Forsvarspolitisk beslutnings-
proces i Danmark:
En forstaelsesramme

Forliger udbredtidansk politik. Samtidig er det et feenomen, hvor der er begraenset dybdegaende indsigt i, hvordan
forligsparlamentarismen udfolder sig i praksis. Det gor sig ogsa geeldende pa forsvarsomradet. Med udgangspunkt
i min ph.d.-afhandling om den forsvarspolitiske beslutningsproces i Danmark i perioden 1984-2004 vil jeg i det fel-
gende fremlaegge, hvad mine historiske analyser viser og diskutere fundene i en aktuel kontekst.
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Politiske forlig udger en uformel institution i
dansk politik, som i modsetning til lovgiv-
ningsarbejdet i Folketinget ikke folger ned-
skrevne regler og procedurer.* I forhold til be-
slutningsprocessernes forlgb viser analyser-
ne imin afhandling, at de pa forsvarsomradet
udfolder sig i to faser. Forst en ofte drelang
forberedelsesfase, som bl.a. er kendetegnet
ved, at de politiske partier offentligt udstik-
ker overordnede gnsker og prioriteter for en
kommende aftale. Dernaest folger en egentlig
forhandlingsfase. Ofte forlgber den over en
relativ kort periode. Ved fire af de seks beslut-
ningsprocesser, som jeg undersgger i afhand-
lingen, er der tale om en periode pa en til tre
maneder. 1 1999 varede forhandlingsfasen
dog syv maneder, mens den var historisk lang
op til 1989-forliget, hvor der gik hele 17 mane-
der, fra de forste forhandlinger blev indledt,
til en aftale blev indgdet. Forhandlingsfasen
her kan dog ogsa anskues i to forlgb. Et pa
baggrund af et regeringsudspil fra 1987, der
varede syv maneder, og et med udgangs-
punkt i et nyt udspil fra 1988, der forlgb over
tre méneder. Ved det seneste forlig gik der
knap en méned, fra regeringen fremlagde sit
udspil, til det historiske tidrige rammeforlig
blev indgdet i juni 2023.

Typisk bliver forhandlingerne netop indledt
kort efter offentligggrelsen af et regeringsud-
spil. P4 dette omrade er der tale om et karak-
teristikum, der gradvis udvikles i den under-
spgte periode. Sdledes offentliggjorde rege-
ringen i 1984 et resumé af sit udspil, mens ud-
spil i 1987, 1988, 1999 0g 2004 blev lagt

offentligt frem forud for forhandlingerne. Si-
den er det blevet geengs praksis. Det eri gvrigt
veerd at bemeerke, at udspillene i 1988 0g 1999
blev udarbejdet og offentliggjort efter péleg
fra de gvrige forligspartier.

I forhold til de regeringsinterne beslutnings-
processer viser analyserne i afhandlingen, at
regeringens koordinationsudvalg er det cen-
trale forum, hvor udspillene sanktioneres.
Men der finder samtidig en raekke bi- og trila-
terale m@der sted mellem statsministeren, fi-
nansministeren og forsvarsministeren. Mine
analyser afdakker, at flere hensyn indgar i
udformningen. Dels sikkerhedspolitiske hen-
syn med udgangspunkt i Forsvarets identifi-
cerede gnsker og behov samt alliancehensyn.
Dels indenrigspolitiske, gkonomiske og for-
handlingstaktiske hensyn. Samlet set er det
for hele perioden det generelle indtryk, at re-
geringsdreftelserne i hgjere grad kredser om
gkonomien i udspillet end om indholdet.

Forsvarsbudgettets storrelse som
omdrejningspunkt

Med tanke p4, at forsvarsbudgettet udger en
anseelig andel af bruttonationalproduktet og
de samlede offentlige udgifter, er det ikke
overraskende, at gkonomien er i centrum.
Men de politiske beslutningsprocesser i for-
bindelse med forsvarsforlig adskiller sig i den
henseende fra beslutningsprocesser pd andre
sikkerhedspolitiske omrader. F.eks. konklu-
deres det i udredningen om baggrunden for
beslutningerne om at indlede militere enga-
gementer i Kosovo, Afghanistan og Irak, at de
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var styret af efterspgrgsel, og at USA’s gnsker
spillede en afggrende rolle.? I forsvarspolitik-
ken indtager alliancehensyn en mindre do-
minerende position, hvor det i stedet indgar
som et blandt flere hensyn.

Forsvarsbudgettet er i udgangspunktet ogsa
det helt dominerende spgrgsmaél og strids-
punkt i de politiske forhandlinger, der altid
finder sted pa lukkede mgder i kredsen af de
eksisterende forligspartier samt eventuelt an-
dre partier, der af politiske &rsager gnskes
inddraget. Eneste undtagelse i den undersgg-
te periode er 2004-forliget, hvor der allerede
forudgéende var etableret politisk enighed
om en reguleret fortsattelse af det geeldende
budget, en sékaldt nullgsning. Tilsvarende la
den gkonomiske ramme ogsé fast forud for
2023-forliget, idet indfasningsperioden dog
blev fremrykket en smule i forhold til "Natio-
nalt kompromis om dansk sikkerhedspolitik”,
som partilederne fra de fem aldste af Folke-
tingets partier havde indgéet et ar forinden.

I den eksisterende litteratur er der forskellige
bud pa, hvad der er afggrende for forsvars-
budgettets stgrrelse. Jens Ringsmose peger
pa sammenhaeng med allianceinternt pres
med et hovedargument om, at budgettets
stgrrelse primert bestemmes af styrken af
presset for et forgget bidrag.*I sine publikati-
oner om forsvarsforlig, der er skrevet under
eller om den kolde krig, argumenterer Nikolaj
Petersen for, at tre principielle hovedopfattel-
ser gor sig geeldende i forhold til forsvarsud-
gifter: At Forsvaret skal prioriteres meget
hejt, fordi det vedrerer landets bestéen; at det
ma indgé i en samlet vurdering af statens res-
sourceforbrug; og at forsvaret af Danmark er
ressourcespild. Det Konservative Folkeparti
og —lidt mindre udtalt - Venstre har ifglge Pe-
tersen traditionelt vaeret fortalere for at prio-
ritere Forsvaret hgjt, men dog ikke sigtet hg-
jere end mod underkanten af NATO’s gnsker.
Socialdemokratiet og — med noget lavere pri-
oritering af Forsvaret — Radikale Venstre har
ifplge Petersen veeret af den opfattelse, at For-
svaret ma indga i en samlet vurdering af sta-

tens ressourceforbrug. Ressourcespildsopfat-
telsen fandtes under den kolde krig pa begge
de politiske yderflgje.5

Partiernes positioner

Analyserne i min afhandling viser, at hoved-
synspunkterne i forhold til Forsvarets priori-
tering har stor forklaringskraft i den under-
spgte periode. Men der er samtidig grundlag
for at nuancere og udbygge. Forsvarsforligs-
partierne kan i udgangspunktet opdeles ef-
ter, hvor hgjt Forsvaret i samfundsgkonomisk
henseende skal prioriteres. Partiernes ind-
byrdes placering er stationar, mens den kon-
krete udmgntning afggres af opfattelser af
det aktuelle trusselsbillede og den samfunds-
pkonomiske situation. Derudover spiller ogsé
alliancepolitiske ambitioner ind.

For Det Konservative Folkeparti og Venstre
var Forsvaret en sarlig prioritet. Konkret kom
deti1g80o’erne til udtryk ved, at de gnskede at
tilfgre Forsvaret yderligere ressourcer, selv-
om den gkonomiske situation betgd, at der
skulle spares pé de offentlige budgetter. So-
cialdemokratiet var derimod af den opfattel-
se, at Forsvaret ikke kunne tildeles flere mid-
ler, nar der samtidig skulle spares pa vel-
feerdsomréderne. Partiets hovedlinje blev i
den situation budgetmaessige nullgsninger.
Det skal ikke forstds sadan, at samfundsgko-
nomiske hensyn ikke ogsa spillede ind hos de
borgerlige partier. Men balancepunktet 14 an-
derledes end hos Socialdemokratiet. Trods
Warszawapagtens oprustning og henstillin-
ger fra de allierede betgd hensyn til gkonomi-
en, at deres ambitionsniveau kun matchede
det, der af Forsvaret blev karakteriseret som
et absolut minimum.

Tilsvarende betgd forskellige hovedopfattel-
ser i 1990’erne, hvor den umiddelbare invasi-
onstrussel var forsvundet, at de borgerlige
gnskede at holde igen med at reducere pa for-
svarsomradet, mens socialdemokraterne
mente, at Forsvaret skulle bidrage med be-
sparelser til den samlede gkonomi. Radikale

2. Rasmus Mariager & Anders Wivel, Hvorfor gik Danmark i krig? Uvildig udredning af bag-
grunden for Danmarks militzre engagement i Kosovo, Afghanistan og Irak, Rosendahls, 2019,

S. 345-362.

3. Jakob Linnet Schmidt, ”Den transatlantiske ledestjerne: Sikkerhedspolitiske tendenser og
realiteter i Danmark 2019-2024”, Historisk Tidsskrift 124, nr. 2 (2024), S. 411-412.
4. Jens Ringsmose, "Frihedens assurancepreemie”> NATO, Danmark og forsvarsbudgetterne, Syd-

dansk Universitet, 2008, s. 9-11.

5. Nikolaj Petersen, Forsvaret i den politiske beslutningsproces, Forsvarsministeriet, 1980, s. 6-10, 35-
37; Nikolaj Petersen, "Forsvarspolitik”, i John T. Lauridsen, Rasmus Mariager, Thorsten Borring
Olesen & Poul Villaume (red.), Den Kolde Krig og Danmark, Gads Leksikon, 2011, s. 276-280.

ADMINISTRATIV DEBAT | SEPTEMBER 2026

29



9) Deter be-
maerkelsesvaer-
digt, at der siden
Ruslands fuld-
skalainvasion af
Ukraine i 2022
indtil videre er
afsat svimlende
knap 360 mia. kr.
til loft af forsvar
og sikkerhed frem
til og med 2033

Venstre kan ses inden for samme hovedopfat-
telse som Socialdemokratiet, men ofte med
andre balancepunkter og gnsker om at be-
skeere forsvaret vaesentligt mere. Men ogsé
alliancehensyn og ambitioner spillede en rol-
le i de politiske overvejelser. Det blev f.eks. ty-
deligt op til 2004-forliget, hvor Socialdemo-
kratiet og Radikale Venstre opgav ambitio-
nen om at reducere forsvarsbudgettet, fordi
det karambolerede med gnsket om at styrke
de udsendelsesparate enheder yderligere.

Idag er der fzelles tilslutning til oprust-
ning

Det er min vurdering, at disse skillelinjer og
pavirkningsfaktorer fortsat ggr sig geeldende.
I den aktuelle situation er partierne dog fun-
det sammen i tilslutning til en markant op-
rustning, hvor det ikke giver mening at son-
dre mellem Socialdemokratiet, Venstre og
Det Konservative Folkeparti. Det er bemeer-
kelsesveerdigt, at der siden Ruslands fuldska-
lainvasion af Ukraine i 2022 indtil videre er
afsat svimlende knap 360 mia. kr. til lgft af
forsvar og sikkerhed frem til og med 2033.°
Det er vel at meerke sket uden reel politisk op-
position. Den meget brede forligskreds, der
ved indgéelsen af forsvarsforliget i 2023 om-
fattede alle Folketingets partier med undta-
gelse af Alternativet og Enhedslisten, er fort-
sat intakt.

Den centrale arsag til bredden og sammen-
holdet kan utvivlsomt henfgres til en fglelse
af ngdvendighed som fglge af et skeerpet trus-
selsbillede, der blev &benbaret med Ruslands
fuldskalainvasion, og til den gradvise erode-
ring af det transatlantiske interesse- og veer-
difaellesskab, der fulgte med Donald Trumps
genvalg som amerikansk praesident i novem-
ber 20247 Samtidig bgr man ikke se bort fra,
at den omfattende forggelse af Forsvaret har
fundet sted i “en helt unik situation med vir-
kelig sunde offentlige finanser”.® Et gjensyn-
ligt naesten uudtgmmeligt gkonomisk réde-
rum har séledes betydet, at den kraftige for-
pgelse af Forsvaret, der kun taler sammenlig-

ning med de tidlige NATO-ar, naeppe endnu
har veeret maerkbar for de fleste danskere.

De centrale akterer i beslutningspro-
cessen

Afslutningsvis vil jeg saette fokus pé de politi-
ske aktgrer, der indgér i den forsvarspolitiske
beslutningsproces. I den eksisterende beslut-
ningsproceslitteratur er iseer statsministeren
blevet tillagt stor indflydelse. Erling Bjgl pe-
ger f.eks. pd, at statsministeren dominerer
udenrigspolitiske beslutningsprocesser ved
sdkaldte ”vendepunktsbeslutninger”.? Om-
trent tilsvarende antager Nikolaj Petersen, at
statsministeren pé det forsvarspolitiske om-
réde kun deltager direkte ved ”afggrende be-
slutninger”, sdsom indgéelse af forsvarsfor-
lig.** Tim Knudsen iagttager i sit vaerk om
statsministerens rolle en stadig stgrre magt-
koncentration omkring regeringschefen.
Samtidig betegner han Statsministeriet og Fi-
nansministeriet som et duopol, der ggr det
svaert for fagministrene at tage initiativer
uden deres involvering, fordi de leder de to
centrale regeringsudvalg: Koordinationsud-
valget og @konomiudvalget."

Mine analyser viser, at de to ministre sam-
men med forsvarsministeren er de helt cen-
trale aktgrer i de regeringsinterne processer,
der i tilleeg til de omtalte udvalg ogsa finder
sted pa bi- og trilaterale mgder, hvor rege-
ringsudspil og forsvarsministerens forhand-
lingsmandat diskuteres og fastsattes. Men
analyserne viser samtidig, at statsministeren
og finansministeren er yderst sjeldne direkte
deltagere i de politiske forhandlinger, som i
meget vid udstraekning er overladt til for-
svarsministeren inden for de udstukne ram-
mer. Dog blev statsminister Poul Schliiter og
finansminister Henning Christophersen i
1984 direkte involveret i forsvarsminister
Hans Engells afsluttende forhandlinger med
Socialdemokratiet, der samtidig inddrog par-
tiformand Anker Jgrgensen og forhenvaren-
de finansminister Knud Heinesen. Det skyld-
tes en feelles interesse i at opnd en hurtig af-
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, , Historien taler for, at Mette Frederiksens
direkte rolle i den forbindelse snarere skal

ses i lyset af aftalens skelsaettende betydning
end som en ny tendens, hvor statsministeren
deltager direkte i de politiske forhandlinger

om forsvarspolitik

tale, hvilket altsd kreevede, at forhandlinger-
ne blev lgftet et niveau op.

I den periode, som jeg undersgger i afhand-
lingen, er der ikke andre eksempler pé, at
statsministeren var direkte involveret i for-
handlingerne. Det var dog planen, at Poul
Schliiter og Svend Auken i 1988 skulle mgdes
og bringe forhandlingerne ud af deres dgd-
vande men det blev aldrig realiseret som fgl-
ge af den pludselige valgudskrivelse. Finans-
minister Mogens Lykketoft overtog i 1995 for-
handlingerne om forsvarsbudgettets stgrrel-
se, som blev aftalt i forbindelse med finans-
lovsforliget for 1996, hvorefter forsvarsmini-
ster Hans Hakkerup kunne indga forsvars-
forlig. Det kan samtidig ses som en afspejling
af forsvarsministerens svage forhandlingspo-
sition. Det gjorde sig tilsvarende geldende i
1999, hvor han fik fglgeskab af gkonomimini-
ster Marianne Jelved, der bide kunne sikre
regeringens og Radikale Venstres tilslutning.
Det overordnede billede er dog, at de politiske
forhandlinger foregdr mellem forsvarsmini-
steren og en meget snaver kreds af personer,
der reelt omfatter en lille hdndfuld forsvars-
ordfgrere, med Socialdemokratiet, Det Kon-
servative Folkeparti, Venstre og delvist Radi-
kale Venstre som de centrale partier.

Det er uvist, om udvidelsen af forligskredsen,
der siden har fundet sted, har endret ved dis-
se partiers centrale betydning. Til gengeeld er
der indikationer p4, at de tre omtalte ministre
ogsa siden har veeret de centrale regeringsak-
torer. F.eks. har embedsmand, der var invol-
vereti2018-forliget, fortalt, at det var statsmi-
nister Lars Lokke Rasmussen, finansminister
Kristian Jensen og forsvarsminister Claus
Hjort Frederiksen, der besluttede den gkono-
miske ramme, hvilket i gvrigt skete med alli-
ancepolitiske hensyn for gje.”? De tilgengeli-
ge kilder indikerer ogsé, at statsminister Met-
te Frederiksen var den helt centrale og dri-
vende aktgr bag det, der siden blev til det
sikkerhedspolitiske kompromis, som hun i
marts 2022 indgik med en rakke partilede-
re.® En historisk aftale, der lagde grunden for
de forsvarspolitiske aftaler, der siden er
fulgt.* Historien taler for, at Mette Frederik-
sens direkte rolle i den forbindelse snarere
skal sesilyset af aftalens skelsezettende betyd-
ning end som en ny tendens, hvor statsmini-
steren deltager direkte i de politiske forhand-
linger om forsvarspolitik.
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