Udenrigsministeriets rolle i den
udenrigspolitiske beslutningsproces

Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

Udenrigsministeriet er centralt i den udenrigspoliti-
ske beslutningsproces i Danmark. Ministeriet analy-
serer og vurderer lgbende internationale problem-
stillinger, hvor der er potentielle danske interesser
pa spil, formulerer de overordnede punkter i dansk
udenrigs- og sikkerhedspolitik, og sikrer konsistens
i udenrigspolitikken og overensstemmelse med
Danmarks internationale forpligtelser. Diplomatiet
spiller en scerlig rolle og bidrager med netveerk, lo-

Ministeriet er centralt i teenkningen om Danmarks
nationale interesse og bistdr regeringen i forbere-
delse af samarbejdet med folketinget, herunder Det
Udenrigspolitiske Neevn, Europaudvalget og Uden-
rigsudvalget. Et nationalt sikkerhedsrad vil naeppe
vaere relevant for en smdstat som Danmark, men et
udenrigspolitisk rad, der kan fungere som taenketank
med langsigtede analyser, kan i sin rette form veere
en god ide.

kale viden og kulturel forstéelse fra ambassaderne.

Et lands udenrigspolitik formuleres i et spaeendingsfelt mellem indenrigspo-
litik og udenrigspolitik. Hvor sterkt dette spandingsfelt er, afgores af mange
faktorer som f.eks. karakteren af det internationale problem, der skal tages
stilling til, herunder hvor meget sporgsmalet fylder indenrigspolitisk.

CARSTEN SONDERGAARD
Fhv. ambassadgr,
carsten.sondergaard@google-
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De indenrigspolitiske faktorer er bl.a., hvor omtvistet det pageeldende problem
er, regeringens sammensatning og dens parlamentariske styrke, udenrigsmi-
nisterens egne ambitioner pa det pageldende omrade, samt ikke mindst hvor
afklaret den interministerielle koordination er.

Udenrigsministeriets position i beslutningsprocessen er fastlagt dels i Grund-
loven dels i lov om udenrigstjenesten. Den centrale formulering i Grundloven
er, at "kongen handler pa rigets vegne i mellemfolkelige anliggender” (§ 19,

stk. 1).

Lov om udenrigstjenesten sammenfatter udenrigstjenestens formal. Det hed-
der mere konkret, at "Udenrigstjenesten forestar og koordinerer udenrigspo-
litiske og udenrigsokonomiske forbindelser til udlandet, herunder Danmarks
deltagelse i samarbejdet inden for De europaiske Fallesskaber, internationale
organisationer, det internationale udviklingssamarbejde samt behandlingen
af folkeretlige spargsmal” (§ 1, stk. 2).

Forholdet mellem ministerierne og deres rolle har selvfolgelig aendret sig over
tid. Statsministeriet har i dag en mere central rolle end tidligere i kraft af den
internationale medeaktivitet, herunder ikke mindst mederne i Det Europeei-
ske Rad. Samtidig hermed er centraladministrationen med medlemskabet af
EF/EU blevet mere international. Der foregar i dag en stadig sterre udveks-

44

OKONOMI & POLITIK #3/2026 Udgives af Djof Forlag


mailto:carsten.sondergaard@googlemail.com
mailto:carsten.sondergaard@googlemail.com

Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

ling af medarbejdere mellem ministerierne, men der er ogsa en tendens til,
at mange medarbejdere finder andre grasgange efter nogle ar. Konsekvensen
er naturligvis et tab af viden og ekspertise. Det er et stadig voksende problem
ikke kun for Udenrigsministeriet, men ogsa for andre ministerier.

)) Statsministeriet har i dag en mere central rolle end tidligere
i kraft af den internationale modeaktivitet, herunder ikke
mindst maderne i Det Europaiske Rad

Udenrigsministeriets opgaver

Udenrigsministeriet er det centrale ministerium, nar det kommer til formu-
leringen af dansk udenrigspolitik. Vi har med fa undtagelser altid haft koali-
tionsregeringer i Danmark. Statsminister og udenrigsminister kommer sjzel-
dent fra samme parti. Det komplicerer af og til beslutningsprocessen, men for
Udenrigsministeriet geelder, at en problemstilling skal belyses, og regeringens
top skal veere bekendt med indholdet af denne.

Udenrigsministeriets opgaver kan sammenfattes i folgende punkter:

e Lobende analysere og vurdere de internationale problemstillinger, hvor
der er potentielle danske interesser pa spil. Det er vigtigt, at problemstillin-
gerne er sa godt belyst som muligt. Regeringen skal have et beslutningsrum
og varsles i tide, safremt der kan opsta problemer.

e Formulere de overordnede punkter i dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik.

e Koordinere EU-politikken. Der er i Danmark en velfungerende beslut-
ningsproces vedrerende EU. Informationsniveauet er hgjt blandt involve-
rede ministerier.

e Sikre konsistens i regeringens udenrigspolitiske meldinger og overens-
stemmelse med vores internationale forpligtelser.

e Ministeriet har en central rolle pa omrader som sikkerhedspolitik, EU’s
kernefunktioner, folkeret og havret.

Heraf folger, at personalepolitikken ber sikre, at der altid er ekspertise til stede
i organisationen pa alle niveauer. Der bor vare etablerede fodekaeder til cen-
trale stillinger i organisationen. Det samme geelder for sprogomrader, hvor der
med fordel kan rekrutteres medarbejdere med henblik pa udstationering til
bestemte omrader. Det kan kun forbedre kvaliteten af en ambassades arbejde,
safremt medarbejderne behersker opholdslandets sprog. Det er et problem
for Udenrigsministeriet at handtere denne udfordring. Besparelser gennem
flere ar har resulteret i en skav alderspyramide, hvor man mangler erfarne
medarbejdere. Fodekaderne er tynde.
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Hertil bor man ogsa laegge en forpligtelse til at teenke over, hvad der er i Dan-
marks nationale interesse. Hvis ikke Udenrigsministeriet skulle gore det, hvem
sa? Statsministeriet vil altid skulle veere opmarksomme pa de indenrigspoli-
tiske aspekter, herunder ikke mindst sammenholdet i en regeringskoalition.

Heraf folger, at ministeriet bor arbejde for, at regeringen i sin kommunikation
pa passende made signalerer, at resultatet af en forhandlingsproces meget vel
kan indebzere, at der skal flyttes holdninger, ellers bliver Danmark isoleret
og uden indflydelse. Kort sagt skal der arbejdes pa at flytte holdninger hos
de politiske partier og i den brede debat. Det kan ofte lyde lettere sagt end
gjort. Der kan vaere betydelig interministeriel uenighed, ligesom der kan vaere
steerke kraefter blandt interesseorganisationerne, der har en anden holdning.

Mgderne i Det Udenrigspolitiske Naevn, Europaudvalget og Udenrigsudval-
get er af stor betydning. Her redegor regeringen for sin holdning til en rekke
sporgsmal for at sikre sig, at der er parlamentarisk daekning forud for inter-
nationale forhandlinger og andre meldinger pa centrale spergsmal. Det er i
sagens natur vigtige meder. De kraever megen forberedelse.

I Grundloven hedder det om Det Udenrigspolitiske Neevn, at "Folketinget
vaelger af sin midte et udenrigspolitisk neevn, med hvilket regeringen radferer
sig forud for enhver beslutning af sterre udenrigspolitisk raekkevidde. Neer-
mere regler om det udenrigspolitiske neevn fastseettes ved lov” (§ 19, stk. 3).
Hans Henrik Bruun har i en artikel om navnet anfert, at megen tid i reali-
teten gar med sager med problemstillinger af storre indenrigspolitisk reekke-
vidde (Bruun, 1978: 49).

Min egen erfaring bekreefter denne opfattelse. Selv om sager med udenrigspo-
litiske holdninger gik igennem, er det selvfolgelig regeringens ansvar, at der
er parlamentarisk dekning. Regeringen har en oplysningspligt over for Det
Udenrigspolitiske Naevn, men tavshed fra naevnsmedlemmernes side er ikke
nedvendigyvis lig fuld stotte. Man kan hgjst konstatere, at der ikke var et flertal
imod en regeringsholdning.

Folketingets politiske partier havde tidligere gode internationale kontakter.
Det er ikke leengere tilfeeldet. I dag foregar kontakterne primeert i Europa-Par-
lamentet, og nogle partier er bedre til at koordinere holdninger end andre.
Det er et generelt problem i mange EU-lande, at kun fa politikere har et dy-
bere kendskab til udenrigspolitik. Det skyldes i hoj grad, at det ikke flytter
stemmer i valgkredsene. Dette stiller krav til regeringens handtering af oplys-
ningspligten over for naevnet.

Viden og netvaerk

Udenrigsministeriets styrke ligger i repraesentationsstrukturen. Der kan traek-
kes pa viden, indsigt og netveerk fra de bilaterale ambassader og reprasenta-
tionerne ved de internationale organisationer. Det indebaerer adgang til viden
og indsigt, som ingen andre danske institutioner kan fa.
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Udenrigsministeriets styrke ligger i repraesentationsstruk-

>> turen. Der kan traekkes pa viden, indsigt og netveerk fra de
bilaterale ambassader og reprasentationerne ved de internati-
onale organisationer

Et godt eksempel herpa oplevede jeg som ambassader i Berlin under forhand-
lingerne om Femernbelt-forbindelsen. Transportministeriet i Danmark var
selvfolgelig den centrale institution. Men dette ministerium kunne i Tyskland
kun tale med sin modpart. Undertegnede havde som ambassader derimod
adgang til centrale spillere i det tyske system, som forbundskanslerens kontor,
Auswirtiges Amt og Finansministeriet samt ikke mindst ministerpraesiden-
terne i de relevante delstater. Dette gav merveerdi til formuleringen af de dan-
ske positioner (Mariager, 2015).

Ambassadernes rolle er meget centrale. De er omdrejningspunktet for de bi-
laterale forbindelser til deres opholdsland. De er ofte bedre informeret om
de konkrete bilaterale forbindelser til opholdslandet end Udenrigsministeriet.
Det folger selvfolgelig af, at de har et godt netveerk til opholdslandet, ligesom
de har kontakter til flere danske ministerier, erhvervsliv og interesseorganisa-
tioner om sager, der ikke passerer Udenrigsministeriets bord.

Geopolitikkens genkomst pa den politiske dagsorden stiller krav om en til-
pasning af organisationen. Der er et stadigt stigende krav fra erhvervsliv om
bedre at forsta, hvad der egentlig foregar. @konomisk diplomati er overskrif-
ten, og den opgave vil formentlig kun blive storre.

De meget omskiftelige forhold ger det ogsa nedvendigt for Udenrigsministe-
riet at prioritere en anden funktion. Overskriften er her alliancedannelse. Det
er en kendsgerning, at EU-systemet ikke ridder den dag, det sadler. Beslut-
ningsprocesser kan tage lang tid, ja endda males i ar. Det skyldes dels, at EU er
baseret pa et juridisk grundlag, og dels at der ageres reaktivt. Der mangler le-
delseskraft i Europa. Konklusionen er, at man ser en tendens til, at en gruppe
af lande gar sammen om at fremme en reekke synspunkter. Det er en vigtig
opgave for udenrigstjenesten. Man skal veere pa markerne og folge med.

Udenrigsministeriets opgave er at forvalte Danmarks udenrigspolitik. Alle
ministerier har tilsvarende opgaver, men Udenrigsministeriets adskiller sig fra
de andre ved, at beslutningsprocesserne er mindre transparente. Det skyldes
ogsa en kulturfaktor. Nar en dansk udenrigsminister f.eks. forhandler med en
mellemostlig kollega og far "maske” som et svar, hvad betyder det? Betyder
det "maske”, eller betyder det "nej”?

Succeskriterier

Hvad er Udenrigsministeriets succeskriterium i handtering af sager og pro-
blemstillinger? Svaret herpa er ikke entydigt. Det atheenger helt af, hvilken
substans det drejer sig om. Det kan f.eks. vaere at fa en konsistent langsigtet
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politik over for de baltiske lande. Nogle gange kan det veere at fa et resultat af
en forhandling uden de helt store indenrigspolitiske problemer. Andre gange
kan det vaere at undga at fa et problem. Nogle af de sager, der er i sidstnavnte
kategori, er ofte af meget stor betydning. Konsekvensen er, at kun fa ved, at
det er lykkedes at undga et problem.

Det haender, at spargsmalet stilles, om Danmark ikke burde have et nationalt
sikkerhedsrad. Nogle, ikke mindst store lande har et sadant. Hvad er fordele
og ulemper ved et sadant? Baseret pa andre landes erfaringer er fordelen, at
man sikrer sig, at alle ministerier (og partier) er enige i den forte linje, indtil
de ikke er det mere. Ulempen er, at det forudsztter en meget tung bureaukra-
tisk proces. Papirarbejdet er enormt.

Den udenrigspolitiske beslutningsproces er tilstraekkelig flek-

)) sibel til at kunne handtere de udfordringer, der matte vise sig.
Der er altid et relevant regeringsudvalg, der kan anvendes til at
drofte en sag

Det relevante sporgsmal er, om det giver mening for en smastat som Danmark
at have et sadan setup. Jeg mener, at svaret er nej. Den udenrigspolitiske be-
slutningsproces er tilstraekkelig fleksibel til at kunne handtere de udfordrin-
ger, der matte vise sig. Der er altid et relevant regeringsudvalg, der kan anven-
des til at drefte en sag.

Information er magt. Det er vigtigt, at udenrigstjenesten konstant arbejder
for, at alle relevante aspekter af en sag, hvor Danmark har interesser pa spil, er
belyst. Det gor arbejdet lettere, hvis man ved, at der er en sag af denne karak-
ter. Er Danmark aktiv pa et omrade, er det meget lettere at fa information fra
andre lande. Er vi passive eller bare flyder med strommen, ja sa pavirker det
informationsniveauet.

Den udenrigspolitiske debat

Den danske debat foregar i flere fora. Medielandskabet aendrer sig lobende, og
der kommer flere organisationer og institutioner pa banen. Nogle fokuserer
meget pa politikomréader, andre har en mere akademisk tilgang. Det er klart,
at den aktuelle internationale udvikling skaber et behov hos mange for bedre
at forsta, hvad der egentlig foregar. Dette behov opfyldes af nogle aktorer. An-
dre akterer onsker at influere politikudviklingen. Min egen erfaring er, at der
er nasten ingen institutioner i det danske tenketanksmiljo, der har nogen
indflydelse, der er veerd at tale om. De er for langt vaek fra politikudviklingen.

I 1981 oprettede den daveerende regering Det Sikkerheds- og Nedrustnings-
politiske Udvalg (SNU). Det var i mine gjne nok det forum, der gennem tiden
producerede rapporter af storst relevans for de udenrigs- og sikkerhedspoliti-
ske miljoer i centraladministrationen.
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Der fremkommer med mellemrum forslag i debatten om nye fora, senest et
forslag fra to professorer fra Kebenhavns Universitet (Heiberg og Mariager,
2025), som i mine ojne lagger sig teet op ad SNU-modellen. Tiden vil vise,
om der kommer noget ud af sadanne forslag. Men under alle omsteendigheder
skal man vare opmarksom pa de erfaringer, som man har gjort sig i storre
lande. I sidste ende star og falder det med, om den politiske ledelse er interes-

seret i at bruge det.

Min egen vurdering er, at en sadan struktur kan give mervaerdi til politikud-
viklingen, da den kan bidrage til at sveekke den bureaukratiske inerti i cen-
traladministrationen. Det forudszetter tillid til argumentets kraft.

Referencer

Bruun, Hans Henrik (1978), "Det Udenrigspolitiske Naevn
1965-747, i Niels Amstrup og Ib Faurby red., Studier i
Dansk Udenrigspolitik tilegnet Erling Bjol, Aarhus: Po-
litica, pp. 45-74.

Grundloven (1953), Lov nr. 169 af 05/06/1953 (Danmarks
Riges Grundlov), https://www.retsinformation.dk/eli/
1ta/1953/169.

Heiberg, Morten Rievers og Rasmus Mariager (2025),
"Professorer: Danmark har brug for et udenrigspolitisk

OKONOMI & POLITIK #3/2026

rad til at navigere i den nye verdensorden’, Altinget, 16.
september, www.altinget.dk/artikel/professorer-dan-
mark-har-brug-for-et-udenrigspolitisk-raad-til-at-na-
vigere-i-den-nye-verdensorden.

Lovom udenrigstjenesten (1983), Lovnr. 150 af 13/04/1983,
www.retsinformation.dk/eli/Ita/1983/150.

Mariager, Rasmus, red. (2015), Danmark og Verden efter
den Kolde Krig, Odense: Syddansk Universitetsforlag.

49

Udgives af Djof Forlag


https://www.retsinformation.dk/eli/lta/1953/169
https://www.retsinformation.dk/eli/lta/1953/169
http://www.altinget.dk/artikel/professorer-danmark-har-brug-for-et-udenrigspolitisk-raad-til-at-navigere-i-den-nye-verdensorden
http://www.altinget.dk/artikel/professorer-danmark-har-brug-for-et-udenrigspolitisk-raad-til-at-navigere-i-den-nye-verdensorden
http://www.altinget.dk/artikel/professorer-danmark-har-brug-for-et-udenrigspolitisk-raad-til-at-navigere-i-den-nye-verdensorden
http://www.retsinformation.dk/eli/lta/1983/150

