Hvem bestemmer i udenrigspolitikken?
Dansk udenrigspolitik i en krise- og

forandringstid

Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

Ruslands invasion af Ukraine i 2022 og USA’s nye
udenrigspolitik i preesident Donald J. Trumps anden
praesidentperiode siden 2025 har resulteret i vold-
somme forandringer i Danmarks geopolitiske ram-
mevilkdr. Hvordan pavirker dette dansk udenrigs- og
sikkerhedspolitik og ikke mindst de udenrigspoliti-
ske beslutnings- og styringsprocesser? Bidragene til
dette temanummer pdpeger, at de nye rammevilkdar
forstarrer nogle af de udfordringer, som historisk har
karakteriseret den udenrigs- og sikkerhedspolitiske
beslutningsproces: krav om hurtige beslutninger

kompetenceasymmetri mellem regeringen og Fol-
ketinget, behov for tilvejebringelsen af et solidt vi-
densgrundlag fri af indenrigspolitiske overvejelser,
marginalisering af emner, som ligger udenfor den
umiddelbare krisehdndtering, og risikoen for at
de muligheder for indflydelse, som findes gennem
EU-samarbejdet, ikke udnyttes pa grund af mang-
lende ressourcer. Til sammen tegner bidragene et
billede af en udenrigs- og sikkerhedspolitisk beslut-
ningsproces i forandring og giver pd den baggrund
en raekke inputs til fremtiden.
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Denne indledende artikel rammesatter de efterfolgende artikler i tre skridt.
Forst giver vi en kort introduktion til udviklingen i dansk udenrigspolitik siden
afslutningen af Den Kolde Krig og aktuelle internationale forandringers be-
tydning for den udenrigspolitiske styrings- og forandringsproces. Dernzest gi-
ver vi et kort overblik over, hvordan den eksisterende udenrigspolitiske forsk-
ning besvarer spergsmalet "Hvem bestemmer i udenrigspolitikken?” Mens
artiklens forste afsnit saledes giver laeeseren en oversigt over de seneste artiers
danske udenrigspolitiske praksis, sa giver det andet afsnit leeseren en oversigt
over den viden om den udenrigspolitiske beslutningsproces og de udenrigs-
politiske beslutningstagere, som forskningen pa tvers af lande har genereret.
Til slut introducerer vi temanummerets artikler og deres hovedargumenter.
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Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

Dansk udenrigspolitik efter Den Kolde Krig

Udenrigspolitik og den udenrigspolitiske beslutningsproces har i artierne ef-
ter Den Kolde Krigs afslutning faet storre indenrigspolitisk opmeerksomhed
end tidligere. Det var ogsa tilfeeldet inden praesident Trump blev preasident
forste gang i 2017, og Rusland invaderede Ukraine i 2022.

Opmerksomheden skyldes dels store forandringer i den globale og europzi-
ske orden. Disse forandringer kommer i form af kriser og krige som 1990%r-
nes krige i det tidligere Jugoslavien og terrorangrebene pa New York og
Washington 11. september 2001, krige i Afghanistan og Irak, ekonomi- og mi-
grationskriser i Europa og senest Ruslands invasion af Ukraine og Trump-ad-
ministrationens nedprioritering af samarbejdet med europaiske allierede.
Forandringerne kommer dog ogsa i form kvalitative fremskridt som EU’s ud-
videlser og traktateendringer og aftaler om international ekonomi og handel.
Ud over disse forandringer skyldes opmarksomheden om udenrigspolitikken
ogsa en forstaelse i bade den politiske elite og i den brede befolkning af, at
selv smastater som Danmark i dag har valgmuligheder i international politik,
og at disse valgmuligheder har betydning for vores fremtidige sikkerhed og
velstand.

)) Den danske smastats valgfrihed i udenrigspolitikken har
medfort en demokratisering savel som en politisering af
udenrigspolitikken

Det stéar i kontrast til tidligere tider, hvor smastaten i hgjere grad blev set som
en brik i stormagtsspillet og handlerummet for de politiske beslutningstagere
derfor var snavert. Valgfriheden medferer bade en demokratisering af uden-
rigspolitikken — mange forskellige aktorer i det danske samfund seger ind-
flydelse pa formuleringen af udenrigspolitikken, der ikke laengere ses som et
privilegie for en snaver serligt informeret kreds i regeringen og diplomatiet
— og en politisering at udenrigspolitikken — udenrigspolitikken er i dag i hojere
grad end tidligere en del af den politiske kamp om, hvad der er rigtigt og for-
kert, og hvordan bevillingerne skal fordeles pa finansloven.

I Danmark har disse udviklinger imidlertid ikke ledt til en eget polarisering
i den udenrigspolitiske debat. En kreds af centrum-hejre og centrum-venstre
partier i Folketinget har siden Den Kolde Krigs afslutning med fa undtagel-
ser staet bag dansk udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitik (Wivel, 2020). I
feellesskab har disse partier — og embedsveerket i den danske centraladmini-
stration — formuleret og forfulgt en udenrigspolitik under overskriften "akti-
visme” (Pedersen og Wivel, 2026). Aktivismen kan forstds som en kontrast
til — maske ligefrem et opger med - den tilpasningspolitik, som Danmark
tidligere havde fort, seerligt i forste halvdel af det 20. arhundrede. Samtidig har
aktivismen ogsa et substantielt indhold. Den er som defineret af Rasmus Brun
Pedersen og Jens Ringsmose karakteriseret ved "initiativlyst, engagement og
vilje til at udnytte muligheder og skabe forandringer i de internationale om-
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givelser. Ogsa nar der er risici forbundet med den forte politik” (Pedersen
og Ringsmose, 2017: 345). Med det udgangspunkt varierer aktivismen i sine
politiske prioriteringer, der dog over tid afspejler forskellige blandingsforhold
af de verdier, som vi ogsa finder i den danske indenrigspolitik. Det geelder
eksempelvis fremme af et internationalt retssamfund med steerke institutio-
ner, felles ansvar for felles problemer (f.eks. klima) og fremme af fredelig
konfliktlesning og global lighed (Wivel, 2013).

Aktivismen har udviklet sig fra en aktiv internationalisme (fra Berlinmurens
fald i 1989) med veegt pa global og europzisk ordensskabelse gennem interna-
tionale organisationer og dansk verdipolitik over en aktiv internationalisme
(fra terrorangrebene i New York og Washington i 2001) med veegt pa et teet
partnerskab med USA om udbredelse af vestlige vaerdier, om nedvendigt med
militeere midler til nutidens balancerende aktivisme (fra Ruslands annekte-
ring af Krim i 2014) med vegt pa neromradet og dansk og europeisk sik-
kerhed (Pedersen, 2023). Dette seneste udtryk for aktivismen er i Danmarks
Udenrigs- og Sikkerhedspolitiske strategi fra 2023 formuleret som "pragmatisk
idealisme™: en fortsat fremme af danske verdier og interesser i international
politik, men nu indenfor rammerne af eget stormagtsrivalisering og steerkere
geopolitiske begrensninger end nogensinde tidligere efter Den Kolde Krigs
ophor (Udenrigsministeriet, 2023).

Hvem bestemmer i udenrigspolitikken?

"Hvem bestemmer” i udenrigspolitikken? spurgte Erling Bjol i 1983 (Bjel,
1983). Svaret athanger i nogen grad af, hvad vi forstar ved "udenrigspolitik”.
I temanummeret tager vi udgangspunkt i en konventionel forstaelse, hvor
udenrigspolitik ses som “en regerings forseg pa at soge indflydelse og styre
begivenheder og relationer uden for landets greenser” (Ortman, 2025: 129).
Med dette udgangspunkt peger den udenrigspolitiske forskning primeert pa
tre typer af aktorer med serlig stor indflydelse pa den udenrigspolitiske be-
slutningsproces: de udenrigspolitiske ledere (praesidenter og premierministre
og ind i mellem ogsa udenrigs- og forsvarsministre), partier og parlamenter
(herunder bade regerings- og oppositionspartier) og embedsverket (herun-
der traditionelt seerligt udenrigsministerier og forsvarsministerier, men i sti-
gende grad ogsa statsministerier).

)) | de senere ar har lederstudier faet et comeback i
udenrigspolitikanalysen

Den udenrigspolitiske leder har traditionelt veret i centrum for historisk
funderede analyser af udenrigspolitikken med udgangspunkt i eksempelvis
Napoleon, Bismarck eller Churchill (Morin og Paquin, 2018: 69). Indenfor
studiet af international politik blev denne form for udenrigspolitikanalyse no-
get ugleset under Den Kolde Krig, dels fordi den globale spanding mellem
de to supermagter USA og Sovjetunionen syntes af efterlade mindre hand-
lerum for den enkelte leder og dels pa grund af stremninger indenfor sam-
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fundsvidenskaberne, der betonede identifikation af handlemenstre pé tveers
af mangle lande og kontekster. I de senere ar har lederstudier imidlertid faet et
comeback i udenrigspolitikanalysen. I flere af disse studier analyseres lederen
som dagsordensettende beslutningstager, der samtidig er et menneske med
fordomme, folelser og en langtfra perfekt evne til at indsamle eller forsta in-
formationer eller kontrollere beslutningsproces og resultater (Kaarbo, 2018:
37).

Serlig vaegt leegges pa ledertraek som eksempelvis behovet for at have kon-
trol over andre aktorer eller begivenheder, selvtillid og evnen og viljen til at
acceptere og navigere i kompleksitet. Personlighedstrakkende anses ikke for
at veere determinerende for udenrigspolitikken eller lederens valg, men har
snarere betydning for at formindske eller forstarre effekten af de incitamenter
og begraensninger, som lederen agerer under, f.eks. lovgivning eller parlamen-
tariske eller administrative praksisser. Samtidig viser forskningen, hvordan
bade alder og erfaring kan spille ind pa lederens udenrigspolitiske beslutnin-
ger, ogsa negativt i form af eget risikovillighed og mindre tilbojelighed til at
acceptere information, der strider mod forudfattede meninger hos lederen
(Kaarbo, 2021). Andre fokuserer pa lederens motiver i form af ensker om fol-
kelig popularitet og genvalg eller sarlige ideologiske mal eller en pligtfelelse
overfor det nationale samfund eller serlige segmenter indenfor det (Morin og
Paquin, 2018: 74-6).

Mens disse studier typisk fokuserer pa den enkelte leder, sa underseger andre
lederen som et forbindelsesled mellem det internationale og nationale sam-
fund. Den udenrigspolitiske leder er i en privilegeret position til at konstruere
og kommunikere store fortellinger om, hvem vi er som nationalt samfund, og
hvad vores rolle er i verden, og dette foregar typisk gennem mere verdipoliti-
ske emner som eksempelvis kon, seksualitet og migration (Aggestam og True,
2021; Cooper-Cunningham, 2026; Gren og Wivel, 2021). Lederen som bin-
deled er ligeledes central i den sdkaldte rolleteori. Her ses lederen som baerer
af roller defineret af forventninger fra bade det internationale og det nationale
samfund (Breuning, 2024).

De politiske partier kan have central betydning for disse udenrigspolitiske
roller. Af partiernes programmer, taler, debatindleeg og beslutninger fremgar
forskellige forventninger til, hvilken rolle landet skal spille internationalt.
Handler dansk udenrigspolitisk aktivisme eksempelvis primeert om militaere
bidrag eller at ga forrest i en lesning pa klimakrisen eller at skabe gget lighed
mellem Nord og Syd? Eller alle tre? Og hvilke forventninger meder regeringen
fra vores samarbejdspartnere i NATO og EU? Den hastigt voksende forsk-
ningsdagsorden om partier og parlamenter viser, at ideologiske forskelle kan
sla igennem i udenrigspolitikken, bade i handelspolitikken og i sikkerhedspo-
litikken (Raunio og Wagner, 2024). Samtidig har parlamenterne betydning i
kraft af love - i form af krav til parlamentarisk inddragelse ved indgaelse af
traktater og deltagelse i krige — og parlamentariske praksisser, eksempelvis i
form af seerlige udvalgsstrukturer eller normer om konsensus og bredt flertal.
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Den brede valgerskare har fiet mindre opmerksomhed i den udenrigspoli-
tiske forskning. I mange lande, inklusive Danmark, har udenrigs- og sikker-
hedspolitikken kun sjeldent betydning for udfaldet af parlamentsvalg, og i
en raekke lande, inklusive Danmark, tilretteleegges de generelle prioriteter i
udenrigs- og sikkerhedspolitikken i vidt omfang i et samarbejde mellem rege-
ringen og parlamentet. Samtidig fylder emner som sundhed, familiegkonomi
og uddannelse typisk mere i den politiske debat end internationale spergsmal,
iseer i mindre lande.

)) Den brede valgerskare har faet mindre opmarksomhed i den
udenrigspolitiske forskning

Det betyder dog ikke at akterer udenfor regeringen og Folketinget er uden
betydning. Ogsé befolkningen har rolleforventninger (Cantir og Kaarbo,
2012), eksempelvis til overensstemmelse mellem de veerdier, der kendetegner
det danske samfund, og de vaerdier, Danmark seger at fremme internationalt,
samt til varetagelsen af befolkningens fysiske sikkerhed og ekonomiske mu-
ligheder. Disse rolleforventninger bliver videreformidlet bade i den offentlige
debat og gennem partivalg og ikke mindst debat internt i partierne. Siden
midten af 2010%erne har en hastigt voksende forskningsdagsorden desuden
beskeeftiget sig med betydningen af veeksten i populistiske politiske bevaegel-
ser og deres lederes betydning for udenrigspolitikken. Bevagelserne betoner
skellet mellem folk og elite, de er typisk skeptiske overfor diplomatiet og in-
ternationale organisationer, og udenrigspolitikken fokuserer typisk pa at gore
op med "uretfeerdigheder”, hvis oprindelse de mener at kunne spore til andre
lande eller migranter (Wajner og Giurlando, 2024), som vi eksempelvis ken-
der det fra Donald Trumps udenrigspolitik. Samtidig seger bade erhvervsinte-
resser og civilsamfundsorganisationer indflydelse pa udenrigspolitikken, ikke
mindst i udviklingspolitikken og forsvarspolitikken, hvor de bade kan spille
ind med faglig ekspertise i politikformulering og implementering, og hvor
budgetternes storrelse giver skonomiske incitamenter til at sege indflydelse.

)) “Bade “gruppetankning” og “poly-taenkning” kan finde sted i
den udenrigspolitiske beslutningsproces

Embedsvarket, serligt udenrigsministeriet, spiller en sarlig rolle i politik-
udformningen. Forskningen peger pa, at dette bade skyldes embedsverkets
seerlige diplomatiske og udenrigspolitiske ekspertise og udenrigspolitikkens
tidshorisont. Embedsfolkene kender bade policyomradet og enkeltsager
bedre end de politiske beslutningstagere og laver sagsfremstillinger og opstil-
ler losningsmodeller med potentielle omkostninger og gevinster. Beslutnin-
ger i udenrigspolitikken er typisk langsigtede (investeringer i opbygning af
diplomatiske repraesentationer, netverk og status) og de lange diplomatiske
karrierer i udenrigstjenesten betyder, at de pa en anden méde end ministrene
vil have detaljeret kendskab til og feling med de udenrigspolitiske udviklin-
ger. Samtidig er faste procedurer og en typisk risikoavers organisationskul-
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tur med til at sikre kontinuitet i udenrigspolitikken, samt at politikken fores
indenfor lovgivningens rammer. Embedsveerkets indflydelse varierer bade
med embedsfolkenes evne til at tale ind i politikernes dagsordener og for-
staelsesrammer (Garrison, 2001) og regeringens og de enkelte ministres vilje
til at inddrage administrationens faglige ekspertise. Forskningen peger pa,
at inddragelsen af en sneever kreds giver risiko for "gruppetenkning’, ser-
ligt i kriser og krige. Politikere og embedsfolk under tidspres og frygt for at
traeffe en forkert beslutning kan komme til at bekreefte hinanden i udvalgte
lesninger uden en systematisk undersogelse af alternativer. Omvendt kan en
for bred inddragelse resultere i "poly-taenkning”, hvor medlemmerne af grup-
pen udtrykker mange forskellige meninger og divergerende — maske ligefrem
modsatningsfyldte — losningsforlag, hvilket kan fore til konflikt, leek af oplys-
ninger, forvirring, manglende kommunikation, lammet beslutningsproces og
manglende opfelgning og evaluering (Barr og Mintz, 2018).

Et fokus pa de udenrigspolitiske aktorer risikerer at nedtone de indenrigs-
og udenrigspolitiske begreensninger, som bade ledere, partier og parlamen-
ter og den udenrigspolitiske forvaltning er underlagt. Det gelder bade bud-
getbegraensninger og politisk og administrativ rivalisering og internationale
begransninger som folger af trusler og udfordringer i det strategiske miljo,
traktatbindinger og hensynet til allierede og samarbejdspartnere. Forskellige
teoretiske perspektiver pa udenrigspolitik bidrager med forskellige indsigter
til denne problematik. Som ovenfor anfert ser rolleteorien den udenrigspoli-
tiske leder som en baerer af roller formet gennem internationale og nationale
forventninger til statens udenrigspolitik (Breuning, 2024). Et andet perspek-
tiv findes i den sakaldt neoklassiske realisme, der fokuserer pa, hvordan inci-
tamenter fra det internationale system og staternes strategiske miljo formes til
udenrigspolitik gennem indenrigspolitiske institutioner, strategisk kultur, de
udenrigspolitiske lederes verdensbilleder og relationen mellem stat og sam-
fund (Wivel, 2024). Falles for de to perspektiver er opmerksomheden pa, at
alle aktorer, der seger indflydelse pa udenrigspolitikken, samtidig er underlagt
en rackke - nogle gange afgorende - begrensninger i deres handlerum.

Temanummerets bidrag

Temanummerets bidrag afspejler forskningsdagsordenen og bidrager til at
forsta de forandringer, muligheder og udfordringer, som vi i dag og de kom-
mende ar star overfor i den udenrigspolitiske beslutningsproces. Bidragene
gor en dyd ud af at formidle deres pointer uden unedig teorieksercits, men
de bidrager hver iseer med et dansk blik pa nogle af de centrale argumenter i
forskningen om embedsvarkets rolle, forholdet mellem de politiske ledere i
regeringen og Folketinget og partierne, de centrale beslutningstageres kapa-
citet, og hvordan nationale og internationale forventninger til bade proces og
indhold i udenrigspolitikken er med til at forme, hvordan den ser ud og @n-
drer sig. Samtidig har artiklerne blik for bade de nationale og internationale
begransninger og de udenrigspolitiske akterers evne og vilje til at navigere i
disse begraensninger. Hertil kommer, at de ogsa peger pa bade serlige udfor-
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dringer for Danmark - tydeligst i forbindelse med Rigsfellesskabets politik i
Nordatlanten - og emner, som kunne fortjene et staerkere fokus i den uden-
rigspolitiske forskning, som den demokratiske indlejring af politikken og be-
tydningen af radgivning og vidensproduktion.

I den forste artikel giver Rasmus Brun Pedersen og Anders Wivel en oversigt
over Folketingets formelle og uformelle indflydelsesmuligheder pa udenrigs,
sikkerheds-, forsvars- og europapolitikken. De viser, at et samspil mellem
Grundloven, Folketingets udvalgsstruktur og den danske tradition for min-
dretalsregeringer giver incitamenter til indflydelse og samarbejde, men ufor-
melle praksisser samtidig giver sarlig indflydelse til de store partier og for-
svarsforligspartierne, ligesom en staerk samarbejds- og konsensusnorm giver
regeringen visse frihedsgrader i eksempelvis europapolitikken.

I temanummerets anden artikel undersoger Niels Byrjalsen, hvordan de for-
svarspolitiske beslutnings- og styringsprocesser pavirkes af de store foran-
dringer i dansk og europeisk sikkerhed. Byrjalsen argumenter for, at politiske
valg som svar pa disse forandringer resulterer i en ny krisepolitisk aktivisme,
der i forseg pa at handtere kriser og demonstrere handlekraft kobler forsvars-
og udenrigspolitikken tettere sammen. I denne proces @ndres de forsvarspo-
litiske styringslogikker pa en made, der udfordrer demokratiske forankring af
forsvarspolitikken.

Carsten Sendergaard understreger i sit bidrag, at Udenrigsministeriet fortsat
er centralt i formulering og implementering af dansk udenrigspolitik. Sen-
dergaard diskuterer, hvilke succeskriterier man meningsfuldt kan opstille for
Udenrigsministeriet, og stiller sig tvivlende overfor verdien af et nationalt
sikkerhedsrad, men mere aben over for et udenrigspolitisk rad, der kan bi-
drage med rapporter og analyser som input til udenrigspolitikken. For Holger
K. Nielsen betyder de vaesentlige eendringer i den globale orden og Danmarks
strategiske miljo, ikke mindst USA’s udenrigspolitiske kurs under preesident
Trump, at Danmark engagerer sig aktivt i europziske og nordiske udviklinger
og samarbejde. I dette arbejde er der behov for en ny strategisk retning og en
uatheengig vidensproduktion, der sikrer langsigtet analyse, koordination og
demokratisk forankring af udenrigs- og sikkerhedspolitikken. I dette arbejde
vil netop etableringen af et udenrigspolitisk rad veere central.

Henrik Larsen peger i sit bidrag pa, at udenrigspolitikken i dag er endnu mere
europaiseret end for 20 ar siden. EU’s ogede engagement i militer sikkerhed i
Europa og EU’s steerkere involvering Arktis og opbakning til Kongeriget Dan-
mark i forbindelse med oget stormagtrivalisering i Arktis er i dag vesentlige
aspekter af europeiseringen. Ifolge Larsen er det dog et abent spgrgsmal, om
Folketinget har kapacitet, viden og vilje til at engagere sig i den brede og man-
gefacetterede dagsorden for EU’s eksterne handlen, som Danmark har mulig-
hed for at pavirke gennem sit medlemskab af EU.

Mikkel Runge Olesen og David Foght-Serensen diskuterer begge de ser-
lige udfordringer i forbindelse med Rigsfaellesskabets udenrigs- og sikker-
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hedspolitiske beslutninger i nordatlantiske spergsmal. Mikkel Runge Olsens
udgangspunkt er spergsmalet om, hvem der bestemmer i Rigsfeellesskabets
udenrigs- og sikkerhedspolitik i Nordatlanten. Formelt placerer Grundloven
udenrigs- og sikkerhedspolitikken i Kebenhavn, men - pépeger Olesen - i
praksis har regeringerne i Kebenhavn, Nuuk og Térshavn alle en interesse i
et mere balanceret forhold, hvor Grenland og Faereerne inddrages for at sikre
en felles forstaelse internt i Rigsfaellesskabet og for at sta staerkere udadtil i en
tid med oget stormagtsrivalisering og forandringer i amerikansk udenrigspo-
litik. David Foght-Serensen minder i sin artikel om, at det dansk-grenland-
ske forhold siden afkoloniseringen altid har veret praeget af flerstemmighed.
Kriserne i forbindelse med den amerikanske prasident Donald Trumps in-
teresse i Gronland i 2025 og 2026 ber derfor ikke dramatiseres, men ses som
en naturlig del af et ‘flerstemmigt’ Rigsfellesskab. En selvsteendig grenlandsk
stemme vil ogsa i fremtiden veere en veesentlig forudsatning for et velfun-
gerende rigsfeellesskab med plads til debat i Grenland om Rigsfeellesskabet,
USAs interesse og Grenlands fremtid.

Klimapolitikken har i artier vaeret en central del af dansk udenrigspolitisk akti-
visme. Jakob Dreyer underseger i sin artikel, hvordan geopolitisk rivalisering,
svaekket multilateralt klimasamarbejde og oget indenrigspolitisk konflikt pa-
virker betingelserne for fortsat steerk klimaprofil i dansk udenrigspolitik. Han
finder, at den klimapolitiske aktivisme fortsetter, men at klimaindsatsen nu
i hojere grad end tidligere afvejes mod sikkerhedspolitiske, ekonomiske og
indenrigspolitiske hensyn.

I temanummerets sidste bidrag argumenterer Isabel Bramsen og Ole Weaever
for en diplomatisk, fredspolitisk oprustning med fokus pa styrket indsats for
nedrustningsaftaler og vabenkontrol, opbygning af institutionel kapacitet til
fredsdiplomati og eget villighed til dialog, ogsd med kontroversielle aktorer.
Ved at balancere militeer styrke med diplomatisk kapacitet vil Danmark i
hojere grad kunne bidrage til at reducere eskalationsrisici og dermed styrke
dansk sikkerhed pa lang sigt.
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