Hvornar er et EU-formandskab

en succes?

Temanummer: EU-formandskab

Danmarks EU-formandskab i andet halvar af 2025 finder sted i en brydningstid praeget af
Kkriser, polarisering og store forventninger. Artiklen argumenterer for, at et formandskabs
succes ikke alene kan males i antallet af afsluttede forhandlinger eller vedtagne retsakter. |
stedet ma det vurderes ud fra Danmarks evne til at understatte europaeisk sammenhold,
seette en troveerdig dagsorden og reagere strategisk og samlende i et Europa preeget af kriser

og forandring.

Introduktion

Et EU-formandskab varer kun seks maneder, men dets betydning kan raekke
langt ud over den periode, hvor et medlemsland midlertidigt far lov at sta i
centrum af unionens politiske og institutionelle arbejde. I andet halvar af 2025
er det Danmarks tur og det sker i en tid, hvor EU star midt i en dybt kompleks
geopolitisk og institutionel virkelighed — og hvor forventningerne til bade
lederskab, evne til at skabe resultater og politisk dommekraft er hoje. Men
samtidig er det en rolle fyldt med begransninger: Store dele af dagsordenen
er fastlagt pa forhand, og den institutionelle arkitektur efter Lissabontrakta-
ten har reduceret formandskabets formelle raderum. Det efterlader et centralt
sporgsmal: Hvornar er et EU-formandskab egentlig en succes — og hvordan
kan det danske formandskab vurderes i lyset af de aktuelle udfordringer?

Denne artikel soger at besvare netop det spargsmal. Artiklen identificerer fire
gennemgdende kriterier for succes: effektiv koordinering, neutral magling,
strategisk repraesentation og lederskab i krisesituationer. Disse kriterier dan-
ner rammen for analysen af Danmarks formandskab i 2025 - herunder hvor-
dan Danmark kan balancere egne politiske prioriteter med rollen som neutral
maegler, og hvilken indflydelse det danske formandskab reelt kan fa. Artiklen
argumenterer for, at succes i dette formandskab ikke alene kan males i antal-
let af afsluttede forhandlinger eller vedtagne retsakter. I stedet ma det vurde-
res ud fra Danmarks evne til at understotte europeisk sammenhold, satte en
trovaerdig dagsorden og reagere strategisk og samlende i et Europa praeget af
kriser og forandring.
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Artiets udenrigspolitiske opgave: Det danske EU-
formandskab i andet halvar af 2025

Nar Danmark den 1. juli 2025 for ottende gang overtager formandskabet for
Rédet for Den Europeiske Union, er det af Udenrigsministeriet blevet be-
tegnet som “den storste udenrigspolitiske opgave for Danmark i dette arti”
(Udenrigsministeriet 2024; Ravnsted-Larsen 2022). Formandskabet er en
stor, politisk og organisatorisk opgave. Det handler om at prioritere sager i
Radet, forhandle felles holdninger mellem medlemslandene og repraesentere
Radet udadtil - serligt i dialogen med Kommissionen og Europa-Parlamen-
tet. Som en del af forberedelserne udnzvnte regeringen sidste ar Marie Bjerre
(V) til europaminister. Hun skal frem mod formandskabet bygge alliancer og
soge felles fodslag med andre EU-lande for at sikre bred opbakning til danske
forhandlingspositioner. Samtidig skal hun repraesentere Radet i Europa-Par-
lamentet og bruge den ogede opmarksomhed til at sette fokus pa danske
merkesager i EU.

Regeringen har selv sagt, at det denne gang — modsat det "rugbredsformand-
skab” (Andersen 2012) Danmark havde sidst i 2012 - er et ambitipst for-
mandskab med bl.a. flere uformelle radsmeder i Danmark (15 mod 812012).
Selvom formandskabsrollen gennem tiden har andret karakter og ikke har
samme politiske kraft som tidligere ift. at seette dagsordenen i EU, spiller det
fortsat en vigtig koordinerende rolle i EU’s beslutningsproces, ligesom rollen i
et vist omfang ogsa kan medvirke til en "europeisering” af centraladministra-
tionen (Jensen & Nedergaard 2013).

Kriterier for 'succes’

I litteraturen findes ikke én falles definition af, hvad der udger et succesfuldt
formandskab (Schout & Vanhoonacker 2006; Quaglia & Moxon-Browne
2006). Forskellige tilgange leegger i stedet veegt pa forskellige dimensioner:
Nogle fremhzaver output-orienterede indikatorer sasom antallet af vedtagne
retsakter eller afsluttede triloger, mens andre fremheever mere kvalitative
og kontekstathaengige kriterier. En syntese af bidrag fra bl.a. Adler-Nissen
(2012), Quaglia og Moxon-Browne (2006), Schout og Vanhoonacker (2006)
samt Vidacak og Milosi¢ (2020) peger pa, at et succesfuldt formandskab ma
vurderes langs fire analytiske hoveddimensioner, hhv. koordinering og dags-
ordenstyring, neutralitet og meegling, strategisk lederskab og repraesentation
og krisehdndtering.

Koordinering og dagsordenstyring

En dimension handler om formandskabets evne til at strukturere, lede og
fremme lovgivningsarbejdet i Radet. Dette er en kernefunktion og samtidig
en kompleks opgave, som kraever teknisk kapacitet, procesmaessigt overblik
og politisk situationsfornemmelse (Tallberg 2004). Koordinering indebzerer
bl.a. at forberede dagsordener, styre medeforleb, fremme kompromiser og
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sikre kontinuitet mellem forskellige arbejdsgrupper og radsformationer. I en
institutionel kontekst, hvor Europa-Parlamentet har faet storre vaegt, og hvor
forhandlinger ofte kulminerer i triloger, bliver evnen til at sikre fremdrift i
forhandlingerne afgorende.

Neutralitet og maesgling

Et centralt normativt og funktionelt princip i ethvert formandskab er rollen
som neutral magler (honest broker) (Elgstrom 2003). Det indebeerer, at for-
mandskabet aktivt tilstraeber at fremme felles losninger og kompromisser
frem for at fremme egne nationale interesser. Netop denne rolle er ofte frem-
haevet som afgerende for legitimiteten i formandskabet (Quaglia & Moxon-
Browne 2006). Neutralitet er ikke nedvendigvis absolut, men formandskabet
forventes at udvise tilbageholdenhed og professionalisme. Eksempler som
Ungarns formandskab i 2024 - hvor nationale udenrigspolitiske initiativer
som Orbans rejser til Moskva og Beijing skabte modreaktioner - illustrerer,
hvordan overtradelse af dette princip kan underminere tilliden til formand-
skabet og dets effektivitet.

Strategisk lederskab og repraesentation

Formandskabet har ogsa en ekstern rolle som reprasentant for Radet i relati-
onen til bade de evrige EU-institutioner og omverdenen. Dette fordrer evnen
til at formulere en sammenhzngende og troveerdig linje, der kan samle med-
lemslandene og agere strategisk i mgdet med Kommissionen, Europa-Parla-
mentet og eksterne aktorer (Puetter 2014). Det kraever politisk dommekraft,
diplomatisk fingerspidsfornemmelse og evnen til at leese den europwiske
stemning.

Krisehandtering og kontekstuel agilitet

Det sidste kriterium omhandler kontekst, det vil sige at vurderingen af et for-
mandskab ma tage hojde for dets eksterne og interne rammevilkar — sasom
uforudsete kriser, nationale valg, institutionel traeghed eller @ndrede magt-
balancer (Schout & Vanhoonacker 2006; Boin et al. 2017). I en tid med ved-
varende krisetilstande — gkonomisk, geopolitisk og klimamzessigt — er for-
mandskabets evne til at agere agilt og samlende under pres blevet et voksende
parameter for succes (Zeitlin & Vanhercke 2020). Kroatiens formandskab
under covid-19-krisen og Frankrigs formandskab i 2022 under invasionen af
Ukraine er eksempler pa, hvordan kontekstuelle udfordringer bade kan be-
grense og definere et formandskab.
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Tabel 1. Analytiske dimensioner for vurdering af EU-formandskabets succes

mm Fokusomrade Indikatorer (typiske)

Koordinering og ”Organisator” Effektiv modeledelse, fremdrift i Antal afsluttede sager, vedtagne rads-
dagsordenstyring lovgivning, dagsordenprioritering konklusioner, fremdrift i triloger
Neutralitet og "Honest broker/  Skabelse af kompromis, konsen- Opfattet neutralitet, antal beslutninger
maegling meegler” sussggning, fairness i forhandlin- truffet ved enstemmighed

ger
Strategisk leder- Political leader Langsigtet prioritering, institutionel ~ Troveerdighed i triloger, dagsor-
skab og reprae- positionering, ekstern repraesen- densseettende initiativer, synlighed i
sentation tation udenrigspolitik
Krisehandtering Strategisk koor- Reaktionsevne i kriser, evne til at Respons pa kriser (opfattet og fak-
og kontekstuel dinator handtere uforudsete haendelser tisk), evne til at justere forhandlings-
agilitet strategi

Kilde: Egen fremstilling pa baggrund af eksisterende litteratur

Den analytiske ramme preasenteret her er ikke et udtemmende skema, men
snarere et sat idealtypiske funktioner, som et formandskab ma balancere og
prioritere forskelligt athaengigt af kontekst. Denne kompleksitet betyder, at
succes ikke kan reduceres til enkle kvantitative indikatorer. I stedet ma evalu-
eringen tage hojde for kontekstens kompleksitet, og hvorvidt formandskabet
formar at realisere et troveerdigt og koordineret europzisk lederskab inden
for de givne politiske og institutionelle rammer.

Hvad star det danske formandskab over for i 2025?

Sa hvad kan man sige med udgangspunkt i ovenstdende succeskriterier om
det kommende danske formandskab? Hvad star det danske formandskab over
for, og hvordan ber det vurderes?

Et formandskab i skyggen af kriser

Der er nappe tvivl om, at Danmark overtager formandskabet pa et vanske-
ligt og volatilt tidspunkt. Da Danmark sidst havde formandskabet i 2012, var
Europa pa vej ud af den gkonomiske krise, og fokus la pa vaekst, arbejdsplad-
ser og sunde finanspolitiske rammer. Denne gang er bagtaeppet betydeligt
mere alvorligt. Europa er udfordret af krigen i Ukraine, stigende sikkerheds-
trusler, en svaekket konkurrenceevne, klimakrisen og en usikker transatlantisk
relation, som er blevet intensiveret af skiftende signaler fra Washington. Hertil
kommer interne spaendinger i EU: et politisk svaekket Frankrig, et ekonomisk
udfordret og tiltagende euroskeptisk Italien, hojrenationale regeringer i bl.a.
Ungarn, Slovakiet og potentielt Tjekkiet — samt valg i neglelande som Polen.
Disse forhold vil nedvendiggere, at det danske formandskab forst og frem-
mest formar at koordinere effektivt og holde sammen pa Réddet, herunder
sikre fremdrift i en kompleks og polariseret beslutningsstruktur.

Statsminister Mette Frederiksen har i den forbindelse udtrykt, at formand-
skabet skal bruges til at styrke europaeisk sammenhold og skabe et EU, der
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kan agere strategisk i en brydningstid (Statsministeriet 2025). Det kraever dog
ikke blot administrativ effektivitet, men ogsé “strategisk lederskab”- evnen til
at formulere og kommunikere en politisk retning, der tager hejde for EU’s
langsigtede interesser, samtidig med at der tages hensyn til balancen i med-
lemskredsen. Udtalelserne vidner om et enske om at bruge formandskabet
aktivt, og dermed ogsd om at finde den rette balance mellem at vare "neutral
magler” og en akter, der tor bringe egne prioriteter i spil. Dette afspejler en
Kklassisk speending i formandskabet, hvor gnsket om at saette retning potentielt
kan kollidere med forventningen om upartiskhed i kompromisdannelsen.

Med andre ord skal det danske EU-formandskab bruges til at styrke det euro-
pwiske samarbejde i en ustabil og farligere verden. Konteksten i sig selv bliver
dermed et succeskriterium, i den forstand at formandskabet males pa, hvor-
dan det formar at fastholde og forsteerke sammenhaengskraften i EU i en bryd-
ningstid. Samtidig stiller det krav om kontekstuel agilitet og krisehandtering,
idet bade uforudsete begivenheder og politisk turbulens skal kunne handteres
med legitimitet og handlekraft.

Et andet vasentligt succeskriterium - knyttet til formandskabets "koordine-
rende rolle”- bliver, om der skabes fremdrift i de henved 200 lovgivnings-
forslag og evrige sager, som allerede ligger i Radet. Omkring 80 procent af
dagsordenen arves typisk fra det foregaende formandskab, mens kun cirka 10
procent handler om egne politiske prioriteter, og yderligere 10 procent udger
uforudsete kriser og situationer. I den forstand er formandskabets manevre-
rum snavert, men det betyder ikke, at det er uden mulighed for at pavirke.
Ved at skrue op for medeintensitet, prioritere bestemte sager og bruge uven-
tede handelser som strategiske anledninger, kan Danmark prage EU’s ret-
ning - ogsa ud over selve formandskabsperioden.

Nar regnebreettet skal gores op, vil regeringen formentlig - ligesom i 2012
- leegge vaegt pa kvantitative indikatorer: antal afsluttede lovgivningsforslag,
vedtagne radskonklusioner og gennemforte triloger. Dette vil i hoj grad veere
en malestok for embedsveerkets kapacitet og effektivitet. Men formandskabets
samlede succes vil ogsa athange af, om det danske lederskab formar at saette
retning, fremme europzisk sammenhold og navigere i en kompleks og kri-
sepraeget institutionel kontekst. Hermed bringes samtlige fire kriterier i spil
som ledetrade for en nuanceret vurdering af, hvad der konstituerer succes i et
formandskab anno 2025.

Ny dansk EU-politik

Danmarks rolle i EU har aendret sig markant i lobet af de seneste dr, og det
saetter et tydeligt preeg pa de dagsordener, Danmark forventes at fremme un-
der sit formandskab. Den politiske linje er i hej grad i trad med Europa-Kom-
missionens arbejdsprogram - hvilket i sig selv ikke er nyt — men det er to
andre ting til gengaeld: for det forste, at Danmark har bevaeget sig mod et mere
strategisk og proaktivt europeisk engagement, og for det andet, at Danmark
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og Kommissionen pa flere nogleomrader nu star i kontrast til andre medlems-
lande, hvilket bade giver muligheder og risici i rollen som formandskab.

Da Mette Frederiksen tiltradte som statsminister i 2019, var retorikken over
for EU afmalt og til tider kritisk - for eksempel blev forslaget om et storre
EU-budget kaldt “fuldstendig gak” (Folketinget 2023). Men coronakrisen
og iser Ruslands invasion af Ukraine blev vendepunkter, der genforankrede
Danmarks udenrigs- og sikkerhedspolitiske orientering i EU. Resultatet har
veeret en afskaffelse af forsvarsforbeholdet, en ny udenrigsstrategi og en euro-
papolitisk aftale i 2023, som klart signalerer et “helhjertet dansk EU-engage-
ment”. Dette skifte afspejler en politisk vilje til at indtage en mere aktiv og stra-
tegisk rolle i EU’s indre udvikling og globale positionering - et vigtigt aspekt
af formandskabets strategiske lederskabsdimension.

Pa en raekke politiske felter er Danmark saledes gaet fra at veere tilbagehol-
dende til at veere engageret, om end ofte med taktiske forbehold. Det gelder
eksempelvis EU’s udvidelse, som Danmark tidligere var med til at bremse,
men som nu - i lyset af Ukrainekrigen - er blevet genfortolket som et sik-
kerhedspolitisk instrument. Dette illustrerer, hvordan skiftende geopolitiske
vilkar kreever krisehdndtering og kontekstuel agilitet, ikke blot i nationale po-
sitioner, men ogsa i formandskabets evne til at indramme politiske sporgsmal
pa nye mader.

Udvidelsen er et omrade, hvor den danske position har @ndret sig nasten
180 grader. Da Kommissionen i 2019 anbefalede, at EU abnede optagelses-
forhandlinger med Albanien, var det Danmark sammen med Frankrig og Ne-
derlandene, som blokerede for dette. Men da krigen i Ukraine har sendret
udvidelsen til et sporgsmal om sikkerhedspolitik og et enske om ikke at over-
lade Ukraine og landene pé Vestbalkan til stormagter som Rusland og Kina, er
Danmark nu tilbage i en position taettere pa formandskabet i 2002, hvor mot-
toet var “enlargement, enlargement, enlargement”. Udvidelsen star da ogsa
hejt pa prioriteringslisten for det danske formandskab, hvor europaminister
Marie Bjerre har udtalt, at Danmark vil forsoge at abne samtlige forhand-
lings-"klynger” med Ukraine under formandskabet (Politiken 2024). Her lig-
ger Danmark et mere ambitiost sted end mange medlemslande. Hos lande
som Ungarn og Slovakiet er modstanden mod ukrainsk medlemskab stor,
mens der hos andre lande blot er mindre appetit pga. udvidelsens indvirkning
pa EU’s budget, politikker og retsstaten. Det gaelder bl.a. lande som Spanien,
Portugal, Irland eller Nederlandene. Der er desuden bilaterale spargsmal sa-
som den tidligere navnestrid mellem Grakenland og Nordmakedonien eller
eksporten af ukrainske landbrugsprodukter til Polen, der péavirker disse lan-
des holdning til udvidelsen.

Pa industripolitikken har Danmark ogsa bevzaget sig fra skepsis til pragma-
tisme. Den Kklassiske frygt for statsstotte og forvridning af det indre marked
er fortsat til stede, men kombineres nu med en erkendelse af, at strategisk
autonomi og global konkurrenceevne forudsatter visse former for koordine-
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ret europeisk indsats. Dette bringer Danmark taettere pa kernen i EU’s nu-
varende prioriteter og giver mulighed for at preege rammerne for fremtidens
industripolitik — dog igen under forudsatning af, at Danmark kan balancere
rollen som neutral magler med onsket om retning og indflydelse.

Ogsa pa sikkerheds- og forsvarspolitikken er Danmark i beveegelse. Krigen
i Ukraine - og senest Trumps forandrede tilgang til det transatlantiske for-
hold - har flyttet Danmarks position tettere pa de medlemslande, der onsker
et mere selvsteendigt Europa og en styrket EU-forsvarspolitik, ikke mindst
inden for det forsvarsindustrielle omrade. Med Mette Frederiksen i spidsen
har Danmark markeret sig som en central akter, der sidder med ved bordet,
nar beslutninger om Europas fremtid treffes. Det danske formandskab kan
derfor - med den nedvendige omhu - bruge sin legitimitet pa dette omrade
til at fremme feelles losninger, der styrker EU’s strategiske autonomi, uden at
overskride greensen for, hvad der er foreneligt med rollen som neutral og tro-
verdig formandskabsleder. Denne balancegang understottes af, at Danmark
traditionelt har veret kendt som en steerkt USA-orienteret og NATO-loyal
partner, der i artier har placeret NATO - snarere end EU - som den primzere
ramme for sin sikkerheds- og forsvarspolitik. Netop denne historiske position
giver Danmark en sarlig trovardighed i rollen som brobygger mellem med-
lemslande med forskellige sikkerhedspolitiske traditioner — og kan dermed
blive en vigtig ressource i formandskabets bestrabelser pa at fremme sam-
menhangskraft og strategisk atklaring i EU’s forsvarssamarbejde.

Endelig ser man ogsa bevagelser pa et af de mest fastlaste omrader i dansk
EU-politik: EU’s budget. Danmark har traditionelt stdet blandt de sakaldte
sparelande og veret bannerforer for en stram finanspolitisk linje i forhandlin-
gerne om det flerarige budget. Men i takt med at de geopolitiske udfordringer
er vokset, og behovet for felles europaeiske investeringer i forsvar, energi og
teknologi er blevet mere patraengende, signalerer Danmark nu en ny ébenhed
over for bade et storre EU-budget og flles lantagning — forudsat at midlerne
gar til omrader med tydelig europ@isk merverdi. Dog fastholdes, at en for-
udsatning for et storre budget med felles finansiering er et fortsat fokus pa
strukturreformer i medlemslandene (og gerne at adgang til midler kommer
med storre krav til iseer retsstatsprincipper og demokrati end i dag).

Denne @ndring i holdning afspejler ikke blot en ny realpolitisk erkendelse,
men ogsa en strategisk tilpasning til den retning, et flertal af medlemslande
bevaeger sigi. Samtidig stiller det krav til det danske formandskab om at kunne
navigere mellem traditionelle alliancepartnere, som fortsat er skeptiske over
for udgiftsudvidelser, og de medlemslande, der onsker oget finansiel kapacitet
pa EU-niveau. At facilitere disse forhandlinger kraever ikke blot teknisk forsta-
else, men ogsa politisk fingerspidsfornemmelse og evnen til at optraede som
neutral maegler i et steerkt polariseret felt. Netop her kommer formandskabets
maglerrolle og koordinerende kapacitet i spil. Danmark skal kunne hindtere
spaendinger mellem forskellige finanspolitiske traditioner og opbygge tillid pa
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tveers — samtidig med at det formar at holde fokus pa de sterre strategiske mal,

der skal legitimere nye feelles investeringer.

k%

Et succesfuldt dansk formandskab vil kraeve mere end administrativ effektivi-
tet. Det vil kraeve koordineringskraft, der kan sikre resultater i et polariseret
Rad; neutralitet, der skaber tillid og kompromis; strategisk lederskab, der kan
sette en troveerdig europeisk retning; og agilitet, der gor Danmark i stand til

at handle i en tid praeget af ustabilitet.

Hvis Danmark om seks maneder skal kunne se tilbage pa et formandskab,
der vurderes som en succes — bade i Bruxelles og i de nationale hovedstaeder
- kraever det, at regeringen balancerer rollen som formel administrator og po-
litisk aktor med en europzeisk orienteret dommekraft og vilje til at samle. Kun
da kan Danmark lofte formandskabet fra det rutinepreaegede til det strategisk

betydningsfulde.
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