Den udenrigs-, sikkerheds- og
europapolitiske koordinationsproces

Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

Artiklen analyserer koordinationen mellem regering — der fastlaegger @konomiske og strategiske rammer
og Folketing i dansk udenrigs-, sikkerheds- og euro-  forforsvars-, udviklings- og udenrigspolitikken. Sam-
papolitik og viser, hvordan formelle institutioner og  tidig peger artiklen pd betydningen af uformelle for-
uformelle praksisser tilsammen praeger beslutnings-  ligskredse og politiske feellesskaber, hvor ministre og
processen. Selvom regeringen formelt leder uden-  partiledere forhandler sig frem til forstdelser, der ofte
rigspolitikken og repraesenterer Danmark interna-  er bestemmende for regeringens handlemuligheder
tionalt, er mindretalsparlamentarismen afgarende i EU og andre internationale fora. Disse uformelle
for, at Folketinget kontinuerligt inddrages for at sikre  mekanismer supplerer de formelle processer og ska-
stabile og brede politiske mandater. Den parlamen-  ber bade fleksibilitet og politisk forankring i en uden-
tariske kontrol udaves gennem naevn, udvalg og lov-  rigspolitik, der udspiller sig i et komplekst og dyna-
givningsprocesser samt via flerarige politiske aftaler, — misk internationalt milje.

Den danske udenrigs- og sikkerhedspolitiske beslutningsproces er kendeteg-
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af den nationale interesse

I et land som Danmark, hvor der traditionelt er mange politiske partier og
typisk mindretalsregeringer, inddrages Folketinget derfor lobende i udform-
ningen af bade de brede udenrigspolitiske rammer og de storre beslutninger.
Formalet er at sikre en langsigtet stabil og trovaerdig udenrigspolitik og give
Danmark sé steerk en forhandlingsposition som muligt internationalt. I Dan-
mark er der dermed tradition for, at "politik stopper ved vandkanten”, som det
hedder i den udenrigspolitiske litteratur: De politiske beslutningstagere er vil-
lige til at leegge lag pa indenrigspolitiske ideologi- og interessekonflikter, fordi
det er vigtigt at samle sig om en felles forstaelse af den nationale interesse
(Volgy og Schwarz, 1991). En ny regerings indflydelse pa udenrigspolitikken
har pa den baggrund oftest karakter af toning eller tyngdeforskydninger frem-
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for egentligt kursskifte, da den udenrigs- og sikkerhedspolitiske kurs og ram-
merne for forsvarspolitikken typisk er tilrettelagt i forstaelse mellem en bred
kreds af centrum-hejre- og centrum-venstrepartier.

Folketingets indflydelse pa udenrigs- og sikkerhedspolitikken udeves formelt
gennem dialog og kontrol i naevn og udvalg, gennem foresporgselsdebatter
samt behandling og vedtagelse af lovforslag. Tilsvarende inddrages Folketin-
get gennem Europaudvalget, hvor der ikke som i Det Udenrigspolitiske Neevn
og Folketingets ovrige udvalg gives mandat til regeringens forhandlingslinje.
Indflydelsen udeves ogsa uformelt via brede politiske forlig og policy-koa-
litioner og -feellesskaber samt i regeringens forskellige koordinationsudvalg
(Jakobsen, 2019). Forsvarets mal, midler og vilkar aftales f.eks. mellem rege-
ringen og Folketingets partier i forsvarsforliget, en flerarig ramme for forsva-
rets okonomi og virke. Forsvarsforliget vedtages typisk med opbakning fra en
bred kreds af Folketingets partier. Systemet har overordnet set veeret stabilt
og robust, men der er ogsa en rakke udviklinger, som medvirker til bade at
konsolidere systemet og forsteerke de uformelle kanalers betydning for ud-
formningen af dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik.

Denne artikel giver en samlet, overordnet karakteristik af den danske uden-
rigs- og sikkerhedspolitiske beslutningsproces samt europapolitikken med
fokus pa koordinationen mellem regering og Folketing via de formelle og
uformelle udenrigspolitiske kanaler og identificerer en rekke tendenser og
udfordringer op i den nuverende struktur.

Grundlovens bestemmelser om samspillet mellem Folketing og
regering

Den danske udenrigspolitiske beslutningsproces tager udgangspunkt i grund-
loven, der fastsetter de formelle rammer for rollefordelingen mellem regerin-
gen og Folketinget. Grundlovens § 19, stk. 1, fastslar, at "kongen”, dvs. regerin-
gen, "handler pa rigets vegne i mellemfolkelige anliggender”. Samtidig fastslas
det dog ogsa, at alle udenrigspolitiske beslutninger "af storre betydning” skal
involvere Folketinget. Regeringen kan derfor ikke uden Folketingets bemyn-
digelse foretage handlinger, der udvider eller formindsker Danmarks territo-
rium, tilslutte sig eller opsige konventioner eller melde Danmark ind eller ud
af internationale organisationer.

I tilfeelde af et militert angreb pa Danmark eller danske styrker kan rege-
ringen igangsette et forsvar, men skal herefter straks indkalde Folketinget,
som skal bemyndige yderligere handlinger i den forbindelse (§ 19, stk. 2). Til
gengeld skal retten til selvforsvar tolkes snaevert i den forstand, at den kun
gelder den umiddelbare imodegéelse af et konkret angreb, og at regeringen
ikke uden Folketingets godkendelse kan svare pa angreb pa en allieret (Rytter
og Henriksen, 2019: 645), selvom Atlantpagtens artikel 5 - NATOs sakaldte
musketered — angiver, at et vaebnet angreb pa et af alliancemedlemmernes
territorium skal forstas som et angreb pa et hvilket som helst alliancemedlem.
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I tilleeg til bestemmelserne i § 19 beskriver grundlovens § 20 de forhold, der
geelder Danmarks relation til internationale organisationer, hvor Danmark
har afgivet suveranitet, hvilket i praksis saerligt relaterer sig til de overnatio-
nale dele af det europeiske samarbejde. Her hedder det i § 20, stk. 1, at "befo-
jelser, som efter denne grundlov tilkommer rigets myndigheder, kan ved lov
i neermere bestemt omfang overlades til mellemfolkelige myndigheder, der er
oprettet ved gensidig overenskomst med andre stater til fremme af mellem-
folkelig retsorden og samarbejde.” Hvilket ifolge § 20, stk. 2, betyder, at det
kraever et flertal pa fem sjettedele af Folketingets medlemmer for at vedtage
forslaget, og at det i modsat fald kan leegges ud til en folkeafstemning, safremt
regeringen fastholder forslaget.

Centrale ministerier

Som beskrevet ovenfor er den danske regering og Folketinget de centrale ak-
torer i den danske udenrigspolitiske beslutningsproces. Dertil kommer en
raekke ovrige institutioner, som bade pavirker beslutningernes indhold og star
for den praktiske gennemforelse af dansk udenrigspolitik.

Udenrigsministeriet indtager naturligvis en neglerolle og udever sin indfly-
delse gennem flere forskellige funktioner (Pedersen og Wivel, 2026). For det
forste fungerer ministeriet som hovedleverander af information. Gennem
ambassaderne indhenter diplomater lobende viden om politiske, sikkerheds-
maessige og okonomiske udviklinger i vaertslandene, baseret pa bade abne kil-
der og kontakter til lokale aktorer. Dette udger et vasentligt element i grund-
laget for regeringens lobende prioriteringer og beslutninger.

For det andet er Udenrigsministeriet centralt i implementeringen af dansk
udenrigspolitik. Dette sker gennem den daglige aktivitet i de danske repre-
sentationer rundt om i verden, herunder missionerne ved FN, EU og NATO,
samt via ministeriets kontakt med udenlandske ambassader i Danmark og
samarbejde med eksempelvis civilsamfundsorganisationer i udviklingspoli-
tikken. Hertil kommer ministeriets rolle i at omsztte regeringens politik til
lovgivning og administrative beslutninger. Selvom ministeriet samlet set ud-
arbejder relativt fa lovforslag, spiller det en central rolle i forbindelse med lov-
andringer, der folger af traktatforpligtelser indgaet af Danmark, ligesom mi-
nisteriet har det overordnede ansvar for forvaltningen af udviklingsbistanden.

For det tredje yder Udenrigsministeriet omfattende radgivning til regeringen.
Denne radgivning spaender fra juridiske vurderinger — nationalt og interna-
tionalt — til strategiske analyser af, hvordan regeringen bedst fremmer sine
udenrigspolitiske mélsaetninger og handterer risici, blandt andet i krisesitua-
tioner. For det fjerde omsaetter ministeriet regeringens politiske prioriteter til
konkrete udenrigspolitiske retninger via rapporter, oplaeg og taler, som indlej-
rer den siddende regerings fokusomrader i den eksisterende praksis. Endelig
spiller ministeriet en stadig storre rolle i formidlingen af dansk udenrigspoli-
tik bade nationalt og internationalt. Det gaelder ved moder og konferencer og
i stigende grad gennem bade traditionelle massemedier og pa sociale medier,
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hvor en reekke ambassaderer deler bade diplomatiske tiltag og begivenheder
og mere uformelle oplevelser fra deres hverdag.

Selvom Udenrigsministeriets placering i udenrigspolitikken fortsat er central,
har ministeriets relative indflydelse vaeret under pres siden Den Kolde Krigs
afslutning (Pedersen og Wivel, 2026). Som i andre europziske lande har stats-
ministeren fiet en mere fremtraedende rolle, ikke mindst fordi internationale
topmeder og bilaterale droftelser pa lederniveau fylder mere, og fordi uden-
rigspolitik i stigende grad er blevet et tema i den bredere politiske debat. Sam-
tidig er den udenrigspolitiske dagsorden blevet udvidet i takt med globalise-
ring og EU-integration, hvilket har givet flere ressortministerier en signifikant
storre udenrigspolitisk rolle end tidligere (Morin og Paquin, 2018: 117-8).

Den ogede internationale eftersporgsel efter danske militeere bidrag - forst
fra FN, senere fra NATO og USA, og senest forsterket af Ruslands invasion af
Ukraine - har desuden flyttet en storre del af udenrigspolitikkens fokus over
mod anvendelsen af militeere virkemidler. Tendensen er yderligere forsterket
af den voldsomme foregelse af forsvarsbudgettet og et fokus pa bade verne-
pligt og den enkelte borgers rolle ved evt. angreb pa det danske samfund.
Forsvarspolitikken fylder i dag mere for valgerne — bade okonomisk og i de-
res hverdag. Det flytter det politiske fokus yderligere mod forsvarspolitikken
samtidig med, at Forsvarsministeriet og Forsvaret har faet en mere fremtre-
dende position i udenrigspolitiske beslutninger, fordi ministeriets tekniske og
militerstrategiske ekspertise er afgorende i sager med militeere dimensioner.
Denne udvikling blev yderligere forstaerket med forsvarsforliget fra 2025, der
udvidede Forsvarsministeriets og Forsvarets rolle i bade analyse og gennem-
forelse af forsvars og sikkerhedspolitiske beslutninger.

De formelle institutioner i den udenrigs- og sikkerhedspolitiske
beslutningsproces

De formelle institutioner i den udenrigs- og sikkerhedspolitiske beslutnings-
proces bestar dels af en reekke udvalg og samarbejdsfora i regeringen og cen-
traladministrationen — veasentligst Regeringens Sikkerhedsudvalg, Embeds-
mendenes Sikkerhedsudvalg og Regeringens Koordinationsudvalg — dels en
raekke udvalg i Folketinget: Det Udenrigspolitiske Neevn, Udenrigsudvalget,
Forsvars-, Samfundssikkerheds- og Beredskabsudvalget samt Europaudvalget.

Det Udenrigspolitiske Naevn

Det Udenrigspolitiske Neevn er nedsat af Folketinget i henhold til grundlo-
ven. Naevnets arbejde er desuden reguleret ved loven om Det Udenrigspoliti-
ske Neevn. Pa den made adskiller naevnet sig fra de andre udvalg i Folketinget,
hvis funktioner ikke er lovbestemt, men tager udgangspunkt i Folketingets
forretningsorden." Naevnet har 17 medlemmer, som alle er medlemmer af
Folketinget. Medlemmerne er udpeget af de politiske partier i Folketinget,
og de far tildelt et antal pladser i nevnet i forhold til partiernes storrelse i
Folketinget.
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Nevnets funktioner og arbejdsopgaver er fastlagt i grundlovens § 19, stk. 3:
“"Folketinget veelger af sin midte et udenrigspolitisk navn, med hvilket re-
geringen radferer sig forud for enhver beslutning af sterre udenrigspolitisk
reekkevidde. Neermere regler om Det Udenrigspolitiske Neaevn fastsaettes ved
lov” Disse "nermere regler” er fastsat i lov nr. 54 af 5. marts 1954 om Det
Udenrigspolitiske Neevn, hvor det i § 2 preeciseres at: 1) Regeringen radforer
sig med naevnet forud for enhver beslutning af storre udenrigspolitisk raekke-
vidde, 2) naevnet drofter med regeringen sager af betydning for landets uden-
rigspolitik, og 3) navnet modtager oplysninger fra regeringen om udenrigs-
politiske forhold.

Nevnets rolle er ikke at traefte beslutninger, men derimod at fungere som et
forum for radgivning (orientering, dreftelse og kontrol), hvor regeringens for-
trolige briefinger skal sikre, at Folketinget lobende har den nedvendige ind-
sigt til at udeve demokratisk kontrol. Dialogen i naevnet bidrager samtidig til
at opbygge tillid og skabe felles forstaelse af de udenrigspolitiske prioriterin-
ger og valg, og den medvirker til at sikre bred opbakning til regeringens linje,
selvom naevnet ikke afgiver egentlige mandater.

Grundloven og navnsloven giver imidlertid Folketinget konkrete veerktojer
til at pavirke regeringens udenrigs- og sikkerhedspolitik, da regeringen pa
omradet er omfattet af samme parlamentariske kontrolmekanismer og sank-
tionsmuligheder som pa andre politiske omrader. Det betyder, at navnets
arbejdsomrade overlapper med bade Udenrigsudvalget og Forsvarsudvalget.
I modsetning til neevnet kan disse udvalg benytte de fulde parlamentariske
kontrolmidler, hvilket i praksis indebaerer, at sager kan behandles parallelt i
bade nevnet og udvalgene. Udenrigsudvalget kan f.eks. indkalde en minister
til samrad om et udenrigspolitisk emne, samtidig med at ministeren drofter
samme problemstilling i naevnet. Det samme gelder Forsvars-, Samfundssik-
kerheds- og Beredskabsudvalget, som ligeledes forer kontrol pa sit omrade.

Danmark har siden 1970erne primert vaeret regeret af mindretalsregeringer.
Det har givet Folketinget — og dermed ogsa Det Udenrigspolitiske Neevn - be-
tydelig indflydelse pa den udenrigs- og sikkerhedspolitiske kurs og regeringen
et steerkt incitament til at soge den bredest mulige opbakning til sin politik.
Regeringens pligt til at rddfere sig med naevnet indebarer, at den relevante
minister (typisk statsministeren, udenrigsministeren eller forsvarsministeren)
skal lytte til medlemmernes bemarkninger og besvare spergsmal om sager
med vesentlig udenrigspolitisk betydning. Det kan omfatte aktuelle sporgs-
mal som udviklingen i Mellemesten, situationen i Ukraine eller orientering
forud for meder i Det Europeiske Rad. Selvom regeringen ikke er bundet af
navnets synspunkter, kan dreftelserne veere afgerende for at vurdere, om der
er politisk stotte bag regeringens linje. Pligten til at foreleegge sager for naev-
net gelder ogsa, selv hvis emnet behandles i Folketinget efter grundlovens
bestemmelser, f.eks. § 19, stk. 1, da formalet med foreleeggelsen er at sikre
radgivning, for den endelige beslutning traeffes. Nar § 2 fastslar, at naevnet
skal "drofte sager af betydning for landets udenrigspolitik” med regeringen,
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betyder det, at regeringen lgbende skal sorge for, at nevnet er tilstraekkeligt
orienteret om relevante udenrigspolitiske forhold, sa parlamentarikerne kan
fore meningsfulde droftelser. Denne dreftelsespligt haenger teet sammen med
regeringens ansvar for at give navnet fyldestgoerende information. Det hedder
ogsa, at naevnet skal “modtage oplysninger fra regeringen om udenrigspoli-
tiske forhold”, hvilket skal sikre, at neevnet kan radgive regeringen pa et ve-
linformeret grundlag og deltage i reelle droftelser. Orienteringen gives typisk
mundtligt af statsministeren, udenrigsministeren eller forsvarsministeren ved
mederne og folges ofte op af en orientering om udfaldet af internationale mo-
der. Hertil kommer skriftlige oplysninger sasom ambassaderindberetninger
og modereferater.?

Regeringen har et vist raderum i vurderingen af, hvad der udger spergsmal af
“storre udenrigspolitisk raekkevidde”, men ministre er, ligesom pa andre politi-
komrader, underlagt reglerne i ministeransvarlighedsloven og skal derfor give
korrekt og daekkende information til Folketinget. Regeringen har samtidig
en klar interesse i at undga mistillidsafstemninger eller tab af flertal, hvilket
leegger en vis politisk disciplin ned over handteringen af naevnets arbejde.

Det tilbagevendende spergsmal om, hvorndr regeringen skal inddrage neev-
net i behandlingen af en udenrigspolitisk beslutning, har gennem arene veeret
genstand for omfattende dreftelser i nevnet. Grundlovens § 19, stk. 3, samt
naevnslovens § 2 fastslar, at regeringen har pligt til at konsultere neevnet, inden
der treftes beslutninger med veesentlig udenrigspolitisk betydning. Bestem-
melserne gor det saledes utvetydigt, at foreleggelsen skal ske, for beslutnin-
gen formelt er truffet. Dette folger af, at hvis navnets radgivning skal have
reel indflydelse, ma den gives pa et tidspunkt, hvor regeringen endnu ikke har
meldt sin beslutning ud til andre lande eller pa anden made sat den i verk.

Dette forhindrer ikke, at regeringen internt kan have taget stilling, hvilket
typisk tilkendegives over for neevnet ved foreleeggelsen. Det afgorende er, at
beslutningen i princippet fortsat ma anses for "endringsbar” pa radgivnings-
tidspunktet (Det Udenrigspolitiske Neevn, 2016).

Der kan opsta sarlige situationer, hvor regeringen ma agere sa hurtigt, at der
ikke kan indkaldes til mode i tide. I sadanne tilfeelde kan regeringen veere
nedt til at treffe beslutninger af udenrigspolitisk reekkevidde uden forudga-
ende radfering, men skal efterfolgende orientere Folketinget hurtigst muligt
om de tiltag, der er gennemfort. For at undlade radfering skal der dog fore-
ligge en "afgerende faktisk hindring”. I praksis beror vurderingen heraf pa en
politisk vurdering af, om omstendighederne gjorde det umuligt at indkalde
naevnet inden beslutning. Det betragtes som sjeldent, at regeringen ikke vil
kunne indkalde naevnet, og der har tidligere veret atholdt meder med meget
kort varsel bade fysisk og online.?

Da regeringen normalt tager initiativ til radferingen, er det som regel rege-
ringen, der vurderer, om en sag har et omfang, der berettiger et mede i naev-
net. Medlemmerne har dog fortsat mulighed for selv at kraeve et mode, idet

OKONOMI & POLITIK #3/2026

19

Udgives af Djof Forlag



Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

formanden er forpligtet til at indkalde, nar tre medlemmer fremsetter onske
herom. Neevnet modes efter behov, typisk hver tredje eller fierde uge, men
hyppigere i perioder med internationale topmeder eller internationale kriser.

Forud for rddsmeder i EU pa udenrigsministerniveau forelaegges disse nor-
malt ikke for navnet, men sager inden for EU’s udenrigs- og sikkerhedspo-
litik behandles efter en konkret vurdering. Som led i regeringens informa-
tionsforpligtelse modtager naevnet radsmedernes dagsordener pa forhand
for at kunne sikre, at ingen punkter burde have varet forelagt saerskilt. Efter
mederne sender udenrigsministeren en skriftlig redegerelse til naevnet. Det
tilstraebes, at denne rapport foreligger, inden sagen optages pa dagsordenen
som skriftlig afrapportering, sa medlemmerne kan stille spergsmal. Emner
pa dagsordenen for uformelle udenrigs- og forsvarsministermeder i EU fore-
leegges ligeledes nevnet, ligesom regeringen lobende orienterer om spgrgsmal
vedrorende EU’s udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitik i forbindelse med
meder i Det Europeiske Rad.

Nzvnets arbejde understottes af et sekretariat i Folketinget, som bestar af
embedsmend med ansvar for at bista formanden og medlemmerne i plan-
leegning og gennemforelse af naevnets arbejde. Denne koordinering sker i taet
dialog med Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet og Statsministeriet, som
alle er centrale ministerier for nevnets sagsbehandling.

Udenrigsudvalget

Folketinget har flere udvalg, der spiller en central rolle i den udenrigspolitiske
beslutningsproces. Udenrigsudvalget arbejder, ligesom naevnet, med uden-
rigspolitiske spergsmal, men udvalgets funktioner er af en anden karakter.
Hvor regeringen efter grundloven er forpligtet til at radfere sig med navnet i
sager af storre udenrigspolitisk rekkevidde, bestar Udenrigsudvalgets hoved-
opgaver i 1) at behandle lovforslag og beslutningsforslag og 2) at fore parla-
mentarisk kontrol med de politikomrader, der knytter sig til udenrigs-, sik-
kerheds- og udviklingspolitikken (Folketinget, u.a.a). Det indebeerer blandt
andet tilsyn med udenrigsministerens og udviklingsministerens forvaltning
af disse omréder.

Kontrollen med regeringens handtering af udenrigspolitikken udger ofte en
vaesentlig del af udvalgets arbejde. I praksis sker denne kontrol ved, at med-
lemmerne stiller sporgsmal til ministrene i form af § 20-spergsmal, skriftlige
udvalgsspergsmal, spergsmal til samrad eller ved foresporgselsdebatter. Da
det er regeringen, der forer udenrigspolitikken, indgir omradet sjeldent i
storre lovgivningsforleb eller i policy-specifikke forlig. En undtagelse er ud-
viklingsbistanden, som regelmessigt indgar i finanslovsforhandlingerne.
Udenrigsministeriet fungerer i denne sammenhzng som udvalgets fagmini-
sterium, idet ministeriet traditionelt varetager de udenrigs- og sikkerhedspo-
litiske omrader samt udviklingssamarbejdet.
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Forsvars-, Samfundssikkerheds- og Beredskabsudvalget

Et andet vaesentligt udvalg er Forsvars-, Samfundssikkerheds- og Beredskabs-
udvalget, der beskeftiger sig med alle spergsmal, der vedrerer det militere
forsvar, den nationale sikkerhed og det civile beredskab. Udvalgets arbejde
kan opdeles i to hovedfunktioner: 1) behandling af lov- og beslutningsforslag
inden for udvalgets sagsomrade, hvilket kan omfatte sporgsmal om organi-
seringen af forsvaret, udformningen af beredskabet, handhzvelse af suverz-
nitet i hele Rigsfellesskabet eller beslutninger om danske militere bidrag til
internationale missioner; 2) parlamentarisk kontrol med forsvarsministerens
forvaltning af regeringens forsvars-, sikkerheds- og beredskabspolitik samt
kontrol med regeringens opfyldelse af de lovgivningsmaessige og mandatmaes-
sige krav, som Folketinget har vedtaget pa disse omrader (Folketinget u.a.b).

Byrjalsen (2026) peger i denne sammenheng p4, at der med indgaelsen af de
10-arige forligsrammer pa det forsvarspolitiske omrade er sket en sammen-
smeltning af regeringens og Folketingets magt i forsvarsforligskredsen. Han
peger i den sammenhang pa, at Forsvars-, Samfundssikkerheds- og Bered-
skabsudvalget fremstér i en komparativ sammenhang som en svagere selv-
steendig parlamentarisk akter end i de andre nordiske lande. Dette skyldes,
at storstedelen af partierne i udvalget ogsa er repraesenteret i forligskredsen,
hvilket medferer, at regeringen kan bruge forligskredsen som det primaere fo-
rum for politiske droftelser med det parlamentariske flertal. Det betyder ifolge
Byrjalsen, at der kan opsta situationer, hvor flertallet bruger droeftelserne i for-
ligskredsen som den primzere arena, og at mederne i udvalget bliver brugt til
at registrere det politiske flertal.

Europaudvalget

Selvom Europaudvalget ikke i snaever forstand fokuserer pa Danmarks uden-
rigspolitik, er der dog flere aspekter af den danske udenrigspolitik, der kana-
liseres gennem EU. Her droftes beslutninger, som nok snavert vedrerer EU,
men mange af disse beslutninger kan fremadrettet ogsa pavirke den danske
regerings muligheder for at fore udenrigspolitik pa andre omréader. Derfor
kan man ifelge Pedersen, Blom-Hansen og Martinsen (2026) argumentere
for, at regeringens EU-politik pa en reekke omrader er vigtigere for Folketinget
at kontrollere end beslutninger truffet alene af et flertal i Folketinget. For hvor
danske udenrigspolitiske beslutninger i teorien altid kan andres af et nyt fol-
ketingsflertal, kreever aendringer af EU-politik ikke kun et flertal i Folketinget,
men ogsa tilslutning fra de andre EU-lande.

Folketinget og serligt Europaudvalget har en central funktion i Danmarks
EU-politik. Udvalget tilrettelaeegger forst og fremmest regeringens forhand-
lingsmandat i EU samt behandlingen af den lovgivning, der kraever national
implementering som folge af EU-beslutninger. Hovedelementet i den danske
EU-koordinationsmodel er at sikre politisk enighed om den linje, regeringen
skal folge i EU’s Ministerrad. For en minister kan forhandle eller stemme pé
Danmarks vegne, skal regeringens oplag derfor praesenteres for Europaud-
valget. Regeringen er forpligtet til at radfere sig med udvalget i EU-sager, der
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vurderes som “vesentlige” Tidligere har udvalget ogsa haft en serlig rolle i
forhold til de aspekter af EU’s udenrigspolitik, hvor der iser i 1980erne var
et onske om at sikre parlamentarisk kontrol med regeringens forhandlingsad-
feerd (Pedersen, 2009).

Europaudvalget fungerer i praksis som et slags mini-Folketing (Jensen, 2003),
da det afspejler Folketingets partifordeling. Det gor det lettere at afgore, om
der er et flertal for eller imod regeringens position. Selvom Europaudvalget
har en serlig rolle, indgar ogsa en raeekke andre fagudvalg i behandlingen af
EU-stof og bidrager dermed til Folketingets samlede kontrol med regeringens
forhandlinger.

Kernen i kontrollen er at sikre, at regeringen kun gar videre i forhandlingerne,
hvis et flertal i udvalget stotter mandatet. I alle storre sager ma ministeren
have et klart mandat, for forhandlinger eller afstemninger i Ministerradet
finder sted. Regeringen afgor selv, hvilke sager der har “storre betydning” og
derfor kraever udvalgets opbakning. Oplegget kan fremlegges skriftligt eller
mundtligt, og et mandat anses givet, hvis ikke et flertal udtrykkeligt afviser
regeringens linje.

Europaudvalget medes typisk hver fredag éret rundt, hvor ministrene gen-
nemgar de sager, der skal behandles i EU, og fremleegger regeringens planlagte
forhandlingslinjer. Mandaterne udtrykker et gnske om at sikre sammenhaeng
mellem regeringens forhandlinger i Bruxelles og den senere lovgivning i Fol-
ketinget. Partier kan dog stemme imod et kompromis i folketingssalen, hvis
det endelige EU-resultat afviger veesentligt fra mandatets intentioner.

Indholdet af mandaterne varierer — nogle er brede og politiske, andre er detal-
jerede og tekniske. Den formelle kontrol kan vaere udfordret af, at EU-forhand-
linger ofte er komplekse og kraever fleksibilitet. Derfor spiller de uformelle
procedurer i EU-politikken samt regeringens efterfolgende afrapportering en
stor rolle i den parlamentariske kontrol.

Uformelle institutioner i den danske udenrigspolitiske
koordination

Det danske parlamentariske system er praeget af en lang tradition for mindre-
talsregeringer. Det indebzerer, at regeringer ofte ikke rader over eget flertal,
men ma opbygge dette ad hoc med stotte og oppositionspartier eller etablere
bredere policy-koalitioner pa hhv. det udenrigs- og forsvarspolitiske omrade
og pa europapolitikken (Jakobsen, 2019; Christiansen og Pedersen, 2012b).
Konsekvensen er, at dele af regeringens udenrigs- og europapolitik i praksis
bliver mere forhandlings og kompromisbaseret, end den formelle laesning af
grundloven isoleret set tilsiger.

De uformelle rammer om udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitikken

Det afspejles i en omfattende formel og uformel koordination mellem regerin-
gen og Folketingets partier forud for udenrigspolitiske beslutninger, fordi til-
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lid og lebende dialog mellem negleministre og oppositionens frontfigurer er
afgorende for et smidigt beslutningsforlgb. Serligt samspillet mellem statsmi-
nisteren og lederen af det storste oppositionsparti — samt uformelle kontakter
i kredsen af forsvarsforligspartier og mellem centrale partiledere — fungerer
som en praktisk lesning pa behovet for at afdackke, om der findes et baeredyg-
tigt flertal bag regeringens kurs (Mariager og Wivel, 2019: 325-6).

Disse uformelle kanaler hjelper regeringen med at afsoge det politiske rade-
rum, for en sag loftes ind i bredere fora, hvor risikoen for politisering er storre,
og hvor regeringens handlefrihed typisk bliver smallere. Koordinationsma-
derne pé udenrigs- og sikkerhedsomradet har ofte forligslignende traek, men
er sjeldent knyttet til specifikke policy-forlig. I stedet bygger de pé en felles
tilgang til overordnede malsatninger og til brugen af f.eks. militere instru-
menter — beslutninger, der typisk vedtages af en stabil kerne af regeringsbze-
rende partier pa tveers af flojene i dansk politik. Dette er mest tydeligt ogsa set
i forbindelse med opbakningen til Ukraine efter den russiske invasion i 2022.

)) Uformelle kontakter giver en udvalgt kreds af partier og politi-
kere privilegeret adgang til relevant information sammenlig-
net med de partier, der ikke indgar i kredsen

Dermed er udenrigs-, sikkerheds-, udviklings- og EU-politikken ikke forligs-
belagt i snaver forstand, men rummer alligevel forligslignende elementer,
fordi deltagelse i disse bredere kredse/policyfellesskaber i praksis er en for-
udsatning for regeringsduelighed. Uformelle kontakter giver samtidig en ud-
valgt kreds af partier og politikere privilegeret adgang til relevant information
sammenlignet med de partier, der ikke indgar i kredsen - ogsé selvom de er
representeret i naevnet.

Forskningen har endnu ikke kortlagt de praecise konventioner for disse ufor-
melle kontakter. Studier peger dog pd, at nar de centrale aktorer tidligt infor-
meres og kan drofte sager i andre sammenhaenge, mindskes tilskyndelsen til
at presse pa for yderligere abenhed i neevnet (Mariager & Wivel 2019). Det har
faet iagttagere til at haevde, at naevnet i visse situationer primeert tjener som en
indikator for de indenrigspolitiske hensyn i forligskredsen eller som et forum,
hvor man bekreafter allerede indgaede forstaelser aftalt i forligskredsene eller
via underhandsmeder. Sadanne tendenser kendes fra EU-politikken, hvor me-
get af mandatgivningen var aftalt forud for mederne i Europaudvalget, hvor
de formelle moder primaert tjente til at konfirmere eller cleare de indgaede
underhandsaftaler (Pedersen, 2009; Christiansen og Pedersen, 2012a). Over-
fores lignende logikker til koordinationen omkring naevnet kan det i teorien
indebeere, at information og indflydelse gradvist glider fra Det Udenrigspoli-
tiske Neevn — der er grundlovsforankret - til mindre transparente fora uden
referat og med en fleksibel politisk deltagerkreds. Sddanne tendenser er dog
ikke blevet pavist, hvilket kunne indikere at de formelle rammer om nzavnets
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arbejde i hojere grad modvirker en egentlig glidning, sammenlignet med det
vi har set andre udvalg.

Der er opstaet en lidt seerlig situation i forbindelse med det seneste forsvars-
forlig, som har brudt normen ved at vaere 10-arigt, ligesom det er aftalt, at
forliget bestar af en raekke delforlig, der forhandles over tid i forligskredsen.
Argumentet er, at der er behov for stabilitet bag forsvarspolitikken i den nuvee-
rende sikkerhedspolitiske situation, og alle partier undtagen Enhedslisten og
Alternativet har valgt at ga med i forliget. I forleengelse heraf har man besluttet
at delegere en udvidet kompetence til forsvarschefen i forhold til fremtidige
anskaffelser og investeringer. I praksis betyder det, at forligskredsen kommer
til at fungere som politisk styringsgruppe” pa det forsvarspolitiske omrade,
ligesom der er udviklet en praksis, hvor den interne regeringskoordination
ogsa kommer til at spille en central rolle, og at formelle fora som nzvnet og
Forsvars-, Samfundssikkerheds- og Beredskabsudvalget kommer til at spille
en mindre central rolle.

Generelt er der i denne styring sket en centralisering af beslutningskompe-
tencen i regeringstoppen. Dette minder om en mere generel tendens, som
Christensen (2025) har pavist i en bred analyse af det danske embedsveerk.
Her peges der pa, at Statsministeriets og Finansministeriets rolle er blevet
markant styrket de seneste ar, hvor mederne i regeringens Koordinations- og
@konomiudvalg samt de uformelle torsdagsmeder, hvor regeringens topmi-
nistre modes uden embedsverket, spiller en stadig vigtigere rolle for politik-
udformningen. Koordinations- og @konomiudvalgets centrale rolle betyder,
at forberedelsen til moderne er indarbejdet i ministeriernes formelle for-
beredelse af politiske sager (Trangbaek, 2021). En central nyskabelse under
SVM-regeringen (2022-2026) er udvalget for regeringsledelse, hvor partile-
derne og deres nzstformend medes for at koordinere regeringens overord-
nede linje. Udvalgets centrale karakter kan henfores til en rekke indenrigs-
politiske forhold grundet regeringens karakter, men kan ogsé forklares ud fra
den overordnede sikkerhedspolitiske situation, der har presset dansk politik.
Den ogede internationale usikkerhed har eget behovet for koordination pa
tveers af regeringen, herunder i de staende regeringsudvalg, inklusive sikker-
hedsudvalget og de fornavnte udvalg (Trangbeek, 2026).

Det er indtrykket, at beslutningsprocesserne internt i regeringen er blevet
mere centraliserede, men ogsa mere fleksible og ad hoc-praegede, hvor beslut-
ninger oftest traeffes uden de processuelle og legalistiske bindinger, der findes
i det traditionelle ministerielle system. Jorgen Grennegard Christensen peger
pa, at der er tale om en bred centraliseringstendens, hvor de politiske udspil
pa xldreomradet, klimaomradet, de gronne trepartsforhandlinger, havmeller
mv. ligeledes udspringer fra disse processer. Hvorvidt disse fund ogsa gelder
pa det bredere udenrigs- og forsvarspolitiske omrade, er ikke blevet under-
sogt systematisk i en dansk sammenhaeng. International forskning peger dog
i retning af, at de udenrigspolitiske ledere generelt er blevet endnu vigtigere
i den udenrigspolitiske beslutningsproces end tidligere (Saunders, 2022), og
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at regeringslederne, som navnt ovenfor, gennem oget deltagelse i topmeder
og internationale forhandlinger i dag varetager betydende og statustunge dele
af udenrigspolitikken, der tidligere herte hjemme hos udenrigsministeren
(Morin og Paquin, 2018: 118).

Det skal betones, at undersogelser konsekvent viser, at navnet inddrages i
sager af storre raekkevidde. Krigsudredningen (Mariager og Wivel, 2019) do-
kumenterer imidlertid i forbindelse med deltagelsen i internationale inter-
ventioner, at der eksisterer forskellige modeller for inddragelse, hvor der kan
sondres mellem

e Maksimalistisk inddragelse: omfattende materialefremlaeggelse og tidlig
inddragelse af nsevnet.

e Minimalistisk inddragelse: begrenset informationsdeling og sen
inddragelse.

Krigsudredningen peger — pa baggrund af analyser af beslutninger om udsen-
delse af danske styrkebidrag til koalitionsoperationer — p4, at der i den sam-
menhang udviklede sig en minimalistisk praksis, hvor naevnet relativt sent
blev bragt ind i forlebet.

Timingen er central: Inddrages navnet for tidligt, risikerer medlemmerne
at skulle forholde sig til uatklarede beslutningsalternativer, hvilket kan inds-
nzvre regeringens handlemuligheder og vanskeliggore varetagelsen af dan-
ske interesser. Omvendt kan sen inddragelse betyde, at f.eks. beslutninger om
danske militere bidrag til NATO-indsatser de facto er truffet, sa et nej fra
Folketinget vil have betydelige omkostninger i relationen til USA og de andre
alliancepartnere (jf. Pedersen og Reykers, 2023).

Derudover kan en minimalistisk praksis vere blevet forsterket af andre
forhold. Dels har laekager af fortrolige oplysninger til pressen svakket rege-
ringens position i internationale forhandlinger. Dels udvikledes under Den
Kolde Krig en sikkerhedspraeget tilbageholdenhed, hvor kredsen bag forsvars-
forligene ofte fik mere detaljeret information end naevnet - blandt andet pa
grund af repraesentationen af partier (som VS og DKP) i naevnet, hvis loyalitet
nogle aktorer betvivlede.

Endelig har andringer i trusselsbilledet siden Den Kolde Krig pavirket ef-
tersporgslen efter danske militeere bidrag. Hvor truslen tidligere var relativt
stabil og fokuseret pa Sovjetunionen, og militeere engagementer var begren-
sede og typisk FN-mandaterede, har perioden frem til Ruslands invasion af
Ukraine veaeret preget af en form for “uendelig krig” med mange - til tider
overlappende — missioner under NATO, FN og ad hockoalitioner, ikke altid
med direkte FN-mandat og med sammenfletning af interessebaserede og vaer-
dipolitiske hensyn (Wivel, 2020). Denne udvikling har sendret behovet for
lebende information og debat mellem regering og Folketing, eget komplek-
siteten i Danmarks militeere engagement og gjort de formelle rammer mere
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reaktive. Det kan samlet set forstaerke uigennemsigtigheden i beslutnings-
processen og indebere, at Det Udenrigspolitiske Neevn i visse sager snarere
fungerer som en “nedbremse” end som det primere forum for regeringens
radfering med Folketinget (Mariager og Wivel, 2019: 327).

De uformelle rammer om europapolitikken

Pa grund af Danmarks tradition for mindretalsregeringer har Folketinget ge-
nerelt en steerk formel kontrol med EU-politikken. Ministrene har brug for
at vide, at deres mandat er solidt, for de gar ind i forhandlinger. Samtidig har
der udviklet sig forskellige europapolitiske rammeaftaler og uformelle pro-
cedurer, som skaber stabilitet og kontinuitet i dansk EU-politik - og dermed
binder skiftende regeringer politisk. Som smastat har Danmark desuden en
seerlig interesse i, at EU-linjen er bredt forankret, sa der ikke opstar tvivl om
Danmarks position i forhandlinger.

Selvom regeringen forer EU-politikken, forhandles de overordnede linjer ofte
af en bredere kreds af partier, der deltager i disse rammeaftaler. De europa-
politiske aftaler blandt Folketingets partier sikrer en bred enighed om den
EU-politiske linje i Danmark. Men den sikrer ikke nedvendigvis enighed om
dagligdagens EU-politik, som bestar af dansk stillingtagen til de mange kon-
krete forslag til nye og @ndrede EU-regler, der hele tiden formuleres af Kom-
missionen (Pedersen, Blom-Hansen og Martinsen, 2026). Aftalen om Lissa-
bon-traktaten fra 2008 fungerer fortsat som et grundlag, og den seneste aftale
fra 2023 udstikker nye pejlemeerker for Danmarks rolle i EU efter Ruslands
invasion af Ukraine. Disse aftaler har spillet en serlig rolle i forbindelse med
traktatforhandlinger (Pedersen, 2009), men har ogsa betydning for udform-
ningen af Danmarks mandater i Ministerradet (Christiansen og Pedersen,
2012a).

Selvom rammeaftalerne ikke er juridisk bindende pa samme made som poli-
tiske forlig, udger de alligevel en vigtig ramme, som regeringen normalt ikke
kan ignorere, da de parlamentariske flertal og forhandlingsmandater traditio-
nelt skabes netop her. Indflydelsen i kredsen athaenger i hoj grad af den politi-
ske kapital, partierne investerer i forhandlingerne. Ministrene har begranset
mulighed for at afvise aftalepartnernes onsker, da et brud kan underminere
deres position, bade i aftalekredsen og i EU’s Ministerrad. Af den grund har
europapolitiske ordferere ofte betydelig indflydelse pa de danske mandater -
bade formelt og uformelt (Christiansen og Pedersen, 2012b).

For oppositionspartierne indebzrer deltagelse i den europapolitiske aftale-
kreds bade muligheder og forpligtelser. Til gengeld for at fa indflydelse pa
regeringens positioner i EU-forhandlingerne forudsettes det, at de samme
partier ogsa medvirker til at sikre flertal i folketingssalen, nar EU-initiativer
senere skal vedtages. Ogsa for oppositionen handler processen om at opbygge
og anvende politisk kapital: Det er svert at kreeve indflydelse pa mandaterne,
hvis man efterfolgende ikke kan stotte de beslutninger, regeringen forhandler
hjem. Derfor vil deltagerne i aftalekredsen som regel streekke sig langt for at
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opna brede flertal og sikre, at lovgivning faktisk kan gennemfores. Det bety-
der samtidig, at der er dele af dansk EU-politik, der ikke offentligt diskuteres
pga. de forligslignende strukturer, der skaber en mindre offentlig tilgeengelig
debat.

Det betyder ogsa, at deltagerne seger at undga storre konflikter i behandlingen
af EU-sager, da regeringen naturligvis ikke kan garantere, at danske prioriteter
far fuldt gennemslag i de endelige direktiver eller kompromiser. Derfor stotter
oppositionspartierne ofte slutresultatet, selv nar det ikke preecist afspejler de
oprindelige mandater - sa leenge regeringen har arbejdet loyalt for de danske
standpunkter. Her bliver regeringens proceshandtering oftest afgerende, da
det er vigtigt at signalere inddragelse af oppositionspartierne for at sikre ved-
tagelse i folketingssalen.

Europaudvalgets formelle kontrol og de uformelle droftelser i aftalekredsen
deekker saledes forventningen om, at ministeren faktisk forhandler i overens-
stemmelse med mandatet. Regeringen skal lobende orientere udvalget om
forhandlingernes forleb og kunne dokumentere, at den har ageret inden for
de politiske rammer, Folketinget har udstukket. Udvalget kan derfor bade
bede om redegorelser og indkalde ministeren til samréad, hvis der er tvivl om,
hvordan konkrete sager er blevet handteret i Ministerradet.

Effektivitet versus gennemsigtighed i den udenrigspolitiske
beslutningsproces

Samarbejdet mellem Folketinget og regeringen i udenrigs-, sikkerheds-, for-
svars- og europapolitikken er karakteriseret ved en stabil praksis med konti-
nuerlig inddragelse af Folketingets partier. Inddragelsen er begrundet i den
danske tradition for mindretalsregeringer, hvor regeringen typisk er athaengig
af Folketinget for at kunne gennemfore sin politik — og i den yderste konse-
kvens at undga at fa et folketingsflertal imod sig, der kan vzlte den. Samtidig
er samarbejdet indlejret i en steerk tradition for som lille land at sikre en sta-
bil og robust udenrigspolitik, der kan stille Danmark s steerkt som muligt i
bade forhandlinger og konfrontationer med andre lande. Formelle rammer,
blandt andet i grundloven, setter rammer for samarbejdet mellem regeringen
og Folketinget, men en ikke ubetydelig del af samarbejdet er mere uformelt
og prioriterer f.eks. partiledere fra de storre partier og deltagere i forsvarsfor-
liget frem for andre. Det understotter effektivitet og opbakning fra centrale
politiske partier, men rummer samtidig udfordringer i form af nedsat gen-
nemsigtighed i beslutningsprocessen og risiko for manglende systematik og
erfaringsopsamling i udenrigspolitikken samt et incitament for Folketinget
til at undga at udfordre regeringen af frygt for afsporing eller udelukkelse fra
beslutningsprocessen.
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1 Nedenstdende formelle beskrivelse af Det Udenrigspolitiske Naevns, Udenrigsudval-
gets og Forsvarsudvalgets arbejde baserer sig pa information fra www.ft.dk samt Det

Udenrigspolitiske Naevn (2016).

2 Ud over dreftelserne kan naevnets medlemmer stille skriftlige sp@rgsmal til regerin-
gen via naevnssekretariatet, som ministeren skal besvare mundtligt pa ferstkommen-
de mgde. Denne praksis minder om de stdende udvalgs kontrolmuligheder, selvom

den ikke fremgar direkte af naevnsloven.

3 [tilfeelde, hvor der ikke er tale om beslutninger af sterre udenrigspolitisk betydning,
men om regeringens mere generelle pligt til at orientere og drafte sager med naev-
net (jf. naevnslovens formulering om, at naevnet skal “modtage oplysninger”), finder
orientering i praksis sted bade for og efter, beslutningen er truffet.
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