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Forord

Forsvar, sikkerhed og demokratisk kontrol handler om Folke-
tingets rolle og udfordringer pa et omrade, der i disse ar bliver
vigtigere og vanskeligere at styre: forsvars- og sikkerhedspoli-
tikken. Danmarks sikkerhedspolitiske situation er i lgbet af f&
ar blevet markant forandret, og forsvars- og sikkerhedspolitik
star nu hgjt p& den politiske dagsorden. Forsvarsbudgettet er
kraftigt forgget, Forsvaret undergar omfattende sendringer, og
der treeffes store beslutninger i et hastigt tempo. Udviklingen
rejser vigtige spgrgsmal om magt, legitimitet og demokratisk
kontrol.

De hastige og uforudsigelige forandringer i den internatio-
nale situation har gjort det meningsfyldt at skrive denne bog.
Men de har ogsé gjort det udfordrende. Vi vil derfor gerne ret-
te en seerlig tak til vores gode kollega Lene Holm Pedersen fra
Magtudredningen 2.0’s forskningsledelse. Lene har gennem
hele processen bistdet med sparring og udvist tAlmodighed og
fleksibilitet, nar nye udviklinger har rykket vores deadlines.
Tilsvarende tak til resten af holdet bag Magtudredningen 2.0
for at holde fokus pa betydningen af de internationale udvik-
linger for det danske demokrati. Vi fik nyttige input fra delta-
gerne ved to forfatterkonferencer pa Syddansk Universitet i
marts 2025 og maj 2026 samt stette til talmateriale og figurer
fra studentermedhjeelper Louis Holm Johansen. Endelig skal
der lyde en stor tak til den anonyme fagfaellebedgmmer savel
som forlagets redaktgr Karina Bell Ottosen. Begge har bidra-
get til at styrke argumentet og formidlingen.

Forfatterne, oktober 2026
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Kapitel 1

En usikker
verden
udfordrer
demokratiet

"Natten til torsdag. Den 24. februar 2022 blev Europa og ver-
den for evigt forandret. Ukraine blev brutalt angrebet. Rus-
land invaderede grusomt og uprovokeret - et fredeligt og
demokratisk land”.! Sddan indledte statsminister Mette Fre-
deriksen sin tale ved en demonstration foran den russiske
ambassade i Kgbenhavn den 27. februar 2022 - tre dage efter
den russiske invasion af Ukraine.

Invasionen udlgste en krise i den europaiske sikkerheds-
orden, som har sendret NATO’s, EU’s og USA’s betydning for
dansk sikkerhed. Samtidig afspejler Ukrainekrigen grundleeg-
gende forandringer i det internationale system: en stigende
kinesisk og russisk udfordring af Vesten, en militeer trussel i
Danmarks naeromrade og en formindsket amerikansk evne og
vilje til at lede en international orden med staerke internatio-
nale institutioner.

Som konsekvens af Ukrainekrigen og forandringerne i
det internationale system er ogsd dansk forsvars- og sikker-
hedspolitik forandret. Allerede den 6. marts 2022 przesente-
rede den socialdemokratiske regering sammen med Venstre,
Socialistisk Folkeparti, Radikale Venstre og Det Konservative
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Folkeparti et Nationalt kompromis om dansk sikkerhedspolitik.
Kompromiset omfattede en forggelse af udgifterne til forsvar,
en folkeafstemning om det danske forsvarsforbehold i EU og
tiltag til hurtig uafheengighed af russisk gas.?

Kompromiset blev hurtigt implementeret. Den 1. juni
2022 blev der afholdt en folkeafstemning om at afskaffe for-
svarsforbeholdet, og 66,9 % af vaelgerne stemte ja.> Samme &r
blev den direkte import af russisk gas udfaset. Og mens den
politiske vilje indledningsvis kun rakte til at heeve forsvarsud-
gifterne fra lidt under 1,4 % af bruttonationalproduktet (BNP)
i 2022 til 2 % af BNP inden udgangen af 2033, er investerin-
gerne siden vokset markant, og i skrivende stund budgetteres
der med 3,5 % af BNP i 2026 - og varigt fra 2030.4

Ved NATO-topmedet i Haag i juni 2025 besluttede Dan-
mark sammen med de gvrige allierede, at NATO-landene skal
bruge i alt 5 % af BNP pa forsvar, heraf 3,5 % pa militere
behov og 1,5 % pa evrige forsvars- og sikkerhedsrelaterede
udgifter.” Danmark er dermed i gang med en omfattende om-
leegning og udvidelse af Forsvaret, og det sker i et internati-
onalt miljg, der ogsa sendrer sig betydeligt. Udviklingen har
konsekvenser for magtforholdene og demokratiet i Danmark.

Et fundamentalt skifte
Krigen i Ukraine er blevet et skelszettende gjeblik i dansk
forsvars- og sikkerhedspolitik.® Krigen har sendret befolknin-
gens og beslutningstagernes opfattelse af forsvarsomradets
betydning og indhold. Mest fundamentalt er en genteenkning
af Forsvarets formal med fokus péa territorialforsvar, dvs. for-
svar af og suveraenitetshandhaevelse i og omkring Kongeriget
Danmarks territorium, samt afskraekkelse i neeromradet sam-
men med NATO-allierede. Det er et skifte veek fra det ekspedi-
tionsforsvar med fokus pa internationale operationer, som
har karakteriseret Forsvaret i de foregdende artier. Forsvars-
og sikkerhedspolitikken ses nu som eksistentiel og preeges af
‘ngdvendighedens logik’, dvs. at der skal handles, nsermest
uanset omkostningerne.” De forsvars- og sikkerhedspolitiske
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forandringer far yderligere breendstof af, at de sker midt i en
sikkerhedspolitisk krise med en militeer trussel fra Rusland og
et usikkert amerikansk engagement i Europa.

Den 'nye’ tilgang til forsvars- og sikkerhedspolitikken er
ikke unormal historisk set. Under Den Kolde Krig blev und-
tagelsen af forsvars- og sikkerhedspolitikken fra almindelige
styrings- og kontrollogikker f.eks. begrundet med omradets
afggrende betydning for statens overlevelse og borgernes sik-
kerhed. Denne betydning krezevede seerlig militeerfaglig eks-
pertise, omfattende fortrolighed og undtagelser fra mange af
de regler, der geelder andre politikomrader i et demokratisk
retssamfund.

Med den sovjetiske trussels bortfald og afslutningen af
Den Kolde Krig mistede dette rationale imidlertid vaegt. Uden
en trussel blev forsvars- og sikkerhedspolitikken normalise-
ret og demokratiseret - og genstand for veerdipolitisk debat.
Samtidig blev omradet underlagt de samme krav til gkonomi-
styring, forvaltningspraksis og effektivisering som andre po-
litikomrader. I den oprindelige magtudredning kunne Bertel
Heurlin i 2004 derfor konstatere, at Forsvaret i stigende grad
var underlagt de samme styringslogikker og normer, og den
samme demokratiske kontrol, som andre politikomrader.®

Danmark udviklede fra 1990’erne en ‘militeer aktivisme’,
hvor forsvars- og sikkerhedspolitikken blev anvendt aktivt,
nar udenrigspolitiske mal skulle forfalges. Seerligt krigene i
Afghanistan og Irak genererede politisk debat og mediebeva-
genhed.? Alligevel forblev politikken marginal sammenlignet
med store politikomréder som gkonomi, sundhed og uddan-
nelse, og ’forsvarspolitikerne’ var typisk specialister med
en seerlig interesse for omradet. I en periode pa tyve ar fra
2002 til Ruslands fuldskalainvasion af Ukraine i 2022 naede
forsvarsbudgettet aldrig over 1,5 % af BNP.!* Udviklingen i
forsvarsbudgetterne i denne periode fulgte den generelle ten-
dens blandt de fleste af Danmarks NATO-allierede, som ogséa
beskrives i kapitel 2. Forsvaret var en lavt prioriteret del af
den offentlige sektor, der blev holdt pa bevillingsmeessigt va-
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geblus, som Jgrgen Grgnnegaard Christensen har karakteri-
seret det."

Den genteenkning af dansk forsvars- og sikkerhedspolitik,
der nu foregar, har konsekvenser for bade Forsvaret, den po-
litiske beslutningsproces og befolkningen. Allerede fra 2022
til 2025 voksede forsvarsbudgettet fra 38,7 mia. kroner (1,37
% af BNP) til 98 mia. kr. (3,2 % af BNP).”?2 Forsvaret skal frem
mod 2033 vokse med mere end 5.000 ansatte til 28.000 i alt,
samtidig med at der investeres massivt i bade infrastruktur og
materiel. Ogsé geografisk foretages der en omrokering, bl.a.
for at sikre permanent troppetilstedevaerelse pa Bornholm.
Optagelsestallene pa Forsvarets uddannelser udvides, og det
forggede antal veernepligtige stiller nye krav til Forsvarets ud-
dannelseskapacitet.'

En sa hastig og voldsom budgetforggelse kombineret med
en gentaenkning af formal og indretning ville give udfordring-
er i enhver organisation. Allerede inden forggelsen var For-
svarsministeriets koncern den stgrste statslige organisation
i Danmark. Ministeriets opgaveportefolje daekker offentlig
forvaltning, som vi kender den fra andre ministeromrader,
et betydeligt uddannelses-, drifts- og indkgbsansvar samt
de specifikt militeere opgaver fokuseret pa afskreaekkelse og
kamp.* Sterrelsen og kompleksiteten af en opgavelgsning,
der kombinerer militeere og civile kompetencer, giver szerli-
ge udfordringer.”® Udfordringerne er veldokumenterede, bl.a.
igennem mediernes rapportering om stridigheder mellem
militeere, administrative og politiske chefer. Samtidig doku-
menterer Rigsrevisionens rapporter siden artusindeskiftet be-
tydelige problemer med f.eks. budgetlzegning og indkgb samt
indforelse og implementering af procedurer for gkonomisty-
ring og god forvaltning, herunder forhindring af svig.!®

Det nye fokus pa forsvars- og sikkerhedspolitikken har
ogsa understreget omradets serlige beslutningsprocedurer
og magtforhold. De hgje krav om hemmeligholdelse og for-
trolighed praeger hele det udenrigspolitiske omrade, som ofte
undtages fra den almindelige demokratiske proces med aben
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debat og gennemsigtighed i beslutningsgrundlaget.'” Det geel-
der iseer i forsvars- og sikkerhedspolitikken, hvor forholdet
til allierede, truslen fra fjendtligtsindede magter og danske
borgeres sikkerhed begrunder, at information og beslutninger
holdes i en snaever kreds. Derfor foregar en vaesentlig del af
dialogen mellem regeringen og Folketinget ad uformelle kana-
ler eller i fora, hvor deltagerne er underlagt krav om fortrolig-
hed, f.eks. Det Udenrigspolitiske Naevn. Det skaber imidlertid
en videns- og informationsasymmetri til fordel for regeringen,
som har privilegeret adgang til beslutningsgrundlaget gen-
nem Forsvaret og embedsvaerket. Samtidig bliver det i en stor
del af beslutningsprocesserne uklart, hvem der har truffet de
enkelte beslutninger - og hvornar, hvordan og hvorfor.t®

I Danmark forstzerker kriseteenkningen denne asymmetri
og uklarhed. Udviklingen siden 2022 har medfgrt, at hensynet
til hastighed i de forsvars- og sikkerhedspolitiske beslutninger
vejer tungt - og potentielt tungere end velforberedte beslut-
ningsgrundlag, gkonomisk effektivitet og andre hensyn, som
det tager tid at fremme. Et hejt tempo i beslutningerne og
implementeringen af dem ma forventes at flytte beslutnings-
kompetencen yderligere veek fra Folketinget og i retning af de
aktgrer i ‘'maskinrummet’, som har de ngdvendige ressourcer
- og det er fgrst og fremmest regeringen, inklusive Forsvars-
ministeriet og Udenrigsministeriet, og Forsvaret. Derudover
gor et hojt tempo det vanskeligere at na at kontrollere beslut-
ningerne, for de tages, og igen nar ‘'maskinen’ kerer videre
med nye beslutninger og ny implementering.

Forsvarsforligskredsen er nu trukket lzengere ind i den
lgbende beslutnings- og implementeringsproces end tidlig-
ere, og greensen mellem regeringens udgvende funktion og
Folketingets kontrollerende funktion bliver mindre tydelig.
Udenrigs- og Forsvarsudvalget mister betydning i forhold til
forligskredsen, der i endnu hgjere grad end tidligere udger
det primeere forum for dreftelser mellem regeringen og Fol-
ketinget. Tyngden i forsvarspolitikken flyttes derfor leengere
vaek fra de praksisser og regler, der geelder for Folketingets
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udvalg.”® Det Udenrigspolitiske Neevn er i mindre grad pavir-
ket af denne udvikling og fungerer fortsat som et grundlovs-
bestemt forum for orientering, dreftelse og parlamentarisk
kontrol, om end naevnet ofte inddrages parallelt med eller se-
nere end uformelle drgftelser mellem de store partiers ledere
og medlemmer af forsvarsforligskredsen.?

For forsvarspolitikerne indebzerer udviklingen et gget ar-
bejdspres og en hurtigere politikproces. Det risikerer at for-
steerke den generelle tendens til et effektivt men fortravlet
Folketing, som Helene Helboe Pedersen, Peter Bjerre Morten-
sen og Jonas Herby har peget pa i et andet bidrag til Magtud-
redningen 2.0.%' Samtidig har Forsvarschefen faet mere ansvar
og mere handlekraft for at sikre en hurtig opbygning af For-
svarets kampkraft.?> Det betyder bl.a. ansvar for rekruttering
og uddannelse, udvidelse og renovering af bygningsmassen
samt en lang raekke materielanskaffelser, der som hovedregel
sker uden EU-udbud. Tilsammen betyder disse sendringer i
beslutningsprocessen, at vilkarene for den demokratiske kon-
trol af forsvars- og sikkerhedspolitikken forringes.

Endelig har politikernes beslutninger pa baggrund af
Ukrainekrigen betydning for danskernes hverdag. I 2024
modtog alle voksne danskere i deres e-Boks pjecen Forberedt
pa kriser. Pjecen indeholdt opfordringer og rad til at forbe-
rede sig pa4 mindst tre dages krise uden f.eks. frisk vand og
strom.? Fra 1. juli 2025 blev obligatorisk veernepligt for bade
mend og kvinder indfert, og det er besluttet at haeve antallet
af veernepligtige fra under 5.000 i begyndelsen af 2020’erne
til 7.500 personer, ligesom perioden hzeves fra 4 til 11 mane-
der.?* Dermed rykker forsvars- og sikkerhedspolitikken ind i
flere familiers hverdag og bliver borgernser pa en made, der
ikke er set siden Den Kolde Krigs afslutning.

Bogens formal og argument
De sikkerhedspolitiske forskydninger, den kraftige stigning
i forsvarsudgifterne og den omlaegning af dansk forsvar, der
fplger med, har meerkbare effekter for dansk gkonomi. Foran-
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dringerne vil kunne maerkes i befolkningen, bl.a. i forbindelse
med udvidet vaernepligt, nye militeere anlseg og installationer,
et stgrre fokus pé beredskab, flere militeere gvelser og et gget
militeert aktivitetsniveau i alle domeener. Behovet for demo-
kratisk debat om og kontrol af forsvars- og sikkerhedspolitik-
ken er derfor stort. Det handler om dansk sikkerhed, om en
forsvarlig og legitim forvaltning af samfundsgkonomien, om
Danmarks placering i fremtidens europeiske og internationa-
le orden, og om hvordan den enkelte borgers hverdag pavir-
kes af en sikkerhedsorden praeget af gget stormagtskonkur-
rence og militeer konflikt.

Med det udgangspunkt undersgger bogen, hvordan sik-
kerhedspolitiske forskydninger pavirker den demokratiske
kontrol med dansk forsvars- og sikkerhedspolitik. Vi identifi-
cerer de veaesentligste forandringer i den internationale orden
med betydning for dansk sikkerhed og forklarer, hvordan for-
andringerne pavirker de forsvars- og sikkerhedspolitiske pro-
cesser og magtforholdet mellem regeringen og Folketinget. Vi
viser, at Folketingets mulighed for at fore demokratisk kontrol
med forsvars- og sikkerhedspolitikken er dobbelt udfordret:
af omradets seeregne karakter og af de hastige og komplekse
forandringer, som i disse ar karakteriserer omréadet. Vi dis-
kuterer derudfra, hvordan udviklingen pavirker den legitime
magtudgvelse og demokratiske kontrol med dansk forsvars-
og sikkerhedspolitik, og fremhaever de centrale spsendinger,
som danske beslutningstagere star over for i forsvars- og sik-
kerhedspolitikken.

Vi konkluderer, at den demokratiske kontrol af forsvars-
og sikkerhedspolitikken er udfordret pa flere parametre. Der
er en gget hastighed i beslutningerne, en lav grad af forma-
lisering af beslutningsprocesser i forsvarspolitikken, isser
sammenlignet med de andre nordiske lande, samt en mere
héndfast rammesetning af politikken fra EU og NATO, som
indsneevrer det danske handlerum. En gennemgaende pointe
er derfor, at behovet for en styrket demokratisk kontrol vok-
ser, samtidig med at udviklingen ggr det vanskeligere at lave
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tiltag, der sikrer forbedrede betingelser for demokratisk kon-
trol.

Med udgangspunkt i disse konklusioner identificerer vi
tre pejlemerker for en styrket demokratisk kontrol af dansk
forsvars- og sikkerhedspolitik. Det handler om at gge kvalite-
ten i de forsvars- og sikkerhedspolitiske beslutningsprocesser,
sikre tilstreekkelig Abenhed om beslutningerne og styrke Fol-
ketingets rolle gennem gget formalisering og statte.

Bogens centrale begreber
Der findes ingen faelles definitioner pa bogens centrale begre-
ber. Vi tager derfor udgangspunkt i definitioner, som er bredt
anerkendt.

Vi forstar sikkerhedspolitik som statens bestraebelser pa
at varetage den nationale sikkerhed, dvs. et lands indsats for
at beskytte sin eksistens og integritet mod ydre trusler.? Sik-
kerhedspolitik overlapper saledes vaesentligt med udenrigs-
politik. Forsvarspolitikken omhandler den del af sikkerheds-
politikken, der angéar det nationale forsvar, dvs. finansiering,
udvikling, vedligeholdelse og anvendelse af Forsvarets evne
til at bidrage til den nationale sikkerhed. I bogen ligger vaeg-
ten pa forsvarspolitikken og den del af sikkerhedspolitikken,
der har relevans for Danmarks militeere forsvar. Vi beskaefti-
ger os derfor ikke direkte med f.eks. hybrid-, cyber-, klima- og
forsyningssikkerhed eller med den demokratiske kontrol af
f.eks. efterretningsvaesenet, diplomatiet og beredskabet.

Vi anvender i bogen begrebet demokratisk kontrol om
Folketingets kontrol og styring af Forsvarets finansiering,
udvikling, vedligeholdelse og anvendelse. Den demokratiske
kontrol af forsvars- og sikkerhedspolitikken i Danmark har tre
hjgrnesten: et regelgrundlag, der bl.a. omfatter grundloven
og ministeransvarlighedsloven, en institutionel ramme i Fol-
ketinget, hvor Det Udenrigspolitiske Neevn og Udenrigs- og
Forsvarsudvalget er de vigtigste fora, samt en parlamentarisk
praksis for at regulere forsvarspolitikken gennem flerarige
forlig, ofte under mindretalsregeringer. Tabel 1 viser de tre
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hjernesten. Kontrollen udgves bade i form af forhandlinger og
forlig med regeringen, vedtagelse af beslutningsforslag og lov-
givning samt i den efterfplgende opfalgning pa regeringens
og myndighedernes efterlevelse og implementering af forlig,
beslutninger og aftaler.

Tabel 1. Tre hjornesten i den demokratiske kontrol af
forsvars- og sikkerhedspolitikken

REGELGRUNDLAG INSTITUTIONEL PARLAMENTARISK
RAMME PRAKSIS
— Grundloven, seerligt — Det Udenrigs- — Forsvarsforlig
§150g§19 politiske Naevn _ Mindretals-
— Lov om Det — Udenrigs- og regeringer
Udenrigspolitiske Forsvarsudvalget
Neevn

— Europaudvalget
— Forsvarsloven

— Ministeransvar-
lighedsloven

Grundloven udggr den formelle ramme for Folketingets
kontrol. Grundlovens § 19 fastslar, at alle udenrigspolitiske
beslutninger af storre betydning kreever Folketingets samtyk-
ke. Det kreever f.eks. Folketingets samtykke, nar der anvendes
militeere magtmidler mod andre stater - bortset fra hvis an-
vendelsen er et direkte svar pa et vaebnet angreb. Det frem-
gar ogsa, at Folketinget vaelger et udenrigspolitisk naevn, som
regeringen radferer sig med forud for enhver beslutning af
storre udenrigspolitisk reekkevidde. Neevnet fungerer som et
forum for orientering, dreftelse og kontrol, og regeringens for-
trolige briefinger til nsevnet skal sikre, at Folketinget lgbende
har den ngdvendige indsigt til at udgve demokratisk kontrol.?
I den brede forsvars- og sikkerhedspolitik kan Europaudvalget
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desuden forventes at fa stigende betydning med EU’s ggede
betydning for dansk og europeisk sikkerhed.

Grundlovens § 15 fastslar videre, at regeringen har pligt
til at treede tilbage eller udskrive valg, hvis Folketinget ud-
trykker mistillid til statsministeren. Det er afggrende for kon-
trolmulighederne og eventuelle sanktionsmuligheder over for
regeringen, at Folketinget arbejder pa et tilstraekkeligt oplyst
grundlag.?” Regeringens pligt til at fremskaffe de ngdvendige
oplysninger hviler pd ministeransvarlighedsloven, der giver
ministeren pligt til ikke at fortie oplysninger af betydning for
Folketingets behandling. Pligten hviler ogsa pa Beretning om
ministres ansvar over for Folketinget, som er afgivet af Folke-
tingets Udvalg for Forretningsordenen i 2015. Beretningen
paleegger ministrene pa eget initiativ at sgrge for, at sidanne
oplysninger indhentes og videregives til Folketinget.?® Som
papeget af David Andersen og Svend-Erik Skaaning i et an-
det bidrag til Magtudredningen 2.0 betyder traditionen for
mindretalsregeringer, at Folketinget generelt har gode mu-
ligheder for at holde regeringen i skak, da regeringens liv er
afheengigt af Folketingets fortsatte tillid.?

I forsvarspolitikken er Udenrigs- og Forsvarsudvalget en
afggrende del af den institutionelle ramme for demokratisk
kontrol. Udvalget forer kontrol med forsvarsministerens for-
valtning af regeringens politik inden for bl.a. forsvars-, sik-
kerheds- og beredskabsomradet og kontrollerer, hvordan
regeringen efterlever og opfylder lovgivning, mandater og be-
slutninger, der er vedtaget af Folketinget pa udvalgets omra-
der.?® Udvalget kan benytte sig af de samme parlamentariske
redskaber som Folketingets gvrige udvalg, dvs. § 20-spergs-
mal, skriftlige udvalgsspgrgsmal, samradsspegrgsmal og fore-
sporgsler.’ Denne del af den demokratiske kontrol har indi-
mellem karakter af opfslgning pa kontrolarbejde, der ligger
uden for Folketinget, f.eks. sager i medierne eller beretninger
fra Rigsrevisionen. Udvalget behandler ogsa lov- og beslut-
ningsforslag, men denne opgave er mindre central end pa
andre politikomrader, da forsvarspolitikken siden 1960 har
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veeret aftalt gennem flerarige forlig mellem en bred kreds af
Folketingets partier.®

Forsvarsforligsprocessen udggr derfor den tredje hjerne-
sten i Folketingets demokratiske kontrol. Forligskredsen be-
star typisk af et bredt flertal af Folketingets partier, der raek-
ker hen over den politiske midte. Forligene er flerarige og har
almindeligvis haft en ramme pa fem ar. Forligets lgbetid er
ikke regelfastsat, men bestemmes af forligspartierne. I 1992
indgik man f.eks. et toarigt forlig, mens forsvarsforliget i 2023
var et 10-arigt rammeforlig med en gkonomisk aftale, der ef-
terfplgende udmentes i en reekke delaftaler.?

Bogens opbygning
Kapitel 2 identificerer de vaesentligste forskydninger i den
internationale og europzeiske sikkerhedsorden og deres be-
tydning for dansk forsvars- og sikkerhedspolitik, siden den
forste magtudredning blev afsluttet i 2003. Netop i 2003 traf
man den mest kontroversielle beslutning i dansk forsvars- og
sikkerhedspolitik efter Den Kolde Krig: Danmarks deltagel-
se i den USA-ledede invasion af Irak. Der er sket store foran-
dringer siden da. Kapitlet tydeligger, at Ruslands fuldskala-
invasion af Ukraine og genvalget af Donald Trump som USA’s
preesident har intensiveret krisen i den internationale orden
og forandret fundamentet for dansk forsvars- og sikkerheds-
politik. Danmark skal nu agere under usikre alliancepolitiske
afhaengigheder, et forvaerret trusselsbillede og en omfattende
oprustning i Europa. Dermed forandres betingelserne for de-
mokratisk kontrol med dansk forsvars- og sikkerhedspolitik
0gsa.

Kapitel 3 beskriver med fokus pa Folketingets rolle, hvor-
dan den demokratiske kontrol med forsvars- og sikkerheds-
politikken er organiseret i Danmark. Kapitlet identificerer
seerlige treek ved forsvars- og sikkerhedspolitikken, der gor
den udfordrende fra et demokratisk perspektiv. Derefter ser
kapitlet neermere pa, hvordan Udenrigs- og Forsvarsudvalget
og forsvarsforligskredsen former og kontrollerer forsvars-
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politikken. Folketingets rolle i spgrgsmal om anvendelse af
militeer magt udfoldes ogsa. Afslutningsvis sammenlignes
den danske praksis for kontrol og styring af forsvarspolitikken
med praksisserne i Norge, Sverige og Finland.

Kapitel 4 tager udgangspunkt i argumentet om, at for-
svarspolitik er gaet fra at veere normalpolitik til at blive
krisepolitik. Kapitlet udfolder forst, hvordan de politiske be-
slutningstagere tillader forsvars- og sikkerhedspolitikken en
undtagelsestilstand, hvor retssamfundets almindelige regler
kan seettes ud af kraft. Med det udgangspunkt diskuterer
kapitlet, hvordan krisepolitikken forstgrrer de traditionelle
udfordringer ved Folketingets arbejde med forsvars- og sik-
kerhedspolitikken, seerligt med hensyn til spgrgsméal om ma-
teriel og industri, internationale rammer samt fortrolighed og
hemmeligholdelse. Kapitlet fokuserer til sidst p4 betydningen
af forsvarsforligsmodellen, der har undergaet vaesentlige for-
andringer i lyset af de nye internationale rammevilkar. Disse
forandringer har stor betydning for Folketingets rolle og ind-
flydelse.

Kapitel 5 zoomer ud og beskriver med udgangspunkt i
krisepolitikken den forsvars- og sikkerhedspolitiske magtud-
pvelse som en balancegang imellem tre komponenter: hand-
ling, styring og demokratisk kontrol. De tre komponenter er
alle veesentlige for at sikre en magtudgvelse, der bade er ef-
fektiv og har demokratisk legitimitet. Kapitlet udforsker kob-
lingen mellem de tre komponenter og identificerer centrale
speendinger, der skal handteres for at finde nye balancer i
spgrgsméalene om legitim magtudevelse og demokratisk kon-
trol pa forsvarsomradet.

Kapitel 6 perspektiverer bogens vaesentligste argumenter.
Vi opridser, hvordan krise og forandring i den internationale
orden pavirker dansk forsvars- og sikkerhedspolitik, og frem-
heever de vigtigste konsekvenser for den demokratiske kon-
trol med forsvars- og sikkerhedspolitikken. P4 den baggrund
diskuterer vi, hvordan udfordringerne kan imgdegés.
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Kapitel 2

En ny sikker-
hedspolitisk
aera

Siden Ruslands fuldskalainvasion af Ukraine er Europas og
Danmarks sikkerhedspolitiske vilkar radikalt forandrede. Re-
geringens svar har vaeret omfattende med enorme forsvars-
investeringer, som figur 1 viser. Der er iveerksat en bred palet
af initiativer til genopbygning af dansk forsvar, herunder en
lang raekke materielanskaffelser, flere veernepligtige, et styr-
ket territorialforsvar, pget tilstedevaerelse i Arktis og @sterse-
en, bedre beskyttelse af de danske farvande samt en vidtraek-
kende stgtte til Ukraine.

Svaret star i kontrast til dansk forsvars- og sikkerhedspo-
litik i de tre artier fra Sovjetunionens oplgsning i december
1991 til Ruslands angreb pa Ukraine i februar 2022. I den pe-
riode vurderede en bred kreds af politiske beslutningstagere,
at det var usandsynligt, at en militeer trussel pa kort eller mel-
lemlang sigt ville rette sig mod dansk territorium. P4 den bag-
grund blev det danske forsvar med forsvarsforliget 2005-2009
omlagt fra et territorialforsvar rettet mod militeere angreb pa
Danmark til et ekspeditionsforsvar designet til at indga i inter-
nationale militeere operationer. Formalet var at understotte
og udbrede den amerikanskledede internationale orden. Det
betad samtidig en sveekkelse af Forsvaret i form af f.eks. af-
skaffelsen af jordbaseret luftforsvar og ubade. Forsvarsbud-
gettet blev beskaret fra 1,95 % af BNP i 1990 til lavpunktet pa
1,12 % af BNP i 2015.
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Figur 1. Danmarks forsvarsudgifter, 1990-2024
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Note: Figuren viser Danmarks arlige forsvarsudgifter som procent af BNP. Kilde: World
Bank (a); (b)

Den markante sndring af dansk forsvars- og sikkerheds-
politik afspejler et skifte i smastaten Danmarks eksterne ram-
mevilkar. Rammevilkarene udggres af de globale og regionale
ordener, som Danmark er indlejret i, og af de samarbejds-
relationer, som er opbygget med andre lande. Sméstater som
Danmark er karakteriseret ved deres politiske, skonomiske
og administrative systemers begraensede kapacitet. De ma i
international politik ofte tage til takke med rollen som den
svage part i asymmetriske magtforhold med staerkere stater.®*
De eksterne rammevilkar er dermed bade afggrende for, hvil-
ke sikkerhedspolitiske udfordringer en sméstat stir over for,
og hvilke svar pa disse udfordringer der er mulige.

Krise i den internationale orden
Den internationale orden er i krise. Krisen handler grund-
leeggende om, at en reekke magt- og veerdipolitiske forskyd-
ninger i international politik gennem de seneste artier har
formindsket USA’s evne og vilje til at tage internationalt le-
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derskab, udhulet respekten for liberale normer som grund-
lag for international politik og reduceret en raekke magtfulde
staters villighed til at lade fzelles spilleregler veere retningsgi-
vende i deres udenrigspolitik. Krisen er saledes ikke ny, men
den intensiveres af Ukrainekrigen og af USA’s udenrigs- og
sikkerhedspolitik under Trumps anden preaesidentperiode,
som blev indledt i januar 2025.

1990’erne var praeget af Vestens optimisme og tro pa et
globaliseret internationalt system med stzerke institutioner og
en feelles kerne af veerdier, normer og regler. [ Francis Fukuya-
mas tolkning stod verden ligefrem ved historiens afslutning:
Med Sovjetunionens sammenbrud var der ikke lzengere et al-
ternativ til Vestens liberale demokrati.®® Terrorangrebene péa
New York og Washington den 11. september 2001 og de efter-
folgende krige i Afghanistan og Irak gjorde det dog tydeligt,
at USA og Vesten fortsat var udfordret. Historien var langtfra
slut. Fra 2010’erne blev NATO- og EU-landenes forhold til Rus-
land og Kina i stigende grad praeget af spseendinger. Fra 2022
befandt de sig pa hver sin side i Ukrainekrigen, hvor de vestli-
ge lande stgttede Ukraine, mens Kina stgttede Rusland. Magt-
politik og konflikt var fortsat en del af international politik.

Den internationale orden i artierne efter Den Kolde Krigs
afslutning betegnes ofte som regelbaseret, liberal og ameri-
kansk. Den var regelbaseret, idet den i hgjere grad end tidli-
gere var reguleret af nedskrevne aftaler og regler, herunder
mekanismer for overvigning af, at reglerne blev overholdt,
og sanktionsmekanismer, hvis de blev brudt. Den var liberal
i den forstand, at reglerne var farvet af en liberal forstéelse
af international politik. Det betgd bl.a., at staternes indbyr-
des relationer tog udgangspunkt i et ‘lighed for loven’-princip,
hvor staterne havde lige ret til national selvbestemmelse og
deltagelse i internationale organisationer, uanset om de var
stormagter eller smastater. Okonomisk beted det en tro pa, at
globalisering ville ggre verden bade rigere, pa grund af gget
konkurrence og international arbejdsdeling, og mere fredelig,
fordi staternes vaekst og velstand blev afhsengige af markeder
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og produktionskaeder i andre lande. Endelig var den interna-
tionale orden amerikansk i den forstand, at USA havde den
politiske vilje og den ngdvendige diplomatiske, skonomiske
og militeere kapacitet til at opretholde og udvide ordenen.

Den regelbaserede, liberale og USA-ledede internationa-
le orden var ikke perfekt. Mens det euro-atlantiske omrade
og dele af Pstasien og Oceanien var preeget af samhandel og
samarbejde i internationale organisationer, var store dele af
Asien, Afrika og Latinamerika helt eller delvist uden for den-
ne orden. Her var relationer mellem staterne fortsat karak-
teriseret ved svage institutioner, beskedent samarbejde og,
seerligt i Afrika, konflikt bade internt i og mellem staterne.
Samtidig opfattede en raekke af disse lande Verdensbanken,
Den Internationale Valutafond (IMF), World Trade Organiza-
tion (WTO) og andre internationale institutioner som instru-
menter for vestlige interesser og veerdier. Ogsa FN, der ellers
havde spillet en vaesentlig rolle i afkoloniseringen under Den
Kolde Krig, blev set som farvet af vestlige idéer og interesser.
Det var ikke mindst tilfzeldet med den sékaldte ‘responsibility
to protect’-dagsorden (R2P), der gav det internationale sam-
fund ret til at intervenere i lande, der ikke kunne eller ville
beskytte deres civilbefolkninger.

For Danmark og andre smaéstater i den euro-atlantiske
kerne udgjorde den internationale orden efter Den Kolde
Krig en positiv forandring. Disse lande havde hidtil staet over
for et ’overlevelsesproblem’, dvs. truslen om invasion eller
annektering fra steerkere magter. Nu stod de over for et ’ind-
flydelsesproblem’, dvs. en udfordring med at praege de glo-
bale og regionale regler og institutioner, der regulerede den
internationale orden, gennem aktivt diplomati.?® Danmark
havde ligesom en rakke andre nordvesteuropaeiske smastater
de ngdvendige diplomatiske ressourcer og kompetencer til at
deltage aktivt i internationale institutioner og et konkurrence-
dygtigt erhvervsliv, der kunne drage fordel af den gkonomi-
ske globalisering. Samtidig var det i disse landes interesse, at
den eksisterende orden blev yderligere styrket, dels fordi det

Dette materiale er ophavsretsligt beskyttet og ma ikke videregives 21



tjente deres nationale sikkerhedsinteresser, dels fordi det pas-
sede med deres veerdipolitiske mal om en orden med stgrre
veegt pa menneskerettigheder, global velstand og regulering
af de feelles globale ressourcer. Derfor indtog smaéastaterne i
Nord- og Vesteuropa roller som loyale stgtter og hjeelpsomme
fiksere’ i den amerikanskledede orden.*”

For Danmark udger krisen i den internationale orden en
veesentlig, negativ forandring i de sikkerhedspolitiske ram-
mevilkar. Seerligt to udviklinger har betydning for Danmark:
en magtforskydning veek fra Vesten og til opstigende magter,
ikke mindst Kina, samt et skifte vaek fra tanken om, at alle
lande har lige rettigheder til national selvbestemmelse, hen
imod en orden med seerlige privilegier til stormagterne og en
udfordring af den gamle ordens liberale normer.

Magtpolitiske forskydninger
Den Kolde Krigs afslutning efterlod USA som enesupermagt
og tilmed som den steerkeste magt, siden Den Westfalske Fred
afsluttede Tredivearskrigen i 1648 og lagde grunden til det
moderne statssystem.3®

Allerede ved Sovjetunionens sammenbrud var der blandt
nogle politikere og forskere en forventning om, at USA’s szer-
lige magtposition var et kort overgangsfeenomen. Nye magt-
centre ville opsta i baAde Europa og Asien, og de ville have
en interesse i at balancere den amerikanske magt. Der var
derfor, som udtrykt af den amerikanske analytiker Charles
Krauthammer, tale om et "unipoleert gjeblik’.?® @jeblikket vi-
ste sig dog at skulle teelles i artier snarere end méneder eller
ar. USA’s store militzere, gkonomiske og teknologiske forspring
betad, at det tog artier for en rival som Kina bare at nserme sig.
Samtidig byggede den nye orden videre pa internationale in-
stitutioner, der var formet af USA under Den Kolde Krig. Disse
institutioner blev stottet af andre vestlige lande, der delte den
amerikanske ambition om udbredelse af liberalt demokrati og
markedsgkonomi, og som fortsat var i et sikkerhedspolitisk
afhsengighedsforhold af USA.
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Med andre ord formaede USA at fastholde en position
som hegemon i det internationale system - altsi en stat med
overlegen gkonomisk, militeer og diplomatisk kapacitet, en
politisk vilje til at tage internationalt lederskab samt en soci-
al kapital i det internationale samfund, der gjorde, at mange
lande accepterede eller ligefrem stgttede det amerikanske le-
derskab.*®

Seerligt efter den gkonomiske krise i slutningen af
2000’erne blev omkostningerne ved det globale amerikanske
lederskab dog tydeligere. Store budget- og handelsunderskud
har skabt langsigtede pkonomiske og politiske udfordringer
for USA. Internationalt udfordres enesupermagten af en magt-
forskydning fra USA og dets vestlige allierede til Kina og en
raekke opstigende magter i det globale syd som f.eks. Indien,
Indonesien, Brasilien og Saudi-Arabien. I den kontekst har
USA leenge sggt at finde en balance mellem at bevare sin glo-
bale magtposition og reducere hegemoniets omkostninger.

Figur 2. Andel af verdens forsvarsudgifter: NATO og
resten af verden, 1950, 2000 og 2025

1950 2000 2025
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H NATO

Resten af verden

Note: Nuvaerende NATO-medlemslande. Belgb er opgjort i mia. konstante USD (2024). Total
for verden for 1950 er et seerskilt estimat, da SIPRI ikke opger en samlet total for verden for
aret, og da landespecifikke SIPRI-data for 1950 kun daekker en del af verdens lande.

Kilde: Correlates of War; Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI)
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Figur 3. Andel af verdens befolkning: USA, EU-27,
BRICS og resten af verden, 1950, 2000 og 2023
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Note: Tal er opgjort i mio. personer. EU-27 og BRICS er opgjort retrospektivt ud fra nuvee-
rende medlemskab. Kilde: Our World in Data (a)

Figur 4. Andel af verdens BNP: OECD-lande og resten
af verden, 1950, 2000 og 2022
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B OECD-lande

@ Resten af verden

Note: BNP er opgjort i mia. konstante internationale dollars (PPP- og inflationsjusteret -
2011). For 1950 bruges OECD’s oprindelige medlemslande retrospektivt. Kilde: Our World
in Data (b)
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Figurerne viser, at Vestens militeere og gkomiske magt
blev forgget mellem 1950 og 2000, men at der siden hen er
sket en tiltagende magtforskydning veek fra Vesten. Med en
stadig mindre andel af verdens befolkning har Vesten stadig
mindre legitimitet til at tage en ledende position i det interna-
tionale samfund. Vesten har ogsa stadig mindre relativ gkono-
misk og militeer magt til at forfplge sine mal.

USA er fortsat den staerkeste magt pa de fleste parame-
tre.*! Ikke desto mindre fik omkostningerne ved at oprethol-
de en liberal orden USA til at sendre kurs under praesident
Barack Obama i perioden mellem 2009 - 2017. Amerikansk
udenrigs- og sikkerhedspolitik fik et steerkere asiatisk fokus
for at impdega voksende kinesisk indflydelse, den amerikan-
ske administration aftalte et sdkaldt reset med Rusland for at
undgé konflikt efter Ruslands krig i Georgien, og USA forplig-
tede sine europeiske allierede pa at bidrage mere til deres
egen sikkerhed. P4 NATO’s topmgde i Wales i 2014 skrev med-
lemslandene séledes under pa, at de ville sigte mod at anven-
de 2 % af BNP pa forsvarsudgdifter i lgbet af 10 ar.

De fglgende to amerikanske preaesidenter betonede i til-
leeg hertil, at amerikansk udenrigspolitik skulle tjene USA og
den amerikanske befolkning - af praesident Trump formule-
ret som "Make America Great Again” og med preaesident Bi-
dens ord “en udenrigspolitik for middelklassen”. Mens dette
betod et skifte i USA’s Mellemgstenstrategi, bl.a. i form af en
tilbagetraekning fra Afghanistan i 2021, var konsekvenserne
for Europa beskedne. Her resulterede det amerikanske magt-
tab frem til begyndelsen af Trumps anden przesidentperiode
i 2025 forst og fremmest i en fortsat, men dog skaerpet, trans-
atlantisk dialog om byrdedeling i NATO.

Sidelgbende voksede behovet for et militeert forsvar af
Europa efter Ruslands annektering af Krim i 2014. Det forte
fra 2016 til etableringen af NATO’s fremskudte tilstedevaerelse
i de tre baltiske lande og Polen med henblik pa at afskraek-
ke Rusland. USA forggede desuden sit militeere engagement i
Europas sikkerhed i Trumps farste praesidentperiode fra 2017
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til 2021. EU styrkede samtidig sin forsvars- og sikkerheds-
politiske rolle. Efter Brexit-afstemningen i 2016, hvor Stor-
britannien besluttede at forlade EU, iveerksatte unionen initia-
tiver som PESCO, der skulle understotte feelles udvikling af
militeere kapabiliteter, og Den Europaeiske Forsvarsfond, der
skulle fremme forskning og udvikling pé& forsvarsomradet.*?
Formand for EU-Kommissionen Ursula von der Leyen pree-
senterede i 2019 sin ’geopolitiske kommission’ og indikerede
dermed, at EU nu ville fokusere mere pa hard magtpolitik.

Ruslands fuldskalainvasion af Ukraine i 2022 blev afgg-
rende for den efterfplgende udvikling i den europaeiske sik-
kerhedsorden. I Versaillesekleeringen fra marts 2022, f uger
efter krigsudbruddet, konstaterede EU-landenes ledere, at
"Ruslands angrebskrig er en tektonisk forskydning i europae-
isk historie”.** Den voksende trussel mod de europzaeiske lande
medferte en omkalfatring af NATO’s forsvarsplaner, en reekke
tiltag for at styrke afskraekkelsen i de @stlige frontlinjestater
samt ikke mindst en udvidelse af alliancen med Finland og
Sverige.** P4 NATO’s topmede i Haag i 2025 blev medlems-
landene pa amerikansk initiativ enige om at gge de nationale
forsvarsbudgetter til i alt 5 % af BNP i 2035, heraf 3,5 % af
BNP pa militeere kernebehov.

USA har siden da signaleret et mindre engagement i euro-
peisk forsvar fremadrettet, og Europa er hastigt ved at over-
tage et langt storre ansvar for egen sikkerhed. Siden 2022 er
de europaiske forsvarsinvesteringer vokset massivt, og de
europeiske lande har intensiveret deres bi- og minilaterale
samarbejder pa forsvarsomradet, herunder med Ukraine. I
EU-regi er der lanceret yderligere planer og initiativer, som
iseer understptter udviklingen af europeeisk forsvarsindustri.
Den forelgbige kulmination kom i 2025, da EU vedtog en stra-
tegisk plan for unionens forsvarspolitik med en malssetning
om, at EU-landene skal kunne forsvare sig selv i 2030.

Den tiltagende ‘europeeisering’ af NATO og de mange
initiativer blandt de europaiske lande medfgrer en militer
re-balancering af det transatlantiske forhold, som i skrivende
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stund endnu ikke er blevet konsolideret i en ny, fasttomret
sikkerhedsarkitektur for Europa.

Vaerdipolitiske forskydninger
Siden de tidlige 2010’ere har det internationale samfund veeret
preeget af en veerdipolitisk forskydning. Kernen i udviklingen
er, at der leegges mindre vaegt pa samskabelse af en interna-
tional orden og mere vaegt pa interesser knyttet til det enkelte
lands sikkerhed og velstand. De veerdipolitiske forskydninger
er teet koblet til de magtpolitiske forskydninger. De er drevet
dels af stater som Rusland og Kina, der med Vestens svaekkel-
se har bedre muligheder for at forfslge egne veerdipolitiske
dagsordener, dels af politiske strgmninger i Nordamerika og
Europa, der ser et opggr med den liberale og regelbaserede
orden som et svar pa Vestens magttab.

Kina og Rusland har siden de tidlige 2010’ere gget sam-
arbejdet om at ’tilbagerulle’ den liberale orden.*® Liberalt
demokrati ses som en trussel mod de to landes autokratiske
regimer, og deres samarbejde bunder i et felles gnske om
at impdega Vestens materielle magt og liberale idéer.*” Kina
og Rusland slar ned pa civilsamfundsgrupper, der vil frem-
me vestlige veerdier, og begraenser adgang til information og
sociale medier. Samtidig opstilles en alternativ veerdipolitisk
dagsorden, som kritiserer Vestens pastdede dobbeltmoral og
forfald og tager afstand fra universelle rettigheder og vestlig
interventionisme.’®

Kina og Rusland har anvendt forskellige midler i deres
udfordring af den liberale orden. Kina har systematisk opbyg-
get afhsengighedsforhold, bl.a. gennem infrastrukturprojek-
ter og ldngivning i regi af det sdkaldte Belt and Road Initiative
(BRI) siden 2013. Rusland har bade benyttet sig af hybride
virkemidler, herunder desinformationskampagner, sabotage
og cyberangreb, og af decideret krigsfarelse, forst i Georgien
og siden hen i Ukraine. Samtidig har begge lande engageret
sig i BRICS-samarbejdet, Shanghai Cooperation Organization
og en raekke mindre formelle organisationer og netverk, der
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alle vaegter en norm om ikke-indblanding i medlemsstaterne
og giver mulighed for at koordinere kritik og modarbejde en
vestlig, liberal international orden.

Kinas politik udger en generel udfordring af den interna-
tionale orden og dermed Danmarks sikkerhed og udenrigs-
politiske handlerum pa lengere sigt. Ruslands politik har
medfert en transformation af Danmarks neere strategiske mil-
jo, hvor der nu er en reel militeer trussel mod Danmark og
dets allierede.

Den vaesentligste veerdipolitiske forskydning for Dan-
mark kommer dog fra USA. [ Trumps anden praesidentperio-
de har USA udfordret den liberale regelbaserede orden og det
transatlantiske veerdifeellesskab. USA’s nationale sikkerheds-
strategi fra november 2025 udtrykker bl.a., at EU i Trump-
administrationens gjne underminerer frihedsrettigheder, su-
veranitet og nationale identiteter i Europa, at kontinentet star
over for en ikke praecist defineret “civilisatorisk udviskning”,
og at man vil "kultivere modstand mod Europas aktuelle ret-
ning i europeeiske lande”.*® Trump-administrationen bevaeger
sig i en fundamentalt anden retning end storstedelen af de
europzeiske lande, nar det handler om klimapolitik, folkeret,
reguleringen af big tech og andre vaerdispgrgsmal.

Trump-administrationens tilgang indebzerer, at samar-
bejdet mellem USA og dets allierede kun i begraenset grad
defineres af feelles veerdier og interesser og i hgjere grad ud-
trykker en ‘noget-for-noget’-relation. Retten til national selv-
bestemmelse og lige rettigheder for stormagter og sméastater
stod helt centralt i visionen for en sdkaldt 'ny verdensorden’,
som USA formulerede ved afslutningen af Den Kolde Krig. Den
aktuelle amerikanske udenrigspolitik betoner derimod betyd-
ningen af indflydelsessfzerer, hvor stormagterne legitimt kan
tage lederskab, ogsa nar det udfordrer mindre landes interes-
ser og suverenitet. Krisen om Grgnland i vinteren 2026 er et
klart eksempel pa dette.

Siden afslutningen af Anden Verdenskrig har interna-
tionale institutioner spillet en central rolle i forsgget pa at
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skabe fzlles spilleregler, formidle information og skabe med-
ejerskab til den internationale orden gennem muligheder for
indflydelse og indsigelse. I Trumps udenrigspolitik legges
vaegten pa bilaterale forhandlinger, hvor magt og personlige
relationer erstatter formelle regler og etablerede diplomatiske
praksisser. Dermed far mindre lande mindre forudsigelighed
at navigere efter og darligere muligheder for at sgge indfly-
delse. I forhandlinger med stormagter vil de oftere befinde
sig i situationer, hvor magtasymmetrien bliver afggrende for
forhandlingsresultatet, uden beskyttelse af feelles regler og in-
stitutionelle mekanismer.

Endelig har det veeret en hjgrnesten i amerikansk uden-
rigspolitik at fremme markedsglobalisering. Men Trumps
udenrigspolitik fokuserer i stedet pa at beskytte nationale in-
dustrier og balancere handelsunderskud gennem told. For et
land som Danmark med et lille hjemmemarked og en aben
pkonomi sveekker dette det pkonomiske veekstpotentiale i en
situation med et gget behov for store og vedvarende investe-
ringer i Forsvaret.

Pragmatisk og aktivistisk vaerdipolitik

Danmarks udenrigs- og sikkerhedspolitik er pa mange mader
blevet formet af de internationale magt- og vaerdipolitiske for-
skydninger i de seneste artier. Dette blev f.eks. tydeligt un-
der den regering, der i 2023 udgav en ny udenrigs- og sikker-
hedspolitisk strategi som svar pa krigen i Ukraine. Strategien
identificerer en raekke pejlemarker for, hvordan Danmark
kan navigere i en ny geopolitisk virkelighed preeget af krig
i Europa og gget global konkurrence og konflikt. Strategiens
kernebegreb er ‘pragmatisk idealisme’. Pragmatisk idealisme
signalerer, at udenrigspolitikken skal veere tosidet. Den skal
tage udgangspunkt i, at stater handler ud fra egne interes-
ser i et konkurrence- og konfliktpraeget internationalt system.
Samtidig skal dette udmentes i "en aktiv, ambitigs og optimi-
stisk udenrigspolitik med udgangspunkt i de vaerdier, vi selv
er rundet af”.>°
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Selv om strategien formuleres som et direkte svar pa ak-
tuelle udfordringer, har idéen om pragmatisk idealisme rgd-
der tilbage til nederlaget til Preussen og @strig i 1864. Neder-
laget udgjorde med Rasmus Glenthgjs ord en 'Stunde Null’,
en ny begyndelse, i dansk udenrigspolitik.> Herfra betragte-
de politiske beslutningstagere, befolkningen og omverdenen
Danmark som en smaéstat, der matte tolke sine interesser og
veerdier ind i de dagsordener, som blev sat af stormagterne.
Som opsummeret af tidligere udenrigsminister Per Haekkerup
11965, sé fritager dette ikke sméastaten for et moralsk ansvar.
Det betyder dog, "at et lille land, fgor det markerer en uden-
rigspolitisk stillingtagen eller tager et udenrigspolitisk initia-
tiv, naturligvis altid ngje ma vurdere de reale magtforhold og
situationens reelle muligheder”.*

Denne pragmatisme kendetegner ogsd Danmark i dag.*
Dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik har i artierne efter Den
Kolde Krig udviklet sig gennem flere faser, der afspejler sam-
spillet mellem eendringer i det udenrigspolitiske handlerum
og skiftende regeringers veegtning af veerdier.%

Fra Berlinmurens fald i 1989 til terrorangrebene pa New
York og Washington i 2001 var sikkerhedspolitikken karakte-
riseret ved stotte til en udvidet international retsorden, inklu-
sive menneskerettigheder, humanitser intervention og inter-
nationale domstole - den sakaldte ‘aktive internationalisme’.
I denne periode s& mange politiske beslutningstagere den
magtpolitiske pragmatisme og sméstatsidealismen som to si-
der af samme sag. Opfattelsen var, at en liberal international
orden med steerke internationale institutioner og styrkelse af
frihandel, demokrati og menneskerettigheder bade var nyttig
og i overensstemmelse med danske veerdier.*®

Fra 2001 til Ruslands annektering af Krim i 2014 var sik-
kerhedspolitikken karakteriseret ved ’international aktivisme’
med et fokus pa demokratifremme og liberale frihedsvzerdier,
herunder kamp mod autokratier i Mellemg@sten. Danmarks
militeere aktivisme blev iseer tydelig med den omfattende del-
tagelse i de amerikanskledede krige i Afghanistan og Irak.>”
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Efter 2014 blev dansk sikkerhedspolitik karakteriseret ved
en ’balancerende aktivisme’. Denne tilgang videreforte idéen
om, at dansk forsvar kunne bruges aktivt som et udenrigspoli-
tisk instrument, men fokuserede samtidig pa afskraekkelse af
Rusland gennem NATO og EU.%®

Fzelles for disse perioder er en forsvars- og sikkerheds-
politisk afheengighed af USA. Afhaengigheden blev grundlagt
under Den Kolde Krig, hvor danske beslutningstagere betrag-
tede forsvarsbudgettet som en forsikringspreemie, der skulle
holdes sa lav som mulig - samtidig med at man afviste tanken
om en styrket sikkerhedspolitisk dimension i det europzeiske
samarbejde.” Afhzngigheden blev forgget efter Den Kolde
Krig, seerligt med afskaffelsen af territorialforsvaret med for-
svarsforliget 2005-2009 og villigheden til at deltage i inter-
nationale operationer for derigennem at sgge status i NATO
trods et lavt forsvarsbudget.5°

Med Ruslands invasion af Ukraine i 2022 sggte Danmark
et stgrre europaisk engagement gennem afskaffelsen af EU-
forsvarsforbeholdet. Danmark fik stemmeret, nar Minister-
radet stemmer om forsvarspolitik, kom med i PESCO-sam-
arbejdet og fik mulighed for at bidrage til EU’s militeere
operationer. Efter indszettelsen af Donald Trump som USA’s
47. praesident i 2025 valgte Danmark at leegge sig endnu
teettere op ad EU’s mange forsvars- og sikkerhedspolitiske
initiativer, ikke mindst pa det forsvarsindustrielle omréde. En
parallel udvikling illustrerede imidlertid Danmarks fortsatte
forsvars- og sikkerhedspolitiske afhsengighed af USA: I juni
2025 vedtog Folketinget en bilateral forsvarsaftale med USA,
der brgd med naesten 70 ars dansk politik ved at tillade ame-
rikanske baser, udstationering af amerikanske soldater og op-
bevaring af amerikansk materiel pa dansk grund.

Tre forandringer af de internationale rammevilkar
Der er siden begyndelsen af 00’erne sket dybe sikkerheds-
politiske forskydninger pa strukturelt niveau - bade globalt og
i Europa. Med Ruslands invasion af Ukraine og Trumps prae-
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sidentskab siden 2025 er den internationale orden kastet ud i
en krise, der forandrer rammevilkarene for dansk forsvars- og
sikkerhedspolitik.

For det forste er Danmark fortsat afheengigt af USA. Den-
ne afhaengighed findes, mens USA’s rolle i Europa er under
forandring og sandsynligvis vil veere bade mere beskeden og
mindre stabil i fremtiden. Trump-administrationen gor med
sin ageren vedrgrende Grgnland de transatlantiske problem-
stillinger seerligt vanskelige for Danmark. Alt dette udfordrer
dansk forsvars- og sikkerhedspolitik. Pa den ene side har Dan-
mark en interesse i at fastholde et amerikansk engagement.
P4 den anden side har Danmark en interesse i at fremtidssikre
politikken til en tid med et mindre amerikansk engagement.
Dette dilemma kan f.eks. komme til at udspille sig i spgrgsmal
om henholdsvis amerikanske og europzeiske anskaffelser af
forsvarsmateriel og i spgrgsmal om relationen mellem NATO
og EU.

For det andet er Danmarks strategiske milje i bade @ster-
soen og Arktis skiftet fra lavspeending til hgjspeending og hy-
brid konflikt. Krigen i Ukraine har vist, at de europaiske lan-
de star over for en konventionel militeer trussel fra Rusland.
Invasion og annektering er igen instrumenter i stormagternes
magtpolitik, ogsa i Europa. Rusland har samtidig 4bnet mu-
ligheden for at folge den konventionelle trussel op med an-
vendelsen af taktiske atomvaben. Dette udfordrer Danmark,
der som smastat har en interesse i at fastholde traditionelle
prioriteter om at sikre mulighed for dialog og afspending for
at undga en eskalering af konfliktniveauet, men som ogsa har
et steerkt incitament til at opruste for at bidrage til militeer
afskraekkelse.

For det tredje har udviklingen i rammevilkarene fort til
en oprustning, der af bade tyngde og hastighed er uset i den
nyere danmarkshistorie - i hvert fald siden 1953-grundlovens
indferelse. Denne oprustning skal ske, mens de tektoniske pla-
der i den globale og europziske sikkerhedspolitik forskubbes.
Dette udfordrer det samlede forsvars- og sikkerhedspolitiske
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maskineri i Danmark - bdde med hensyn til den strategiske
teenkning, den tekniske kapacitet og evnen til at styre og im-
plementere i store og komplekse processer. Det rejser ogsa
vigtige spgrgsmal om, hvordan man demokratisk holder hand
i hanke med forsvars- og sikkerhedspolitikken.
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Kapitel 3

Forsvars- og
sikkerheds-
politiske
processer

Demokratisk kontrol med regeringen og forvaltningen kan
veere udfordrende pa alle politikomrader. Det haenger sam-
men med en rakke forandringer over tid, herunder vanske-
ligere vilkar for det parlamentariske arbejde, en styrkelse af
regeringsmagten samt gget bureaukratisering, professionali-
sering og internationalisering af den politiske praksis.®! Sam-
tidig er der tre forhold knyttet til forsvars- og sikkerhedspo-
litikken, som ggr den demokratiske kontrol pa netop dette
omrade szerligt udfordrende.

For det forste er forsvars- og sikkerhedspolitikken snae-
vert forbundet med udenrigspolitikken. Det skyldes, at den
vedrgrer statens relationer til bade allierede og modstandere
i det internationale system. Udenrigspolitikken opfattes tra-
ditionelt som veesensforskellig fra indenrigspolitikken.®? In-
denrigspolitik preeges af magtkampe mellem partier og sam-
fundsakterers forsgg pa interessevaretagelse. Udenrigspolitik
praeges derimod ofte af konsensus og et stgrre handlerum for
regeringen i forsgget pa at fremme nationale interesser.

Forskningen tyder dog p4, at det er mere kompliceret end
som s4.51 P4 den ene side formes de indenrigspolitiske kampe
af udenrigspolitikken, herunder trusselsbilledet, alliance- og
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handelsrelationer samt strategier, planer og lovgivning fra
NATO og EU. P4 den anden side har indenrigspolitiske uenig-
heder og beslutninger om forsvar og sikkerhed udenrigs-
politisk betydning, fordi de former, hvordan Danmark bliver
opfattet, og hvad Danmark kan internationalt. Omdrejnings-
punktet for ‘den militeere aktivisme’ har saledes veeret at an-
vende det militeere instrument udenrigspolitisk.> En hard
skillelinje mellem indenrigs- og udenrigspolitik er med andre
ord ikke retvisende i forsvars- og sikkerhedspolitikken.

De politiske dynamikker er derfor anderledes pa forsvars-
omradet end p4 mere ‘normale’ indenrigspolitiske omrader
som f.eks. sundheds- eller uddannelsespolitik. Forsvars- og
sikkerhedspolitikken har ligesom udenrigspolitikken i artier
veeret praeget af konsensus, da en stor del af Folketingets par-
tier kontinuerligt star bag den fgrte forsvars- og sikkerheds-
politik.®® Samtidig fylder den interne regeringskoordination,
iseer i regeringsledelsen, generelt mere i dansk politik end
tidligere.®” Dette gaelder ikke mindst styringen af forsvars- og
sikkerhedspolitikken, givet den tzette kobling til Danmarks
udenrigspolitiske omstzendigheder. Disse parlamentariske
forhold ma formodes at pavirke folketingspolitikernes tilgang
til kontrolarbejdet.

Derudover gor hensyn til danske sikkerhedsinteresser
det vanskeligt for folketingspolitikerne at ga imod den linje,
som ’systemet’, dvs. regeringen, centraladministrationen og
Forsvaret, leegger i spgrgsmal om Danmarks nationale interes-
ser. | praksis kan dette betyde, at Folketingets kontrol er mere
begraenset pa forsvars- og sikkerhedspolitikken end pa andre
politikomrader. Sidstnaevnte geelder iszer i en international si-
tuation praeget af krisestemning og stor omskiftelighed. Her
er det ofte tilfaeldet, at et flertal - i trdd med den velbeskrevne
rally around the flag™-effekt - samler sig bag den forte politik
for at styrke staten eksternt.®®

Et andet forhold, der gor den demokratiske kontrol udfor-
drende, er de szrlige magt- og styringsrelationer pa forsvars-
omradet. Disse har rod dels i omradets militeere karakter, dels
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i sammenvaevningen med udenrigspolitikken. Forskere har
leenge studeret de vanskeligheder, som civil-militsere relatio-
ner indebeerer for demokratisk kontrol.%® Militeert uddannede
har ligesom andre fagprofessionelle en seerlig viden, eksper-
tise og etik. Deres faglighed er imidlertid seeregen, fordi den
knytter sig direkte til statens og samfundets sikkerhed. Dette
giver en magt- og forhandlingsposition over for civile beslut-
ningstagere, som ikke findes i andre dele af den offentlige
sektor. Blandt andet af denne arsag har Forsvaret en anden
selvforstielse end andre samfundsaktgrer - som er at veere
ulgseligt forbundet med selve nationen og dens historie.” For-
svaret mgder derfor civile beslutningstagere med bestemte
forventninger om faglig respekt og indflydelse.

Tilsammen skaber dette udfordringer og til tider speen-
dinger i samspillet mellem Forsvaret og det politiske system.
I en dansk kontekst er der f.eks. en konstruktion med en for-
svarschef, som bade er Forsvarets gverstbefalende og under-
lagt forsvarsministeren. Det kan vzere uklart, hvem der reelt
treeffer hvilke beslutninger pa forsvarsomradet, og hvem der
i praksis understgtter hvem. Debatten om, hvorvidt forsvars-
chefen kunne betragtes og ledes som en "almindelig’ styrelses-
chef, understreger, at civil-militeere relationer lgbende er til
forhandling og til tider er konfliktfyldte.”

Uenigheden om, hvad henholdsvis fagprofessionelle (som
i Forsvaret), ‘djoffere’ (som i Forsvars- og Finansministeriet)
eller politikere (som i regeringen og Folketinget) skal bestem-
me, findes ogsa pa andre politikomrader, men den er szerligt
udtalt i forsvars- og sikkerhedspolitikken. Her brydes militzer-
faglige, nationalgkonomiske, juridiske, forvaltningsmeessige
og politiske logikker i et felt, hvor bade nationale interesser
og menneskeliv star pa spil. Samtidig betyder de store og
langsigtede investeringer og samspillet med internationale
aktgrer, at mange beslutninger reekker artier ud i fremtiden
og kun vanskeligt kan omggres uden store gkonomiske og di-
plomatiske konsekvenser.

Blandt de internationale aktgrer har seerligt NATO og USA
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leenge haft afggrende betydning, mens EU’s rolle nu vokser.
Militeert er NATO’s planer og styrkemal styrende for dansk
forsvarsplanlegning. I et scenarie, hvor Danmark involveres i
en konflikt i regi af NATO’s artikel 5 med forpligtelsen til kol-
lektivt forsvar, vil alliancens gverstkommanderende, SACEUR
(Supreme Allied Commander Europe), disponere over danske
styrker - medmindre Folketinget direkte modszetter sig dette
og dermed tilsideszetter danske allianceforpligtelser. Politisk
har USA’s gnsker til Danmark haft indflydelse pa danske for-
svars- og sikkerhedspolitiske beslutninger, bade i forbindelse
med krigsdeltagelse og i spgrgsmal om materielanskaffelser.”
EU’s voksende betydning i iseer forsvarsindustripolitikken for-
mer ligeledes det danske beslutningsrum.

Vigtigheden af de internationale aktgrer rejser spgrgsmal
om, hvor beslutningskraften og styringen reelt ligger. Sam-
tidig komplicerer den internationale forankring de nationale
styringsrelationer: Statsministeriet og Udenrigsministeriet
har i praksis stor magt pa forsvarsomradet, selv om Forsvars-
ministeriet formelt er styrende pa omradet. Helt grundleeggen-
de gor den internationale forankring det derfor mere uklart,
hvad og hvem man reelt kontrollerer, nar man kontrollerer
dansk forsvars- og sikkerhedspolitik. Er det regeringen, Folke-
tingets udvalg, forligspartierne, Forsvaret eller internationale
allierede, der ’ejer’ beslutningerne? Hvem fgrer kontrol, og
hvem er denne kontrol egentlig rettet mod?

Det tredje forhold, der szerligt udfordrer den demokrati-
ske kontrol pa dette omrade, er, at man ofte kan tilsidesaette
hensyn, som almindeligvis fremmer demokratisk kvalitetssik-
ring af de politiske beslutninger. Det gzelder iseer hensynet
til offentlighed og transparens. En stor del af den relevante
information for de politiske og militeere beslutninger er klas-
sificeret. Klassificeringen afspejler et legitimt behov for for-
trolighed af hensyn til Danmarks internationale forhandlings-
positioner, danske statsborgeres sikkerhed samt forholdet til
internationale allierede og partnere. I praksis kan regeringen
inden for lovgivningens rammer holde viden, der er tilveje-
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bragt af f.eks. efterretningstjenesterne eller via internationale
forbindelser, internt. Dermed vil demokratisk kontrol i Folke-
tingets udvalg og fora foregéa pa et mindre oplyst grundlag.
Derudover er der stzerke regler og normer om fortrolig-
hed forbundet med det forsvars- og sikkerhedspolitiske ar-
bejde i Udenrigs- og Forsvarsudvalget, forsvarsforligskredsen
og Det Udenrigspolitiske Neevn. Det betyder, at parlamenta-
rikerne kan have sveert ved at f4 den viden og information,
som de modtager fra regeringen og myndighederne, vurderet
eksternt. Medierne og offentligheden har desuden sveaert ved
at understgtte parlamentarikernes kontrolarbejde, fordi ogsa
de har begraenset adgang til viden og information pa omradet.

Forsvarsforligsprocessen
I Danmark er forsvarspolitikken styret i forlig. Derfor er bade
Udenrigs- og Forsvarsudvalget og forsvarsforligskredsen cen-
trale parlamentariske aktgrer.

Udenrigs- og Forsvarsudvalget, der er en sammenlaeg-
ning foretaget i 2026 af to hidtil separate udvalg, beskeefti-
ger sig med udenrigspolitik, udviklingsbistand, forsvar og
beredskab. Vaesentligst i denne bogs kontekst er det, at ud-
valget drefter og kontrollerer de beslutninger, som trzeffes i
forbindelse med forsvarsforligene og gvrige aftaler angéen-
de forsvar, samfundssikkerhed og beredskab. Arbejdet for
udvalgets 29 medlemmer bestar bl.a. i at indsamle informa-
tion og hgre interesseorganisationer, virksomheder og civil-
samfundsrepraesentanter. Selv om udvalget beskaftiger sig
med forligsimplementering, herunder materielanskaffelser,
foregar godkendelsen af storre forsvarsinvesteringer - over
70 mio. danske kroner - i form af aktstykker til Folketingets
Finansudvalg.

Udenrigs- og Forsvarsudvalget behandler ogsa lov- og be-
slutningsforslag pa forsvarsomradet pa Folketingets vegne.
F.eks. behandlede udvalget i 2025 et lovforslag (L. 188) og et
dertilhgrende beslutningsforslag (B 173) om et forsvarssamar-
bejde mellem Danmark og USA. Udvalget drgfter desuden mi-
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litzere bidrag til internationale missioner, men Det Udenrigs-
politiske Neevn er her den afggrende parlamentariske instans.

De partier, som star bag forsvarsforlig, indgar i forsvars-
forligskredsen. Siden 1960 er dansk forsvarspolitik blevet af-
talt i flerarige forlig, og forsvarsforligskonstruktionen er i dag
en historisk indlejret praksis.” Da forsvarsforliget 2024-2033
blev indgaet, inkluderede forligskredsen 10 ud af Folketingets
12 partier. Med sa bred en aftale er en stor del af Udenrigs- og
Forsvarsudvalget ogsa repraesenteret i forligskredsen. Hvor
udvalgets almindelige mgder foregar pa Christiansborg og le-
des af udvalgsformanden, foregar forligskredsmgderne i For-
svarsministeriet med forsvarsministeren for bordenden.

Arbejdet med forsvarsforlig kan inddeles i tre faser,
som dog reelt er overlappende.” I forste fase rammesaet-
tes og forberedes forsvarsforliget. Man laver de analyser og
seetter de pejlemaerker, der tilsammen udger grundlaget for
forhandlingerne. Der er i Danmark ingen fast praksis for det-
te forlgb. Man har tidligere anvendt forsvarskommissioner,
der inkluderede medlemmer af Folketinget og producerede
en kvalificeret elitekonsensus, som forsvarsforliget kunne
baseres pa.” Den seneste forsvarskommission var i 2008.7° 1
de senere ar har regeringen nedsat sikkerhedspolitiske ana-
lysegrupper med embedsfolk understgttet af repraesentanter
fra det sikkerhedspolitiske forskningsmiljg, civilsamfundsor-
ganisationer og erhvervslivet - men uden inddragelse af de
folkevalgte politikere. Disse gruppers arbejde er mundet ud
i storre rapporter: Takspe-rapporten i 2016 og Zilmer-rappor-
ten i 2022. Generelt er regeringen og iseer Forsvarsministeriet
og dets underliggende myndigheder centrale i den forbere-
dende fase.”

I anden fase forhandles selve aftalen. Forligskredsen er
sammen med forsvarsministeren de afgerende beslutnings-
tagere i forhandlingsfasen. Med forsvarsforliget 2024-2033 er
der bade en overordnet gkonomisk rammeaftale og delaftaler,
som derefter udmgnter rammeaftalen. Det betyder, at forbe-
redelse savel som forhandling foregar ad flere omgange inden
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for samme forlig - og for de enkelte delaftaler potentielt side-
lgbende. Vi vender tilbage til den nye forligsmodel i kapitel 4.

I tredje fase implementeres forsvarsforliget, og politiker-
ne pa forsvarsomradet er igen afggrende, da de forer kon-
trol pa Folketingets vegne. Denne kontrol kan bade forega
i Udenrigs- og Forsvarsudvalget og i forligskredsregi. Ogsa
Rigsrevisionen kan kontrollere og evaluere forligsimplemen-
teringen pa Folketingets vegne.” Forsvarsomradet har i arene
siden den fgrste magtudredning veeret et fokuspunkt for Rigs-
revisionens arbejde, herunder i form af en lang rsekke meget
kritiske beretninger. Det er i denne sammenhang veerd at
bemerke, at Forsvarsministeriet i 2023-2024 efter kritik fra
statsrevisorerne indferte et nyt koncept for forligsopfelgning
og -rapportering rettet mod forsvarsforligskredsen.”™

Med hensyn til relationen mellem de centrale aktgrer i
det forsvarspolitiske arbejde er iseer to ting vigtige. For det
forste medfgrer eksistensen af en mangearig og aktivt politik-
skabende forsvarsforligskreds nogle szeregne dynamikker.
Tyngden i det forsvarspolitiske arbejde ligger i forligskredsen,
ikke i udvalgsarbejdet. I forligskredsen er der et anderledes
rum for dialog og samarbejde, end hvad der almindeligvis ka-
rakteriserer interaktionen mellem regerings- og oppositions-
partier i Folketinget. Der kan i forligskredsen potentielt opsta
en slags feellesskab med en fzelles identitet, hvor skellet mel-
lem lovgivende og udgvende magt udviskes. Det store overlap
mellem medlemmerne af henholdsvis Udenrigs- og Forsvars-
udvalget og forsvarsforligskredsen giver dog ogsa mulighed
for at placere og flytte politiske dagsordener og dreftelser i og
imellem de to fora.

For det andet er der spgrgsmalet om, hvem der er 'inde’
og 'ude’. Med forsvarsforliget 2024-2033 er det muligt at sta
bag den overordnede forsvarsaftale - og dermed veere en del
af forligskredsen - men samtidig std uden for udvalgte del-
aftaler. Denne mulighed blev relevant, da Liberal Alliance og
Danmarksdemokraterne i 2024 indledningsvis valgte at sta
uden for delaftalen om en ligestilling af veernepligten. Inde-
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ude-spgrgsmalet indebeerer desuden, at en flertalsregering
kan vaelge at flytte centrale politiske dreftelser og beslutnin-
ger ind i regeringens egne udvalg, ogsa pa forsvarsomradet.
I s& fald er det bade udvalget og forligskredsen, der er ‘ude’.
Denne mulighed rejser bredere spgrgsmal om, hvor magten
reelt ligger i forsvarsforligsprocessen. Vi vender tilbage til dis-
se sporgsmal i kapitel 5.

Beslutninger om anvendelse af militaer magt
Anvendelsen af militeer magt i krigsforelse og internationa-
le operationer er et vigtigt element i forsvars- og sikkerheds-
politikken. Den demokratiske styring og kontrol tager her ud-
gangspunkt i grundloven. Loven siger, at den udgvende magt
- med undtagelse af selvforsvar - ikke kan anvende militeere
magtmidler mod fremmede stater uden Folketingets samtyk-
ke, og at regeringen skal radfere sig med et udenrigspolitisk
naevn forud for enhver beslutning af sterre udenrigspolitisk
reekkevidde.

Det er dermed Det Udenrigspolitiske Neevn, som bemyn-
diger og kontrollerer regeringens beslutninger om anvendelse
af militeer magt. Neevnets opgave er at radgive regeringen om
udenrigs- og sikkerhedspolitiske spgrgsmal. Mgderne foregar
i fortrolighed, og det er lovbestemt, at medlemmerne er un-
derlagt tavshed angdende mgdernes indhold. Udefrakommen-
de kan med ganske fa undtagelser ikke fa foretraede og blive
hert i Det Udenrigspolitiske Neevn. Udenrigs- og Forsvarsud-
valget drofter ogsa spergsmal om anvendelse af militser magt,
og Folketinget debatterer desuden selve beslutningsforslaget
for en eventuel vedtagelse.

Det er nyttigt at sondre imellem tre kulturbegreber, som
kan belyse interaktionen mellem Folketinget og regeringen i
forbindelse med beslutninger om anvendelse af militeer magt.8°
For det fgrste er der strategisk kultur. Som beskrevet i kapi-
tel 2 har Danmarks strategiske kultur siden 1990’erne veeret
praeget af udenrigs- og sikkerhedspolitisk aktivisme med et
tydeligt militeert isleet.® Dertil kommer en selvforstaelse som
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en smastat, der pragmatisk mé afveje interesser og veerdier
i udenrigspolitikken.?? Denne strategiske kultur er et fzlles
udgangspunkt for arbejdet i Det Udenrigspolitiske Naevn.

For det andet er der politisk kultur. Det er i Danmark
praksis, at de store partier samt forsvarsforligskredspartierne
har en seerstilling i udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitik-
ken. En del store beslutninger, f.eks. det nationale kompromis
om sikkerhedspolitik fra marts 2022, er saledes blevet truffet i
et samarbejde mellem centrum-venstre og centrum-hgjre.

For det tredje er der den administrative og juridiske kul-
tur. Danske embedsfolk udtaler sig sjeeldent offentligt og in-
teragerer primert med Folketinget via ministrene.®® Samtidig
opdyrker embedsvarket politisk 'musikalitet’, dvs. en evne
til at fornemme, hvad de politiske gnsker er, og inkorporere
dette i embedsfarelsen, f.eks. i form af en relativt elastisk for-
staelse af international ret.?

Tilsammen betyder de tre kulturer, at der i spgrgsmaéal om
anvendelse af militeer magt principielt er gode muligheder for
at sikre politisk konsensus pé Christiansborg savel som reso-
nans imellem flertallets gnsker, som er formidlet via naevnets
droftelser, og den fgrte politik. De fleste af denne slags beslut-
ninger sker siledes uden megen politisk konflikt. I nogle til-
feelde giver anvendelsen af militeer magt omvendt anledning
til store politiske konflikter. Dette geelder i nyere tid szerligt
den danske deltagelse i Irakkrigen og dele af den militeere
indsats i Afghanistan.®

Fra et demokratisk perspektiv skaber de tre kulturer nog-
le uklarheder og vanskeligheder, som kan affsde konflikter.
I lyset af den strategiske og politiske kultur udformes den-
ne del af forsvars- og sikkerhedspolitikken typisk i en snzever
beslutningskreds, som omfatter statsministeren, udenrigs-
ministeren, forsvarsministeren og andre ledende ministre
samt topembedsfolk og szerlige radgivere. Dertil kommer
eventuelt udvalgte partiledere med privilegeret og uformel
adgang til beslutningskredsen. Det Udenrigspolitiske Naevn
og Folketinget informeres derimod sent i processen og ofte ef-
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ter en ‘'minimalistisk informationspraksis’, der kun inkluderer
det juridisk ngdvendige.?¢

Selv om inddragelsen af nogle partiledere i beslutnings-
kredsen og af naevnet i de bredere dreftelser kan give politisk
medbestemmelse, kan tilgangen medfere, at kontrollen reelt
er begraenset. Det forsterkes af, at fokus i kraft af processens
organisering rettes mod bestemte typer af spgrgsmal, f.eks.
lovlighedsspgrgsmalet, og hvad der militeert set er muligt,
snarere end andre typer af spgrgsmal, f.eks. hvad effekten af
den militeere indsats er.

I forleengelse heraf kan der vaere en tendens til, at den de-
mokratiske kontrol bliver 'forende-tung’, dvs. har fokus pa de
indledende, overordnede beslutninger snarere end pa imple-
menteringen og de efterfplgende justeringer af den militere
indsats. Parlamentarikerne kan anskue sidstneevnte som ad-
ministrative og tekniske snarere end politiske spgrgsmal, hvil-
ket kan ggre dem mindre tilbgjelige til at veegte disse forhold
i kontrolarbejdet. Samtidig vil den politiske opmseerksomhed
almindeligvis flytte videre, nar forst de store beslutninger er
truffet. Kriser eller skandaler kan sendre pa dette, som det
f.eks. var tilfeeldet i Jeegerbogssagen’, hvor Forsvaret forsggte
at stoppe udgivelsen af og miskreditere en bog af en tidlige-
re dansk jegersoldat, og sagen mod piraten Lucky, der blev
taget til fange og retsforfulgt i Danmark efter en veebnet kon-
frontation med en dansk fregat. Men i sddanne tilfzelde bliver
kontrollen typisk orienteret mod at placere et politisk ansvar
frem for at forholde sig til den militeere magtanvendelse og
dens udenrigs- og sikkerhedspolitiske konsekvenser.

Bade i opbygningen og anvendelsen af militeer magt er
de forsvars- og sikkerhedspolitiske processer altsa organise-
ret omkring nogle bestemte aktgrer, deres interne forhold og
deres bestraebelser pa at sikre en vis konsensus. For bedre at
kunne forsta betydningen af organiseringen i Danmark er det
nyttigt at inddrage perspektiver fra de andre nordiske lande.
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Nordisk sammenlighing og danske kendetegn
Ligesom i Danmark er kontrolarbejdet i Norge, Sverige og Fin-
land preeget af ambitionen om at sikre konsensus.?” Dette sker
dog pa ganske forskellige mader pa tvzers af Norden, som det
ses i tabel 2. Her fremhaeves de vigtigste karakteristika, der
praeger processerne i de tre lande, og som tydeliggor kende-
tegnene ved det danske system.

Tabel 2. Kendetegn ved de nordiske landes forsvars-

og sikkerhedspolitiske processer

NORGE SVERIGE FINLAND DANMARK
— Hgj grad af — Hgj grad af — Hgj grad af — Lav grad af
formalisering formalisering formalisering formalisering
og offentlig og offentlig og offentlig og offentlig
dokument- dokument- dokument- dokument-
produktion produktion produktion produktion
— Et samlet — Institutiona- — Institutiona- — Forsvarsfor-
og steerkt liseret liseret og ligskredsen
udenrigs- forberedelse samtaenkt som central
og forsvars- og evaluering forberedelse aktor og
udvalg af forsvars- af forsvars- mekanisme
— Hgj grad af aftaler aftaler — Omfattende
faglig stotte — Omfattende — Omfattende inddragelse
til parlamen- kontrol- kontrol- af parlamen-
tarikere redskaber redskaber tarikere i
— Stort — Stort — Bredt beslutnings-
forsvars- og forsvars- og kendskab til processer
sikkerheds- sikkerheds- forsvars- og — Hgj grad af
politisk politisk sikkerheds- fleksibilitet
vidensmiljg vidensmilj@ politiske og mulighe-
emner der for hgjt
beslutnings-
tempo
44
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I Norge har man et samlet udenrigs- og forsvarsudvalg,
der ligger i toppen af udvalgshierarkiet og tilbydes vaesentlig
faglig stette af det norske parlament, Stortinget. I tilleeg har
man det 'udvidede udenrigs- og forsvarsudvalg’, som bestar af
de almindelige udvalgsmedlemmer samt partilederne og Stor-
tingets preesident. Her dreftes seerligt vigtige forhold i fortro-
lighed mellem regeringen og parlamentarikerne. Det udvide-
de udvalg minder om Det Udenrigspolitiske Neevn i Danmark,
men giver direkte adgang for de parlamentarikere, som be-
skeeftiger sig med kontrollen af forsvarspolitikken. Strukturen
giver dermed muligheder for at samtaenke det udenrigs-, sik-
kerheds- og forsvarspolitiske i udvalgets kontrolarbejde. Om-
vendt er der en risiko for, at udvalgets fokus leegges mere pa
det udenrigspolitiske end det forsvarspolitiske, f.eks. fordi det
af parlamentarikerne opfattes som vigtigere, mere interessant
eller mere prestigigst.

Derudover er iseer de store partier i Norge staerke aktor-
er. Partierne bruger ressourcer pa radgivning om forsvars-
omradet, og det kan betyde, at en del af kvalificeringen af
kontrolarbejdet reelt foregar i regi af partierne. Det er uvist,
hvad dette betyder for kvaliteten af kontrolarbejdet. Det er
her veerd at bemeerke, at der ogsa i Danmark er kommet flere
politik-professionelle, som fokuserer pa forsvar og sikkerhed.
Det er dog ikke givet, at de danske partier vil prioritere, at de-
res ansatte fokuserer mere pa forsvars- og sikkerhedspolitik.

I Sverige er det vigtigste kendetegn ved den forsvars- og
sikkerhedspolitiske proces, at der som grundlag for forsvars-
aftalerne gennemfgres et institutionaliseret kommissions-
arbejde i Forsvarsberedningen. I kommissionen udarbejder
en raekke parlamentarikere sammen med repraesentanter fra
forsvarsministeriet og et sekretariat flere omfattende analy-
ser, som direkte former den forte forsvars- og sikkerhedspo-
litik % Dette inkluderer bade evalueringer af implementerin-
gen af tidligere forsvarsaftaler og fremadskuende forsvars- og
sikkerhedspolitiske analyser. Med andre ord foregar en bety-
delig del af arbejdet frem mod forsvarsaftalen i regi af en kom-
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mission med forsvarsministeriet og forsvarsudvalget som de
centrale aktgrer. Strukturen minder lidt om forligskredsinsti-
tutionen i Danmark. Men i modseetning hertil favner Forsvars-
beredningen alle partierne i den svenske Riksdag, og dens
arbejde fokuserer pa grundig forberedelse af beslutningerne
snarere end primeert at veere forhandlinger og orienteringer.
Processen i Sverige er ogsa mere formaliseret med produktion
af omfattende offentligt tilgeengelige rapporter.

Det er ogsa veerd at fremheeve, at den svenske forvalt-
ningsmodel indebaerer en mere selvstaendig rolle for under-
ordnede myndigheder, der ikke p4 samme made som i Dan-
mark er direkte underlagt ministerielle departementer. En
konsekvens heraf er, at det svenske forsvarsudvalg - i mod-
seetning til det danske - kan afholde m@der og hgringer med
underordnede myndigheder, herunder repraesentanter fra
det svenske forsvar, uden forsvarsministerens eller forsvars-
ministeriets tilstedevaerelse.

I Finland har man hverken en forligskreds, et samlet
udenrigs- og forsvarsudvalg eller en institutionaliseret kom-
mission forankret i parlamentet. Til gengzeld er det finske
system steerkt preeget af landets strategiske og politiske kul-
tur. Dette kommer bl.a. til udtryk i Finlands ‘comprehensive
security’-tilgang, som indebaerer et teet og tvergdende sam-
arbejde mellem myndigheder, virksomheder, civilsamfund
og befolkning om at sikre og forsvare samfundet. De finske
folkevalgte politikere har derfor en stor bergringsflade og i
mange tilfzelde praktisk erfaring med forsvarsomradet og for-
svarssektoren. Der er sdledes et andet kulturelt udgangspunkt
for samspillet mellem parlamentet, regeringen og forsvaret i
Finland.

Konkret er det finske system przeget af en teet sammen-
veevning af udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitikken. I
forsvarsaftaleprocessen legges en udenrigs- og sikkerheds-
politisk redeggrelse og aftale til grund for en efterfelgende for-
svarspolitisk redeggrelse og aftale. Begge udarbejdes af rege-
ringen med input fra en parlamentarisk falgegruppe samt fra
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forsvarsudvalget i det finske parlament, Eduskunta. Med prae-
sidentembedet har man tilmed en post, der samler kompeten-
ce pa udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitik. Parlamentet
har ikke nogen formel kontrolfunktion over for przesidenten,
men der er mindst én gang arligt uformelle dreftelser mel-
lem forsvarsudvalget og praesidenten. Forsvarsudvalget har
ogsa omfattende muligheder for at here personer i og uden
for systemet, bade for at opbygge viden og som grundlag for
kontrolarbejdet.

Et afgerende feellestraek ved de forsvars- og sikkerheds-
politiske processer i Norge, Sverige og Finland er graden af
formalisering. I de tre nordiske lande er der en klar adskillel-
se af regeringens udspil til forsvarsaftaler pa den ene side og
den parlamentariske behandling og forhandling heraf pa den
anden side. Man folger en formel og todelt proces. I Danmark
er de to elementer derimod samlet i én proces i forsvarsfor-
ligskredsen.

Samtidig producerer forsvarsudvalgene i Norge, Sverige
og Finland i langt hgjere grad end i Danmark offentligt til-
gengelige dokumenter, herunder betseenkninger, udtalelser,
beskrivelser af parlamentarikernes uenigheder og positioner
m.v. Dette opvejes ikke af forsvarsforligskredsen i Danmark,
hvis arbejde foregar bag lukkede dgre og uden nogen produk-
tion af offentligt tilgeengelige dokumenter ud over den kor-
te tekst i selve forligsaftalerne. En veesentlig sideeffekt ved
dokumentproduktionen er, at det skaber et behov for faglig
understgttelse af parlamentarikerne, da embedsfolk ansat i
enten centraladministrationen eller i parlamentet typisk er
dybt involveret i at producere disse dokumenter.

Den nordiske sammenligning gor det tydeligt, hvad der
kendetegner den forsvars- og sikkerhedspolitiske proces i
Danmark. Det geelder forst og fremmest forligsinstitutionens
afggrende betydning. Forsvarsforligskredsen giver de folke-
valgte politikere god adgang til regeringen og forvaltningen.
De kan dermed i princippet gore deres indflydelse geldende
og fere den ngdvendige kontrol. Samtidig gor organiseringen
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i Danmark forsvars- og sikkerhedspolitikken smidig og fleksi-
bel, og man kan arbejde i et hgjt beslutningstempo.

Forligskonstruktionen betyder dog ogsa, at roller og opga-
ver blandes sammen. Det er langt hen ad vejen de politikere,
der treeffer beslutningerne, som kontrollerer selvsamme be-
slutninger. Det kan udfordre parlamentarikernes muligheder
for effektivt at udfylde deres demokratiske kontrolfunktion og
skabe uklarhed om, hvem der har magten og ansvaret.

Den nordiske sammenligning viser ogsa, at den forsvars-
og sikkerhedspolitiske proces i Danmark er karakteriseret ved
manglen pa institutionaliseret evaluering af tidligere aftaler
og implementeringen af dem samt manglen pa institutiona-
liseret forberedelse af nye aftaler. Medlemmerne af forsvars-
forligskredsen og Det Udenrigspolitiske Neevn er tet pa den
udgvende magt, men de folkevalgte politikere far - kompara-
tivt set - begraenset faglig stotte til vidensopbygning og rad-
givning fra Folketinget og partierne. Derudover har videns-
miljget pa det forsvars- og sikkerhedspolitiske omrade, som
politikerne principielt kan treekke péa, et relativt begraenset
omfang i Danmark, iseer sammenlignet med Norge og Sverige.
Regeringen og myndighederne styrer og kuraterer dermed i
hgj grad de danske parlamentarikeres viden om og forstéaelse
af forsvars- og sikkerhedspolitiske forhold.
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Kapitel 4

Demokratisk
kontrol i
en krisetid

Da den davaerende regering annoncerede sin sédkaldte Accele-
rationsfond for Forsvaret pa ca. 40 mia. kroner den 19. febru-
ar 2025, gav statsminister Mette Frederiksen sit perspektiv pa
situationen:

Hele vores europzeiske made at taenke péa, og det pri-
vilegium det er at have lang tid til processer, spaen-
dende overvejelser, og sagar akademiske udrednin-
ger. Det er slut. Det er nu. Og vi har ikke ret lang tid.®°

Citatet viser, at der er mere end almindelige styringsudfor-
dringer forbundet med at genopbygge dansk forsvar. Opbyg-
ningen kreever ifplge Mette Frederiksen et opger med vores
europxiske made at teenke pa. Som minimum m4a et hensyn
til hastighed veegtes hgjere end et hensyn til proces og over-
vejelser.

Tilbage til den krisepolitiske normaltilstand
Forsvars- og sikkerhedspolitik er blevet krisepolitik.”® Siden
den russiske invasion af Ukraine har dansk forsvars- og sik-
kerhedspolitik veeret preeget af krisepolitikkens logik og dra-
maturgi. Allerede i marts 2022, mens Ukrainekrigens fulde
omfang stadig var uklart, satte det nationale kompromis om
dansk sikkerhedspolitik en ny retning og etablerede en par-

Dette materiale er ophavsretsligt beskyttet og ma ikke videregives 49



lamentarisk konsensus for den kaskade af initiativer, der si-
den er taget pa forsvarsomradet. Resten af foraret 2022 var
praeget af krisestemning med pressemegde efter pressemade,
der fulgte samme alvorlige koreografi som under covid-19-
pandemien. NATO aktiverede sine forsvarsplaner for forste
gang i alliancens historie, og Danmark afskaffede EU-forsvars-
forbeholdet.

Selv om Danmark efter Den Kolde Krigs afslutning har
veennet sig til at bruge militeer magt, er der tale om en ny situ-
ation. Indsatserne i Eksjugoslavien, Irak og iseer Afghanistan
var omkostningstunge bade i danske liv og gkonomisk. Men
de var alle ‘'wars of choice’, altsi selvvalgte krigsindsatser,
man kan veelge til og fra, skrue op og ned for og traekke sig
tilbage fra. I bAde Afghanistan og Irak var alliancerelationen
til USA den primzere danske interesse.” Anderledes forholder
det sig med 'wars of necessity’, altsa krigsindsatser, som ikke
kan veelges fra, og hvor nationale sikkerhedsinteresser uund-
gaeligt er i spil.” Trusler mod nationens overlevelse, suverae-
nitet, styreform og identitet kan ngdvendiggere en krigsind-
sats. Med Mette Frederiksens ord ovenfor er det netop dette,
det handler om: En ny forsvarspolitik er ngdvendig, og det er
den ifglge kriselogikken nu.

Eksistensen af en militeer trussel er pA mange mader en
tilbagevenden til en historisk normaltilstand. Det har snarere
veeret reglen end undtagelsen, at krig er en risiko, som stater
skal forholde sig til. Arene fra Murens fald i 1989 og indtil
2022 fremstar i dag som et intermezzo mellem historisk nor-
male perioder praeget af krigstrusler i det danske naeromréde.

Netop forsvarspolitikken i denne mellemtid var omdrej-
ningspunktet for Bertel Heurlins bidrag til den foregaende
magtudredning.®® Heurlin fremhsevede en udvikling, han
kaldte for demokratiseringen af forsvarspolitikken. Det inde-
bar sterre abenhed: Med anvendelsen af det danske forsvar
i internationale operationer blev forsvars- og sikkerheds-
politikken debatteret mere - og mere offentligt - end tidligere.
Samtidig mistede forsvarspolitikken noget af sin lidt stovede
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seerstatus. Mange af Forsvarets saerlige privilegier som jagt-
selskaber, chauffgrer, parader og tjenesteboliger forsvandt,
og Forsvaret mistede i sin selvforstaelse status og definitions-
magt over sin indretning og sit budget. Soldaterne blev imid-
lertid anerkendt i befolkningen for deres professionelle og
legitime brug af militeer magt i kampen for at fremme demo-
kratiske veerdier og skabe en mere fredelig verden.

Heurlins konklusion var, at udviklingen styrkede den ci-
vile og demokratiske kontrol med Forsvaret, og at forsvars-
omréadet blev normaliseret.® Normaliseringen indebar, at de
generelle politiske normer, kulturer og styringslogikker i sti-
gende grad blev opfattet som naturlige og legitime ogsa pa
forsvarsomradet.

Alt dette er ikke leengere tilfzeldet. Risici for krig i Dan-
marks neeromrade gor det derimod nzerliggende for beslut-
ningstagerne at undtage forsvarsomradet fra normale regler
og procedurer. Omradet sikkerhedsligggres i den forstand, at
det gares til et sikkerhedsproblem, som legitimerer szerlige
midler og metoder.*® Forsvarsomradet treekkes ud af normal-
politikken og vender tilbage til sin traditionelle status som en
seerlig form for krisepolitik, der kan kraeve, at man ser bort
fra retssamfundets normer og regler for at kunne imgdega al-
vorlige trusler.

Et klart eksempel pa sikkerhedsligggrelsens undtagelses-
logik er den lov, som regeringen fremsatte den 26. juni 2025:
lov om bygge- og anlaegsprojekter samt driftsaktiviteter med
vaesentlige nationale forsvarsformal eller veesentlige civile be-
redskabsformal.®® Kort fortalt fritager loven regeringen fra at
tage hensyn til anden lovgivning og begranser klageadgang,
hvis forsvarsministeren eller ministeren for beredskab og
samfundssikkerhed finder, at bestemte bygge- og anlaegspro-
jekter eller driftsaktiviteter kraever det. Loven er vidtgaende,
og det anerkendes da ogsa i teksten i form af en sakaldt sol-
nedgangsklausul, der indebzerer, at loven automatisk traeder
ud af kraft med udgangen af 2028. Behandlingen af loven var
i sig selv et udtryk for krisepolitikkens krav om hastighed,
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idet Folketinget undtagelsesvis blev indkaldt uden for normal
folketingssamling for at vedtage lovforslaget.

Der sker ogsa substantielle eendringer af forsvarsomra-
dets styringslogik. Hastighed er en ny kardinaldyd. Det geel-
der i alt fra NATO-bidrag og Ukraine-stotte til den gentagne
forggelse af den gkonomiske ramme pa forsvarsomradet og
beslutninger om materielanskaffelser. I efteraret 2025 be-
sluttede Danmark f.eks. at indkgbe jordbaserede luftforsvars-
systemer for ca. 58 mia. kroner. Det er den storste enkeltsta-
ende militeere anskaffelsesbeslutning nogensinde. Det skete
under to ar inde i den nye forligsperiode. Til sammenligning
tog det omkring et arti at komme frem til den endelige beslut-
ning i 2016 om at anskaffe 27 F-35-kampfly til en pris pa ca.
40 mia. kroner.

Den gkonomiske logik pa forsvarsomradet er saledes skif-
tet fundamentalt. Tidligere eksisterede der en politisk konsen-
sus om, at det var muligt at hgste den sakaldte fredsdividen-
de, dvs. at det var muligt at spare pa forsvarsbudgettet i lyset
af en forventet langsigtet fredstilstand. Forsvarspolitikken
blev derfor genstand for normal finansministeriel budgetkon-
trol, sparekrav og effektiviseringslogikker. Sddan er det ikke
mere. 'Ngdvendighedens politik’ - et begreb, som den tidlige-
re finansminister Bjarne Corydon brugte - defineres ikke leen-
gere i Finansministeriets gkonomiske prioriteter og stramme
budgetstyring, men i forsvars- og sikkerhedspolitiske priorite-
ter.%” Fra at veere et besparelsesobjekt star forsvarsomradet nu
forrest, nar statens finanser skal prioriteres. Samtidig bryder
man med embedsvaerkets sedvanlige nulfejlskultur, der ikke
ma std i vejen for handling. Som tidligere forsvarsminister
Troels Lund Poulsen udtrykte det: "Jeg vil hellere bega nogle
fejl og lave den nedvendige oprustning, end at sidde og kigge
ud i luften”.%8

Forsvars- og sikkerhedspolitikkens status som krisepoli-
tik har ogsa vundet gehor i den danske befolkning. F.eks. blev
udenrigs- og forsvarspolitik rangeret som det vigtigste tema
blandt respondenterne i en meningsmaling op til folketings-
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valget 2026.9° Dette star i klar kontrast til undersggelser fra
for 2022, hvor forsvars- og sikkerhedspolitik knap blev regi-
streret som et tema. Befolkningen har indtil videre bakket op
om oprustningens ressourcetraek pa statsfinanserne, statte til
Ukraine og ganske indgribende initiativer som forleenget og
kgnsneutral veernepligt.

Folketinget og forsvarspolitikken i en krisetid
Med skiftet i de internationale rammevilkar skifter tyngde-
punktet i Folketingets arbejde med forsvarspolitikken fra Det
Udenrigspolitiske Neevn til Udenrigs- og Forsvarsudvalget og
iseer forsvarsforligskredsen. P4 spil nu er ikke s& meget krigs-
deltagelse som krigsforberedelse. Politikomradet kendetegnes
ved hgj hastighed og uforudsigelighed, en hgj grad af videns-
asymmetri, international eksponering, store investeringer
samt en teet politisk kontaktflade med en stor driftsorgani-
sation: Forsvaret. Dette var ogsé tilfeeldet for den forandrede
sikkerhedspolitiske situation. Krisepolitikkens logik sendrer
imidlertid den betydning, som disse karakteristika har for de
politiske processer.

Der er tre emner, som i seerlig grad pavirker og komplice-
rer Folketingets arbejde: materiel og industri, internationale
rammer og aktgrer samt hemmeligholdelse og fortrolighed.
Forsvarspolitik handler ofte om store investeringer i kom-
plekst militeert udstyr. For medlemmerne af Udenrigs- og For-
svarsudvalget og iszer forligskredsmedlemmerne er de store
beslutninger om materiel og industri blevet vigtigere, stgrre,
flere og underlagt hgjere tidspres. Det skyldes en kombinati-
on af stigende forsvarsbudgetter og et investeringspres fra et
flertal i Folketinget, regeringstoppen, Forsvaret selv, forsvars-
industrien samt internationale allierede og partnere.

I kraft af forsvarsforligskredsens teette inddragelse i an-
skaffelsesbeslutninger stiger arbejdspresset og ansvaret.
Forligskredsens medlemmer har en forpligtelse pa at sikre
momentum i anskaffelserne. Det blev tydeligt, da aftalen om
Accelerationsfonden blev indgéet i februar 2025. Aftalen be-
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skriver, at forligskredsen skal behandle den valgte lgsning for
alle stgrre materielanskaffelser, som samtidig er NATO-styr-
kemal, fgr disse behandles i Folketinget, men papeger samti-
dig, at den politiske proces ikke mé forsinke anskaffelserne.!

De folkevalgte politikere skal kontrollere - og dermed ogsa
kvalitetssikre - de mange og store beslutninger om Forsvarets
opbygning. Det handler om, at pengene bruges fornuftigt og
pa det, de er afsat til, og at beslutningerne bedst muligt frem-
mer Danmarks sikkerhed. I en situation med omskiftelige
allianceforhold og hastig militeerteknologisk udvikling er der
enorm usikkerhed forbundet med at skulle trzeffe og kontrol-
lere beslutninger om forsvarsmaterielinvesteringer.'*

Det kreever som beskrevet i kapitel 3, at forligskredsens
medlemmer har et tilstreekkeligt vidensgrundlag, som de
kun kan erhverve sig fra den udgvende magt. Sporgsmalet
er, om der er tilstreekkelig tid til det, hvem der bestemmer,
og hvor meget tid og viden der udger ’tilstreekkeligt’. Den
sakaldte Elbit-sag om anskaffelse af israelskproducerede
artillerisystemer og raketkastere understreger de strategiske,
politiske, gkonomiske og forvaltningsretlige risici, der knytter
sig til hasteindkgb pa forsvarsomradet, ikke mindst i form af
mangelfuld information til forligskredsen og Folketinget.'%?

Krisepolitikken forandrer samtidig den statslige styrings-
logik pa forsvarsmaterielomradet. Tidligere fulgte anskaffel-
serne som udgangspunkt almindelige normer for offentlige
udbudsprocesser: Bedst og billigst i relation til udbudsmate-
rialets kriterier burde udggre beslutningsgrundlaget.'®® Med
mere eksplicitte sikkerhedsinteresser pa spil og med sterre
fokus pa hastighed og forsyningssikkerhed skifter denne sty-
ringslogik hen imod mere direkte statslig involvering. I de se-
neste ar er flere storre materielinvesteringer sket ved direkte
anskaffelse hos en leverandgr eller igennem en statslig aftale
mellem Danmark og leverandgrens hjemstat. Det sidste var
f.eks. tilfeeldet ved indkebet af 115 svenske infanterikamp-
kgretgjer til en samlet pris af ca. 12 mia. kroner i 2024.14

Dermed forsvinder det armsleengdeprincip i forsvarsan-
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skaffelserne, som udbudsreglerne etablerede. Dette gor an-
skaffelserne mere politisk risikable. Budgetoverskridelser
og forsinkelser er i hgjere grad et politisk problem mellem
ministeren, forligskredsen og Folketinget, hvor det tidlige-
re primeert var et kontraktligt problem mellem udbyder og
vinder af et udbud. Det komplicerer Folketingets og iszer for-
ligskredsens rolle som kontrolorgan, idet udmentningen af
beslutninger, som kredsen selv har veeret med til at treeffe,
rykker teettere pa det politiske system. Tilsvarende &bner den-
ne mere involverende rolle for, at private aktgrers incitament
til at forsgge at pavirke beslutningsprocessen igennem forligs-
kredsen gges.

Tilsammen skabes et krydspres, hvor de enkelte forligs-
kredsmedlemmer impliceres i komplekse og hastige gkono-
miske, erhvervspolitiske og forsvars- og sikkerhedspolitiske
beslutninger om avanceret materiel og teknologi. Beslutnin-
ger, hvis kvalitet og legitimitet de efterfplgende selv skal kon-
trollere.

Internationale rammer og aktgrer er et andet emne, der
pavirker og komplicerer Folketingets arbejde. At internatio-
nale forhold, ikke mindst indlejringen i NATO og EU, spiller
en vaesentlig rolle i forsvars- og sikkerhedspolitikken, er ikke
nyt. Men de sikkerhedspolitiske forskydninger og truslen
mod Danmarks naeromrade betyder, at internationalt betin-
gede hensyn og beslutninger satter sig mere igennem i dansk
politik og med nye udfordringer for Folketinget til folge. Her
skal naevnes to vigtige eksempler.

Det forste eksempel handler om NATO’s styrkemal. Styr-
kemalene har stgrre betydning i dansk forsvarspolitik end
tidligere. Det er regeringens og forligskredsens prioritet at
opfylde sa& mange som muligt af de militeere méal, som NATO
fastlegger for udviklingen af Danmarks militeere styrker.
Umiddelbart fremstar det som en naturlig prioritet pa grund
af Danmarks NATO-medlemskab og den sikkerhedspolitiske
udvikling. Men det er faktisk et brud med tidligere praksis.'®
Iszer de sidste par artier har dansk forsvarsplanlaegning veeret
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forholdsvis afkoblet fra NATO’s forsvarsplanleegningsproces
og alliancens styrkemal. Styrkemé&lene har mere vaeret anset
som en vejledning end en forpligtelse. Med den prioritet, som
styrkemalene nu har i dansk forsvarspolitik, er resultatet, at
mange centrale malszetninger for udviklingen og indretnin-
gen af dansk forsvar gives af NATO’s forsvarsplanleggere.
Den proces, der leder til afggrende danske beslutninger, er
dermed afkoblet fra Folketingets forsvarspolitiske beslut-
ningsproces. Styrkemalene kan tilmed ikke debatteres offent-
ligt, da de er hemmeligholdte.

Det andet eksempel handler om den hastige udvikling af
det forsvarsindustrielle og forsvarsgkonomiske omrade i EU,
som nu fylder mere i dansk forsvars- og sikkerhedspolitik end
tidligere. Siledes var forsteprioriteten for det danske EU-for-
mandskab i andet halvar 2025 - blot tre ar efter afskaffelsen
af EU-forsvarsforbeholdet - netop at sikre og forsvare Europa.'%¢
Med EU-kommissionens ambitigse ReArm Europe/Readiness
2030-plan begynder EU at fgre egentlig forsvarspolitik, forsta-
et som beslutninger om udvikling og indretning af militsere
styrker.'”” Med andre ord er der i disse ar en udvikling i gang,
hvor dansk forsvarspolitik skal forholde sig til, at beslutninger
om udvikling og indretning af danske militeere styrker pavir-
kes af EU. EU er stadig for Danmark og for Folketinget en ny
akter pa det forsvarspolitiske omrade, og unionen fungerer
anderledes end NATO. Beslutningsprocesserne er anderledes,
ogsa pa forsvarsindustriomréadet, og Kommissionen spiller en
stor rolle. EU har samtidig lovgivningsmagt pa omrader af re-
levans for dansk forsvar. Som minimum kreaever udviklingen i
EU gget samarbejde mellem Udenrigs- og Forsvarsudvalget og
Europaudvalget for at gennemskue beslutningsprocesserne
og sikre parlamentarisk engagement og kontrol.

Den samlende pointe i de to eksempler er, at internatio-
nale rammer og beslutningsprocesser slar mere og anderle-
des igennem i dansk forsvarspolitik. NATO’s styrkemal szetter
konkrete, men hemmelige, mal for udviklingen af dansk for-
svar, og EU’s forsvarspolitik handler ikke kun om industri og
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pkonomi, men pavirker dansk forsvarsplanleegning. For Folke-
tinget betyder det, at tyngdepunktet i beslutningsprocesserne
skubbes yderligere veek fra den indenrigspolitiske relation
mellem Folketing og regering og hen imod den udenrigspoli-
tiske relation mellem regering og internationale partnere.

Hemmeligholdelse og fortrolighed er det tredje emne, der
i seerlig grad pavirker og komplicerer Folketingets arbejde.
Forsvars- og sikkerhedspolitik er omgzerdet af hemmelighed
og fortrolighed. Jo mindre fjenden ved, jo bedre betingelser
for at besejre ham. Den mélsaetning star i kontrast til demo-
kratiets krav om abenhed. Med et tydeligere fjendebillede
fremstar dette dilemma klart, og argumenter om hemmelig-
holdelse og fortrolighed trumfer nemmere argumenter om
offentlighed.

Eksemplet ovenfor med NATO’s styrkemal viser tydeligt
udviklingens retning. Tidligere var det muligt for individu-
elle allierede at fa afklassificeret NATO’s rapport om egne
fremskridt i forhold til at n& styrkeméalene og dermed ogséa
at fa viden om selve styrkemaélene. Rapporterne blev tilmed
offentliggjort pa Forsvarsministeriets hjemmeside. Den prak-
sis stoppede med henvisning til den forveerrede sikkerheds-
politiske situation i 2022.1%8 T forsvarsforligstekster savel som
i udtalelser fra forsvarsministeren og diverse forsvarsordfs-
rere gentages vigtigheden af NATO’s styrkemal. Men da de
er stemplet som hemmelige, kan de ikke debatteres offentligt
- heller ikke af de folkevalgte forligskredsmedlemmer, der er
palagt fortrolighed for at fa de hemmelige dokumenter at se.

Et andet eksempel pa den forggede fortrolighed vedre-
rer de 33 analyser, som Forsvarsministeriet fik udarbejdet i
forbindelse med den anden delaftale under forsvarsforliget
2024-2033 om alt fra fremtidens kampplads til veernepligt.'*®
Disse analyser udgjorde en vaesentlig del af bade regeringens
og forligskredsens videns- og beslutningsgrundlag for den vi-
dere udvikling af Forsvaret, men de er ikke offentligt tilgzen-
gelige.

Som vist i kapitel 3 er Danmark i sammenligning med de
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andre nordiske lande i forvejen kendetegnet ved en mere luk-
ket og uformel politisk og administrativ kultur. Det betyder,
at befolkningens viden om forsvarspolitiske beslutninger er
begraenset. Det samme gor sig geldende pa politisk niveau
i Folketinget. De politiske forhandlinger foregar fortrinsvis
i forsvarsforligskredsen pa basis af fortrolig viden. Hermed
skabes der en skillelinje mellem de politikere, der som ord-
forere deltager, og de, som star udenfor. Det politiske videns-
niveau - uden for forligskredsen - er derfor mindre detaljeret.
Derudover forringes betingelserne for at teste den udgvende
magts i forvejen sterke vidensmonopol pa omradet. Folke-
tingets repraesentanter i forligskredsen kan ikke teste den for-
trolige viden, de preesenteres for, eksternt. Og aktgrer uden
for forligskredsen kender ikke den viden, som forligskredsen
har adgang til, og kan derfor ikke teste eller udfordre det poli-
tiske beslutningsgrundlag.

Pget hemmeligholdelse betyder, at mulighederne for en
aben og dermed demokratisk debat om dansk forsvars- og
sikkerhedspolitik indskrzenkes. Dette sker endda, netop nar
omfattende beslutninger med store politiske og gkonomiske
konsekvenser skal traeffes. Den omfattende hemmeligholdel-
se betyder, at man risikerer reduceret legitimitet i den for-
svarspolitiske beslutningstagning og darligere kvalitetssik-
ring af beslutningerne.'’

Forsvarspolitikkens forligsmodel i forandring
I et essay i forbindelse med Magtudredningen 2.0 karakteri-
serer Jgrgen Grennegaard Christensen dansk parlamentaris-
me som forligsparlamentarisme. Det betegner ifslge Grgnne-
gaard en parlamentarisk praksis, hvor ny og sendret politik
bliver fastlagt gennem aftaler mellem den siddende regering
og dens ministre og partier i Folketinget, som tilsammen har
et flertal.'* Det geelder ogsa pa forsvarsomradet, hvor politi-
ske forlig frem for lovgivning er det primaere redskab til at
styre og udvikle Forsvaret.

I forbindelse med indgaelse af forsvarsforliget i 2023 in-
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troducerede man det nye begreb 'rammeforlig’. Rammefor-
ligsmodellen star i kontrast til hidtidig praksis og er specifikt
begrundet i nye sikkerhedspolitiske vilkar. Ifplge forligstek-
sten kraever den nye sikkerhedspolitiske situation:

en anden tilgang til dansk forsvarspolitik og planlaeg-
ning. Partierne er enige om at lave et 10-arigt ram-
meforlig, hvor der lgbende kan tages stilling til nye
behov og vilkar for dansk forsvar og sikkerhed."?

Forliget szetter den overordnede ramme om Forsvarets ud-
vikling - gkonomisk savel som sikkerhedspolitisk - men aner-
kender samtidig, at der vil vaere behov for at kunne tage nye
politiske beslutninger.

At behov og vilkar for dansk forsvar og sikkerhed ville
eéendre sig, viste sig at veere sandt. I skrivende stund er for-
svarsbudgettet i runde tal fordoblet, siden forliget blev ind-
gaet, og en lang raekke investeringer er blevet rykket frem.
Danmark bruger i 2026 omkring 3,5 % af BNP pa forsvar. Det
er vaesentligt mere end den NATO-malszetning pa 2 %, som
man i juni 2023 forventede forst at na i 2030. Siden 2023 er
der saledes lgbende blevet taget politiske beslutninger om at
tilfgre yderligere midler til Forsvaret. Disse er blevet udmegn-
tet i en reekke delaftaler, der har karakter af milliardpakker af
initiativer, der pa forskellig vis skal styrke Forsvaret.

Rammeforligsmodellen har vist sig i stand til med hgj
fleksibilitet at kunne respondere pa nye vilkar og forandrin-
ger med hastig politisk beslutningstagning. Modellen er flek-
sibel, fordi det politiske handslag, som den er udtryk for, er
et handslag om fleksibilitet. Det afspejles i, at rammeforliget
indgas af alle forligspartier, men at de efterfglgende delaftaler
kun kreaever simpelt flertal i Folketinget og et flertal af partier-
ne i forligskredsen. Tilsvarende har ingen enkeltpartier veto-
ret for de efterfolgende delaftaler."®

Rammeforligsmodellen star i steerk kontrast til den for-
ligsnorm, der gjaldt indtil 2024. Forsvarsforlig var normalt af
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omkring fem &rs varighed, gkonomien 14 fast, og detaljerede
beslutninger om Forsvarets udvikling var indeholdt i selve
forligsteksten. Nye beslutninger, sdkaldt ‘Abning af forliget’,
herte til sjeeldenhederne. Pa trods af kritik ledte Ruslands an-
nektering af Krim i 2014 saledes ikke til en genovervejelse af
Forsvarets udvikling eller den gkonomiske ramme inden for
forligsperioden.

Pa bekostning af fleksibilitet gav den tidligere model For-
svaret en fast og forudsigelig planleegningshorisont og rege-
ringen en fast gkonomisk styring af Forsvaret. Samtidig betad
den tidligere forligsmodel, som beskrevet i kapitel 3, at for-
svarsomradet blev styret i en cyklus bestédende af tre forholds-
vis klart opdelte faser i forligsprocessen: fgrst rammesaetning
og forberedelse, si forhandling og til sidst implementering og

kontrol."*

Forligskredsen og udvalget i den nye forligsmodel
Sammenligningen mellem rammeforligsmodellen og den tid-
ligere model er vigtig, fordi rammeforligsmodellen bryder fa-
seopdelingen og dermed forandrer betingelserne for, hvordan
de folkevalgte politikere udfylder deres to primeere roller i
forsvarspolitikken: at indgé politiske aftaler og at kontrollere
regeringens efterlevelse af de indgaede aftaler. Hvor de to rol-
ler i den tidligere model var tidsmeaessigt adskilte, foregar de
i rammeforligsmodellen parallelt. Dette har en rsekke konse-
kvenser for bade forsvarsforligskredsen og Udenrigs- og For-
svarsudvalget.

Medlemmerne af forligskredsen skal pd samme tid for-
berede deres egne forhandlingspositioner, gennemfore for-
ligsforhandlinger og kontrollere regeringens efterlevelse af
indgaede aftaler. Ud over at det konkret betyder en sterre
arbejdsbyrde for de enkelte forligskredsmedlemmer, blan-
des deres roller og arbejdsopgaver sammen. Forligskredsen
indveeves i en langstrakt forhandlings- og beslutningsproces i
samspil med regeringen, og den integreres og impliceres der-
med i den udgvende magt. F.eks. neevnes det i forligsteksten,
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at forligskredsen forventer at blive involveret i bade tilpasnin-
ger og omprioriteringer og desuden inddraget i typevalg af
diverse militezere kapaciteter." Samtidig skal den kontrollere
regeringen. Det naevnes f.eks. eksplicit i forligsteksten, at for-
ligskredsen ser det som sit ansvar at sikre implementering-
en af forligets initiativer, bl.a. gennem samlede statusmgder
hvert halve ar samt kvartalsvise drgftelser af fremdriften og
risiciiimplementeringen af de veesentligste forligsinitiativer.'

Forligskredsmedlemmerne skal med andre ord ikke bare
kontrollere den part, de samtidig forhandler med. Den teette
involvering betyder i realiteten, at de naermer sig at skulle
kontrollere deres egne beslutninger. Hvis det viser sig, at en
type af militeere kapaciteter, f.eks. et fly eller en kampvogn,
bliver for dyr, for darlig eller forsinket, deler forligskredsen
ansvaret for den beslutning, den selv skal kontrollere. Kon-
trollen foregar endda, mens der foregar nye forhandlinger,
som bygger direkte oven pa de beslutninger, der kontrolleres.

Denne konstruktion svaekker forligskredsens incitament
til at leegge kreefter i at fore effektiv kontrol med regeringen
- og sig selv. Dette forsteerkes af krisepolitikkens hastigheds-
krav. Ogsa forligskredsens medlemmer er under pres for at
ekspedere sager videre, si opbygningen af Forsvaret ikke
forsinkes af overvejelser, debat og kontrolindsats pa politisk
niveau.

Et perspektiv pad denne udvikling er, at det teettere en-
gagement under rammeforligsmodellen styrker forligskred-
sen, fordi den nu ma antages at opna dybere detailviden pa
forsvarsomradet. Omvendt bliver det sveert for forligskredsen
at gennemskue beslutningernes konsekvenser. Det skyldes
bl.a. sget pres for hastig beslutningstagning, tidsmaessig sam-
menblanding af beslutnings- og kontrollantrollen, Forsvarets
og Forsvarsministeriets fortsatte vidensmonopol samt en
begrenset analyse- og sagsbehandlingskapacitet hos forligs-
kredsens enkelte folketingsmedlemmer. Det bliver dermed
ogsd sveert for forligskredsmedlemmerne at gennemskue,
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om deres vidensgrundlag er tilstraekkeligt meningsfuldt til at
kunne stille spgrgsmal til og kontrollere implementeringen.

Ligegyldigt hvilket perspektiv man legger pa forligs-
kredsens magt i relation til regeringen, er det uomtvisteligt,
at det er relationen mellem regeringen og forligskredsen, der
er omdrejningspunktet for dansk forsvarspolitik. Det er her,
beslutninger tages og indflydelse kan ggres gaeldende. Det be-
tyder, iseer med den lengere forligsperiode, at incitamentet
til at deltage i forligskredsen er stort. Det afspejler sig ogsa i
forligskredsens storrelse. Syv partier - ud over de daveerende
tre regeringspartier - er med. Udenfor star kun Alternativet,
Enhedslisten og, siden folketingsvalget 2026, Borgernes Parti.

Med de fa folketingsmandater tilbage uden for forligs-
kredsen er resultatet, at Udenrigs- og Forsvarsudvalgets be-
tydning reduceres yderligere. Den hidtidige erfaring med den
nye forligsmodel er, at regeringen og forligskredsens medlem-
mer sjeldent gor udvalget til arena for substantielle politiske
dreftelser, og forligskredsen patager sig store dele af den kon-
trolopgave, som formelt ligger i Folketinget og dets udvalg.
Kontrol, opfelgning og orienteringer om fremdrift foregar
ikke i rammen af Folketingets udvalg, men i forligskredsen.
Deraf fglger mindst tre udfordringer.

For det farste er forligskredsen en uformel politisk kreds,
der fungerer efter sine egne normer og regler. Dette indebze-
rer bl.a., at kredsens drgftelser er fortrolige, og at det materia-
le, der droftes pa forligskredsmegder, er tilsvarende fortroligt,
hvis ikke direkte klassificeret. Der er med andre ord meget
lidt offentlighed forbundet med forligskredsens arbejde. Der-
med er der fa muligheder for at teste og debattere regeringens
og forligskredsens videns-, analyse- og beslutningsgrundlag.
Denne udfordring synes forsterket under den nye forligsmo-
del.

For det andet unddrager regeringen sig med forligskred-
sen som politisk arena de almindelige regler, der ellers geelder
mellem Folketinget og regeringen. Selv om det nok ville vaere
ualmindeligt politisk uklogt af en forsvarsminister at skjule
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viden for forligskredsen eller give usande oplysninger, medfs-
rer det ikke ansvar pad samme made som over for Folketinget.
Tilsvarende er det sveert for folketingsmedlemmer - bade i og
uden for forligskredsen - at benytte andre parlamentariske
redskaber som § 20-spgrgsmal, abne samrad m.v., fordi dref-
telserne er underlagt en norm om fortrolighed.

For det tredje debatteres forsvarspolitik sjeeldent i folke-
tingssalen." Et forlig skal ikke behandles i salen. Her adskiller
forsvarspolitikken sig fra f.eks. udenrigs- og sikkerhedspoli-
tikken og finanspolitikken. Nar regeringen vil anvende mili-
teer magt, kraever det et beslutningsforslag, som skal dreftes
i folketingssalen. Og nar regeringen i forbindelse med finans-
loven vil lave en aftale om naeste ars statsbudget, debatteres
forslaget i Folketinget. Der er derimod ikke nogen parlamen-
tarisk forankret proces, der sikrer forsvarspolitisk debat i Fol-
ketinget, selv ikke nar der tages beslutninger med store gko-
nomiske og sikkerhedspolitiske konsekvenser.

Samlet set har rammeforligsmodellen skabt gget flek-
sibilitet og responsivitet i dansk forsvarspolitik. Det var en
erkendt udfordring i den tidligere model, og de seneste ars
begivenheder har understreget veerdien af reorganiseringen
af forligsmodellen. Samtidig har rammeforligsmodellen vist
sig som et tilsyneladende effektivt redskab til at integrere og
engagere grgnlandske og fergske reprezesentanter i forhand-
lingsprocessen for omrader af relevans for Grgnland og Feer-
perne igennem de dedikerede delaftaler om Arktis.

Rammeforligsmodellen har imidlertid pa samme tid
forringet betingelserne for Folketingets varetagelse af sine
opgaver. Forligskredsens arbejdsbetingelser er blevet mere
komplicerede, og det reducerer effekten af forligskredsens
kontrolrolle. Samtidig er forligskredsen blevet storre og mere
politisk central. Magten i dansk forsvarspolitik er nu i end-
nu hgjere grad end tidligere koncentreret i relationen mellem
forligskredsen og forsvarsministeren. Det er i forligsinstitu-
tionens fleksible, uformelle og fortrolige rammer, at dansk
forsvarspolitik forhandles, aftales og kontrolleres.
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Dette rykker endnu mere politisk aktivitet vaek fra Uden-
rigs- og Forsvarsudvalget og dermed veek fra de formelle
regler, der regulerer relationen mellem regeringen og Folke-
tinget. Betingelserne for parlamentarisk kontrol og offentlig-
hedens indsigt i de forsvarspolitiske beslutninger er dermed
ikke styrket af den forandrede forligsmodel pa forsvarsomra-
det.
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Kapitel 5

Balancer i
den legitime
magtudovelse

De seneste ars udviklinger har udfordret Folketingets kontrol
pa forsvarsomradet. Det er nyttigt at zoome ud og reflektere
over, hvad de nationale og internationale forskydninger be-
tyder for magtrelationerne og den demokratiske legitimitet i
dansk forsvars- og sikkerhedspolitik.

Spgrgsmaélet om legitim magtudgvelse er ikke s& simpelt,
som man kunne tro. Man kan skelne mellem forskellige typer
af legitimitet, som er vaesentlige her. | en demokratisk-politisk
kontekst handler legitimitet om sammenhangen mellem be-
folkningens gnsker og input og den forte forsvars- og sikker-
hedspolitik, om de forsvars- og sikkerhedspolitiske processers
form og kvalitet og om, hvorvidt beslutningstagerne faktisk
leverer reelle resultater pa omradet.

Analytisk kommer man laengst med et blik for, at der er
forskellige komponenter i magtudevelsen, at forskellige aktg-
rer agerer pa tveers af komponenterne, og at komponenterne
haenger sammen. Pointen er nemlig, at magtudgvelse for at
veere legitim skal veere aktiv og skabende, men ogsa forhand-
let, koordineret og i samklang med demokratiske gnsker.

Handling, styring og demokratisk kontrol

Det er nyttigt at skelne mellem tre komponenter af magtud-
pvelsen. Som tandhjul i et maskineri er alle tre komponenter
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og koblingen imellem dem afggrende for en bade effektiv og
legitim magtudgvelse.

Den forste komponent er handling. Forsvars- og sikker-
hedspolitikkens omdrejningspunkt er en raekke substantielle
beslutninger og implementeringen af dem: indkeb af vaben-
systemer, omorganisering af Forsvarets enheder, ny lovgiv-
ning med forsvars- og sikkerhedspolitisk betydning, bilaterale
forsvarsaftaler med andre lande, indsaettelse af danske mili-
teere kapaciteter ude i verden osv. Handleevne fremstar vigti-
gere, nar forsvars- og sikkerhedspolitik bliver til krisepolitik.

Den anden komponent er den styring, som ligger neden
under substansbeslutningerne og deres implementering. No-
get af styringen bestar af etablerede praksisser og procedurer
for, hvordan man organiserer forsvars- og sikkerhedspolitik-
ken. Andre dele af styringen er mere aktive. Man drgfter og
udformer strategier, man planleegger og koordinerer pa tveers
af aktgrer, niveauer og sektorer, og man treeffer andre typer af
beslutninger, bl.a. om strukturer og processer. Hvem skal ggre
hvad, hvornar, hvordan og hvorfor? Hvad er sammenhzengen
og logikken i forsvars- og sikkerhedspolitikken? Styringen af
forsvarsomradet sendrer karakter i en situation med mange
samtidige forandringer, investeringer og initiativer.

Den tredje komponent er den demokratiske kontrol af for-
svars- og sikkerhedspolitikken. Dette indebzerer demokratisk
deliberation i Folketinget og i den offentlige debat samt kon-
trol med magthaverne. Ggr beslutningstagerne det, de siger?
Er den farte politik lovlig? Holder man sig inden for de af-
talte rammer? Opnés der gode resultater? Den demokratiske
kontrol handler om at forbinde relevant kritik af magthaverne
med bestraebelser pa at skabe samklang mellem forsvars- og
sikkerhedspolitiske hensyn og demokratiske hensyn, herun-
der hensyn til demokratiske principper, til det demokratiske
flertals gnsker eller til sammenhaengskraften i det demokra-
tiske samfund. Denne forbindelse er szerligt veesentlig pga.
forsvars- og sikkerhedspolitikkens saregne karakter, der kan
betyde, at demokratiske hensyn tilsideszettes.
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Béde Folketinget og andre aktgrer er involveret pa tveers
af de tre komponenter. I Det Udenrigspolitiske Neevn er der
handling (f.eks. tages der beslutninger om anvendelse af mi-
liteer magt), styring (f.eks. dreftes underliggende strategier)
og demokratisk kontrol (f.eks. gor parlamentarikerne indsi-
gelser mod regeringens forslag). Det samme gaelder i forsvars-
forligskredsen. Regeringen og de underliggende myndighe-
der er tilsvarende handlende (f.eks. i enkeltbeslutninger som
principbeslutningen om at anskaffe langtreekkende preecisi-
onsvaben),"'® styrende (f.eks. i regeringsudvalgenes lgbende
arbejde med forsvarspolitiske spergsmal) og kontrollerende
(f.eks. i kontrollen af lovligheden i forbindelse med militeer
magtanvendelse). Dele af regeringsapparatet, f.eks. Finansmi-
nisteriet og Justitsministeriet, er maske endda lige sa vaesent-
lige for kontrollen med forsvars- og sikkerhedspolitikken som
for udevelsen af den.

Disse overlap sendrer ikke pa, at regeringen og myndig-
hederne hovedsageligt er handlende og styrende, mens Fol-
ketinget og dets understgttende aktgrer i overvejende grad
star for demokratisk kontrol. Alligevel indikerer overlappene,
at forskellige aktgrer kan involveres pa forskellige méader, hvis
man vil fremme den demokratiske kontrol med forsvars- og
sikkerhedspolitikken.

En helhedsforstaelse af magtudgvelsen
Handling, styring og demokratisk kontrol er forbundne og
gensidigt aftheengige af hinanden. Handlingskomponenten er
konstituerende for den samlede styring af forsvars- og sikker-
hedspolitikken. De mange enkeltstdende beslutninger og
deres implementering udger over tid en helhed, som giver
den forte politik retning. Samtidig skaber beslutningerne
feedback, som former de underliggende overvejelser og pro-
cesser. Nar man f.eks. gentagne gange keber amerikanske
vabensystemer, bliver det over tid til en generel tilgang til
materielanskaffelser og forsvarsindustrielt samarbejde - og en
del af styringslogikken."® Samtidig far staten feedback, bl.a.
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vedrgrende fordele og ulemper ved forskellige vabensystemer
samt de muligheder og risici, der folger med disse systemer.

Styringskomponenten rammeszetter handlingerne ved
at anvise de maélsaetninger og hensyn, der leegges til grund
for forsvars- og sikkerhedspolitikken, og ved at tydeliggare
de juridiske, organisatoriske og gkonomiske rammer for be-
slutningerne og deres implementering. En beslutning om at
kgbe et amerikansk vibensystem sker ikke i et vakuum. Den
er derimod bl.a. styret af idéer om forskellige vabensystemers
kvalitet, af vurderinger af alliancepolitiske krav og dynamik-
ker, af planer for finansiering, anvendelse og vedligehold m.v.

Den demokratiske kontrol retter sig bdde mod handling
og styring, men pa forskellige mader. Det er ofte konkrete
handlinger, der bliver genstand for kontrol og kritik, iseer fra
politikere og medier. Det er typisk her, man har noget hand-
fast og gennemskueligt at vurdere legitimiteten ud fra. Der
er ogsa kontrol og kritik, som rettes mod styringen og imple-
menteringen, men dette afhaenger mere af stottende aktorer,
herunder ikke mindst Rigsrevisionen, hvis betydning for kon-
trollen synes at blive vigtigere. Ogsa forskningsinstitutioner-
ne og tunge ‘procesministerier’ som Finansministeriet og Ju-
stitsministeriet har gode muligheder for at fglge komplekse
forhold og se mgnstre over tid. I eksemplet med amerikanske
vabensystemer vil demokratisk kontrol fokuseret pa styring
bl.a. kunne omfatte kontrol med integrationen af de respekti-
ve systemer i dansk forsvar. Det kunne ogsa omfatte de over-
ordnede anskaffelses-, forsvarsindustri- og alliancepolitikker,
der ligger til grund for de konkrete indkgb.

Den demokratiske kontrol er med andre ord retnings-
givende for bade den handlende og styrende del af magtud-
gvelsen. Det er den offentlige samtale og parlamentariske
kontrol, der kanaliserer demokratiske gnsker og forventnin-
ger ind i statsapparatet, uanset om disse vedrgrer brede stra-
tegiske eller organisatoriske spgrgsmal eller konkrete sub-
stansvalg. Det er derfor vaesentligt, at kontrol og kritik ikke

68 Dette materiale er ophavsretsligt beskyttet og ma ikke videregives



kun fokuseres pa konkrete beslutninger og fejl eller svigt i
implementering, men ogsa pa den underliggende styring.

Forandringernes betydning
De store forandringer, som vi har beskrevet i de foregaende
kapitler, udfordrer alle tre komponenter af magtudgvelsen.
Handleevnen er iszer udfordret af, at der hurtigt skal treeffes
mange beslutninger i et omskifteligt internationalt miljg. Det
er sveert for forsvarsforligskredsen at na at szette sig ordent-
ligt ind i de mange sporgsmal, den skal treeffe beslutninger
om. Samtidig er grundlaget for beslutningerne omskifteligt,
som nar dronehzendelser praeger igangveerende beslutnings-
processer om beredskab og luftforsvar, og nar den amerikan-
ske administration leegger pres pa dansk og grgnlandsk suve-
reenitet og selvbestemmelse. Dertil kommer vanskeligheden
ved at sikre den ngdvendige implementering, nar de beslut-
tende aktorers fokus hurtigt rykker videre, og nar implemen-
terende aktgrer er overbebyrdede af de mange beslutninger.

Denne vanskelighed forsteerkes af den samtidige udfor-
dring af styreevnen. Trusselsbilledet er forandret, de globale
forsvarsindustrielle markeder er i opbrud, og disruptive tek-
nologier bringer nye militere, politiske og etiske overvejel-
ser i spil. Tilmed er NATO i krise og under forandring som
fplge af Trump-administrationens ambitioner om at overtage
Grgnland og usikkerheden om USA’s villighed til at forsvare
de europziske allierede. Det pavirker bade de politiske ra-
tionaler og den praktiske organisering af forsvarsomradet,
som langt hen ad vejen er udformet i en NATO-defineret lo-
gik. Man skal i Danmark rekalibrere sin strategiske teenkning
og adfeerd.'” Nar man oven i alt dette leegger de omfattende
strukturelle szendringer af forsvarsomradet i Danmark - farst
og fremmest de enorme investeringer, den nye styringslogik
fokuseret pa hastighed og den nye forligsmodel - er det rime-
ligt at formode, at det er blevet vanskeligere at styre omradet.

Den demokratiske kontrol udfordres af den samlede pa-
let af forandringer. Hgj hastighed ge¢r det vanskeligere for
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parlamentarikerne at udfylde deres kontrolfunktion. Forgget
lukkethed forringer betingelserne for en vidensbaseret offent-
lig samtale om den forte politik - og vanskeligggr Folketin-
gets mulighed for effektivt at agere med- og modspiller for
regeringen. Kontinuerlig krisestemning ger det svaerere for
regeringen at prioritere den demokratiske samtale - og sveer-
ere for parlamentarikerne at stille sig i vejen for 'ngdvendige
beslutninger’. Og nar grundlaget for beslutninger, implemen-
tering og styring er i konstant forandring og mere uklart, bli-
ver det sveerere at vurdere, om delelementer af den farte poli-
tik er gode eller darlige set med demokratiske briller.

Den demokratiske kontrol bliver endnu vigtigere, nar
usikkerhed, beslutnings- og implementeringstempo og of-
fentlige investeringer i forsvar stiger. Men den demokratiske
kontrol mé ikke underminere handling og styring. S bliver
magtudgvelsen passiv og ukoordineret frem for legitim, netop
fordi kontrollen s& gor det sveerere for beslutningstagerne at
fore en politik, der bade resonerer med befolkningens gnsker
og rent faktisk skaber de tilstraeebte forandringer.

Den legitime magtudevelse afheenger derfor af et konti-
nuerligt fokus pa at finde balancen imellem handling, styring
og demokratisk kontrol. Et farste skridt til at finde denne ba-
lance er at forsta de vigtigste speendinger og afvejninger i for-
svars- og sikkerhedspolitikken.

Med begrebet 'speending’ mener vi politiske og admini-
strative konflikter og modsatrettede hensyn, der er indlejrede
i dansk forsvars- og sikkerhedspolitik. Disse speendinger kan
ikke lgses, men skal kontinuerligt handteres. Det kreever op-
maerksomhed omkring dem.

De tre speendinger, vi diskuterer nedenfor, udger ikke en
udtgmmende liste. Der er f.eks. ogsa spaendinger knyttet til
afvejningen af national og international beslutningskraft og
prioritering samt til placeringen af beslutningskompetence
og -kapacitet internt i regeringen og mellem civile og militzere
aktgrer. De udvalgte spendinger har dog en karakter, der gor
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dem afggrende for de overordnede magtdynamikker mellem
regeringen og Folketinget.

For hver af speendingerne besvarer vi to spgrgsmal: Hvori
bestar spendingen? Og hvad er Folketingets rolle i statens
samlede bestraebelser pa at navigere i og handtere spsending-
en?

Strategi over for fleksibilitet
For en smastat som Danmark er det et grundvilkar at agere
i en verden, der primeert formes af andre: stormagter, inter-
nationale organisationer og store globale virksomheder. Det
betyder, at man skal teenke sig grundigt om, fgr man handler,
og veere madeholden i sin ressourceanvendelse. Men det be-
tyder ogsa, at man skal veere omstillingsparat og tilpasnings-
dygtig, s4 man kan reagere og navigere effektivt, nar de inter-
nationale omstendigheder forandres.’® Dette indebzerer en
forsvars- og sikkerhedspolitisk speending imellem strategi og
fleksibilitet.

Hensynet til strategi handler for det forste om at sikre,
at forsvarspolitikken og det militeere instrument understgtter
forfplgelsen af nationale interesser i udenrigspolitikken. For
det andet handler det om at sikre forsvars- og sikkerheds-
politikkens ’indre’ strategiske logik, dvs. at der er en strategi
for opbygningen og organiseringen af Forsvaret. For det tred-
je handler det om at skabe sammenh&aeng med andre relevan-
te politiske hensyn, herunder hensyn til statens finanser og
demokratiske veerdier og principper. Strategisk teenkning og
handling er dermed bade et spgrgsmal om styring internt i
staten og om at skabe et udgangspunkt for en offentlig debat
om meningen med og sammenhangene i forsvars- og sikker-
hedspolitikken.!?

Over for strategihensynet star et hensyn til fleksibilitet.
Det handler om at skabe mangvrerum, s& danske beslutnings-
tagere kontinuerligt kan reagere og skifte kurs eller sigte i fle-
re forskellige retninger p4 samme tid. Dette indebzerer bl.a.,
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at det militeere instrument skal kunne anvendes fleksibelt i
udenrigspolitikken.

Der er forhold i Danmarks politiske og administrative kul-
tur, der leegger veegt pa fleksibilitet. Det geelder den pragmati-
ske tilgang til udenrigs- og sikkerhedspolitik, embedsvaerkets
musikalitet over for politiske dagsordener og den lave grad af
formalisering. Danmark har tradition for at finde kreative me-
toder til ikke at binde sig: forsvarsforbeholdet i EU, den 'prag-
matiske idealisme’, der sikrer fleksibilitet angdende veerdier i
udenrigspolitikken, samt nu rammeforsvarsforliget, der synes
designet til at tillade lgbende justeringer af kursen.

Historisk er det bemaerkelsesveerdigt, at man begyndte at
formulere eksplicitte udenrigs- og sikkerhedspolitiske strate-
gier i perioden efter Den Kolde Krigs afslutning - og dermed i
en periode, hvor Danmark var relativt sikkert, og hvor der der-
for ikke var s meget pa spil i forbindelse med disse strategier.
I de seneste ar synes bevaegelsen at veere gaet mere i retning
af fleksibilitet, dels fordi der er tilbageholdenhed med at ud-
give eksplicitte strategier, f.eks. om forsvar, forsvarsindustri
og allianceforhold, og dels fordi de strategidokumenter, der
praesenteres, er mere tvetydige og uklare.'?® Dette er forstae-
ligt i en situation praeget af gget usikkerhed og uforudsigelig-
hed, herunder i Danmarks primzere allianceforhold: NATO og
det transatlantiske forhold. Men det er ogsé paradoksalt, da
strategiske pejlemeaerker synes endnu vigtigere end tidligere.

Dette paradoks kalder pa politiske vurderinger. Folke-
tingets politikere spiller da ogsa en central radgivende rolle
for regeringen i bestraebelserne pa at finde balancen mellem
strategi og fleksibilitet. Seerligt i Det Udenrigspolitiske Naevn
og i forsvarsforligskredsen kan politikerne gennem kritiske
sporgsmal, debat og sparring holde regeringen op pé, at der
er ssmmenhaeng imellem forsvars- og sikkerhedspolitiske mal
og midler, og at den ikke laser Danmark fast pa4 uhensigts-
meaessige mader. Omvendt er det givetvis vanskeligt for poli-
tikerne at forholde sig til, hvornar regeringen har den rette
strategi eller har 'nok’ strategi, og hvornar regeringen sikrer

72 Dette materiale er ophavsretsligt beskyttet og ma ikke videregives



sig et tilstraekkeligt fleksibelt mangvrerum. Det er netop i sa-
danne sporgsmal, at adgangen til viden er mest afggrende.

Folketinget har principielt muligheder for at pavirke
de grundleggende spilleregler, som ligder neden under dis-
se spgrgsmal, gennem lovgivningen. Sddanne sendringer er
dog sjeeldne, og det er nzeppe mange folketingsmedlemmer,
der ser det som deres hovedopgave at regulere hgjtravende
processporgsmal om strategi og politisk fleksibilitet i lovgiv-
ningsarbejdet. P4 et mere konkret niveau kan forligskredsen
leegge styring vedrerende disse typer af spergsmal ind i for-
svarsforlig og delaftaler, f.eks. krav om strategier, krav om
specifik malstyring, krav om muligheder for at treekke sig fra
specifikke aftaler m.v.

En gget eksplicitering af strategier pa det forsvars- og sik-
kerhedspolitiske omréde - inklusive ’fleksibilitetsstrategier’,
altsa strategier, der spger at gge graden af fleksibilitet - ville
gore det nemmere for Folketinget at bidrage til at finde den
rette form for og det rette niveau af strategi. Eksplicitering
kan dog opfattes som noget, der indsnzevrer mangvrerum-
met, fordi Folketinget s& har bedre muligheder for at udgve
kontrol og vurdere regeringens malopfyldelse eller fravaeret
af samme.

Hastighed over for kvalitet
Skiftet i styringslogik fra gkonomisk effektivitet til maksime-
ring af kampkraft ssetter forsvars- og sikkerhedspolitikkens
tidsdimension i spil pa4 en ny made. Som statsminister Mette
Frederiksen udtalte ved lanceringen af den foromtalte Accele-
rationsfond i februar 2025: “Der er kun én ting, der teeller nu,
og det er hastighed”.1*

Udtalelsen udtrykker et tungtvejende hensyn til at sikre
hastighed i opbygningen af dansk forsvar. Fra dette perspek-
tiv er der i den nye zeras forsvars- og sikkerhedspolitik en raek-
ke grunde til at handle hurtigt. Ruslands fuldskalainvasion af
Ukraine medfgrte et akut forveerret trusselsbillede med en
reel militeer trussel i Danmarks naeromréade.'* Usikkerheden
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om det transatlantiske forhold under Trumps praesidentskab
har efterfglgende skeerpet de danske trusselsvurderinger. I
den arlige risikovurdering fra Forsvarets Efterretningstje-
neste, udgivet i december 2025, stod der bl.a., at den militee-
re trussel fra Rusland mod Kongeriget Danmark vil stige i de
kommende ar, og at Rusland, under visse forudsaetninger, kan
veere klar til en regional krig i 2028.22° Dertil kommer Forsva-
rets Efterretningstjenestes vurdering af den hybride trussel
mod Danmark fra oktober 2025, som konkluderede, at Rus-
land for gjeblikket forer en hybrid krig mod NATO og Vesten,
og at det er meget sandsynligt, at den hybride trussel fra Rus-
land mod NATO vil stige i de kommende ar.'*

Over for hastighedshensynet star et hensyn til kvalitet,
pa den made at de forsvars- og sikkerhedspolitiske beslut-
ninger er velforberedte, velovervejede, baseret pa viden og
faglighed, og at de er indlejret i relevante kontrol- og evalue-
ringsmekanismer. En begrundelse for at vaegte dette hensyn
er, at beslutningerne skal have en vis kvalitet for at kunne op-
bygge dansk forsvar pa en méde, der er baeredygtig pa leenge-
re sigt. Kvalitet kraever konsistens i og sammenhang mellem
beslutningerne - og er derfor knyttet til det faromtalte hensyn
til strategi. Gennemtaenkte og fagligt funderede beslutninger
skaber et godt grundlag for langsigtet planleegning og imple-
mentering, fordi man ikke kontinuerligt skal trzeffe nye be-
slutninger, der skal korrigere fejl eller handtere de problemer,
som folger af tidligere beslutninger.

Samtidig kan befolkningen i et demokratisk land som
Danmark forvente, at politikerne og forvaltningen prioriterer
kvalitet hgjt i beslutningsprocesserne.'” Nar forsvarsinveste-
ringerne vokser betydeligt, bliver det endnu vigtigere at sikre
kvalitet i de forsvars- og sikkerhedspolitiske beslutninger, s&
befolkningen kan se meningen med og vaerdien af den for-
te politik. Mere generelt er det fra et demokratisk perspektiv
veerdifuldt, at forsvars- og sikkerhedspolitikken kvalificeres
gennem meningsfuld kontrol fra de valgte politikere i Folke-
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tinget, selv hvis dette seenker hastigheden i beslutningerne og
implementeringen.

I kraft af forsvarsforligskredsen har de folkevalgte poli-
tikere gode muligheder for at styre beslutningstempoet pa
forsvarsomradet.’” Disse muligheder er steerkere under den
nuveerende forligskonstruktion med lgbende forhandlinger
og beslutninger, end hvad der var tilfeeldet tidligere.

Politikerne kan dog ikke styre implementeringstempoet.
Dermed er der en risiko for, at beslutninger og implemente-
ring afkobles fra hinanden. I nogle tilfzelde kan embedsvaer-
ket og Forsvaret implementere hurtigere, end politikerne kan
treeffe beslutninger. Det kan have den konsekvens, at forligs-
kredsen fgler sig ngdsaget til at treeffe hastige beslutninger,
hvilket kan fgre til ringere kvalitet. I andre tilfzelde tager det
lang tid at implementere beslutninger, f.eks. fordi der er lang
leveringstid pa vabensystemer, eller fordi implementering
indebzerer nye analyser og beslutningsprocesser pa underlig-
gende niveauer. Det kan have den konsekvens, at forudseet-
ningerne for den oprindelige beslutning sendrer sig i mellem-
tiden og gor beslutningen mindre relevant eller god.

Politikerne kan forsgge at presse hastigheden op, bl.a.
ved at leegge konkrete milepeele ind i styringsdokumenterne.
Reelt er det dog vanskeligt for dem at fa systemet til at arbej-
de hurtigere. Og man kan ogsa spgrge, om det er Folketingets
opgave at gge hastigheden i den forte politik.

Det virker mere klart, at de folkevalgte politikere skal
fremme forsvars- og sikkerhedspolitikkens kvalitet. De kan
seenke tempoet med henblik pa at gge kvaliteten, dels ved at
treeffe beslutningerne langsommere, dels ved at leegge kvali-
tetskrav ind som betingelse for implementeringen. Problemet
er imidlertid, at de har begreensede muligheder for rent fak-
tisk at sikre kvalitet i den farte politik. Det skyldes, at kompe-
tencen og kapaciteten til at forme forsvars- og sikkerhedspoli-
tikken primeert ligger i centraladministrationen og Forsvaret.
Desuden mangler de forsvarspolitiske parlamentarikere i
Danmark viden og statte, som det er beskrevet ovenfor.
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Folketingets repraesentanter har altsa sveere betingelser
for at navigere effektivt i speendingen mellem hastighed og
kvalitet. Fire forhold kan have betydning for, hvor svaert det
er. For det forste er tid en afggrende ressource. Jo mere tid de
ansvarlige politikere har til at fokusere pa forsvars- og sikker-
hedspolitikken, jo hurtigere kan de agere, og jo mere kvalitet
kan de selv bringe ind i processerne. For det andet skal poli-
tikerne have redskaber til at forsta, hvornar de skal prioritere
hastighed over kvalitet - og vice versa. For det tredje kan man,
internt i Folketingets og forligskredsens processer, skabe be-
tingelser, der muliggor kvalitetssikring. Ud over tid handler
dette bl.a. om faglig understgttelse og kendskab til relevant
viden. For det fjerde kan politikerne skabe betingelser for, at
der sker kvalitetssikring af den forte forsvars- og sikkerheds-
politik ad andre veje. Selv hvis de ikke kan ’styre’ systemet,
har de muligheder for at styrke aktgrer og institutioner, som
fremmer kvalitetssikring ‘udefra’, herunder bl.a. Rigsrevisio-
nen, forskningssektoren og medierne. Dette bringer os til den
tredje og sidste spsending.

Abenhed over for fortrolighed
Det er et tilbagevendende kritikpunkt, at der er meget lukket-
hed pa forsvarsomradet. Kritikken kommer fra mange sider.
Medierne er generelt skeptiske over for lukkethed, og det geel-
der ogsa i forsvars- og sikkerhedspolitikken. Nogle politikere
mener, at de far for lidt information af regeringen. Og forskere
har ofte begraenset adgang til data, der skal underbygge deres
analyser og konklusioner. Omvendt er det alment accepteret,
at der ma vaere ganske snaevre graenser for, hvad der er abent
og offentligt pa forsvarsomradet. Der er dermed en spzending
i forhold til, hvor &bne og inkluderende de forsvars- og sikker-
hedspolitiske processer skal veere.

P4 den ene side er det et demokratisk grundprincip, at
der skal veere en dben og offentlig debat om veesentlige politi-
ske sporgsmal af betydning for det demokratiske feellesskab.
Det er dét, der adskiller 4bne samfund som det danske fra
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autokratier, og dette kan ikke fuldt ud tilsideszettes pa noget
politikomrade.

Dertil kommer, at der er gode grunde til at tro, at &ben-
hed og inklusion har positive konsekvenser. En aben, kon-
struktiv og kritisk samtale om forsvars- og sikkerhedspolitiske
spergsmal ma forventes at styrke kvaliteten af den forte poli-
tik. Bredere inklusion fremmer ogsa konsensusdannelsen og
kan medvirke til at sikre, at den forte politik veekker genklang
hos de folkevalgte politikere og i befolkningen, ganske enkelt
fordi offentligheden har bedre indsigt i de beslutninger, der
treeffes, og den viden og de overvejelser, der ligger til grund
for beslutningerne. Szerligt nar det kommer til anvendelsen af
militeer magt - og de personlige risici, dette typisk indeberer
for soldater og andre - er der et vaegtigt hensyn til at fore en
politik, som resonerer bredt. Dette taler for en dben og inklu-
derende tilgang.

P4 den anden side er der et behov for, at noget viden og
nogle drgftelser er fortrolige - og dermed lukkede. Klassifice-
ring og hemmeligholdelse er ngdvendig, fordi det kan sveek-
ke Danmarks sikkerhed, hvis eksterne aktgrer far adgang til
visse typer af information. I mange tilfzelde kan man ogséa
blive ngdt til at hemmeligholde information, fordi danske
allierede kraever det. Ikke mindst fra et smastatsperspektiv
er det centralt, at allierede lande kan stole p4 Danmark. Der
kan desuden veere konkurrencehensyn, som ngdvendigger
hemmeligholdelse, f.eks. i understottelsen af dansk forsvars-
industri.

Derudover ggr inklusion beslutningsprocesser mere be-
sveerlige, fordi man skal forholde sig til et storre spsend af
uenigheder og indsigelser. Inklusion - bade politisk og med en
bredere vifte af aktgrer - kan ogsé gge risikoen for, at specifik-
ke forsvars- og sikkerhedspolitiske spgrgsmaél bliver politise-
rede pa en made, der sveekker styringen med og handlekraf-
ten pa omréadet. En mere fortrolig, men ekskluderende proces
kan med andre ord fremme effektiv styring og handling.

Ligesom ved de andre speendinger spiller de folkevalgte
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politikere en vigtig, men udfordret rolle med hensyn til &ben-
hed og fortrolighed. Det er i kraft af den demokratiske kon-
trolfunktion Folketingets ansvar at sikre, at regeringen er til-
straekkeligt dben og offentlig omkring begrundelserne for og
logikken bag de forsvars- og sikkerhedspolitiske beslutninger,
herunder beslutningernes legitimitet og lovlighed. Det geel-
der i seerdeleshed i spgrgsmal om anvendelse af militeer magt,
som drgftes i Det Udenrigspolitiske Neevn og debatteres i fol-
ketingssalen. Det geelder dog ogséa den 'almindelige’ forsvars-
politik, der kan ggres mere dben gennem spgrgsmal, samrad
og andre parlamentariske kontrolredskaber. Folketinget kan
kun agere retsstatens vogter, hvis dets medlemmer har ad-
gang til relevant information og viden.

Derudover har et forsvarspolitisk flertal i Folketinget mu-
lighed for at regulere, hvilke spgrgsmal der skal dreftes i for-
ligskredsen som et lukket forum, og hvilke der i stedet skal
dreftes i Udenrigs- og Forsvarsudvalget som et abent forum,
dvs. abent for alle Folketingets partier og underlagt almin-
delige parlamentariske procedurer. Politikerne er desuden
centrale i at handtere og regulere deres egen deltagelse i og
adgang til det forsvars- og sikkerhedspolitiske maskinrum i
naevnet og forligskredsen. De skal kontinuerligt lave skons-
maessige vurderinger af, hvilken viden de méa dele som poli-
tikere i den offentlige debat, og hvilken de ikke ma dele som
medlemmer af en fortrolig kreds i det statslige apparat.

Nogle gange handler politikernes vurderinger ikke om,
hvorvidt de md dele viden, men om de bgr dele viden, selv
hvis det gar imod indgaede aftaler, f.eks. fordi de mener, at
offentligheden bgr have kendskab til et bestemt forhold. I
sadanne tilfzelde skal de overveje mulige reaktioner fra det
statslige system, dvs. fra regeringen, centraladministrationen
og Forsvaret, og potentielle konsekvenser for den fremadret-
tede balance mellem dbenhed og fortrolighed.

Folketingets vigtige rolle i at hdndtere speendingen mel-
lem dbenhed og fortrolighed ggr den store forsvars- og sikker-
hedspolitiske vidensasymmetri afggrende. Vidensasymmetri-
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en betyder nemlig ikke kun, at det er relativt sveert for de
folkevalgte politikere at udfylde deres forskellige funktioner
i den forsvars- og sikkerhedspolitiske magtudgvelse. Den gor
det ogsa vanskeligt for dem at vurdere, hvilke spgrgsmal der
er relevante eller ligefrem ngdvendige at have en mere aben
og offentlig debat om.

Viden er magt, og politikernes viden om forsvars- og sik-
kerhedspolitik er afgerende, hvis de effektivt skal kunne ud-
folde deres del af magten pa omradet. Et gget vidensniveau
kan vaere en nggle til en bedre offentlig debat, hurtig og effek-
tiv parlamentarisk beslutningstagning samt en fortsat fortro-
lighed imellem de magthavere, der skal varetage Danmarks
sikkerhed.
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Kapitel 6

Forsvar,
sikkerhed og

det danske
demokrati

Krigen i Ukraine og et reduceret og ustabilt amerikansk enga-
gement i Europa har gget forsvars- og sikkerhedspolitikkens
betydning i Danmark. Forsvarsomradet fylder i dag veesent-
ligt mere - politisk, pkonomisk og i den enkelte danskers be-
vidsthed og hverdag - end pa noget tidspunkt siden Den Kol-
de Krigs afslutning.

De seneste ars udvikling indebzrer en genteenkning af
Forsvarets formal. Der er fokus pa territorialforsvar og af-
skraekkelse. Der sker en voldsom forggelse af bade forsvars-
budgettet og antallet af veernepligtige og ansatte. Og mate-
rielanskaffelser foregar i et tempo, der ikke er set lignende,
siden nederlaget i 1864 endegyldigt gjorde Danmark til en
smastat. Som de foregdende kapitler har vist, udfordrer den-
ne udvikling den demokratiske kontrol af dansk forsvars- og
sikkerhedspolitik.

Krig, krise og dansk forsvar
Dansk forsvars- og sikkerhedspolitik er karakteriseret ved en
pragmatisk og aktivistisk veerdipolitik. Denne politik afspejler
pa den ene side gnsket om aktivt at fremme velfeerdsstatens
mal om steerke institutioner, en international retsorden med
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feelles ansvar for feelles problemer og veerdier som menneske-
rettigheder og demokrati. PA den anden side afspejler politik-
ken erkendelsen af at veere underlagt sméastatens begreensede
kapacitet til at fore malene ud i livet uden langt staerkere sam-
arbejds- og alliancepartnere.

I artierne efter Den Kolde Krigs afslutning fgrte denne
seerlige kombination af veerdipolitiske ambitioner og begraen-
set magt til et teet forsvars- og sikkerhedspolitisk samarbejde
med USA. Danske beslutningstagere sa samarbejdet som en
mulighed for at fremme en feelles international dagsorden med
vaegt pa liberalt demokrati og menneskerettigheder. Samtidig
blev Danmarks bidrag til internationale militaere operationer
set som en modydelse til USA’s militeere beskyttelse af Dan-
mark og Europa. For danske beslutningstagere var afhsengig-
heden af USA en nedvendig pris at betale for sikkerhed og
indflydelse. USA havde pataget sig lederskabet i den liberale
og regelbaserede orden, og det gav Danmark mulighed for at
fremme sine veerdier gennem internationale institutioner og
pge sin velstand gennem international handel.

Denne orden er over det seneste arti i stigende grad ble-
vet udfordret. Magtpolitisk fylder Nordamerika og Europa sta-
dig mindre i forhold til en raekke opstigende magter i det glo-
bale syd. Veerdipolitisk blev den gamle orden udfordret forst
af Rusland og Kina og siden - med valget af Donald Trump
som preesident i 2016 og 2024 - ogsa af USA. Under Trumps
ledelse har USA bade mindre vilje og mindre evne til at fast-
holde den liberale og regelbaserede orden.

Disse udviklinger indebzerer en grundleggende foran-
dring i rammevilkarene for dansk forsvars- og sikkerheds-
politik. Konsekvenserne af krisen i den internationale orden
er voldsomme i Europa, fordi Ruslands fuldskalainvasion af
Ukraine tydeliggor, at der er en reel militeer trussel. Konse-
kvenserne er serligt voldsomme i @stersgen og Arktis, der fra
tidligere at veere karakteriseret ved lavspeending og samarbej-
de nu er centrum for konflikter. Danmark har en interesse i at
understgtte dialog og afspending, men har samtidig steerke
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incitamenter til at bidrage til militeer afskrsekkelse gennem
oprustning. Oven i dette skal man fra dansk side handtere
den unikke og sveere situation, der fplger af Trump-admini-
strationens pres pa Grgnland og rigsfeellesskabet.

I den proces vil Danmark i de kommende ar fortsat veere
sikkerhedspolitisk afheengigt af USA og derfor have en inte-
resse i at fastholde et amerikansk engagement i Europa. Ikke
desto mindre er Danmark samtidig ngdt til at fremtidssikre
politikken til en tid med mindre amerikansk engagement.
Situationen stiller krav om hastighed og handlekraft. Men
processen kompliceres af, at NATO’s forsvarsplanlaeggere i
hgjere grad end tidligere har defineret mélssetningerne for
udviklingen af dansk forsvar, mens EU i stigende grad treeffer
beslutninger med konsekvenser for opbygningen og indret-
ningen af medlemslandenes militeere styrker.

Danmark befinder sig med andre ord ikke blot i en regi-
on praeget af krig og militeer oprustning, men ogsa i en svaer
alliancepolitisk navigationsproces. Forsvars- og sikkerheds-
politikken bliver efter alt at demme bade vigtigere og vanske-
ligere.

Demokratisk kontrol under forandring
Krisepolitikkens logik med hgj hastighed, store beslutninger
og undtagelser fra normalpolitikkens normer og procedurer
seetter et nyt pres pa rammerne for Folketingets kontrolmulig-
heder i forsvars- og sikkerhedspolitikken. Samtidig udfordrer
NATO’s og EU’s ggede betydning for dansk forsvarsplanleeg-
ning den demokratiske kontrol, fordi den flytter dele af be-
slutningsprocessen vaek fra Danmark. Udviklingen forstaerker
de seerlige demokratiske udfordringer, som karakteriserer for-
svars- og sikkerhedspolitikken. Den militeerfaglige ekspertise
bliver i endnu hgjere grad rammesaettende for politiske valg,
og disse valg bliver mindre transparente, badde hvad angar be-
slutningsproces og ansvar. Desuden indsnaevres rummet for
politisk debat: Hvordan kan man som parlamentariker sset-
te NATO’s styrkemaél, forsvarschefens anbefalinger eller en
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EU-kgreplan for forsvarsinvesteringer til debat, nar Danmark
befinder sig i en alvorlig krisetid?

Med vedtagelsen af et tidrigt rammeforlig for 2024-2033
indforte den daveerende regering i 2023 en ny model for den
politiske styring og udvikling af dansk forsvar. Forliget fast-
seetter de overordnede gkonomiske og sikkerhedspolitiske
rammer, som efterfglgende udfyldes og udmentes i delaftaler
mellem regeringen og forsvarsforligskredsen. Siden forligets
indgaelse er der lgbende blevet tilfgrt yderligere skonomiske
midler til forsvarsomréadet. Forandringen af forligsmodellen
indebeerer, at forsvarspolitikken nu i endnu hgjere grad fun-
gerer som forligsparlamentarisme frem for udvalgsparlamen-
tarisme.

Fleksibiliteten i den nye forligsmodel giver mulighed for
lpbende tilpasning til geopolitiske udfordringer og er dermed
velegnet til en tid med store og hastige forandringer. Den er
ogsa et staerkere kommunikationsveerktgj til publikum uden
for beslutningskredsen i den forstand, at regeringen hurtigt
og tydeligt kan signalere over for internationale samarbejds-
partnere og modstandere sével som Forsvaret og den danske
befolkning, at man forholder sig til og handler pa aktuelle ud-
fordringer og udviklinger.

Samtidig rummer den nye model en raekke udfordrin-
ger for den demokratiske kontrol af forsvars- og sikkerheds-
politikken. For det forste betyder modellen et stort arbejds- og
ressourcepres for forligskredsens medlemmer. I den tidligere
model indgik forligskredspartierne en aftale med regeringen,
hvorefter arbejdet hovedsageligt bestod i at kontrollere rege-
ringens gennemfgrelse af aftalen. I den nye model er disse
to roller ikke leengere tidsmaessigt adskilt. Det betyder, at
medlemmer af forligskredsen lgbende skal forberede egne
forhandlingspositioner, deltage i forligsforhandlinger og kon-
trollere efterlevelse og implementering af indgaede aftaler.

For det andet risikerer forligskredsen nu i hgjere grad at
skulle kontrollere egne beslutninger. Det skyldes, at forligspar-
tierne lgbende inddrages i tilpasninger og omprioriteringer.
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De bliver i den forstand integreret i den udgvende magt. Der-
med svaekkes incitamenterne til at bruge ressourcer pa kontrol
af regeringen. Store dele af ressourcerne bruges pa at veere in-
volveret i den lpbende beslutningsproces, og forligspartierne
skal reelt kontrollere beslutninger, som de selv er involveret i
og medansvarlige for, f.eks. indkeb af for dyrt eller for darligt
materiel. Forligspartierne har da ogsa allerede erkendt, at det
hurtige tempo for opbygning af dansk forsvar kan medfere
fejlkeb, fordyrelser og fejl i handteringen af anskaffelser.'*® I
den forstand laegges der, allerede for beslutningerne treeffes,
op til accept af fejl og fordyrelser - og dermed til en mere be-
greenset demokratisk kontrol.

For det tredje styrkes forligspartierne, en uformel poli-
tisk kreds, pa bekostning af Udenrigs- og Forsvarsudvalget,
et formelt folketingsudvalg underlagt de almindelige regler
for relationen mellem regeringen og Folketinget. Mgderne i
forligskredsen er fortrolige og giver ikke mulighed for, at an-
dre aktgrer kan debattere, teste og udfordre det forsvars- og
sikkerhedspolitiske videns-, analyse- og beslutningsgrundlag.
Mgderne afholdes desuden ikke i Folketinget, men i Forsvars-
ministeriet med ministeren som mgdeleder. Selv om meget
information deles i forligskredsen, forsteerker den lukkede og
uformelle konstruktion Forsvarets og Forsvarsministeriets i
forvejen staerke forsvarspolitiske og militzerfaglige vidensmo-
nopol. Forligskonstruktionen giver adgang og indflydelse for
de politiske beslutningstagere. Men den manglende formali-
sering, den begransede offentlige dokumentproduktion og
den lave transparens skaber udfordringer med hensyn til kva-
litetssikringen, den offentlige debat og den parlamentariske
kontrol pa forsvarsomradet. Kort sagt bliver det med den nye
forligsmodel endnu svzerere for offentligheden at forsta be-
slutningerne og gennemskue, hvem der har ansvaret for dem.

Pejlemzerker for en styrket demokratisk kontrol

En legitim og effektiv forsvars- og sikkerhedspolitisk magtud-
pvelse er afhaengig af et samspil mellem handling, styring og
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demokratisk kontrol. Den demokratiske kontrol omfatter de-
bat i Folketinget og i befolkningen, en implementering af de
demokratiske beslutninger, der bade er lovlig og loyal over for
beslutningsgrundlaget, samt ikke mindst muligheden for at
fore kontrol med magthaverne igennem spgrgsmal, hgringer,
samrad, granskninger, tilsyn, revision og andre parlamenta-
riske redskaber. Folketinget har et seerligt ansvar med hensyn
til kontrolarbejdet. Bogen har vist, hvordan de tre komponen-
ter i den legitime magtudgvelse - og samspillet mellem dem
- udfordres af et hastigt skiftende sikkerhedspolitisk miljg,
hvor der treeffes mange store beslutninger hurtigt.

Udfordringerne tydeligger de vigtigste speendinger, der
skal handteres i dansk forsvars- og sikkerhedspolitik. Hastig-
hed i beslutningsprocessen kan vaere ngdvendigt for at imede-
ga de sikkerhedspolitiske udfordringer. Men dilemmaet er,
hvordan hastigheden opretholdes, samtidig med at kvaliteten
af beslutningerne sikres, herunder gennem en systematisk og
grundig inddragelse af relevant viden. Smastaten har brug for
strategi og en langsigtet strategisk retning for meningsfuldt at
kunne planlaegge udviklingen af sine forsvarskapaciteter. Om-
vendt er der behov for fleksibilitet til at kunne justere og til-
passe sig nye udviklinger. Diskussioner og forhandlinger om
forsvars- og sikkerhedspolitik ma ofte veere fortrolige, bade
for at forholde fjender og modstandere oplysninger og for at
sikre, at man er en troveerdig samarbejdspartner for alliere-
de. Men fortrolighed og hemmeligholdelse besveerligder per
definition mulighederne for en inkluderende dialog og abne
demokratiske processer.

Tidens bevagelser i forsvars- og sikkerhedspolitikken
treekker i retning af fleksibilitet, hastighed og fortrolighed.
Det er et vigtigt opmaerksomhedspunkt at sikre, at man ikke
overkorrigerer, nar man foretager disse bevagelser - iszer
med henblik pa at sikre en god styring og en tilstraekkelig de-
mokratisk kontrol.

Forsvars- og sikkerhedspolitikken vil formentlig altid
veere demokratisk udfordret. Det heenger sammen med om-
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radets store videns- og informationsasymmetri samt kravene
om fortrolighed og hemmeligholdelse. Dertil kommer den in-
ternationale forbundethed, som betyder, at danske beslutnin-
ger ofte er rammesat af eksterne aktgrer, og at beslutningerne
forhandles og medieres mellem disse aktgrer og den danske
regering. Men de seneste ars udvikling, i Danmark og interna-
tionalt, ggr udfordringen endnu sterre. Hvordan sikres eller
styrkes den demokratiske kontrol af forsvars- og sikkerheds-
politikken under de mange vanskelige vilkar? Er det muligt
- og hensigtsmaessigt - at foretage en kurskorrektion, sa krise-
politikkens handlingsorientering demokratiseres?

Analyserne i de foregadende kapitler indikerer, at svaret er
ja - hvis man samtidig har blik for balancerne. Den nuvaeren-
de organisering tilbyder uformel fleksibilitet og hastighed, og
dermed handlekraft, men indebzerer risici i relation til styring
og demokratisk kontrol. Som et sidste punkt i bogen opstiller
vi derfor tre forbundne pejlemzerker, der kan inspirere til en
fortsat debat om en demokratisk styrket forsvars- og sikker-
hedspolitik i Danmark. Pejlemzrkerne skal ses i lyset af de
forskelligartede udfordringer, som bogen har identificeret.
Specifikt kan man sigte efter at:

pge kvaliteten af de forsvars- og sikkerhedspoli-
tiske beslutningsprocesser

sikre tilstraekkelig Abenhed om de forsvars- og
sikkerhedspolitiske beslutninger

styrke Folketingets rolle gennem formalisering
og stotte.

Det bor forst og fremmest overvejes, hvordan man kan sikre,
at tempo ikke gar ud over Folketingets mulighed for at un-
derstgtte kvalitet i beslutningsprocesserne. De sikkerheds-
politiske vilkar angives ofte som begrundelse for hurtige be-
slutningsprocesser. Men netop nar vilkarene er under hastig
forandring, er det ngdvendigt med en grundig kvalitets-
sikring. Beslutninger om f.eks. milliarddyre materielindkgb
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eller omlegninger af Forsvaret raekker artier ud i fremtiden
og skal veere robuste nok til at rumme fremtidige forandrin-
ger. Det bgr derfor overvejes, om flere beslutninger kan laeg-
ges ud til offentlig debat, samt hvordan sikkerhedsgodkendte
eksperter i hgjere grad kan inddrages i radgivningen - ad hoc
eller i form af referencegrupper inden for seerlige omrader.
Det vil give en lavere hastighed i beslutningsprocessen, men
samtidig give stgrre transparens og bedre kvalitetssikring.

Kvaliteten af den demokratiske kontrol handler ogsa om
kompetencer. I en situation, hvor viden og information fra og
om det internationale niveau samt militeerfaglig indsigt bliver
vigtigere, kan man med fordel sgge at pge kompetenceniveau-
et hos bade folketingspolitikerne og det civile embedsvaerk.
Formalet vil veere at adressere den videns- og magtasym-
metri, som i stigende grad traekker i retning af henholdsvis
regeringen og Forsvaret. Dette kan f.eks. ske ved at tilbyde
folketingsmedlemmer og civile embedsfolk et forsvars- og sik-
kerhedspolitisk grundkursus og ved at normalisere en prak-
sis, hvor uklassificerede udgaver af militeerfaglige analyser
sendes til det politiske niveau.'

Med hensyn til det andet pejlemarke er det veesentligt
at veere opmaerksom pa, at forligsmodellen skaber et fortro-
ligt og dermed effektivt forhandlingsrum, hvor politikerne
kan treeffe beslutninger hastigt, uformelt og fleksibelt. Det
sker dog pé bekostning af Abenhed. Den manglende dbenhed
er demokratisk udfordrende og gor det uklart, hvor legitim
magtudgvelsen reelt er pa forsvarsomradet. Man kan derfor
overveje tiltag, der kan gge dbenheden, herunder f.eks. den
tidligere foreslaede idé om, at forsvarschefen med mellemrum
stiller sig til radighed for at besvare spgrgsmal i folketings-
salen, samt muligheder for at gge offentligheden omkring sta-
tus for implementeringen af forsvarsforliget.

Derudover produceres der, som drgftet i kapitel 3, meget
lidt offentlig forsvars- og sikkerhedspolitisk tekst i Danmark.
Sammenlignet med de andre nordiske lande har offentlig-
heden i Danmark kun begraenset indsigt i begrundelser for
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og uenigheder om beslutninger og valg pa det forsvars- og sik-
kerhedspolitiske omrade. Konsekvensen er, at mulighederne
for offentlig debat om og kvalitetssikring af de forsvars- og
sikkerhedspolitiske beslutninger reduceres. Bade i regerings-
systemet, i forsvarsforligskredsen og i Udenrigs- og Forsvars-
udvalget er det veerd at overveje, om det vil veere gavnligt at
pge produktionen af offentligt skriftligt materiale eller gge
offentlighedsniveauet omkring allerede eksisterende doku-
menter. Det geelder bade i relation til forsvarsforliget og dets
delaftaler og i forbindelse med udenrigspolitiske beslutninger
med betydning for dansk forsvar.

Med hensyn til det tredje pejlemseerke tydeligger bogens
analyser, at de folkevalgte politikere i Danmark principielt
inddrages meget i de forsvars- og sikkerhedspolitiske beslut-
ningsprocesser. Analyserne viser dog ogsa, at udviklingen gor
det sveerere for Folketingets medlemmer at gore sig geeldende
i praksis og szette sig igennem over for regeringen, centralad-
ministrationen og Forsvaret.

Dette skyldes bl.a. den lave grad af formalisering, som
er indbygget i forligsmodellen. Folketinget og regeringen ber
derfor tage stilling til, om det forsvars- og sikkerhedspoliti-
ske arbejde ber formaliseres mere. Det kan ggres i forligs-
kredsregi, f.eks. ved mere faste og mere offentlige rammer og
procedurer for arbejdet i kredsen. Det kan ogsé gores ved at
placere mere af det forsvars- og sikkerhedspolitiske arbejde i
Udenrigs- og Forsvarsudvalget, bade med hensyn til forbere-
delse, beslutninger og kontrol. Formalisering er et vaesentligt
element i den demokratiske proces, fordi det forankrer poli-
tikken i Folketinget og forbedrer betingelserne for systematik,
saglighed, lovlighed, ensartet sagsbehandling og en transpa-
rent inddragelse af relevante aktgrer.

Samtidig kan der veere raeson i at gge stotten til Folke-
tinget generelt og til Udenrigs- og Forsvarsudvalget specifikt.
Det synes rimeligt, at Folketinget understgttes bedre pa det
forsvars- og sikkerhedspolitiske omrade i en tid, hvor omréa-
det bliver vigtigere, men ogsé svaerere og mere tidskraevende
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at handtere. Stgtten kan komme indefra, f.eks. i en styrket
understottelse af Folketinget, i teettere samarbejde pa tveers
af Folketingets udvalg og partier eller i gget faglig radgivning
til Udenrigs- og Forsvarsudvalgets medlemmer. Den kan ogséa
komme fra styrket vidensudveksling og samarbejde med an-
dre aktgrer, herunder Rigsrevisionen, Europa-Parlamentet og
NATO’s Parlamentariske Forsamling. Maske kunne man end-
dairegi af Udenrigs- og Forsvarsudvalget fa briefinger direkte
fra relevante embedsfolk og officerer fra NATO, EU og alliere-
de lande.

I hvert fald star det klart, at de sikkerhedspolitiske udfor-
dringer ude i verden rykker teettere pd Danmark. Allerede f&
dage efter Ruslands fuldskalainvasion af Ukraine lagde den
danske regering en ny forsvars- og sikkerhedspolitisk kurs.
Det er derimod fortsat et abent spergsmal, om man ogsé gn-
sker at foretage en kurseendring i den made, hvorpa dansk
forsvars- og sikkerhedspolitik kontrolleres. Dette er ultimativt
et politisk spgrgsmal, og derfor bgr spgrgsmalet om demokra-
tisk kontrol i sig selv blive genstand for politiske dreftelser.

Det er muligt, at regeringen har serveretten i forsvars- og
sikkerhedspolitikken. Men et flertal i Folketinget har magten
til at bestemme, hvordan politikken indrettes og kontrolleres.
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De seneste ars store forandringer

i Danmarks sikkerhedspolitiske
situation udfordrer vores demokratiske
muligheder for at fgre kontrol med
forsvars- og sikkerhedspolitikken.

En ny forligsmodel for forsvaret

sikrer fleksibilitet og gor det

muligt at inddrage forligspartierne.
Men modellen ggr det ogsa

sveerere at placere ansvar, og
beslutningsprocessen bliver mindre
gennemsigtig. Samtidig seetter NATO
og EU i stigende grad rammerne, og
militeerfaglig ekspertise far stgrre veegt.

Forsvar, sikkerhed og demokratisk
kontrol undersgger, hvordan
Folketingets kontrol pa forsvarsomradet
aendrer sig under de nye rammevilkar.
Bogen diskuterer udviklingens
betydning for magt og legitimitet i
dansk forsvars- og sikkerhedspolitik

og peger pa veje til at styrke den
demokratiske kontrol.

Aarhus Universitetsforlag
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