse incitamenter ofte
veere ganske sofistikeret — som det vil blive pavist nedenfor i dette afsnit.

Et dansk eksempel pa anvendelse af "indbydende-komponenten” er den af-
tale, som regeringen i 2025 har indgaet med detailhandlen om placeringen
af alkoholholdige drikkevarer (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2025). Af-
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talen indeholder fire konkrete initiativer om, hvor sidanne drikkevarer ikke
ma placeres i butikkerne. Hensigten med aftalen er at placere alkohol mindre
attraktivt i butikkerne - og dermed mindske salget. Tilsvarende initiativer
kendes fra tobaksomradet (lovbekendtgerelse nr. 586 af 26. marts 2021), lige-
som Storbritannien i 2021 indferte regulering af bl.a., hvor usunde fodevarer
(HFSS - High in Fat, Sugar and Salt) ma placeres i butikker (The Food (Pro-
motion and Placement) (England) Regulations 2021).

Indbydende-elementet indebaerer ogsa, at myndighederne ved udformning
af ny regulering ber overveje, hvorledes man sikrer, at borgerne retter deres
opmarksomhed mod et givent forhold. Ofte er det relevant at taenke helt lav-
praktisk i denne sammenhaeng. Hvis myndighederne for eksempel ensker at
fremme baeredygtighed pa et givent omrade, ber de overveje at stille krav om,
at alternative losninger inden for det pagaldende omrade rangordnes, saledes
at den mest baredygtige losning fremhzves.

Som anfert omfatter indbydende-komponenten ogsa incitamenter; typisk i
form af subsidier og afgifter. Den faktiske virkning af et sadant incitament
athaenger af den konkrete udformning. BIT (2024: 22-23) giver som eksempel
den britiske The Soft Drinks Industry Levy Regulations 2018, som havde til
formal at nedbringe sukkerindtaget i den britiske befolkning ved at palaegge
britiske sukkerholdige laeskedrikke afgift. Men hvor man normalt ville rette
afgiften mod forbrugerne med henblik pa at eendre disses adferd, valgte de
britiske myndigheder (med bistand fra BIT) at udforme afgiften saledes, at
den i stedet ville eendre producenternes adferd. Saledes valgte man en model,
der indebar, at jo hejere sukkerindhold, jo hejere afgift. Samtidig gav man
producenterne passende med tid til at @ndre deres produkter under hensyn-
tagen til den nye afgift i stedet for blot at valte afgiften over pa forbrugerne.
Pa denne made tilskyndede de britiske regler producenterne til at endre deres
produkter, sa de indeholdt mindre sukker. Resultatet blev, at sukkerindholdet
i leeskedrikke i Storbritannien faldt med 46 pct. mellem 2015 og 2020. Med
andre ord lykkedes det de britiske myndigheder gennem en omhyggelig ud-
formning af incitamentsstrukturen at lade de britiske forbrugere opretholde
deres forbrug af leeskedrikke og samtidig reducere deres sukkerindtag meget
betragteligt.

Ovenfor er anfort, at der ved anvendelse af adfeerdsindsigter under udform-
ning af regulering ofte er et serligt behov for at teste den/de patankte los-
ningsmodeller. Dette gelder ogsa, hvor myndighederne soger at fremme en
given adferd gennem gkonomiske incitamenter. For eksempel er bloddono-
rer, besogsvenner pa plejehjem og borgere, der driver lektiecaféer i udsatte
boligomrader, typisk motiveret af altruisme. Som myndighed skal man derfor
veere papasselig med at anvende ekonomiske incitamenter pa disse omrader.
Risikoen er, at disse uegennyttige borgeres motivation bliver undergravet.
Hvis man eksempelvis til bloddonorer, der hidtil har givet blod gratis, indfe-
rer en kompensation pa 50 kroner for hver bloddonation, kan dette nemt (og
med rette) blive opfattet som en devaluering af den enkelte donors bidrag -
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med negative folger for viljen til at fortsaette som donor. Danske myndigheder
er dog generelt opmerksomme pa dette, saledes at man typisk anerkender
borgernes uegennyttige indsats gennem andre virkemidler end gkonomiske
incitamenter.

Social

”Social” - den tredje komponent i LIST-modellen - angar det forhold, at fryg-
ten for at “skille sig ud” og frygten for at blive opdaget, mens man “gor noget
forkert”, er steerke adfeerdsmeessige drivkreefter. De fleste borgere onsker at
folge normerne. Derfor er det et staerkt virkemiddel, hvis myndighederne kan
overbevise borgerne om, at en given adferd er "den normale” Hvis de dan-
ske myndigheder onsker at fremme overgangen fra fossilbiler til elbiler, kan
de oplyse borgerne om fordelene ved elbiler, og de kan gore det skonomisk
attraktivt at kebe elbil. Under normale omstaendigheder vil begge disse til-
tag fremme salget af elbiler. Men derudover kan myndighederne ogsa gere
tydeligt opmaerksom pa, at omtrent to ud af tre, der keber ny bil i Danmark,
veelger en elbil (Vejdirektoratet, 2025). @get bevidsthed blandt borgerne om,
at det "normale” i dag er at kebe elbil, mens det er et svindende mindretal, der
keber fossilbiler, er i sig selv fremmende for overgangen til elbiler.

Et ofte overset aspekt af social-komponenten er, at myndighederne under nor-
male omstaendigheder alene bor fremhave normer eller adferd, som enskes
fremmet. Det forekommer imidlertid regelmaessigt, at myndighederne frem-
haever normer eller adfeerd, som man netop ensker at gore op med. Social-
psykologen Robert Cialdini har papeget, at der herved opstar risiko for en
legitimering af den uonskede adferd/de uenskede normer. Det, som han har
kaldt “the big mistake” (Halpern, 2015). Hvis myndighederne eksempelvis
onsker at bekaeempe vold i nattelivet gennem en kampagne, der papeger, at alt
for mange unge beerer kniv, nar de gar i byen, risikerer de herigennem at nor-
malisere den adfeerd (at tage kniv med, nar man gar i byen), som kampagnen
ellers skal bekeempe. Risikoen er séledes, at flere — ikke faerre — unge veelger at
bere kniv i nattelivet.

Tid

LIST-modellens fjerde komponent - tid — omfatter to ganske forskellige di-
mensioner: (i) tidspunktet, hvor en adfeerdsmeessig intervention foretages.
Det kan veere tidspunktet pa dagen, ugen eller aret. Og det kan vere i forbin-
delse med vigtige livsbegivenheder; og (ii) den made, hvorpa individer reage-
rer, nar noget sker i nutiden eller forst en gang i fremtiden.

For sa vidt angar den forste tidsmaessige dimension, ber en myndighed ved
udformningen af regulering bade overveje, hvad der skal kommunikeres til
borgerne, og hvorndr borgerne skal modtage budskabet.

Nér myndighederne for eksempel kraever, at der ved selve indgangen til en
byggeplads opszttes pabud om, at bygningsarbejderne skal beere sikkerheds-
udstyr (hjelm, sikkerhedssko etc.), overser man, at sikkerhedsudstyret nor-
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malt paferes dér, hvor bygningsarbejderne klaeder om. Pa store byggepladser
kan der vere ganske langt mellem indgang og omklaedning - hvilket mind-
sker villigheden til at vende om for en bygningsarbejder, der f.eks. har glemt at
tage sikkerhedssko pa. I praksis lgser store, private entreprenerer problemet
ved at opsatte tjeklister, som bygningsarbejderne skal gennemga, inden de
forlader omkleedningen (men det burde selvfelgelig veere selve den offentlig-
retlige regulering, der fastlagde denne lgsning).

Tilsvarende udsender hospitaler, leeger og tandleger ofte en pamindel-
ses-SMS, kort for en borger har en konsultation. Formalet er at nedbringe
antallet af uvarslede udeblivelser. En undersegelse af, hvorledes danske blod-
donorer reagerer pa SMS-notifikationer, har vist, at ikke blot har selve udsen-
delsen af pamindelsen betydning. Ogsa det konkrete tidspunkt pa dagen, hvor
pamindelsen udsendes, har betydning for fremmedet (Fosgaard o.a., 2020).

)) | almindelighed geelder, at borgerne er sarligt abne over for at

a&ndre vaner, i forbindelse med store livshegivenheder sasom
aegteskab, foreldreskab, dedsfald og de allerede omtalte skift
af bopael og job

Som allerede anfort er borgerne generelt mere abne over for at @endre adferd,
hvis de samtidig gennemgar en storre livsbegivenhed. Hvis man vil have bor-
gerne til at anvende offentlig transport frem for personbil, nar de pendler til
og fra arbejde, er succesraten generelt vaesentligt hojere, safremt budskabet
rammer i forbindelse med enten bolig- eller jobskifte. Det tidsmaessige vindue
har dog ofte en meget begraenset varighed; har borgeren forst pendlet i bil til
et nyt job i fa uger, vil det hyppigt vere svert at fa aendret vanen. I alminde-
lighed gelder, at borgerne er serligt dbne over for at andre vaner i forbin-
delse med store livsbegivenheder sdsom sgteskab, foraeldreskab, dedsfald og
de allerede omtalte skift af bopzl og job. Men ogsa mindre livsomvzltende
begivenheder oger villigheden til at @endre vaner relateret til den pageldende
begivenhed. Det kan vaere ombygning af hus (skifte af opvarmningsform) el-
ler skift fra benzinbil til elbil (skifte af bilforsikring) (Wendt Jensen, 2025).

Megen regulering indebarer, at borgerne skal handle inden for naermere af-
grensede tidsrum. Gor de ikke det, kan det afstedkomme negative konse-
kvenser - f.eks. tab af rettigheder. En del - serligt nyere - regulering indehol-
der tiltag, som skal sikre, at borgerne bliver opmarksomme pa behovet for at
handle rettidigt. Men megen regulering overlader det dog fortsat til borgeren
selv at veere opmaerksom pa dette, hvilket seerligt er en udfordring for ressour-
cesvage borgere.

Et eksempel pa, at lovgiver har gennemtaenkt, hvornar et budskab skal kom-
munikeres til de bergrte borgere, er EU’s "Denied-boarding-forordning” (for-
ordning 261/2004). Forordningen tilleegger flypassagerer en raekke preecise
rettigheder i de situationer, hvor passagerne udsettes for aflysning, forsin-
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kelse eller afvisning ved boarding. Forordningens faktiske gennemslagskraft
athaenger i vidt omfang af, at de berorte passagerer bliver gjort bevidste om
deres rettigheder, nar en af de situationer, som forordningen regulerer, opstar.
Derfor fastlegger forordningen i artikel 14, hvornar og hvordan luftfartssel-
skaberne skal informere passagererne.

Et vigtigt aspekt af LIST-modellens tidsmessige komponent er, at det ofte er
mere effektivt at forebygge, at en borger udvikler darlige vaner frem for ef-
terfolgende at soge at fa borgeren til at bryde med allerede etablerede darlige
vaner. Ogsa her er det vigtigt, at den myndighed, som udformer regulerin-
gen, anskuer situationen fra borgerens synsvinkel. Eksempelvis gelder, at smé
iveerksaettere i den indledende fase af opbygningen af deres nye virksomhed
ganske naturligt fokuserer pa at fa virksomheden etableret. Dette giver dog
risiko for, at iveerkseatteren utilsigtet forsommer overholdelsen af f.eks. skatte-
og momsregler. Udfordringen er, at hvis sidan manglende overholdelse af
skatte- og momsreglerne bliver en vane, da bliver det sidenhen veesentligt
sverere at fa iveerkseetteren til automatisk at overholde reglerne. Derfor giver
det ofte god mening, safremt myndighederne — endnu inden de darlige vaner
er blevet fasttomrede — gor en seerlig indsats for at imedega disse vaner; ek-
sempelvis ved at myndighederne i den forste tid efter virksomhedsetablerin-
gen bistar ivaerksattere med at betale moms og skat.

)) Det er ofte mere effektivt at forebygge, at en borger udvikler
darlige vaner frem for efterfglgende at s@ge at fa borgeren til
at bryde med allerede etablerede darlige vaner

Som anfert omfatter LIST-modellens tidsmaessige komponent to ganske for-
skellige dimensioner. Den anden dimension afspejler, at vi mennesker har en
forkerlighed for ojeblikkelige resultater — og at vi generelt er rigtig darlige til
reelt at forsta forhold, der ligger ude i fremtiden. Saledes motiveres de fleste
mennesker mere af kortsigtede belenninger (eller tab) end af langsigtede for-
dele (eller tab). Som myndighed er det vigtigt at vaere opmarksom pa dette.
Overses forholdet, kan det undergrave en myndigheds regulering. Men er
myndigheden opmerksom derpd, kan det i hoj grad styrke reguleringens gen-
nemslagskraft. Helt lavpraktisk ber man ved udformningen af ny regulering
soge at tilbyde umiddelbare belonninger for ensket adferd og sege at palaegge
umiddelbare omkostninger for ugnsket ditto.
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Perspektiver for inddragelse af adfaerdsindsigter under
udformningen af regulering

)) Ved at inddrage adfaerdsindsigter under udformningen af ny

regulering, vil en myndighed ofte vaere i stand til at give denne
regulering en markant stgrre gennemslagskraft, sammenholdt
med den situation, hvor adfeaerdsindsigter ikke inddrages

Adferdsvidenskaberne har i dag opbygget en omfattende og velunderbygget
viden, som i hej grad er direkte relevant for udformningen af ny regulering.
Selv om denne artikel alene fremlaegger et begranset udsnit af denne viden,
bor pointen vere klar: Ved at inddrage adferdsindsigter under udformningen
af ny regulering, vil en myndighed ofte veere i stand til at give denne regule-
ring en markant storre gennemslagskraft, ssmmenholdt med den situation,
hvor adferdsindsigter ikke inddrages.

Mens det ved britiske myndigheder i dag er ganske saedvanligt at inddrage ad-
feerdsindsigter i forbindelse med udformning af ny regulering, er det samme
pa ingen madde tilfeeldet i Danmark. Der er dog to undtagelser: dels Konkur-
rence- og Forbrugerstyrelsen, dels Erhvervsstyrelsen, som begge har gjort
sig erfaringer med systematisk inddragelse af adfeerdsindsigter pa denne vis.
Denne forfatter ser meget gerne en udbredelse af den viden og de erfaringer,
som saledes allerede findes i den danske centraladministration. Samtidig ma
det dog erkendes, at en sadan udbredelse star over for mindst tre praktiske
udfordringer.

Forst og fremmest kraever inddragelse af adfeerdsindsigter en kultureendring i
embedsvearket. Embedsmendene i departementer og styrelser har indgaende
kendskab til, hvordan man anvender klassiske reguleringsinstrumenter i form
af forbud, pabud og ekonomiske incitamenter. Heroverfor star, at de hverken
har erfaring med brug af adferdsindsigter eller uddannelsesmaessigt er kledt
pa til at gore brug deraf. Det er derfor kun forventeligt, hvis der er en ken-
delig toven over for at inddrage adferdsindsigter under udformningen af ny
regulering.

)) Inddragelse af adfaerdsindsigter i forbindelse med udform-
ningen af ny regulering vil ofte vaere bade ressource- og
tidskraevende

Hertil kommer, at inddragelse af adfeerdsindsigter i forbindelse med udform-
ningen af ny regulering ofte vil veere bade ressource- og tidskravende. Dette
geelder naturligvis ikke ved de helt simple aspekter — sasom om en bestem-
melse skal udformes som “tilvalg” eller "fravalg” Men hvor der er tale om
inddragelse af adfeerdsindsigtsbaserede tiltag, som reelt kraever forudgaende
test, inden de gennemfores, vil spergsmalet om ressourcer og tid uundgaeligt
opsta. I praksis vil dette formentlig ofte afskaere brugen af adfeerdsindsigter.
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Endelig for det tredje er det vigtigt at veere sig bevidst, at kyndig inddragelse
af adfeerdsindsigter i storre omfang kraever specialistviden. Erfaringerne fra
Storbritannien viser, at det er muligt at opbygge sddan specialistviden i cen-
traladministrationen — om end det tager tid. Der findes intet "quick fix”.

Samlet er det denne forfatters opfattelse, at systematisk inddragelse af ad-
feerdsindsigter under udformningen af offentligretlig regulering i Danmark er
steerkt anbefalelsesveerdig. Der er dog vaesentlige udfordringer, som forst ma
overkommes, inden en sadan systematisk inddragelse kan blive en realitet.
Anbefalingen er derfor, at de dele af centraladministrationen, som matte have
interesse i dette, leegger ud med i det sma at gore sig erfaringer dermed — med
bistand fra serligt Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen.

Noter

1 Dagpengekommissionens inddragelse af adfaerdsindsigter kan tilskrives professor
Jon Kvist fra Roskilde Universitet, som var et af kommissionens medlemmer. Forsk-

ningsmaessigt beskeeftiger Kvist sig med feltet.

2 Historien om, hvorledes Thaler og Sunsteins bog fik sit navn, er gengivet af Halpern

(2019: 39).

3 Organdonorordninger kan ogsa udformes pa anden vis end ved tilvalg/fravalg.
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Helhedsorienteret indsats for udsatte
familier: Lang vej fra politisk intention til

potentiale i praksis

@konomi & Palitik - tradition og fornyelse

De senere drs politiske arbejde med en ny hovedlov
pd social- og beskeeftigelsesomradet har haft den
helhedsorienterede indsats som omdrejningspunkt.
Ambitionen har vaeret at deemme op for ukoordine-
rede og ugennemskuelige forlab for udsatte borgere
0g skabe bedre sammenhaenge i indsatsen. Artiklen
undersager, om den politiske Aftale om en helheds-
orienteret indsats (2022) har potentiale til at eendre
kommunal praksis mod starre helhedsorientering i
arbejdet med udsatte familier. Med udgangspunkt
i dokumentanalyse og en teoretisk ramme, der
kombinerer en socialfaglig og en styringsmaessig

hedsorienteret indsats” i Aftaleteksten og sekundaert
i Barnets Lov. Analysen viser, at Aftaleteksten favner
det socialfaglige helhedsbegreb, men samtidig fast-
holder sektoropdelte krav, som underminerer inten-
tionen om helhed. Artiklen konkluderer, at Aftale-
teksten primaert formulerer et veerdimeaessigt ideal
snarere end en styringsmaessig model for forandring.
Dermed peger artiklen pd, at en kommende hoved-
lov risikerer at forstaerke kommunale udfordringer,
0g understreger behovet for videre forskning i over-
seettelsen af helhedsorientering fra politisk intention
til praksis.

dimension, defineres og afgraenses faenomenet "hel-

Helhedsorienteret indsats som politisk Iefte og praktisk
udfordring

I Danmark har ambitionen om en mere helhedsorienteret indsats for udsatte
borgere og familier veeret politisk og fagligt gennemgaende i en arrackke. Hjeel-
pen til de mest udsatte borgere er udfordret af konsekvenserne af artiers faglig
specialisering, sektoropdelinger og sektorlovgivninger i kommunerne. Borge-
ren savel som de fagprofessionelle oplever ukoordinerede forlob med mange
sidelobende indsatser, krav og meder, som skaber organisatorisk ineftektivitet
og ekstraordineert pres pa borgeren (Villumsen, 2018). Helhedsorientering
fremhzeves ofte som en losning péa fragmenterede indsatser, uklar ansvarsfor-
deling og manglende sammenhang for borgere med komplekse problemer.
Samtidig er begrebet svert at definere og endnu sveerere at omszette til praksis.
I lovgivningen savel som i praksis henvises ofte til begreber som helhedssyn,
helhedsorientering og helhedsorienteret indsats, men de er forbundet med
meningsusikkerhed og en raekke udfordringer for vellykket forandring - her-
under styring, organisatoriske rammer, kultur og faglig orientering (Hjelmar
m.fl., 2024; @rnskov, Rasmussen og Beck, 2023, Holm-Pedersen m.fl., 2019).

Siden 2018 har et omfattende lovforberedende arbejde haft til formal at ud-
vikle en ny hovedlov pé social- og beskeftigelsesomradet baseret pa princip-
perne om en helhedsorienteret indsats. Resultatet blev Aftale om rammerne
for en helhedsorienteret indsats for borgere med komplekse problemer fra
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2022 (herefter benzevnt Aftaleteksten) (Social- og Boligministeriet, 2022).
Aftalen bygger pa et bottom-up-arbejde med kommunale forseg og evalue-
ringer, som antages at skulle danne et fagligt og organisatorisk realistisk fun-
dament for en kommende lov. Undersegelser og evaluering fra forskningsin-
stitutioner og konsulentfirmaer har ligeledes indgaet i det lovforberedende
arbejde (Social- og Boligstyrelsen, 2023; Folketingets Beskeaftigelsesudvalg,
2018; KORA, 2017; Deloitte 2017).

Pa trods af arbejdet er hovedloven udskudt pa ubestemt tid. I mellemtiden er
der vedtaget ny lovgivning pa et delomrade; det bornesociale omrade i form af
Barnets Lov som tradte i kraft i januar 2024 (LBK nr. 282). Barnets Lov anvi-
ser i handbogen succesfaktorer for den helhedsorienterede praksis i kommu-
nerne og bygger ligeledes pa evaluering og kommunale forseg (Social- og Bo-
ligstyrelsen, 2023a), men den helhedsorienterede indsats har ikke pa samme
made som arbejdet med hovedloven veret omdrejningspunktet for Barnets
Lov (Social- og Boligstyrelsen, 2024).

Artiklens formal er at undersoge og diskutere, hvordan Aftaleteksten — sam-
men med Barnets Lov som interagerende retskilde — understotter forandring
mod en helhedsorienteret praksis med udsatte familier i kommunerne. Ar-
tiklen besvarer to forskningsspergsmal: 1) Hvordan defineres og afgrenses
en helhedsorienteret indsats i Aftaleteksten, og subsidiert i Barnets Lov? 2)
Hvordan understotter — eller begranser — disse retskilder potentialet for at
skabe forandring mod helhedsorientering i kommunal praksis med udsatte
familier?

Undersggelses afgreensning og metode

Artiklen bygger pa en kvalitativ undersogelse af de lovgivningsmaessige for-
udsetninger for at understotte en helhedsorienteret indsats rettet mod socialt
udsatte familier.

Afgrensningen ligger i forlengelse af den malgruppe, Aftaleteksten adresserer
— det vil sige familier, hvor forseldre modtager beskeftigelsesrettet stotte eller
ydelser og eventuelt sociale stotteordninger efter serviceloven, mens bernene
kan modtage forebyggende foranstaltninger eller stotte efter Barnets Lov.

Undersogelsen bygger pa dokumentanalyse (Breender, Kelvraa og Laustsen,
2014), hvor Aftaleteksten udger et moderdokument (Lynggaard, 2020), der
som det nyeste politiske og lovforberedende forsog udleegger den helhedsori-
enterede indsats og samtidig refererer til ovrige retskilders interaktion med
begrebet.

Barnets Lov og den tilherende handbog udger en central interagerende rets-
kilde. Med afset i det familiefokus, Aftaleteksten laegger op til, inddrages disse
som supplerende dokumenter. Forarbejder til lovene samt relevante referen-
cespgninger er ligeledes inddraget for at styrke forstaelsen af lovgivningens
tilgang til helhedsorientering.
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Aftaleteksten analyseres som en politisk programtekst, der bade opstiller mal,
veerdier og organisatoriske rammer. De to gvrige retskilder inddrages som in-
teragerende kilder, der i praksis regulerer de samme malgrupper og dermed
er afgorende for, hvordan en helhedsorienteret indsats faktisk kan realiseres i
kommunerne.

Analysen af dokumenterne er gennemfort i to trin: dels screening af forekom-
ster af benavnelsen "helhedsorienteret indsats” og beslaegtede helhedsbegre-
ber, og dels en kvalitativ fortolkning af, hvordan en helhedsorienteret indsats
begrebsliggares og afgrenses.

Den kvalitative fortolkning er forankret i en teoretisk ramme, der forstar
en helhedsorienteret indsats gennem en socialfaglig og en styringsmeessig
dimension. Den socialfaglige dimension identificerer og indkredser de ind-
holdsmaessige elementer af helhedsorientering i Aftaleteksten, mens den sty-
ringsmeessige dimension vurderer forandringspotentialet pa forskellige orga-
nisatoriske niveauer i praksis.

Teoretiske perspektiver: Socialfagligt menneskesyn og
styringsmaessige betingelser

"Helhedsorienteret indsats” er et begreb, der traekker pa bade

)) socialfaglige forstaelser af mennesker i kontekst og styrings-
maessige forstaelser af, hvordan offentlige organisationer
koordinerer komplekse indsatser

“Helhedsorienteret indsats” er et begreb, der traekker pa bade socialfaglige
forstaelser af mennesker i kontekst og styringsmaessige forstaelser af, hvordan
offentlige organisationer koordinerer komplekse indsatser. Artiklen anvender
derfor to teoretiske perspektiver, som tilsammen gor det muligt at analysere
bade indholdet og de organisatoriske implikationer af helhedsorientering.

Den socialfaglige dimension: Helhed som flerlaget forstdelse af
menneskers livssituation

I socialt arbejde har helhedsorientering historisk veeret knyttet til idéen om,
at problemer og losninger ma forstas i relation til individets samlede livssitu-
ation. Denne tilgang kan spores tilbage til Bistandslovens totalitetssynspunkt
og senere socialfaglige traditioner, hvor helhed knyttes til relationen mellem
individ, familie og omverden (Socialreformkommissionen, 1969; Hillgaard
og Keiser, 1979; Egelund og Hillgaard, 1993).

I dag er Bronfenbrenners (1979) udviklingsekologiske systemteori den mest
udbredte ramme i arbejdet med socialt udsatte familier, som flere socialpoliti-
ske aktorer er inspireret af (Kombit; Social- og Boligstyrelsen, 2023b).
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Teorien opdeler menneskets kontekst i fem gensidigt forbundne systemer:
e Mikrosystemet: det naere miljo, f.eks. familie, skole og venner

e Mesosystemet: relationerne mellem mikrosystemerne, f.eks. samspillet
mellem hjem og skole

e Eksosystemet: miljoer, som individet ikke deltager direkte i, men som pa-
virker det, f.eks. kommunale moder

e Makrosystemet: samfundsmaessige veerdier, normer og regler, f.eks. lovgiv-
ning og politiske aftaler.

e Kronosystemet: tidsdimensionen, hvor forandringer i de ovrige systemer
over tid pavirker individet.

Teorien understreger, at menneskelig udvikling sker i samspil med andre
mennesker og miljeer, og at udvikling altid pavirkes af den sociale kontekst.
I analysen underseges, hvordan disse systemer er repraesenteret i Aftaletek-
sten, herunder om nogle niveauer vegtes steerkere end andre, og hvordan re-
lationerne mellem dem teenkes i forhold til definition og afgrensning af det
helhedsorienterede.

Den styringsmaessige dimension: Forandring pa individ-, gruppe- og
organisationsniveau

Den anden dimension retter sig mod de organisatoriske forudsatninger for
helhedsorientering. Her anvendes et organisationsperspektiv, der anvender
tre niveauer for styring af forandring (Vakola, 2013):

e Individniveauet: borgerens og medarbejderen deltagelse, motivation og
oplevelse af forandringens sammenhzng.

e Gruppeniveauet: samarbejde mellem faggrupper, faglige normer og kultur.

e Organisationsniveauet: formelle strukturer, beslutningsgange, hierarkier
og organisatoriske graenser.

Ifolge Vakola kraever forandring i organisationer en multinivelleret parathed,
og paratheden pé de forskellige niveauer pavirker samtidig gensidigt hinan-
den (Vakola, 2013). For at understotte forandring mod en helhedsorienteret
indsats i kommunerne skal de enkelte individuelle medlemmer malrettet for-
andringen saledes opleve mening. Samtidig skal organisationen understotte
denne mening med den rette kapacitet og trovardighed om forandringens
realiserbarhed i form af de rette strukturer, kulturer og normer.

I analysen undersoges det, hvordan Aftaleteksten understotter eller begraenser
potentialet for at skabe forandring mod en helhedsorienteret indsats pa alle
organisationsniveauer i kommunerne.
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Analyseblok 1: Socialfaglig helhed i Aftaleteksten — men ét krav
demonterer

Aftaleteksten bestar af en formalsbeskrivelse, der indkredser en overordnet
intention med en helhedsorienteret indsats, samt de ti principper, der spen-
der fra malgruppeafgraensning til konkretisering af midler (f.eks. “en samlet
udredning”) og implementeringsdesign (indfasning og evaluering).

Med afset i Bronfenbrenners model (1979) kan den helhedsorienterede ind-
sats i Aftaleteksten forstas som et samspil mellem intentionelle formuleringer
(formal) og operationelle specifikationer (principper). De operationelle ele-
menter kan kategoriseres i forhold til modellens systemer. Formalet er at finde
“de rette helhedsorienterede losninger”, der skaber resultater for den enkelte
borger i retning af oget livsmestring og beskaftigelse. Midlerne til dette er
blandt andet bedre og friere rammer for ledere og medarbejdere og udvikling
af en ny kultur pa tveers af forvaltningerne. Aftaleteksten rummer elemen-
ter pa alle socialfaglige systemniveauer. Figuren nedenfor viser en forenklet
kategorisering.

Figur 1. Definitorisk kategorisering af den helhedsorienterede indsats i Aftaleteksten

Bronfenbrenners Operationelle afgraensninger i Aftaleteksten Intentionel definition
systemer

Mikro - Borgerens samtykke til sagsbehandling efter hovedloven At gore op med siloteenkning i
- Udredning og indsatser, herunder helhedsorienteret plan kommunerne og skabe ram-
altid i samarbejde med borgeren med afsaet i borgerens merne (for en helhedsorienteret
onsker og behov. indsats) for borgere med kom-

plekse og sammensatte behov
med det formal, at flere bliver

i stand til at mestre eget liv og
komme i beskeeftigelse.

Meso - Sammenhaengende udredning, herunder helhedsorienteret
plan/familieplan til at sikre overblik, mal og sammenhzeng.
- Feelles afgerelser.

Ekso - Fastholdelse af individuelle planer, bl.a. for bern og unge,
samtidig med tilbud om familieplan.
- Ret til koordineret sagsbehandling i form af én indgang.

Makro - Fortsat krav om individuelle handleplaner fra sektorlove,
bl.a. handleplan for bern/unge.

Kronar - Lebende opfalgning, dog uspecificeret.

De ti principper specificerer den helhedsorienterede indsats gennem formu-
leringer om sammenhzngende udredning, koordineret indsats, ret til en hel-
hedsorienteret plan og en plan, der udarbejdes sammen med borgeren og tager
afseet i den aktuelle livssituation. Der tages hensyn til familien som dynamisk
storrelse, blandt andet gennem intentionen om felles afgorelser og familie-
plan - i trad med mesoniveauet. Samtidig fastholdes krav om individuelle pla-
ner og sektoropdelte ordninger, som placerer sig pa ekso- og makroniveauet.

Det er netop fastholdelsen af individuelle planer som selvstaeendigt krav, der
i en socialfaglig optik udfordrer den helhedsorienterede familietilgang. I for-
hold til Bronfenbrenner repraesenterer kravet om individuelle planer en sam-
fundsmeessig regulering pa makroniveau, som ligger uden for familiens og de
professionelles direkte raderum. I lyset af introduktionen af en familieplan er
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det vanskeligt at se, hvordan opretholdelsen af parallelle individuelle planer
kan bidrage til helhedsorientering.

Elementet om fastholdelse af individuelle planer demonterer

)) den socialfaglige dimension af den helhedsorienterede indsats,
samtidig med at det styringsmaessigt medvirker til at reprodu-
cere de siloer, som helhedsorientering ellers skal udfordre

Analyseblok 2: Kulturaendring som styringsmaessigt potentiale
- og begraensning

Forskellige styringsniveauer er repraesenteret i Aftaleteksten og kan ses som
potentielle laftesteenger for organisatorisk forandring.

Principperne om borgerens samtykke og afset i borgerens ensker og behov
peger pa et forandringspotentiale pa individniveauet. Det understotter foran-
dringsparathed gennem motivation og inddragelse (Vakola, 2013). Til gen-
geeld orienterer Aftaleteksten sig ikke mod medarbejderne pa individniveau,
men fremhever eksplicit kulturen og dermed gruppeniveauet som middel til
forandring. Det handler om at skabe en “ny feelles kultur pa tvaers af forvalt-
ningerne” og at “gere op med siloteenkning”. Aftaleteksten afviser eksplicit at
regulere de organisatoriske rammer og styringsbetingelser i kommunerne, om
end den foregiver at “skabe bedre og friere rammer for ledere og medarbej-
dere”. Aftaleteksten kan herudfra bade forstas om en opfordring til kulturelle
andringer mellem faggrupper og som en opfordring til @ndringer i formel
arbejdsdeling, organisering og tvaergaende samarbejdsstrukturer.

Principperne om én samlet udredning, én samlet afgorelse og én helhedsori-
enteret plan fremstar styringsmeessigt tvetydige, fordi de ikke ledsages af regu-
lering af de organisatoriske rammer. Aftaleteksten opererer saledes med bade
en faglig og en organisatorisk fordring — men uden at forpligte sig pa bestemte
styringsmassige redskaber.

Samtidig fastholdes sektoropdelte lovrammer og individuelle planer, hvilket
betyder, at en helhedsorienteret indsats fortsat forudseetter omfattende tveer-
professionelt og tvarinstitutionelt samarbejde. Ved udeblivelsen af en kon-
kret regulering pa det organisatoriske niveau, begrenses potentialet ud fra
en multinivelleret parathed til kulturelle veerdimeessige eendringer blandt de
professionelle. Det overlades til kommunerne selv at afgere, om og hvordan
der skal @ndres i den formelle organisering. Aftaleteksten opsetter dermed
en verdimessig ramme, men et begranset styringsmeessigt raderum for lov-
givningsbaseret forandring. Opsummerende fremstar den helhedsorienterede
indsats i Aftaleteksten som et kernebegreb, der primaert organiserer en verdi-
og kulturforandring i retning af et historisk socialfagligt helhedsideal pa grup-
peniveau, mens de strukturelle og organisatoriske forandringsdimensioner i
hoj grad forbliver uregulerede.
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Analyseblok 3: Aftaleteksten og Barnets Lov er parallelle
snarere end interagerende

)) En helhedsorienteret indsats i forhold til udsatte familier for-
udsaetter integration mellem principperne i Aftaleteksten og
andre relevante retskilder, herunder Barnets Lov

Formélet med Barnets Lov er at forebygge og imedekomme behov hos bern,
unge og deres familier ud fra en konkret og individuel vurdering (LBK nr.
282).1§ 2, stk. 3 (Ibid.) fremgér det, at hjelpen skal veere tidlig og helhedsori-
enteret, sa problemer sa vidt muligt kan athjeelpes i hjemmet eller i det neere
miljo. Helhedsorientering konkretiseres her gennem henvisninger til barnets
udvikling, sundhed, skolegang, omsorgsmilje og familiemsessige relationer - i
trad med Bronfenbrenners mikro- og mesosystem.

Begrebet helhedsorienteret indsats som sadant optreeder imidlertid ikke som
centralt organiserende begreb i selve lovteksten, selv om Barnets Lov ma for-
ventes at blive omfattet af en kommende hovedlov om en helhedsorienteret
indsats. I stedet anvendes besleegtede begreber som helhedsvurdering og hel-
hedsbetragtning, f.eks. i forbindelse med psykologiske vurderinger og berne-
faglige undersogelser (LBK nr. 282, § 67: 22). Helhedsorientering optraeder
dermed snarere som et klyngebegreb (Brander, Kolvraa og Laustsen, 2014)
end som kernebegreb, der organiserer andre begrebers betydning. I Hand-
bogen til Barnets Lov (Social- og Boligstyrelsen, 2023a) findes der kun fa di-
rekte referencer til en helhedsorienteret indsats. Nar begrebet anvendes, sker
det primeert som abne refleksionsspergsmal til sagsbehandleren om, hvad en
helhedsorienteret indsats kan indebeere - snarere end som precis definition.

Det helhedsorienterede i Barnets Lov knytter sig primeert til "helhedsorien-
teret plan” (LBK nr. 282, § 110) - i et vist omfang parallelt til familieplanen i
Aftaleteksten. Aftaleteksten beskriver den helhedsorienterede indsats for fa-
milier ved, at borgere i mélgruppen med bern far ret til en familieplan. Fa-
milieplanen skal samle relevante oplysninger og indsatser, s& de kan koordi-
neres og igangsattes i en meningsfuld reekkefolge. Samtidig understreges det,
at familieplanen ikke erstatter individuelle planer — herunder Barnets Plan jf.
Barnets Lov - blandt andet af hensyn til oplysninger, som ikke er egnede til
deling i hele familien.

Den helhedsorienterede plan i Barnets Lov er et tilbud og malretter sig de
indsatser, som iverksettes for foraeldrene og unge mellem 16 og 23 ar. Men
indsatser for bern under 16 ar bevares i Barnets Plan. Det skal i den sam-
menhang navnes, at Barnets Plan i Barnets Lov opbleder tidligere krav fra
handleplanen i Serviceloven (LBK nr. 1089, § 140) som skulle udarbejdes i
alle bernesager med indsatser tilsvarende Barnets Lov, § 32. Med erstatningen
af handleplanen til Barnets Plan er det alene et krav at udarbejde denne i for-
bindelse med anbringelser af born og unge, hvorimod Barnets Plan beror pa
en vurdering i forbindelse med ovrige indsatser.
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Det integrerende led mellem Aftaleteksten og Barnets Lov om en helheds-
orienteret indsats tilvejebringes saledes med familieplanen som ud fra et hel-
hedsperspektiv tilgodeser de relationelle miljoer i trdd med Bronfenbrenners
mesosystem (Bronfenbrenner, 1979). Til gengeeld opererer Barnets Lov med
lempeligere krav i planerne og differentieringer i forhold til indsatstyper og
mellem barn, ung og foraldre, som splitter helhedsorienteringen pa et so-
cialfagligt plan; i det sakaldte eksosystem, hvor barnet og familien ikke har
direkte indflydelse, men hvor professionelles vurderinger af udsatte familier
skal udarbejdes med forskellige logikker - én for barnet, én for den unge og
én for foreldrene.

Styringsmeessigt styrkes helhedsorienteringen intentionelt gennem fami-
lieplanen i Aftaleteksten, og udger et styringsvaerktoj og et arbejdsredskab,
der fungerer som grenseobjekt mellem faglige og organisatoriske verdener
(Beck m.fl., 2021). Greenseobjekter har helhedspotentiale, hvis der er klare
formelle samarbejdsrammer, felles mal og organisatorisk forankring (Ibid.).
Den helhedsorienterede plan i Barnets Lov har potentiale til at styrke hel-
hedsorienteringen for unge og forzldre, men for bern under 16 ar adskil-
les disse fra helhedstanken om et samlet overblik og koordinering i familien.
Aftaletekstens vaegt pa kultur og metodefrihed med den samtidige kravlem-
pelse af Barnets Plan og den helhedsorienterede plan i Barnets Lov fragmen-
terer snarere helhedsorienteringen med modstridende ansvarsfordelinger og
myndighedsfokuser.

I en styringsmeessig sammenhang skal kommunerne skabe parathed mod
helhedsorientering pa individ-, gruppe og organisationsniveauet pa trods af
de modstridende logikker i Aftaleteksten og Barnets Lov — ikke med under-
stottelse fra dem.

Konklusion: Et steerkt helhedsideal uden styringsmaessigt
fundament

Formalet med denne artikel har varet at undersoge, om Aftaleteksten om en
helhedsorienteret indsats fra 2022 - sammen med Barnets Lov — udger et reelt
potentiale for at skabe forandring i kommunal praksis i arbejdet med udsatte
familier. Med udgangspunkt i dokumentanalyse og en teoretisk ramme base-
ret pa bade socialfaglig helhedsforstaelse og styringsteori har analysen vist,
at de politiske ambitioner favner hele bredden af det socialfaglige helheds-
begreb. Aftaleteksten formulerer et tydeligt veerdimeessigt ideal om én samlet
udredning, én falles plan og en koordineret indsats.

Den styringsmaessige forankring er imidlertid svag. Aftaleteksten afviser eks-
plicit at regulere organisering, arbejdsdeling og strukturer og laegger i stedet
veegt pa kulturforandring som primeer motor. Det star i kontrast til forskning
og evalueringer, der viser, at en helhedsorienteret indsats kraever klare or-
ganisatoriske rammer, felles ledelse og tydeligt ansvar. Samtidig fastholder
Barnets Lov sektoropdelte planer, differentieringer mellem bern, unge og for-
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eldre og myndighedsansvar. Resultatet er, at helheden, som politisk enskes
styrket, i praksis fragmenteres juridisk og organisatorisk.

Pa tveers af dokumenterne fremstar den helhedsorienterede indsats derfor
som et vaerdipolitisk projekt, et ideal, snarere end et styringspolitisk projekt.
Aftaleteksten introducerer et helhedsideal, men ikke de styringsmaessige me-
kanismer, der skal gore idealet til praksis.

>

| yderste konsekvens kan en ny hovedlov, baseret pa det eksi-
sterende politiske aftalegrundlag, forstaerke de kommunale
udfordringer med at sikre sammenhang — og dermed bade
faglig og skonomisk effektivitet

Dermed flyttes ansvaret for realiseringen til kommunerne, som ma handtere
krydspres mellem lovgivningens opdelte logikker, komplekse familieforlab
og egne organisatoriske strukturer. I yderste konsekvens kan en ny hovedlov,
baseret pa det eksisterende politiske aftalegrundlag, forsteerke de kommunale
udfordringer med at sikre sammenhang - og dermed bade faglig og ekono-
misk effektivitet. Det kan indebere, at kommuner, ledelse og professionelle
skal navigere i endnu en styringslogik, hvilket oger athaengigheden af indivi-
duel demmekraft og lokal organisering, med risiko for uens borgeradgang og
yderligere medarbejderomseatning pa familieomradet. Perspektivet er, at en
kommende hovedlov ma tage mere direkte stilling til, hvordan helhedsorien-
teret indsats kan forankres organisatorisk, juridisk og styringsmeessigt, hvis
den skal skabe reel forandring i kommunerne.

Resultaterne understreger samtidig behovet for videre forskning i, hvordan
helhedsorientering overszttes fra politisk intention til konkret praksis, her-
under hvordan styringsmaessige spaendinger handteres og pavirker beslut-
ningsadferd hos ledelse, fagprofessionelle og udsatte familier. Seerligt peger
analysen pa behovet for empiriske studier af konkrete sagsforlgb, hvor et pro-
cesperspektiv kan belyse samspillet mellem lovgivning, organisatoriske struk-
turer og socialfaglig praksis.
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Sandheden bag

boligreguleringslovens § 5, stk. 2

@konomi & Palitik - tradition og fornyelse

Denne artikel forsager at gare op med en udbredt
misforstdelse om baggrunden for en af danmarks-
historiens @konomisk mest centrale aendringer i leje-
lovgivningen. Det drejer sig om vedtagelsen af bolig-
reguleringslovens § 5, stk. 2 (BRL 5.2), fra 1996. Med
loven bestemte et flertal i Folketinget, at udlejere ikke
behavede at lade den maksimale husleje begraense
sig til den omkostningsbestemte husleje (OMK-
leje), jf. boligreguleringsloven, hvis udlejer anvendte
minimum 170.000 kr. eller 1.500 kr/m2 pad at fore-

lejemdl. Efter sddanne forbedringer kunne udlejer i
forbindelse med genudlejning anvende det lejedes
veerdi som avre huslejegreense. Det generelle narrativ
om baggrunden for loven er, at den vedligeholdel-
sesmeessige stand af private udlejningsejendomme
var sa ddrlig, at politikerne sa sig nedsaget til at @ge
udlejernes incitamentet til at forbedre standen af de-
res lejemdl. Denne artikel har til formal at afmontere
denne myte og gare det klart, at sandheden er en
anden.

tage gennemgribende forbedringer af det enkelte

Der hersker i Danmark et steerkt narrativ om, at Boligreguleringsloven BRL

MARC LUND ANDERSEN
5.2 1 1996 blev vedtaget for at fremme incitamentet for udlejere af eldre pri- Chefokonom i
vate udlejningsejendomme til at rette op pa et markant vedligeholdelsesefter- Boligokonomisk Videncenter,
sleeb.” Boligreguleringsloven blevi 2022 ophzvet, da den blev sammenskrevet man@bvc.dk

med den almindelige lejelov. BRL 5.2 er derfor nu er at finde i lejelovens § 19,
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)) Tilblivelsen af BRL 5.2 i 1996 omtales derfor som Folketingets
redningsplanke til den nedslidte boligmasse

Det omtalte narrativ om BRL 5.2 passer ind i fortellingen om den nedslidte
kebenhavnske boligmasse fra 90'erne, byfornyelsesinitiativer og det faktum, at
Danmark siden 1916 har haft skiftende former for huslejeregulering, der har
gjort det sveert for udlejere at fa privat udlejning til at lobe rundt. Tilblivelsen
af BRL 5.21 1996 omtales derfor som Folketingets redningsplanke til den ned-
slidte boligmasse.

Prisen for redningsplanken beskrives som adgangen for private udlejere til at
anvende de mindre restriktive regler til at fastseette de maksimale huslejer fra
lejeloven (det lejedes veerdi) frem for de mere restriktive regler fra boligregule-
ringsloven (omkostningsbestemt husleje).

Narrativet blev gentaget politisk i forbindelse med behandlingen af den se-
neste revision af BRL 5.2 fra juli 2020, ogsa kendt som Blackstone-indgrebet.
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)) Tilblivelsen af boligrequleringsloven BRL 5.2 i 1996 omtales
ofte som Folketingets redningsplanke til den nedslidte bolig-
masse. Desveerre er der tale om et falsk narrativ

Desvearre er der tale om et falsk narrativ, som der forseges rettet op pa med
denne artikel. Som det beskrives, handlede indferelsen af BRL 5.2 om at
bremse anvendelsen af det lejedes veerdi frem for OMK-leje. I denne artikel
preaesenteres resultatet af en undersogelse af historiske lovtekster, publikatio-
ner, bemarkninger, lovbehandlinger, beteenkninger mv. som underbygger, at
der har eksisteret et falsk narrativ. Det ses at:

e Udlejere allerede for indferelsen af BRL 5.2 i 1996 havde adgang til at an-
vende det lejedes veerdi under forudsatning om, at det enkelte lejemal var
forbedret saledes, at det var usammenligneligt med de ovrige lejemal i
ejendommen.

e Det ikke var veldefineret, hvad der skulle til for at fa lov til at anvende det
lejedes veerdi.

e Lovendringen fra 1975 havde medvirket til en aftalefrihed der vanskelig-
gjorde lejers klagemuligheder, da lejer havde bevisbyrden mht. at bevise,
hvis huslejen matte vaere veasentligt over det lejedes veerdi. Derfor tabte
lejerne angiveligt sagerne pga. mangel pa adgang til huslejeinformation i
sammenlignelige lejemal.

e DPolitikerne berettede om sterkt stigende huslejer som baggrund for
lovforslaget.

e Lovforslaget blevi 1996 vedtaget med stemmer fra red blok og midterpar-
tierne, mens bla blok stemte imod.

e Lovforslaget blevvedtaget midlertidigt med henvisning til, at Lejelovskom-
missionen endnu ikke havde aflagt den rapport, som Folketinget havde be-
stilt, hvilket forst skete i 1997.

e Lovforslaget blev vedtaget, for Hojesteret i 1997 afsagde to afgerende
domme, der konstaterede, at der havde eksisteret en forkert opfattelse af
retstilstanden, og at anvendelse af det lejedes veerdi efter forbedringer ikke
skulle have veeret accepteret, som det havde veret tilfeeldet i arene op til
loveendringen.

)) Lovrevisionen kritiseres for at have fejlet og for modsat hen-
sigten at have medvirket til, at mange billige lejeboliger og
andelsholiger er forsvundet fra boligmarkedet

Lovrevisionen fra 1996 bremsede ikke de stigende huslejer eller anvendelsen
af gennemgribende renoveringer til at skifte huslejeregime — snarere tverti-
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mod. Derfor kan lovrevisionen kritiseres for at have fejlet og for modsat hen-
sigten at have medvirket til, at mange billige lejeboliger og andelsboliger er
forsvundet fra boligmarkedet. Omvendt kan man, set i lyset af boligmassens
daverende fysiske tilstand, ogsa stille det kritiske modspergsmal om, hvor-
vidt det havde veret hensigtsmeessigt, hvis lovrevisionen havde virket efter
intentionen.

Introduktion til huslejeregulering, forbedringer og
lejeforhgjelser

I Danmark geelder forskellige regler for den maksimalt tilladte husleje. De
geeldende regler athenger af flere faktorer. For lejemal i ejendomme taget i
brug fra 1992 og frem ma huslejen frit aftales mellem udlejer og lejer (lejelo-
vens § 54).2 Det betegnes ogsa som markedsleje. Efter kontraktindgaelse kan
udlejer lobende heeve denne husleje med udviklingen i Danmarks Statistiks
nettoprisindeks, hvis det er skrevet ind i lejekontrakten.

For lejeboliger opfort for 1992 er det afgerende, hvorvidt der i kommunen
geelder omkostningsbestemt husleje (OMK-leje) efter lejelovens (LL) regler i
kapitel 3. Disse regler er p.t. geldende i 79 ud af landets 98 kommuner - her-
under landets storste kommuner: Kebenhavn, Aarhus, Odense og Aalborg.
I landets ovrige kommuner er det reglerne om det lejedes veerdi i lejelovens
kapitel 4, som er geeldende for lejemal, hvor der ikke ma tages markedsleje.

Det grundleggende element ved det lejedes veerdi er, at der ved beregning
af den maksimalt tilladte husleje ma foretages en sammenligning med den
almindeligt geeldende husleje i "kvarteret eller omradet for tilsvarende bebo-
elseslejlighed eller enkeltveerelse til beboelse med hensyn til beliggenhed, art,
storrelse, kvalitet, udstyr og vedligeholdelsestilstand” (LL § 42, stk. 2).

For lejemal i ejendomme opfort for 1992 beliggende i kommuner, hvor OMK-
leje geelder, er det mere kompliceret at beregne den maksimale husleje. Her
ma lejen nemlig (med visse undtagelser) ikke fastsaettes til et belob der overgar
ejendommens nodvendige driftsudgifter (LL § 24) samt et lovreguleret afkast
af ejendommens veerdi (LL § 25). Er ejendommen opfort for 1964, ma afkastet
alene belobe sig til 7 pct. af den offentlige ejendomsveerdi fra 1973. Et afkast-
niveau, som ikke indeksreguleres. Er ejendommen opfort fra 1964-1991, ma
afkastet beregnes efter reglerne beskrevet i LL § 25, stk. 2, hvilket generelt gi-
ver adgang til et noget hojere afkast. I disse ejendomme kan det hejere afkast
fore til, at OMK-lejen bliver lige sa hoj som lejen efter det lejedes veerdi.

Blandt undtagelserne findes bl.a. mindre ejendomme (smahusejendomme)
med maksimalt seks beboelseslejligheder ejet af samme person pr. 1. januar
1995. Lovmzessigt opfattes ejerlejligheder typisk som selvsteendigt udmatriku-
lerede ejendomme bestaende af én ejendom, uanset om den matte veere belig-
gende i moderejendomme med mere end seks beboelseslejligheder.* Derfor
horer ejerlejligheder typisk ind under kategorien for smahusejendomme. I
sadanne lejemal ma det lejedes vaerdi anvendes med den nuance, at de sam-
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menlignelige lejemal skal vere reguleret efter omkostningsbestemt husleje
(LL § 32). Dette begreb omtales ogsa som det lejedes regulerede veerdi eller det
lejedes veerdi I1.

En anden undtagelse gaelder erhvervsejendomme, som d. 1. januar 1980 in-
deholdt mere end 80 pct. areal, som anvendtes til andet end beboelse (LL § 6,
stk. 2). Her gaelder de almindelige regler for det lejedes vaerdi.

En tredje undtagelse geelder lejemal som er blevet forbedret. Her kan udlejer
forhgje OMK-lejen med en forbedringsforhgjelse, jf. LL 19, stk. 1 (tidl. bolig-
reguleringslovens § 5, stk. 1.). Ved disse sakaldte §19.1-forbedringer beregnes
den tilladte permanente forhejelse som udgangspunkt pa baggrund af den sa-
kaldte ydelsesprocent ved et 20-arigt fastforrentet realkreditlan, som afdrages
som et annuitetslan (BRL 5.2-Ekspertgruppen, 2019). Ydelsen pa et realkre-
ditlan bestar af renter, afdrag og bidragssats. Sa hvis en udlejer f.eks. har for-
bedret et lejemal for 500.000 kr., og den samlede arlige ydelse pa et sadan lan
belgber sig til 50.000 kr., sa vil ydelsesprocenten saledes vaere 10 pct. Udlejer
ville i det tilfaelde have veeret tilladt at forheje huslejen med 50.000 kr. arligt
svarende til 4.166,67 kr./md. Den anvendte ydelse skal som udgangspunkt
vere den, der er gaeldende for de fastforrentede 20-arige realkreditlan pa det
tidspunkt, hvor lejemalet er klart til at blive ibrugtaget efter forbedringen.

Den fjerde undtagelse gaelder lejemal, som er blevet gennemgribende forbed-
ret, jf. LL § 19, stk. 2 (tidl. BRL 5.2), og hvor udlejer, lejemal og ejendom i ov-
rigt lever op til en raekke krav, jf. LL § 19, stk. 2-6. Ved sddanne §19.2-lejemal
ma udlejer satte den maksimale husleje, jf. reglerne om det lejedes veerdi frem
for OMK-leje.

Det fremgar af 5.2-Ekspertgruppens rapport (2019: 87), at den gennemsnit-
lige OMK-leje i Kobenhavn og pa Frederiksberg var 776 kr./m2/ar i 2019,
mens lejen i forbedrede og gennemgribende forbedrede lejemal var hhv. 1.095
og 1.456 kr./m2/ar. Den store forskel har helt naturligt gjort det mere interes-
sant for udlejere at anvende BRL 5.2 frem for BRL 5.1 ifm. forbedringer og
forhejelse af huslejen.

Netop udbredelsen af anvendelsen af BRL 5.2 blandt udenlandske investorer
blev forloberen til en markant bade offentlig og politisk debat i 2019-2020.

Narrativ om baggrund for indfgrelsen af boligreguleringslovens
§ 5, stk. 2,i 1996

Den 1. juli 2020 tradte en revision af BRL 5.2 i kraft. Revisionen skete efter et
forleb, der politisk tog fart fra d. 27. februar 2019, hvor parterne bag lejelovs-
forliget fra 11. juni 2014 blev enige om, at:

"Der pa baggrund af flere maneders offentlig debat om udenlandske
virksomheders opkeb af boligudlejningsejendomme i Danmark skulle
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igangscettes en undersogelse af boligreguleringslovens § 5, stk. 2” (BRL
5.2-Ekspertgruppen, 2019).

I forbindelse med den offentlige og politiske debat i 2019 var det geengse nar-
rativ, at BRL 5.2 blev til i 1996 som felge af, at private udlejningsejendomme
var nedslidte, og at man derfor med indferelsen af BRL 5.2 gnskede at give
udlejere storre incitament til at vedligeholde og modernisere. Med den for-
teelling kunne BRL 5.2 saledes ogsa ses som et led i byfornyelsesindsatsen fra
1990%erne og opfattes som de offentlige myndigheders forseg pa at genoprette
ejendommenes stand.

Narrativet stemmer ligeledes fint overens med, at Kebenhavns Kommune d.
10. juni 1994 naede til enighed med regeringen om at lade deres udlejnings-
ejendomme saxlge som folge af en kombination af darlig ekonomi men i seer-
deleshed ogsa et stort vedligeholdelseseftersleb ved kommunens ejendomme.
I alt blev 234 ejendomme bestaende af 19.300 boliglejemal og 700 erhvervsle-
jemal lagt ind i Ejendomsselskabet TOR I/S med henblik pa salg (Rigsrevisi-
onen, 1997). Ejendommene var ifolge Rigsrevisionen alle opfort mellem 1733
og 1967. Halvdelen af lejlighederne var pa et eller to verelser uden bad og en
V4 havde ikke centralvarme. Et betydeligt antal af boligerne havde angiveligt et
storre antal socialt belastede lejere. Pa baggrund af tilbudspligtsreglerne endte
over 16.000 med at blive solgt og overtaget som andelsboliger (Rasmussen,
2002).

Sandheden er dog, at baggrunden for indferelsen af BRL 5.2 ikke havde noget
at gore med et politisk enske om at fremme boligstandarden. Udformningen
af loven blev ganske vist praeget af ejendommenes ringe stand, men selve for-
malet med lovrevisionen var, som det beskrives i det folgende, et helt andet.

Udtalelser fra politikere ved behandlingen af BRL 5.2 i 2020

At der hersker en forteelling om, at BRL 5.2 1 1996 blev til for at fremme bolig-
standarden i @ldre udlejningsejendomme, ses tydeligt af politikernes udtalel-
ser ved 1. behandlingen af lovrevisionen i Folketinget d. 28. april 2020. Ne-
denstaende ses et par udvalgte eksempler.

René Christensen (DF):

”i 1996 gav man jo mulighed for i lejeloven, at man kunne oge husleje-
indteegterne yderligere, hvis man lavede en gennemgribende renovering.
Hvorfor gjorde man sa det i 19967 Det gjorde man, fordi vi simpelt hen
havde for mange lejemdl, der var for ringe; boligstandarden var for ringe
i Danmark. Derfor lavede man den her form for, skal vi kalde den dispen-
sation fra lejeloven, for at man kunne fa foretaget de her investeringer.”

Jens Rohde (RV):

”§ 5, stk. 2, har jo i evrigt, ganske ogsd som hr. René Christensen siger,
veeret en ganske gedigen succes for byfornyelsen i Kobenhavn.”
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Mona Juul (KF):

"Det var faktisk Socialdemokratiet og Radikale Venstre, der i 1996 ind-
forte § 5, stk. 2-ordningen, fordi boligmarkedet i den grad havde behov
for renovering”

Ole Birk Olesen (LA):

“Tilbage i 1990°erne erkendte den daveerende socialdemokratiske rege-
ring, at huslejereguleringen i Danmark var alt, alt for hdrd og forte til, at
vi havde en privat udlejningsboligmasse, som var forslummet og slidt og
darlig, fordi huslejereguleringen var for hard.”

Afreferatet af 1. behandlingen ses ogsa, at ingen modsagde ovenstaende frem-
stillinger og udsagn, hvilket vidner om narrativets styrke.

Copenhagen Economics rapport (2. oktober 2019) og
Lejelovskommissionen (1997)

At narrativet ikke alene herskede hos politikerne ses ogsa af Copenhagen Eco-
nomics rapport fra d. 2. oktober 2019. Rapporten var finansieret af Ejendom-
Danmark, der ogsa sad med i Ekspertudvalget om BRL 5.2. Som det fremgar
af rapporten, var det Copenhagen Economics opfattelse, at "[i]ndferelsen af
§ 5 stk. 2 skete i lyset af en raekke meget store offentlige byfornyelsesprojekter
for bl.a. at rette op pa et stort renoveringseftersleb i lejeboliger.”

Copenhagen Economics papegede, at Lejelovskommissionen med sin afrap-
portering i 1996 havde pointeret, at boligreguleringsloven ikke gav tilstrackke-
ligt incitament til at forbedre og vedligeholde udlejningsejendomme. Sagen er
blot, at Lejelovskommissionen forst afgav deres rapport i februar 1997 - altsa
mere end et halvt ar efter vedtagelsen af lovrevisionen (herunder den nye BRL
5.2) d. 31. maj 1996.

At behandlingen af lovforslaget fandt sted forud for afgivelsen af Lejelovskom-
missionens rapport, var genstand for diskussion ifm. 1. og 3. behandlingen i
Folketinget d. 10. og 31. maj 1996. Det blev af samme arsag derfor ogsa slaet
fast, at der var tale om en midlertidig lov, der skulle revideres inden for 2 ar.

Faktisk baggrund for indfgrelsen af boligreguleringslovens § 5,
stk. 2,i 1996

For at fa den fulde forstdelse af den faktiske baggrund for indferelsen af BRL
5.21 1996 ma man forst forsta retstilstanden forud herfor. Derfor gennemgas
her de vasentlige regler, som de sa ud forud for lovrevisionen i 1996.

Forud for den omtalte lovrevision af BRL i 1996 var de veasentlige regler at
finde i BRL § 5, stk. 1, 4 og 5, samt definitionen af den omkostningsbestemte
leje i BRL §§ 7-9. For overblikket skyld gengives ordlyden fra BRL § 5, stk. 1,
4 og 5, som den sa ud i 1995:
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BRL § 5, stk. 1:

"Ved lejeaftalens indgdelse ma lejen ikke fastscettes til et belob, der vee-
sentligt overstiger det lejedes veerdi efter § 47, stk. 2, i lov om leje, jf. dog
stk. 27 (resten af teksten udelades da det relaterer sig til byfornyelsen)

Stk. 2 indeholder primert undtagelser og sarlige regler relateret til arbejder
kategoriseret som byfornyelse.

BRL § 5, stk. 4:

"Ved lejeaftalens indgaelse kan der ikke aftales en leje eller lejevilkar, der
efter en samlet bedommelse er mere byrdefulde for lejeren end de vilkdr,
der geelder for andre lejere i ejendommen’

BRL § 5, stk. 5:

"Reglen i stk. 4 er dog ikke til hinder for, at der i lejemdl, som er forbedret,
uden at der samtidig er gennemfort en til forbedringen svarende lejefor-
hajelse, ved genudlejning kan aftales en leje efter reglen i stk. 1-2.

Ved laesning af ovenstaende regler er det let at forsta, hvor kompliceret den
juridiske retstilstand var blevet.

Ovenstaende kan nemt laeses saledes, at hovedreglen var det lejedes veerdi, jf.
BRL § 5, stk. 1. Men pga. lighedsreglen i § 5, stk. 4, var udgangspunktet reelt,
at lejen ikke matte overstige huslejen for ejendommens ovrige lejere (BRL
5.2-Ekspertgruppen, 2019: 22), som i udgangspunktet havde varet omkost-
ningsbestemt leje (BRL §§ 7-9) siden 1975.

Samtidig sagde reglen i BRL § 5, stk. 5, dog, at der kunne ses bort fra ligheds-
reglen i stk. 4 og dermed kunne aftales en leje efter reglen i stk. 1 (det lejedes
veerdi) for "lejemal, som er forbedret, uden at der samtidig er gennemfort en
til forbedringen svarende lejeforhgjelse, ved genudlejning kan aftales en leje
efter reglen i stk. 1-2”

Problemet med formuleringen i BRL § 5, stk. 5, var, at der ikke var tydelig-
gjort, hvor store disse forbedringer skulle veere for at fa lov til at anvende det
lejedes veerdi, og ej heller tydeliggjort, hvad der mentes med "en til forbedrin-
gen svarende lejeforhgjelse.”

Juul-Sandberg (2022: 229) beskriver, at:

“grundlaget for at genudleje forbedrede lejemadl til det lejedes veerdi i ste-
det for den omkostningsbestemte husleje typisk havde veeret, at lejemd-
lene var forbedret i et sadant omfang, at der ikke var grundlag for at
sammenligne med de ovrige lejemdl i ejendomme og pd den baggrund
regulere lejefastscettelsen efter bestemmelsen i § 5, stk. 4.

OKONOMI & POLITIK #1/2026

118

Udgives af Djof Forlag



@konomi & Politik - tradition og fornyelse

Det var en opfattelse, der fortrinsvis baserede sig pa landretspraksis, jf.
bla. U 1995.138 V, hvor en lejlighed for en genudlejning var blevet for-
bedret. Landsretten fandt pa baggrund af BRL § 5, stk. 5, at retten ikke
kunne tage stilling til, om den aftalte leje og ovrige vilkdr efter en samlet
bedommelse var mere byrdefulde end vilkdrene for andre lejemdl i ejen-
dommen. Lejeforhajelsen for lejemdlet skulle pa den baggrund ikke fast-
seettes pd grundlag af forbedringsudgifterne, men frit og kun begreenset
af det lejedes veerdi.”

Som det fremgar af bemarkningerne til lovforslag 267 fra 1996 fremsat af
Boligminister Ole Lovig Simonsen (Socialdemokratiet), sa havde praksis for,
hvor meget der skulle til for at gore et lejemal usammenligneligt, aendret sig:

"Der har i retspraksis vist sig en tendens til, at der ikke behover at veere
gennemfort sa omfattende en forbedring som tidligere, forend lejemdlet
ikke leengere er sammenligneligt med de andre lejemal i ejendommen,
hvorfor det i videre omfang end tidligere er blevet muligt at aftale en leje
svarende til det lejedes veerdi.”

Dette fremhaeves ogsa af BRL 5.2-Ekspertgruppen (2019: 23).

Forlob og tilstand ved tilblivelsen af BRL 5.2 i 1996

Det var rod blok og midterpartierne og ikke bla blok som stemte revisionen
af BRL igennem i 1996. Lovforslaget i form af L 267B blev vedtaget med 63
stemmer fra S, SF, EL, RV og CD, mens 45 stemte imod (V, KF, FP og DF).

En undersogelse fra Boligministeriet fra 1994-1995 havde forinden vist, at an-
delen af lejemal, hvor man aftalte lejen, pa baggrund af den daverende BRL
5.5, som tillod udlejer at tage det lejedes verdi, var stigende.

Af referater, bemerkninger, horinger mv. relateret til lovrevisionen i 1996 star
det klart, at lovrevisionen, modsat det generelle narrativ, fandt sted, fordi man
onskede at begraense muligheden for at anvende det lejedes verdi frem for
OMK-leje ifm. forbedringer.

Som det tidligere er bemaerket, fandt lovrevisionen sted for afrapporteringen
fra Lejelovskommissionen i 1997. Det indikerer, at der synes at have veret et
staerkt pres for at fa gjort noget ved retstilstanden. Dette til trods for, at der
oprindeligt var anmodet om afrapportering i slutningen af 1996.

Man ventede ej heller pa to vesentlige hojesteretsafgorelser, som var under-
vejs og blev afsagt i 1997. Referater fra behandlingerne i Folketinget afslo-
rer dog ikke, hvorvidt politikerne havde kendskab til de igangveerende sager.
Mere om dem senere.

Der blev fremsat to lovforslag om de stigende huslejer med 1. behandling d.
10. maj 1996 af hhv. SF og EL (L 266 fremsat d. 7. maj) og S (L 267 fremsat
d. 8) med undertitlerne: "Lejefastseettelse ved aftalens indgaelse, forhands-
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godkendelse ved sammenlaegning af lejligheder og indretning af taglejlighe-
der mv” (S) og "Afvergelse af voldsomme lejeforhejelser ved genudlejning”
(SF+EL).

Da S var regeringsparti, erkendte SF og EL, at de matte arbejde med lovfor-
slag 267 fra S og opgive deres eget lovforslag 266. De formaede dog at fa S til
at opsplitte lovforslaget i to, hvorefter lovforslag 267 B kom til at handle om
revisionen af boligreguleringsloven.

Lovforslag fra Socialdemokratiet, L 267, 8. maj 1996

Boligministerens oprindelige lovforslag 267 indeholdt felgende emner:

”1. Endring af lejefastscettelsen ved lejeaftalens indgdelse for beboelsesle-
jemal beliggende i regulerede kommuner (lees: de kommuner hvor det ff.
afsnit 1 er valgt, at OMK-leje skal geelde).

2. Indforelse af en forhandsgodkendelsesordning ved sammenlegning af
lejligheder og indretning af taglejligheder.

3. Opheevelse af bemyndigelsen i boligreguleringsloven til at fastscette
normtal for de driftsudgifter, som indgar i den omkostningsbestemte leje.

4. Preecisering af reglerne om lejens storrelse for smdejendomme.”

Det vasentligste element i lovforslaget fra Socialdemokratiet var, at der med
lovforslaget skulle stilles krav til, hvor mange penge der minimum blev an-
vendt til forbedringerne, i form af 170.000 kr. eller alternativt 1.500 kr./m2,
forend det kunne kaldes en gennemgribende forbedring, hvormed udlejer
kunne undga at veere bundet af OMK-leje, men derimod sztte huslejen efter
det lejedes veerdi.

Ved gennemgang af bemerkninger og referaterne til lovforslaget fra 1996
fremstar det i dag meget underbelyst, hvor meget boligstette og boligsikring
fyldte. Bemerkningerne indeholder et omfattende afsnit med titlen "@kono-
miske og erhvervsekonomiske konsekvenser”, som alene beskeftiger sig med
at skenne, hvordan lovforslaget vil spare det offentlige hhv. 4, 9, 14 og 25 mio.
i arene 1996-1999 (se tabel 1). Der argumenteres pa folgende made:

"Den isolerede effekt af lovforslaget er sdledes, at det fastholder udlejers
ret til i forbindelse med gennemgribende forbedrede lejemal at opkreeve
en aftalt leje, der alene er begraenset af det lejedes vaerdi, mens adgangen
hertil bortfalder for lejemdl, der kun er forbedret i mindre omfang.”

Det blev skennet, at der med den nye lov ville skulle forventes huslejestignin-
ger pa 35 mio. arligt, hvilket ville oge udgifterne til individuel boligstotte med
hhv. 1, 6, 11 og 15 mio. i arene 1996-1999. Hvis man ikke gjorde noget, skon-
nedes disse udgifter derimod at stige til hhv. 5, 15, 25 og 40 mio. i perioden.
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Med lovforslaget mente man saledes at kunne bremse de samlede huslejestig-
ninger sa meget, at man kunne spare hhv. 4, 9, 14 og 25 mio.

Tabel 1: Offentlige besparelser til individuel boligstatte

(mio-kr) | 1996 | 1997 | 1908 | 1990 |
3 6

Boligsikring 1 2

- stat 0,5 1 1,5 &
- kommune 0,5 1 1,5 3
Boligydelse 3 7 11 19
- stat 2 5 8 14
- kommune 1 2 3 5
| alt 4 9 14 25
- stat 3 6 10 17
- kommune 1 3 4 8

Kilde: Lovforslag 267, 8. maj 1996, Socialdemokratiet, bemaerkninger

Lovforslag fra SF og Enhedslisten L 266, 7. maj 1996

SF og EL fremlagde dagen for S et lovforslag, som var mere vidtgaende i for-
habningen om at atbede "de ulemper i form af retsusikkerhed og urimelig
huslejeglidning, som Boligministeriets rapport har afdaekket”. Lovforslaget
gik pa, at formuleringen af BRL § 5, stk. 1, skulle aendres til:

“Ved lejeaftalens indgdelse ma lejen ikke fastscettes til et belob, der for le-
jemal, der ikke er forbedret, overstiger en leje, der deekker de nodvendige
driftsudgifter, jf. § 8, og afkast af ejendommens veerdi, jf. § 9. Er lejemdlet
forbedret, kan lejen fastseettes sdledes, at den tillige dekker en beregnet
forbedringsforhajelse. Lejen mad endvidere ikke veesentligt overstige det
lejedes veerdi efter § 47, stk. 2, i lov om leje, jf. dog stk. 2.”

Med denne formulering enskede SF og EL saledes at gore det tydeligt, at der
ikke kunne skiftes huslejeregime fra omkostningsbestemt huslejer uanset stor-
relsen af forbedringen, som udlejer matte lave. Sddanne forbedringer matte
ifolge SF og EL alene kompenseres med de generelle regler om forbedrings-
forhejelser, jf. den davarende lejelovs § 58.

I erkendelse af, at man nappe ville have opnaet flertal for dette forslag, endte
SF og EL med at leegge de afgerende stemmer til forslaget fra S (lovforslag
267), saledes at dette forslag kunne vedtages d. 31. maj 1996. Et forslag, som
saledes sigtede mod at holde udgifterne til boligstotte nede ved at bremse an-
vendelsen af det lejedes vaerdi ved sma forbedringer.

‘Lejefastseettelsen ved genudlejning i private udlejningsejendomme
1994 og 1995’

Af bemarkningerne til lovforslag 266 fra SF og EL ses det, at SF og EL serligt
baserede deres argumentation pa Boligministeriets rapport "Lejefastsaettelsen
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ved genudlejning i private udlejningsejendomme 1994 og 1995 udgivet i fe-
bruar 1996. SF og EL fremhzevede, at rapporten viste;

e En stigende anvendelse af aftalt leje (lees: det lejedes veerdi) i private udlej-
ningsejendomme, hvilket havde medfert hojere lejeniveauer og ogede ud-
gifter til individuel boligstette. Udviklingen blev tilskrevet, at flere lejemal
blev forbedret for genudlejning, hvilket muliggjorde huslejefastsattelse
efter det lejedes verdi.

e Retspraksis havde pa daverende tidspunkt gradvist senket kravene til,
hvor omfattende forbedringer skulle vare, for et lejemal ikke langere
kunne sammenlignes med de ovrige i ejendommen. Det gjorde det lettere
for udlejere at anvende det lejedes veerdi. Samtidig blev det papeget, at le-
jere ofte havde vanskeligt ved at dokumentere overpriser, da bevisbyrden
siden lovrevisionen i 1975 havde ligget hos lejer, og da lejeres adgang til
relevante sammenligningslejemal var begreenset.

Af sammenfatningen, som SF og EL medtog i deres lovforslag, fremgar flere
relevante informationer.

Spergeundersogelsen havde en hej svarrate blandt udlejerne pa 77 pct., og
analysen endte med at hvile pa svar vedrerende 683 ejendomme med i alt
18.812 boliger. Det svarede til hhv. 7,3 pct. og 8,8 pct. af det samlede antal
ejendomme i regulerede kommuner med minimum 7 lejligheder.

I 1994 og 1995 havde der i 80 pct. af stikprovens ejendomme veret
genudlejninger.

I 1994 fortalte udlejerne, at der i 17 pct. af ejendommene blev anvendt af-
talt leje — som jf. BRL 5.5 gav adgang til at tage det lejedes veerdi — ved samt-
lige genudlejninger. I 1995 steg dette tal til 21 pct. Tallet havde veret sti-
gende fra 1994 til 1995 i alle landsdele, for alle ejendomssterrelser og for alle
ejendomsaldersgrupper.

I Jylland svarede udlejerne i 1995, at der ved 34 pct. af ejendommene blev
anvendt det lejedes vaerdi ved samtlige genudlejninger, mens det i Kebenhavn
blot var tilfeeldet ved 9 pct. af alle ejendomme. Det kunne indikere, at der i
praksis blev stillet veesentlig storre krav til forbedringernes omfang i Keben-
havns Kommune end i Jylland.

Det bemzerkes, at der ikke fandtes tilfeelde i undersogelsen, hvor der blev
anvendt det lejedes veerdi i byggeri ibrugtaget efter 1980. Dette er ikke over-
raskende, da det som naevnt i afsnit 1 er muligt at tage heojere huslejer ved
OMK-lejemal i ejendomme opfort 1964-1991 end i ejendomme opfert for
1964.

Anvendelsen af det lejedes veerdi var mest udbredt i Jylland, sma og mellem-
store byer med maksimalt 100.000 indbyggere og i mindre ejendomme med
7-12 boliger.
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I 1995 var huslejen hhv. 380 kr./m2/ar i lejemal med OMK-leje og 550 kr./m2/
ar i lejemal med det lejedes veerdi. Det svarer til en forskel pa 45 pct., hvilket
ogsa gjaldti 1994.

Dette tal daekker dog samtlige lejemal fra stikpreven uanset, geografi, ejen-
dommens alder og storrelse. Derfor er det mere relevant, at huslejeforskellen
inden for de enkelte ejendomme i gennemsnit kunne opgeres til 60 pct. i 1994
og 53 pct.11995.

Et andet interessant resultat fra undersegelsen var, at den gennemsnitlige hus-
leje i lejemal, der ikke blev moderniseret ifm. genudlejning (553 kr./m2/ar),
var marginalt hejere end huslejen i lejemal, der blev moderniseret ifm. gen-
udlejning (imod 548 kr./m2/ar). Det kunne indikere, at der i mange tilfeelde
reelt ikke blev stillet krav til modernisering ved anvendelsen af det lejedes
veerdi ved genudlejning. Det bemerkes dog, at ikke-moderniserede lejemal
kan have vaere blevet moderniseret tidligere.

Henvendelse fra Udlejerforeningen Danmark og betaenkning afgivet
26. maj 1996

I beteenkningen afgivet af Boligudvalget d. 26. maj 1996 findes flere relevante
informationer. Med lovforslaget ville man fremadrettet gore udlejer ansvarlig
for at dokumentere, at lejemél var gennemgribende forbedret, jf. de krav til
forbedringer, der med lovforslaget blev fremsat.

Et mindretal bestdende af Venstre, Det Konservative Folkeparti og Frem-
skridtspartiet kritiserede, at boligministeren havde fremsat deres lovforslag,
selvom Lejelovskommissionen ikke havde afrapporteret. Samtidig henviste
de til en skrivelse fra Udlejerforeningen Danmark, som blev vedlagt som
bilag til beteenkningen. Udlejerforeningen Danmark var den primere for-
gaenger til det, der senere blev til Ejendomsforeningen Danmark og i dag
EjendomDanmark.

Af skrivelsen fra Udlejerforeningen Danmarks direkter, Jesper Friisberg, star
det klart, at udlejernes interesseorganisation ikke sa positivt pa lovforslaget,
hvilket star i kontrast til narrativet om, at BRL § 5.2 blev til som en hjelpende
hénd til udlejerne:

“Udlejerforeningen Danmark skal kraftigt advare mod at gennemfore
de foresldede cendringer af boligreguleringslovens § 5. De foresldede @n-
dringer vil betyde et ophor — eller i hvert fald en meget betydelig reduk-
tion i antallet — af mere omfattende moderniseringer ved genudlejning.
Resultatet vil veere et fald i aktivitet og beskeaftigelse i byggesektoren.
Desuden vil et ophor af en privat finansieret moderniseringsindsats pd
sigt medfore stigende udgifter for det offentlige til byfornyelse. Endelig vil
den private udlejningssektor blive frataget mulighederne for at udbyde
attraktive kvalitetslejemdl, som lever op til lejernes forventninger om en
tidssvarende boligstandard.”
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Udsagnet er et vidnesbyrd om, at udlejerne ikke sd indferelsen af BRL 5.2
som en hjaelpende hand, men derimod advarede kraftigt imod vedtagel-
sen og forudsd et opher eller et betydeligt fald i den privat finansierede
moderniseringsindsats.

Folketingets behandling af lovforslag 267B (1996): Et opger
med huslejestigninger og aftalefrihed

Den endelige behandling af lovforslag 267B i Folketinget i maj 1996 marke-
rede et politisk opger med stigende huslejer ved genudlejning af private udlej-
ningsboliger. Baggrunden var delvist den oplevede a@ndrede retspraksis samt
undersogelsen fra Boligministeriet, der viste huslejestigninger pa 45-60 pct.,
hvilket skabte bekymring for bade lejernes skonomi og de offentlige boligstet-
teudgifter. Nedenstaende gennemgas de overordnede hovedtrak fra behand-
lingerne af lovforslag 267B.

Forste behandling - 10. maj 1996

Debatten var intens og ideologisk preeget. Hans Peter Baadsgaard (S) indledte
med at fastsla, at lovforslaget skulle stoppe de “urimelige huslejestigninger”,
som var blevet muliggjort af en a@ndret domspraksis og udnyttelse af aftalt
leje. Han advarede om, at udviklingen kunne fa “ret alvorlige konsekvenser for
de offentlige udgifter til boligstotte”

Villy Sevndal (SF) beskrev, hvordan boligen var blevet et spekulationsobjekt,
og at den aftalte leje 1a “mellem 50 og 60 pct.” over den omkostningsbestemte
leje. Han konkluderede:

“Det omdanner boligen til et spekulationsobjekt ... Huslejen stiger drama-
tisk, der overfores betydelige spekulative belob fra lejere til ejere, og det
offentliges udgift til boligstotte stiger.”

Keld Albrechtsen (EL) stottede indgrebet og kaldte det en lesning pa “de
galopperende huslejestigninger”.

Modstanden kom iser fra Venstre, Det Konservative Folkeparti og Frem-
skridtspartiet. Erling Oxdam (V') kaldte forslaget et “tilbageskridt” og kritise-
rede den omvendte bevisbyrde: “Vi har i dansk ret haft aftalefrihed ... Her skal
udlejeren have bevisbyrden ved den nye lov. Det kaldes omvendt bevisbyrde.”

Gitte Seeberg (KF) advarede om, at loven ville stoppe moderniseringsarbejde
og fjerne “den sidste rest af aftalefrihed pa lejemarkedet” Hun mente, at det var
urimeligt, at udlejeren skulle bevise, at lejen ikke oversteg det lejedes verdi,
og forudsa, at “[s]tort set alt moderniseringsarbejde gar i sta.”

Jorgen Estrup (RV) erkleerede, at grundlaget for 1974-forliget om aftalt leje
var “skredet totalt”, og opfordrede de borgerlige partier til at tage ansvar for at
genoprette balancen.

OKONOMI & POLITIK #1/2026

124

Udgives af Djof Forlag



@konomi & Politik - tradition og fornyelse

Kirsten Jacobsen (FP) afviste bade regeringens og SF’s forslag og enskede et
frit boligmarked: “Man kunne passende begynde ved at lade aftalelejen ved
nyudlejning veere fri.”

Boligminister Ole Lovig Simonsen (S) forsegte at balancere hensynet til bade
lejere og udlejere: “Det lovforslag her er med til at sikre, at lejerne ikke bliver
urimeligt behandlet ... Samtidig tilgodeser vi ogsa de udlejere, som virkelig gor
et stykke arbejde.”

Anden behandling - 28. maj 1996

Baadsgaard (S) kritiserede bla blok for ukritisk at gentage argumentationen
fra Udlejerforeningen Danmark om, at forbedringsarbejde ville ga i std. Han
papegede, at storre renoveringer stadig kunne fore til aftalt leje (lees: det leje-
des veerdi), og at mindre forbedringer kunne give et afkast pa 10-11 pct.

Sevndal (SF) udtrykte skuffelse over, at SF’s eget forslag (L 266) ikke “medte
opbakning”, men vurderede, at regeringens forslag stadig ville “tage toppen af
boligspekulationen.”

Albrechtsen (EL) tilsluttede sig og kaldte regeringens forslag “en meget ve-
sentlig forbedring af den retstilstand, som har hersket pa omradet indtil nu”.

Oxdam (V) fastholdt, at de nye greenser ville mindske incitamentet til renove-
ring: “Hvis man for fremtiden kun kan fa den omkostningsbestemte leje med
tilleeg af en eller anden forbedringsleje ... vil tilskyndelsen til at lave forbedrin-
ger blive mindre.”

Boligminister Simonsen (S) bekreftede, at loven var midlertidig og kun skulle
geelde i to ar. En revision fandt sted i 2000, hvor minimumsgraenserne for gen-
nemgribende forbedringer blev haevet og herefter indeksreguleret.

Tredje behandling - 31. maj 1996

Sevndal (SF) udtrykte tilfredshed med lovens overordnede formal, men
udtrykte samtidig bekymring. Sevndal (SF) henviste til, at Boligministeriet
havde skennet, at der kun sjeldent blev gennemfort sa omfattende forbed-
ringer, at OMK-leje ville kunne fraviges. Sevndal (SF) bad derfor boligmini-
steren bekrefte, at det skon stadig var geeldende, og at boligministeren fortsat
noje skulle overvage, at dette holdt stik:

“for hvis det ikke gor det, giver det jo bl.a. problemer i forhold til boligstot-
ten - og sporge, om ministeren, hvis forudscetningerne ikke holder stik, vil
sikre, at der ikke hermed kommer til at ske utilsigtede huslejestigninger,
for det er jo faktisk det modsatte, vi vil med det her lovforslag”

Albrechtsen (EL) tilsluttede sig og understregede, at lovens formal var at
“bremse op for huslejestigningerne og derigennem ogsa sikre en besparelse
pa boligsikrings- og boligydelsesomradet.”
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Boligminister Simonsen (S) anerkendte, at ministeriet havde tilkendegivet,
at sa omfattende forbedringer sker ”i ikke ofte forekommende tilfeelde”, men
understregede samtidig, at de naturligvis ikke kunne forudsige den endelige
omfang, hvorfor han gav den enskede tilkendegivelse:

“derfor vil jeg selvfolgelig gerne give tilsagn om, at vi selvfolgelig holder
oje med udviklingen, ligesom vi har gjort det pa andre omrdder, og hvis
der sd er problemer med det, ma aftaleparterne selvfolgelig modes igen,
for det, der var hensigten med det her, var jo at stoppe for utilsigtede
huslejestigninger.”

Pa baggrund at behandlingerne stir det klart, at formalet med en revision af
BRL § 5 handlede om at skeaerpe adgangen til at anvende det lejedes veerdi i
modsetning til den generelle fortaelling.

Hojesteretsdomme i 1997

D. 22. maj 1997 afsagde Hojesteret dom i de to sager — U.1997.1037/3H og
U.1997.1042H. Dommene var resultater af retssager, som var startet i byret-
ten hhv. 10. november 1992 og 26. januar 1995, og som efterfolgende endte i
landsretten og til sidst Hojesteret. Med afgerelserne underkendte Hojesteret
afgorelserne fra landsretten og konstaterede dermed, at loven ikke skulle have
vaeret fortolket saledes, at OMK-leje kunne fraviges. Derfor medforte lovrevi-
sionen fra 1996 reelt en udvidelse — og altsa ikke en skarpelse — af den dagael-
dende retstilstand (BRL 5.2-Ekspertgruppen, 2019: 23).

I begge sager ndede Hojesteret reelt frem til, at der med formuleringen “en til
forbedringen svarende lejeforhejelse” matte forstas en lejeforhojelse efter den
daverende BRL § 27, som lod:

"Har udlejeren under iagttagelse af reglerne i §§ 23-26 forbedret det le-
jede, kan han forlange lejen forhajet med et belob, der modsvarer forogel-
sen af det lejedes veerdi, jf. lejelovens § 58.”

Dermed konstaterede Hojesteret, at udgangspunktet for de maksimale husle-
jer ved forbedrede lejemal matte veere den omkostningsbestemte husleje, jf. §§
7-9, tillagt en forbedringsforhejelse pa baggrund af de faktisk atholdte udgif-
ter, jf. bestemmelserne i den davarende lejelovs § 58:

”§ 58. Har udlejeren under iagttagelse af § 66 forbedret det lejede, kan
han forlange lejen forhojet med et belob, der modsvarer foragelsen af det
lejedes veerdi. Ved vurdering af det lejedes veerdi ses der bort fra forbed-
ringer, der er gennemfort efter reglen i § 46 a, stk. 3, samt fra forbedringer,
der er udfort for belob omfattet af § 63 a.

Stk. 2. Lejeforhojelsen skal som udgangspunkt kunne give en passende
forrentning af den udgift, der med rimelighed er afholdt til forbedringen,
samt deekke afskrivning og seedvanlige udgifter til vedligeholdelse, admi-
nistration, forsikring o. lign.
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Stk. 3. Har en udlejer gennemfort arbejder efter reglen i § 46 a, stk. 3,
kan han forlange en lejeforhajelse, der giver en passende forrentning
af den udgift, der med rimelighed er afholdt, samt deekker afskrivning
og sedvanlige udgifter til vedligeholdelse, administration, forsikring og
lignende.”

Havde Hojesteret naet at treefte afgorelserne 1037 og 1042 fra d. 22. maj 1997
forud for lovrevisionen i 1996, eller havde Folketinget ventet pa Hojesterets
afgorelser, sa var lovrevisionen nappe blevet til i den form, den fik, med de
afgorende stemmer fra SF og Enhedslisten. For Hojesteret afgjorde, at den
forhenvaerende boligreguleringslov reelt skulle fortolkes, saledes som SF og
EL onskede det med deres fremsatte lovforslag. Nemlig ved at der alene matte
tages forbedringsforhejelser med henvisning til boligreguleringslovens § 27,
som pegede pa lejelovens beskrivelse af forbedringsforhejelser i § 58. Hoje-
steret afgjorde sdledes, at der ikke kunne aftales husleje efter det lejedes vaerdi
uanset storrelsen af forbedringen, men at disse forbedringer alene métte kom-
penseres for igennem forbedringstillaeg.

Pa det tidspunkt havde SF og EL dog allerede stemt forslaget fra S igennem,
fordi de ansa en delvis begraeensning som bedre end ingen begraensning. Med
til historien herer det selvfolgelig, at partierne ikke kunne forudse, at Hojeste-
ret ville underkende landsretten.

BRL 5.2-Ekspertgruppen (2019) om revisionen af
boligreguleringslovens i 1996

Hvorfor havde politikerne i april 2020 sa forkert en opfattelse af den fakti-
ske arsag bag tilblivelsen af BRL 5.2 1 1996? Med tanke p4, at de pagaeldende
politikeres udtalelser stammede fra politikere fra midten og hejre side af det
politiske spektrum, kunne de selvfolgelig misteenkes for bevidst at forsege
at skabe et skavt billede af den historiske virkelighed. Men ingen politikere
fra det modsatte politiske spektrum modsagde de pageldende udsagn, hvil-
ket indikerer, at det falske narrativ formentligt har veret en generelt udbredt
opfattelse.

Havde politikerne naerstuderet rapporten fra BRL 5.2-Ekspertgruppen fra
oktober 2019, var de blevet gjort opmarksomme pa et alternativ til den ud-
bredte misforstaede opfattelse. Ekspertgruppen beskriver, at:

“Forud for lovendringen havde det daveerende Boligministerium gen-
nemfort en sporgeskemaundersogelse for drene 1994 og 1995 blandt ejere
af ejendomme omfattet af reglerne om omkostningsbestemt husleje. Un-
dersogelsen viste, at andelen af lejemal med en husleje fastsat efter det
lejedes veerdi var stigende.

Af lovforslagets forarbejder fremgar, at vurderingen af den dageeldende
praksis var, at kravet til omfanget af forbedringer, der gjorde det enkelte
forbedrede lejemal usammenligneligt, med tiden var reduceret.”
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Ekspertgruppen konstaterer efterfolgende at:

"Pa denne baggrund besluttedes det at andre boligreguleringslovens §
5 med det formal at fastseette scerlige regler for lejefastscettelsen for gen-
nemgribende forbedrede lejemdl, sdledes at hovedreglen ved genudlej-
ning ogsd fremover er den omkostningsbestemte husleje samtidig med,
at der opretholdes incitamenter for udlejerne til at gennemfore storre
moderniseringer.

Ordningen blev sdiledes oprindeligt indfort med det formal at begreense
en dageeldende fortolkning af retstilstanden vedrorende lejefastseettelse
efter boligreguleringsloven. Denne fortolkning blev imidlertid efterfol-
gende afvist af Hojesteret i dommene U 1997.1037 H og U 1997.1042 H
med det resultat, at den indforte ordning i realiteten indebar en udvidelse
i forhold til den retstilstand, som Hojesteret fastslog”

Effekterne af introduktionen af boligreguleringslovens § 5, stk.
2, fra 1996

For at beskrive, hvorvidt lovrevisionen fra 1996 kom til at virke efter dens
hensigt, er det oplagt at neerstudere udviklingen i:

e Antal lejemal, hvor der hhv. anvendes omkostningsbestemt husleje og det
lejedes veerdi efter anvendelse af BRL 5.2

e Huslejeniveauet i lejemal, hvor hhv. omkostningsbestemt husleje og det le-
jedes veerdi anvendes

e Prisudviklingen for aldre private udlejningsejendomme opfert for 1992

Mengden af tilgeengelige data til belysning heraf er dog meget begrenset.
Derfor ma der ses pa alternative opgorelser.

Antal omdannede lejemal

Diverse ministerier har over tid anslaet meengden af lejemal, hvor omkost-
ningsbestemt husleje anvendes, og maengden af gennemgribende modernise-
rede lejemal, hvor BRL 5.2 er blevet anvendst til at anvende det lejedes veerdi. I
tabel 2 ses en opgerelse over resultaterne fra diverse opgerelser.
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Tabel 2: Udvikling i meengden af omdannede lejemdl ved anvendelsen af boligregule-
ringslovens § 5, stk. 2, og fra 2022 lejelovens § 19, stk. 2

Bestand af Bestand af Skon over
OMK-lejemal | OMK-lejemal bestand af
opfort for opfort fra BRL § 5, stk.
1964 1964 og frem 2-lejemal

Skon over
arlige Publikation
omdannelser

Arstal

Social- og
boligministeriet
(2025)

2024 - - 65.500 1.200* Rapport fra udval-
get om tilbudspligt
Ekspertgruppens Transport og
2019 74.600 36.700 57.000 2.875 rapport om BRL §  Boligministeriet
5, stk. 2 (2019)

Anvendelsen af § Velfeerdsmini-

2007 157.000-160.000 i alt 17.000-20.000 2.000 5, stk. 2, i BRL steriet 2009

Private udlejnings-
boliger fordelt
2001 159.380 49.987 10.000 = efter lejefastseet-
telse, notat 18.
september 2001

By- og Boligmi-
nisteriet 2001

*Baseret pa huslejenzevnenes indberettede afgerelser om tilladelser til omdannelser

Som det ses, er mangden af tilgeengelige OMK-lejemal reduceret markant i
lobet af de sidste 25 ar som felge af en vis omdannelsesfrekvens ved brug af
BRL 5.2. Reduktionen er dog ogsa et resultat af sammenlagte lejligheder og
private udlejningsboliger overgaet til andelsboliger i forbindelse med lejeres
accept om overtagelse af udlejningsejendomme i relation til tilbudspligtsreg-
lerne (LL §§ 196-201).

Tabellen indikerer, at omdannelsesfrekvensen er reduceret de senere ar — fra
2.875 til 1.200 omdannelser arligt - efter stramningen af anvendelsen af BRL
5.21 2020. Denne konklusion méa dog opfattes med et forbehold, da skennet
pa da de 1.200 er baseret pa maengden af BRL 5.2-ekspederede sager af hus-
lejenzevnene. Derfor atheenger tallets troveerdighed af, hvorvidt huslejenaev-
nene i praksis far indberettet ekspeditionen af disse sager korrekt og rettidigt.

Udvikling i huslejer
Der findes ikke lange tidsserier med huslejer for omkostningsbestemte leje-

mal og gennemgribende forbedrede lejemal. Derfor ma man pa samme made
sammenholde resultaterne fra diverse forskellige undersogelser.
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Tabel 3: Udvikling i huslejer i OMK-lejemdl og gennemgribende forbedrede lejemdl

- Hele landet Kobenhavn+Frederiksberg --

Omkost- Omkost-

nings- BRL § nings- BRL §
Arstal bestemt 5.2-leje FeEEl bestemt 5.2-leje el

husleje husleje
2019 779 1407 628 776 1456 680
2007 506 860 354 511 941 430
2002 484 792 308 433 844 411
1999 450 647 197 414 691 277
1995 380 550** 170 - - -

*beregnet pa baggrund af BRL § 5.2-lejen og den anferte huslejestigning ved genudlejning
**baseret pa den aftalte leje ifm. genudlejning af forbedrede lejemal for tilblivelsen af BRL 5.2

Som det ses, er bade OMK-leje og det lejedes vaerdi efter anvendelse af BRL
5.2 steget fra 1995 til 2019. Mens BRL 5.2-lejen pa landsplan var 45 pct. hojere
end OMK-lejen i 1995, var denne forskel i 2019 steget til 80 pct.

Prisudvikling for private udlejningsejendomme

En made at analysere effekter af politiske tiltag er ved at se pa prisudviklingen
for de relevante ejendomme efter indferelsen af BRL 5.2 i 1996. Da andre fak-
torer kan influere prisudviklingen, skal sadanne analyser tages med forbehold.

I rapporterne fra BRL 5.2-Ekspertgruppen (2019) og Tilbudspligtudvalget
(2025) refereres til Andersens (2019A) prisindeks for beboelsesejendomme
med minimum 4 lejligheder tilbage til 1938 som en proxy for prisudviklingen
for private udlejningsejendomme. Af dette prisindeks ses, at prisudviklingen
for private udlejningsejendomme steg reelt med ca. 250 pct. fra midten af

OKONOMI & POLITIK #1/2026

Publika-
tion

Ekspert-
gruppens
rapport
om BRL §
5, stk. 2

Anvendel-
sen af §
5, stk. 2, i
BRL

Private
udlej-
ningsejen-
dommes
budgetleje

Notat d.
28. april
2000
D-5712-19

Lovfor-
slag 266,
SF og
Enheds-
listen, 7.
maj 1996

Kilde

Transport

og Bolig-

ministeriet
2019

Velfeerds-
ministeriet
2009

Socialmi-
nisteriet
2003

By- og
Boligmi-
nisteriet

2000

Boligmi-
nisteriet
1996
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1990%erne til 2020, hvor indgrebet i BRL 5.2 kom i form af det sakaldte Black-
stone-indgreb. Problemerne med dette indeks er, at:

e Det bade indeholder ejendomme opfert for og efter 1992

e Derinkluderes ejendomme, som vil blive betegnet som sméhusejendomme
rent juridisk (med 4-6 beboelseslejligheder)

e Indekset alene kan opgeres for hele landet, hvilket betyder, at kommuner
der ikke anvender omkostningsbestemt husleje, inkluderes, og at det f.eks.
ikke er muligt at se prisudviklingen for Kebenhavn seerskilt

Derfor er det mere nyttigt at se pa prisindekset preesenteret i Andersen (2019B
0g 2023) og se serskilt pa det indeks, der vedrerer Kgbenhavn. Indekset ba-
serer sig alene pad private udlejningsejendomme opfert for 1964 med mini-
mum 7 lejligheder. Heraf bliver det endnu tydelige, at priserne for private ud-
lejningsejendomme eksploderede i Kebenhavn efter indferelsen af BRL 5.2.
Kvadratmeterprisen steg nominelt med over 1000 pct. fra midten af 90%erne
frem til 2019.

Figur 1: Gennemsnitlige kvadratmeterpriser fra 1992-2019 for private udlejningsejen-
domme opfert for 1964 med minimum syv lejligheder i Kebenhavn
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Kilde: Andersen (2019B og 2023)

Som Andersen (2023) beskriver det, sa kan prisudviklingen for disse ldre
private udlejningsejendomme ses som en proxy for prisudviklingen for an-
delsboliger, da andelsboliger netop skal vaerdiansattes som private udlej-
ningsejendomme af valuarer. Tilbudspligtsudvalget (2025) fandt et lignende
niveau for den gennemsnitlige tekniske pris pr. m2 for andelslejligheder pa
25.600 kr. for 2023.

OKONOMI & POLITIK #1/2026

131

Udgives af Djof Forlag



@konomi & Politik - tradition og fornyelse

Valuarer skal, jf. Valuarbekendtgerelsens § 8, stk. 3, opgere leje og eventuelt
lejepotentiale hver for sig. Det har i praksis haft den betydning, at valuarer
medtager potentialet for omdannelser ved brug af BRL 5.2 (i dag lejelovens §
19, stk. 2), hvorfor indferelsen af BRL 5.2 ligeledes har haft altafgerende be-
tydning for prisudviklingen for andelsboliger.

Hvorfor gik det ikke som ventet?

Som gennemgaet tidligere blev indgrebet i 1996 til for at bremse huslejestig-
ningerne og anvendelsen af det lejedes vaerdi. Som det ses af ovenstaende, blev
udviklingen en anden:

e Stadigt flere lejemal er overgaet til BRL 5.2-lejemal.

e Huslejerne er fortsat med at stige, og det samme er spendet mellem husle-
jen i OMK-lejemal og BRL 5.2-lejemal.

e Priserne for @ldre private udlejningsejendomme er eksploderet siden
1990°erne, hvilket indikerer, at BRL 5.2 fra 1996 pa ingen made fik interes-
sen for disse udlejningsejendomme til at falde.

e Indferelsen af BRL 5.2 medforte en afgerende afledt effekt for
andelsboligpriser.

Hvorfor gik det mon sadan? Der kan peges pa flere oplagte arsager hertil. Den
vaesentligste arsag er nok storrelsesordenen pa minimumsforbedringen pa i
alt 170.000 kr. eller 1.500 kr./m2. Disse granser er siden 1996 forst blevet kor-
rigeret i ar 2000 og dernzest blevet inflationsjusteret lobende og udger i 2025
hhv. 298.470 kr. eller 2.610 kr./m2.

Det er relevant at papege, at Kobenhavn ikke var synderlig eftertragtet i
1990%rne, og at det serligt er her, der ligger mange @ldre private udlejnings-
ejendomme. Som det fremgar af bemerkningerne, syntes der ifm. lovbehand-
lingen at herske en enighed om, at 170.000 kr. matte veere et sd stort belab, at
det matte bremse brugen af forbedringsarbejder til overgang fra OMK-leje til
det lejedes veerdi. Ellers havde red blok formentlig ikke stemt forslaget igen-
nem, og bla blok ville formentlig ikke have stemt imod forslaget.

I 1990%erne blev Kebenhavn stadig betragtet af mange som en by med mange
sociale problemer og forurening. Derudover var byen kun lige i begyndelsen
af det globale fenomen med urbaniseringen, der fulgte i de naeste 30 ar. I
den periode er mange jobs i landbrug, industri, produktion, fiskeri mv. blevet
outsourcet til udlandet eller effektiviseret vaek fra store omrader af Danmark,
mens de mange job i servicesektoren primaert har koncentreret sig i og om-
kring de storste byer — herunder serligt Kebenhavn. Alene i lobet af de 20 ar
fra 2005 til 2025 steg Kobenhavns befolkning med ca. 1/3 fra ca. 500.000 til
over 670.000. Derudover blev der mod slutningen af 2010%rne ar efter ar slaet
Danmarksrekord i lave realkreditrenter i 2010%erne.
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Derfor er eftersporgslen efter boliger i Kebenhavn eksploderet. Og da der al-
drig har veeret et veldefineret vaern til at stoppe udviklingen i niveauet for det
lejedes veerdi, har det muliggjort, at det lejedes vaerdi har kunnet stige mar-
kant over tid. Derfor er den pakravede inflationsjusterede minimumsinveste-
ring ved gennemgribende forbedringer blevet mere og mere marginaliseret
over tid, hvorfor det i mange ar har vaeret opfattet som en selvfelge for private
udlejere at anvende muligheden for at bruge BRL 5.2 nar lejere flyttede ud.

Man skal ogsa huske pa, at der ikke var en klart defineret graense for 1996
for, hvor meget forbedringsarbejde der skulle veere udfert, forend udlejer ifm.
genudlejning kunne anvende det lejedes verdi. At Hojesteret sa i 1997 slog
fast, at det ikke var sadan, at reglen skulle have varet fortolket, er en anden
relevant pointe.

Som indikeret tidligere har det vaeret forskelligt geografisk, hvor udbredt an-
vendelsen af reglen om anvendelse af aftalt leje ved genudlejning var for 1996.
Og som det ses af undersogelsen af Boligministeriet for 1994-1995, var Ko-
benhavn et af de steder, hvor omdannelser blev tilladt i ret begreenset omfang.
Det indikerer saledes ogsa, at der kan have eksisteret en forskel i, hvor meget
de enkelte kommuner kravede af udlejer. Med de folketingsvedtagne regler
fra 1996 blev det klart og tydeligt defineret, hvad der kreevedes. Og derfor kan
den reducerede risiko ved investeringen i forbedringer i sig selv ogsa have
oget incitamentet for udlejerne til at foretage de gennemgribende forbedrin-
ger. Nar det klart og tydeligt defineres, hvad der kraeves af en gennemgribende
forbedring, fjernes risikoen ved investeringen, hvilket ud fra basal finansiel
teori ma reducere udlejerens afkastkrav til investeringen.

Revisionen af boligreguleringslovens § 5, stk. 2, 2020

Som beskrevet tidligere ledte flere méneders offentlig debat om intensiverede
udenlandske opkeb af private udlejningsejendomme til granskningen af BRL
5.2 i 2019. Det udmentede sig i en stramning af lovene pr. 1. juli 2020 med
fokus pa BRL 5.2. Formalet med stramningen var at sette ind overfor kortsig-
tede spekulative investorer. Det er denne stramning, som der henvises til, nar
der i offentlig tale refereres til Blackstone-indgrebet. De vasentligste elemen-
ter bestod i:

1. Krav til energimerke: Minimumskravet til udlejningsejendommens ener-
gimaerke havedes fra D til C. Energikravet accepteres dog ogsa som over-
holdt, safremt det dokumenteres haevet med 2 niveauer siden 1. juli 2020.

2. Huslejebremse: Ordet *vaesentlig’ flernedes fra ordlyden ”Ved lejeaftalens
indgéelse ma lejen for lejemal, som er gennemgribende forbedret, ikke fast-
saettes til et belob, der vaesentligt overstiger det lejedes veerdi”. Det havde
hidtil veeret en gaengs praksis, at man med ordvalget 'vaesentligt’ tillod op
til 10 pct. hojere husleje, end hvad det lejedes veerdi’ blev beregnet til ved
brug af sammenlignelige lejemal.
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3. Stop for fupmoderniseringer: Det blev gjort til et krav, at huslejensevnene
skulle besigtige og godkende, at lejemal reelt havde en stand, der gjorde
det muligt at foretage gennemgribende modernisering og dermed anvende
BRL 5.2 til efterfolgende at overga til det lejedes veerdi.

4. Spekulationsstop: Anvendelsen af BRL 5.2 blev gjort forbudt de forste 5 ar
efter opkebet/kontrolskriftet af en ejendom. Der blev saledes indfort en
karensperiode for at modvirke kortsigtet spekulation. Kravet kunne dog
fraviges under forudsaetning af, at keberen anvendte minimum 3.000 kr.
pr. m2 pa energiforbedringer, eller hvis saelger var en andelsboligforening.
Sidstneaevnte blev valgt for at friholde andelsboligforeninger for eventuelle
veerditab som felge af reglen.

5. Stop for flyttepenge: Det blev gjort forbudt at tilbyde lejere penge for at
flytte.

Refleksioner

Det star klart, at lovrevisionen fra 1996, der ledte til BRL 5.2, havde et andet
formal end det, der efterfolgende udviklede sig til det geengse narrativ. Forma-
let var ikke at oge private udlejeres incitament til at hojne kvaliteten i wldre
private udlejningsejendomme. Formalet var derimod at satte ind overfor en
praksis, der havde udviklet sig i arene forinden, som - serligt i nogle kom-
muner — lod til at gore det nemmere for udlejer at skifte fra OMK-leje til det
lejedes veerdi.

Problemet ledte til, at midterpartierne og rod blok sa sig nedsaget til at fore-
tage en lovrevision allerede inden Lejelovskommissionens afrapportering
(1997), og inden Hojesteret (1997) havde taget stilling til denne retspraksis.
Bekymringerne for stigende huslejer relaterede sig bade til bekymringer for
befolkningen, men ogsa til bekymringer pa vegne af det offentliges omkost-
ninger til boligstotte. Derudover kunne politikerne heller ikke forudse, hvad
Lejelovskommissionen ville anbefale, og hvad Hojesteret ville komme frem
til.

I erkendelse af de private udlejningsejendommes generelle stand fremlagde
Socialdemokratiet et lovforslag, der ikke helt udelukkede muligheden for at
anvende det lejedes veerdi, men derimod definerede graenser for, hvornar det
kunne anvendes. Der ma saledes have veret en bekymring for, at almindelige
forbedringsforhejelser ikke ville veere tilstraekkelige til at sikre en ordentlig
vedligeholdelsesstand.

Resultatet blev saledes BRL 5.2, som boligministeren dog skennede alene ville
blive anvendt ”i ikke ofte forekommende tilfeelde” Den forventning kom ikke
til at holde stik — seerligt ikke i Kebenhavn. Her var det forud for lovrevisionen
i 1996 mindre udbredt at skifte fra OMK-leje til det lejedes vaerdi end i landet
som helhed. I 1995 fraveg 21 pct. af alle udlejere konsekvent OMK-leje ved
alle genudlejninger, mens det blot gjaldt 9 pct. i Kebenhavn.
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Red blok havde naeppe stemt forslaget igennem i 1996, hvis de kunne have
forudset, at:

e Mzangden af BRL 5.2-omdannede lejemal ville stige fra ca. 10.000 i 2001 til
over 65.000 1 2024.

e Spendet fra OMK-leje til huslejen i BRL 5.2-omdannede lejemal ville stige
fra ca. 45 pct. i 1995 til 80 pct. i 2019.

e Priserne pa de @ldre private udlejningsejendomme i Kebenhavn ville stige
med over 1.000 pct. fra 1995 til 20109.

Tilbage star sa spergsmalet, om hvad der ville varet sket, hvis BRL 5.2 fra
1996 havde virket efter hensigten? Hvad ville have vearet sket, hvis lovrevisi-
onen havde bremset omfanget af forbedringer og adgangen til at anvende det
lejedes veerdi?

Det vil naturligvis altid veere ren spekulation. Men i og med at Hojesteret i
1997 fastslog, at den reelle retstilstand forud for lovrevisionen var, at der alene
skulle have veret givet lov til at tage forbedringsforhejelser, m& man antage, at
adgangen til at anvende det lejedes vaerdi i OMK-ejendomme ville have veeret
flernet.

Med den antagelse ville det politiske miljo til hojre for midten nok argumen-
tere for, at den eldre private udlejningsmasse i dag ville have repreesenteret
udfordrede slumkvarterer.

Til venstre for midten ville svaret muligvis vere, at adgangen til at forhoje
OMK-lejen med forbedringsforhejelser ville have veeret tilstraekkelige til at
undga slum. Om end det er tvivlsomt, om udlejerne ville have fundet det ren-
tabelt at forbedre ejendommene ud fra et investorperspektiv, sa far vi aldrig
vished for, hvad der faktisk ville have udspillet sig.

Et tredje bud er, at en fortsattelse ville have fundet sted af den omfattende
anvendelse, fra 1979 til midten af 2000erne, af tilbudspligtsreglerne blandt le-
jere i eeldre private udlejningsejendomme til omdannelse til andelsboligejen-
domme. I givet fald ville andelsboligsektoren i Kebenhavn formentlig have
udgjort en endnu sterre andel af den kebenhavnske boligmasse end de 30
pct., som sektoren udger i dag. Derudover ville valuarer ikke have kunnet
inkludere det altafgorende omdannelsespotentiale med BRL 5.2 ved verdi-
ansattelsen af de eeldre andelsboliger som private udlejningsejendomme. Det
ville have holdt priserne pa andelsboliger meget lave. Dermed ville Keben-
havn meget vel have haft en meget stor og billig andelsboligsektor, hvilket i
nogen grad ville kunne have veret at sammenligne med Wiens internationalt
misundte boligmarkedsmodel. Eftersporgslen efter bolig i Kebenhavn havde
nappe varet meget mindre, under antagelse af at gentrificeringen havde fort-
sat. Andelsboligerne ville saledes stadig vaere sterkt eftertragtede. Om de ville
udgore sa signifikant en boligmasse, at det ville kunne afbede den ekstreme
eftersporgsel efter ejerboliger, er tvivlsomt. Maengden af ejerboliger ville i
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princippet have veret uendret, da det alene ville have veret @ldre private
udlejningsejendomme, som i stedet ville have haft karakter af andelsboliger.
Det er og bliver dog spekulation. Og det er meget muligt, at de pageeldende
hojesteretsdomme ville have medfert uforudsigelige mekanismer eller siden-
hen ledt til andre politiske tiltag, som pa andre mader kunne have pavirket

boligmarkedet.

Noter

1 Vivil gerne takke chefjurist Anders Svendsen fra Lejernes Landsorganisation og
Jakob Juul-Sandberg, ph.d. i lejeret, for feedback og veerdifulde bemaerkninger til

artiklen.
2 Samme regler gaelder ogsa for lejemal i lejligheder:

¢ Som forud for 1992 alene blev brugt til erhvervsformal.
® Beliggendeitagetager som d. 1. september 2002 ikke var registreret som

beboelse

* Beliggende i nypabyggede etager, hvortil der er givet byggetilladelse efter d.

1.juli 2024.

3 Det afggrende for vurderingen af, om det er en smahusejendom, er, hvor mange ud-
lejningsboliger den enkelte ejer havde i ejendommen pr. 1. januar 1995. En ejendom
med mere end 6 lejemal ejet af samme udlejer pr. 1. januar 1995 vil efterfalgende
veere bundet af reglerne, som var det en stor ejendom, selvom de enkelte lejemal
f.eks. matte vaere blevet udstykket til selvstaendige lejligheder efterfalgende.
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Anmeldelse af Gunner Lind (2025), Eliterne, Aarhus: Aarhus Universitetsforlag

I den fine bogserie 100 danmarkshistorier er udgivet en lang reekke mindre KARSTEN RONIT

boger, der soger at beskrive og analysere et emne pa beskeden plads, frem- TS,
drage en raekke centrale pointer og indbyde til videre diskussion. Saledes ogsé Institut for Statskundskab,
denne bog om eliter, der berorer et emne, der ikke bare har historisk, men Kebenhavns Universitet,

ogsa aktuel interesse. Denne anmeldelse vil derfor ikke blot redegare for bo- kreifs.ku.dk

gens indhold, men ogsa soge at traekke nogle bredere linjer op omkring van-
skeligheder ved at studere eliter i nutiden.

Som emne er eliter meget bredt, og begrebet er omtvistet. I denne fremstilling
er emnet afgreenset til perioden fra 1448 (hvor Christian den 1. blev valgt som
konge) til vore dage, hvis man da kan kalde det en afgrensning, for det er en
udfordring at spande over s stort et tidsrum. Selv for historikere, der ofte
specialiserer sig i bestemte tidsafsnit.

Eliterne har vekslet over tid. Ved denne periodes begyndelse udgjordes eli-
ten af en ganske lille kreds af mennesker, der i bogen ikke altid identificeres
enkeltvis, men som optrader som forskellige aktorer og institutioner. Kon-
gemagten er helt central, men der er tale om et valgkongedomme, og ikke
som i dag et arvekongedomme. Kongen skulle dermed velges af det sakaldte
Rigsrad, hvori der sad folk fra kirken og adelen. De havde hver deres interes-
ser, men ogsa visse faellesinteresser over for kongemagten. Kirkens folk var
i starten den klart dominerende kraft, og for Reformationen var Danmark
katolsk, hvorved kirkens magt jo var tet forbundet med Rom og Pavestaten.
Maske forfatteren i hgjere grad kunne have pointeret denne internationale
opkobling, som var af stor betydning. Men med Reformationen gik kirkens
magt pa held, og adelen blev den vigtigste stand, men adelen tabte dog i et
videre perspektiv terreen over for kongemagten. Der gives et fint billede af,
hvilke ressourcer de enkelte steenders magt beroede pa, hvordan de internt var
organiserede og interagerede, samt hvordan de handterede kongemagten. Vi
far dermed bade et interessant indblik i hverdagslivet og i de mere strategiske
vilkar for magtudevelsen.
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I den neeste periode, fra eneveldens indferelse (1660) til Junigrundloven
(1849), skifter eliterne plads. Den centraliserede kongemagt bliver klart do-
minerende. Arsagerne til dette skift kunne med fordel vare uddybet, men
forhold som deltagelse i krige, der fordrede en sterkere centralisering af stats-
magten og dermed et professionelt militaer, samt borgerskabets langsomme
fremgang var vigtige faktorer i denne proces. Konge, kirke og borgerskab styr-
kes, og borgerskabet erhverver i stigende grad den gamle adels besiddelser
og bliver integreret i den gamle adel. Forfatteren fremheever, at "rang” aflo-
ser “steender” som princip i samfundets organisering, og med rang associeres
grundlaeggende til placering i statsapparatet, hvor embeder og titler er stramt
regulerede. Man ma lige veenne sig til denne lidt anderledes tilgang, Her tree-
der en mere formel preesentation ind med fokus pa rangklasser, og metoden
synes mere juridisk og historisk end sociologisk og politologisk.

I dette kapitel, der er bogens bedste, bruges meget plads pa at udrede disse
komplekse forhold. Men vi nar ogsa frem til en samlet vurdering. Igen ser vi,
at der er en elite, men den er internt heterogen. Forfatteren taler om et “mag-
tens parti’, hvilket naturligvis er en imaginzer storrelse, med en pointering af,
at alle samfundets eliter stod bag "magtens parti’, hvis program var at nyde
diverse privilegier, men altid at underordne sig kongemagten.

Perioden fra 1849 og frem til i dag er den vanskeligste periode at daekke, spe-
cielt den seneste del. Igen skifter eliterne, og borgerskabet vinder kraftigt frem
pa adelens og kongemagtens bekostning, men ogsa nye kreaefter som bonderne
og arbejderne traenger sig pa. Det stive rangsystem blev nedtonet, men remi-
niscenser heraf findes stadig uden dog at have storre betydning. Ifelge forfat-
teren er der i stedet etableret en forstaelse af samfundet, som opdelt i diverse
sociale klasser. Mange interessante eksempler vidner om dette, herunder an-
dringen i og udviklingen af mange nye omgangsformer. Det er noget mudret,
efter hvilke kriterier eliter bliver defineret i dette kapitel, og det veksler mel-
lem fokus pa socialt og institutionelt baserede elitetyper.

For at fa lidt styr pa kompleksiteten opererer forfatteren med fire typer af
eliter, der vokser frem efter 1849 og ikke mindst efter systemskiftet i 1901.
De omfatter de hojtuddannede, opinionslederne, organisationslederne og er-
hvervslederne — samt de valgte politikere — og de udfylder alle deres roller
pa forskellige mader. Dog ses erhvervslivets elite som noget serligt, og det
understreges, at markedsveaerdier i steerkere grad gennemtranger det danske
samfund. Kapitlet ender med at konstatere, at lighedstankegangen har erode-
ret en reekke stands-, rangs- og klasseforskelle, men at der findes eliter i stadig
nye udgaver. Dette kan vere et afset for en kortere vurdering af elitestudier
mere generelt.

Studiet af eliter er vanskeligt — og af flere grunde. Det er langtfra alle danske
studier af eliter, der eksplicit har segt at definere sig som elitestudier, men
som alligevel har leveret interessante bidrag. Disse er naturligvis sveere at ind-
kredse, men undersegelser af eliter i Danmark ma naturligvis ogsa traekke pa
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sadanne bidrag. Sa er der ogsa studier, der anvender andre og beslegtede be-
greber. Her taenkes isaer pa magtbegrebet, der har sin egen historie og sine
egne perspektiver, som delvist er sammenfaldende med og anvendt ved ana-
lyser af eliter. Denne flersidighed i teoretiske tilgange og begreber kan van-
skeliggore en mere samlet vurdering og dialog om eliternes veje til magt, men
nogle forseg er der da gjort.

I den politiske kultur er der i dag en meget steerk betoning af lighed. Vi vil
gerne leve i den tro, at der maske nok andre steder kan findes eliter, men det
kan veere sverere at erkende i en dansk sammenhang. Dog er det svart at af-
vise, at der ogsé her i landet findes eliter, og maske er fenomenet kendt i hele
menneskehedens historie. Der gar rygter om, at eliter ikke fandtes i en sakaldt
egaliteer urkommunisme, men det passer maske ikke, og det er derfor ogsa
veerd at vende blikket mod Danmark og undersege feenomenet her.

Generelt synes to tendenser at gore sig geeldende i forskningen pa feltet. For
det forste pastas, at magten er koncentreret pa relativt fa mennesker og miljoer.
Eliten dannes i hgj grad med udgangspunkt i erhvervslivet og arbejdsmar-
kedet, hvor lederne for store virksomheder og organisationerne vejer tungt,
men ogsa andre akterer, herunder fra civilsamfundet, spiller en vigtig rolle,
ligesom den offentlige sektors mange forskellige ledere naturligt nok indgar.
Det er endda muligt at identificere enkeltpersoner og dokumentere, hvordan
de er forbundet gennem talrige netverk. Da der siledes identificeres nogle fa
hundrede personer, kan man sige, at magten er koncentreret pa en lille elite,
hvor repraesentanter fra erhvervslivet og topembedsmend er seerligt talrige.

Denne type studier forekommer sterkt metodestyrede. De er i stand til at
afdaekke det, metoden kan registrere, og i mindre grad kan de indfange sub-
stantielle problemer, der ikke kan reduceres til netvaerkenes konfiguration.
Deltagelsen i disse netvaerk synes at vaere afgerende for optagelse i eliten, men
der mangler en teori om, hvilken betydning, styresystemer som marked, ci-
vilsamfund og stat har for at sikre disse personer og de bagvedliggende insti-
tutioner ressourcer til at opna og forvalte magten.

For det andet havdes, at der godt nok findes eliter i Danmark, og dermed
udfordres den helt naive egalitarisme, men der er ikke tale om en omfattende
koncentration af magten. Den synes tvaertimod at vere spredt ud pa en lang
raekke eliter, der inden for hver deres omrade maske nok har betydelig kon-
trol, men som derudover ikke har sa stor magt. Der kunne vere tale om politi-
kere, embedsmaend, eksperter, organisationsfolk, mediefolk og mange andre,
ligesom de institutioner og sektorer, som de virker i, ogsa vidner om flere eli-
ters tilstedevaerelse.

Sagt pa en anden made afbalancerer disse eliter, hver med forskellige ressour-
cer og indflydelse, typisk hinanden med det samlede resultat, at magten for-
deles ganske bredt i det danske samfund. Ergo har demokratiet det generelt
godt. Man kan ikke sige, at der er en helt bestemt metode til at studere eliterne
og bade kvantitative og kvalitative metoder bringes i spil. Studierne er ogsa
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anlagt bredere, hvor eliter ses i et demokratisk perspektiv og med anvendelse
af demokratibegreber. Argumenter hentes flere steder fra for at godtgere, at
eliter findes, men tenderer til at opheve hinanden.

Disse to synspunkter — reprasenteret i analyser af f.eks. Christoph Ellers-
gaard, Anton Grau Larsen og Sarah Steinitz (Personer forgar — magten bestadr,
2019) og i den nu efterhanden gamle Magtudredning (Magt og demokrati i
Danmark - Hovedresultater fra Magtudredningen, 2003) — deekker langtfra
hele billedet af elitestudier i Danmark. De peger i forskellige retninger, men de
star ikke altid over for hinanden som to radikalt forskellige tolkninger.

Til begge forstaelser kunne man foje, at der nok kan identificeres mange store
og sma eliter og ikke bare en monolit. Men det ville samtidig veere brugbart
at erkende, at der ogsa eksisterer et hierarki blandt disse, og pa denne made
kunne man kombinere tendenser til centralisering og decentralisering af mag-
ten. Som Gunner Linds bog viser, er historien praeget af forskellige eliter, der
indbyrdes har samarbejdet og konfliktet, men bestemte eliter har ogsa veret
dominerende over lange tidsforlob. Derudover kan man indvende, at eliterne
i Danmark nok ses i et for snaevert nationalt perspektiv. Naturligvis giver det
mening at soge en form for afgreensning med fokus pa danske akterer og in-
stitutioner, men disse er pa den ene eller anden méade ogsa koblet op pa inter-
nationale netvaerk og miljoer. Det rejser nogle empiriske og teoretiske proble-
mer, men inddragelsen af dette perspektiv er vigtigt. Som Gunner Linds bog
ogsa viser, var religionen en magtig magtfaktor i Danmark tilbage i tiden, sa
den internationale vinkel findes, men ber gives storre opmarksomhed i den
aktuelle kontekst.

Hvor man i forne tider kunne bryste sig af at tilhgre en elite

)) — som Gunner Linds bog sa udmaerket viser — skal man lede
lenge efter denne stolthed i dag, hvor elite ikke rimer pa
demokrati

Som sagt har vi i Danmark en forventning om, at demokratiet virker, og at
magten er spredt ud. Det er en god historie at fortelle. Mennesker, der pa en
eller anden made kan siges at tilhore en magtelite vil som oftest nedigt vedga
dette, og mere tilforladelige betegnelser skal afsvaekke dette indtryk. Det er
bare en del af spillet. Hvor man i forne tider kunne bryste sig af at tilhore en
elite - som Gunner Linds bog s& udmerket viser - skal man lede leenge efter
denne stolthed i dag, hvor elite ikke rimer pa demokrati.

Samfundsforskningen star i denne forbindelse over for nogle interessante ud-
fordringer, nar eliter pa den ene eller anden méade soges empirisk og teoretisk
afdakket. I historiske studier, hvor man er pa meget lang afstand af genstands-
feltet, er der generelt gode muligheder for at anskue tingene pa en negtern
made, og tilsvarende lille risiko for, at man er pavirket af interesser og normer
blandt dem, man undersoger, og den specifikke tid, de lever i. Nar man deri-
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mod beskaftiger sig med aktuelle forhold, eges risikoen derimod ganske dra-
matisk for, at man pa den ene eller anden made selv bliver impliceret og maske
kommer til at reproducere tanker hos selvsamme eliter, da disse naturligvis
har gode muligheder for at praege deres samtid.

Vikan have en romantisk forestilling om, at forskningen er helt fri, uhildet ka-
ster sig over opgaverne og samvittighedsfuldt leser disse. Enhver bestrabelse i
denne retning ber selvfolgelig stottes og faldgruber undgas. Men det kan ogsa
veere, at forskningen er praeget af det sted og den tid, hvori den finder sted. Det
ville veere meerkeligt andet.
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EU and India. Strategic autonomy and
partnership in an unpredictable world
Anne Sofie Schett, Assistant Professor,

Institute for Strategy and War Studies,

Royal Danish Defence College,

ansc@fak.dk

This article examines how a changing threat
landscape, shaped by offensive actions by Russia,
China and the United States, reinforces the EU’s
and India’s interest in strengthening their strate-
gic partnership. Drawing on balance of threat the-
ory, the study identifies the current threats facing
India and the EU and analyses and discusses the
parties’ balancing strategies and pursuit of strate-
gic autonomy. The article shows that a free trade
agreement can enhance the parties’ economic de-
velopment, supply security and green transition,
while expanded security and defence coopera-
tion can further strengthen their strategic auton-
omy. However, the EU and India pursue strategic
autonomy from different starting points, which
may pose a challenge to their cooperation. For
India, strategic autonomy is a means of attaining
great power status in a multipolar world order,
whereas for the EU it is primarily a response to
increased threats from Russia, China and the
United States.

From Radical to Normal: Voter Support
for Radical Right Parties in Europe
Tobias Ditlevsen, stud.scient.pol.,

Department of Political Science,

University of Aarhus,

au728880@uni.au.dk

Radical right parties are performing strongly
in European opinion polls despite different na-
tional political contexts. This article argues that
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their success is driven less by short-term crises
or country-specific conditions than by a stable
and widespread demand among voters for par-
ticular value-based political positions. Radical
right parties succeed by politicizing latent atti-
tudes, especially on immigration and authority,
thereby reshaping the terms of party competi-
tion. Mainstream parties face a strategic dilemma
in responding: isolation can limit the radical
right’s direct access to power but at the same time
reinforce their mobilization, while inclusion can
subject them to political responsibility without
eroding their electoral support. This creates an
isolation paradox in which attempts to weaken
these parties often sustain or increase their sup-
port over the long term. As a result, party com-
petition primarily determines the radical right’s
access to influence, whereas their voter base rests
on an enduring underlying demand.

The political influence of radical
right-wing parties: Opportunities and
constraints on agenda-setting and
legislation

Clara Risbjerg Omann, stud.scient.pol.,
Department of Political Science,

University of Aarhus,
claraomann@hotmail.com

Radical right-wing parties (RRWPs) have in re-
cent decades attained a central position in Euro-
pean politics, shaping both patterns of political
competition and the issues that structure public
debate. This article reviews and compares the
existing literature on RRWPs’ opportunities for
influence over the political agenda and enacted
legislation. The analysis is structured around
direct and indirect channels of influence and or-
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ganised around three core theoretical strands in
the literature: cleavage theories highlighting the
emergence of a new value-based political con-
flict axis; perspectives on party competition that
examine the interaction between RRWPs and
mainstream actors; and institutional approaches
that identify the structural conditions under
which agenda-setting power may be translated
into concrete policy outcomes. Overall, the
literature suggests that radical right-wing parties’
political influence primarily lies in their capac-
ity to reshape the political agenda, while direct
influence over legislation is more conditioned by
institutional access and strategic responses from
established parties.

Between stereotypes and everyday
life: Experiences of stigmatization and
coping among people in Denmark with
a Russian background

Johanne Dahl Karlsen, stud.scient.pol.,

The Department of Political Science,
University of Copenhagen,
htk938@alumni.ku.dk

Nathalie Elise Vinther Nielsen, stud.scient.pol.,
The Department of Political Science,
University of Copenhagen,
dkn435@alumni.ku.dk

Mathilde Warming, stud.scient.pol.,

The Department of Political Science,
University of Copenhagen,
xrd639@alumni.ku.dk

Long-standing stereotypes about Russians, along
with a more uniform media discourse in recent
years, contribute to a broader Danish narrative
in which Russia often appears as distant and
threatening. This raises the question of whether
these images and sentiments affect everyday
encounters. This article examines the research
question of whether and how individuals with a
Russian background experience stigmatisation
in Denmark - and if so, how they cope with the
stigma. We analyse nine, in-depth interviews
with Russians living in Denmark. We find that
most interviewees anticipate stigma more than
they receive stigma. For many, this anticipa-
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tion leads to reactive strategies of concealing

or avoiding confrontation with their Russian
nationality. Others receive stigma through jokes
and stereotypical expectations, where coping
strategies are both reactive and intermediate. We
conclude by discussing how subtle and antic-
ipated forms of stigmatisation also place the
states’ burden of geopolitical conflict on individ-
uals in everyday social interactions.

The price of speed and efficiency?
Institutional storage and legitimacy in
the Council's handling of EU omnibus
packages

Kaia Vase Fallinge, stud.scient.pol.,

University of Copenhagen,

nwrl79@ifs.ku.dk

This article examines the establishment of the
Antici Sub-Group on Simplification (AGS),
which in 2025 handled all omnibus packages in
the Council. Drawing on historical institution-
alism, specifically Mahoney and Thelen’s theory
of gradual institutional change, it argues that the
AGS constitutes a case of institutional layer-
ing, in which new procedural rules were added
within Coreper II without replacing existing
structures in Coreper 1. Based on interviews
with Danish Presidency chairs, the article shows
how this layering increased the decision-mak-
ing speed, shifted internal power balances, and
contributed to the politicisation of otherwise
technical legislative files. It then raises the ques-
tion of whether this procedural change - aimed
at strengthening the EU’s output legitimacy

- comes at the expense of reduced input- and
throughput legitimacy. The analysis thus con-
tributes to understanding how seemingly tech-
nical institutional changes can have democratic
implications for EU policymaking.
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The rotating presidency of the Council -
a strategic lobby opportunity?

Magnus Ebsen Bggelund Pedersen, stud.scient.
pol., University of Copenhagen,
px1729@alumni.ku.dk

This article examines whether the rotating
presidency of the Council has an effect on
lobbying in the EU. Specifically, it investigates
changes in access and strategy for the Confed-
eration of Danish Industry as a result of the
Danish presidency. Drawing on literature on the
role of the presidency as well as four interviews
with consultants from DIs Brussels office, the
article finds that during the Danish presidency
DI shifted its lobbying strategy to more agen-
da-setting activities. This strategy primarily
consisted of policy papers, political events, and
the showcasing of Danish companies. A signif-
icant part of this effort took place in Denmark,
as the presidency increased political attention
around Denmark. The article shows that DI's
formal access to the Danish representation in
Brussels generally became more limited due to
the role as a neutral “honest broker” and the in-
creased workload. However, some informal and
person-dependent access remained for certain
consultants.

The use of nudging tools in the design of
legislation: On the benefits of including
behavioural insights in the design of
public regulation

Morten Broberg, Professor,

University of Copenhagen, Faculty of Law,
morten.broberg@jur.ku.dk

This article explores how public authorities can
strengthen the effectiveness of administrative
regulation by integrating behavioural insights
into the rule making process. It argues that au-
thorities often assume that citizens act rationally,
even though research shows that human behav-
iour is strongly influenced by irrational factors
such as habits and cognitive limitations. Interna-
tional experience demonstrates that regulation
tends to be far more effective when it is designed
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with citizens’ actual (irrational) behaviour in
mind. The article illustrates how such insights
can be applied in practice through the LIST
model. Finally, it considers the broader implica-
tions of systematically incorporating behavioural
insights into the development of administrative
regulation in Denmark.

Holistic Interventions for Vulnerable
Families: A Long Road from Political
Intention to Practical Potential
Charlotte @rnskov, Associate Professor,
Department of Society and Communication,
UC Syd,

corn@ucsyd.dk

Bo Morthorst Rasmussen, Associate Professor,
Department of Society and Communication,
UC Syd,

bmra@ucsyd.dk

In recent years, Danish political work on a new
framework law has had holistic intervention as
its focal point. The ambition has been to curb
uncoordinated and opaque trajectories for
vulnerable citizens and to create better coher-
ence in social work service. The article exam-
ines whether the political Agreement on Holistic
Intervention (2022) has the potential to change
municipal practice towards more holistic ap-
proaches in work with vulnerable families. Based
on document analysis and a theoretical frame-
work combining a social work and a governance
dimension, holistic intervention is defined and
delimited in the Agreement and in the Child
Act. The analysis shows that the Agreement
encompasses the holistic social work concept,
while at the same time maintaining sector-di-
vided requirements that undermine its own
holistic intentions. The article concludes that the
Agreement primarily articulates a value-oriented
ambition rather than an operational governance
model of change. Accordingly, the article points
to the risk that a forthcoming framework law
may reinforce municipal challenges and un-
derscores the need for further research into the
translation of holistic intervention from political
intention into practice.
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The Truth Behind Section 5(2) of the
Danish Housing Regulation Act from
1996

Marc Lund Andersen, Chief economist at The
Knowledge Centre for Housing Economics,
man@bvc.dk

Signe Kyhnaeb, cand.merc.(jur.),
signeky@hotmail.com

Isabell Kelner-Augustson, cand.merc.(jur.),
isabell-koelner@hotmail.com

This article challenges a widely held miscon-
ception about the origins of one of the most
economically significant reforms in Danish rent
regulation: Section 5(2) of the Danish Hous-
ing Regulation Act from 1996. The provision
allowed landlords, following “comprehensive
improvements” to an individual dwelling, to
depart from the statutory maximum based on
cost-determined rent (OMK-leje) under the
Housing Regulation Act. Eligibility required
documented improvement expenditures of at
least DKK 170,000 or DKK 1,500 per m*. Once
these conditions were met, landlords could,
upon re-letting, set rent up to the ceiling implied
by the dwelling’s rental value (det lejedes veerdi).
The common narrative has been that privately
owned rental properties were in such poor
condition that legislators considered it necessary
to strengthen landlords’ incentives to renovate.
The purpose of this article is to dismantle that
narrative and to show that the true rationale was
different.
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