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Redaktionelt forord

Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

For fyrre ar siden var det relevant, da professor Erling Bjel spurgte: "Hvem
. . il P (T o MARTIN MARCUSSEN

bestemmer i dansk udenrigspolitik” (Bjel, 1983)? Er det kongen, som indi- A

. ] ) ’ . nsvarshavende
keret i grundloven? Er det Folketinget? Regeringen? Erhvervslivet? De inter- el e
nationale organisationer eller nogle helt andre? Spergsmalet er maske endnu @konomi & Politik
mere relevant at stille i dag. Der er nemlig flere forhold, der ger, at magt, ind- eI
flydelse og autoritet i udenrigspolitikken ofte ligger hen i tage.

For det forste er der langt flere aktorer i dag, der direkte eller indirekte er
involveret i den udenrigspolitiske beslutningsproces. Udenrigspolitikken er
i hoj grad blevet pluraliseret. Nogle vil mene, at vi her taler om en positiv
udvikling, maske endda en demokratisering af udenrigspolitikken. Andre vil
forholde sig mere skeptisk til denne udvikling med henvisning til udenrigspo-
litikkens fragmentering.

For det andet er Danmark andret. Hvor landet i 1980%rne korte i okonomisk
sleebegear, horer Danmark i dag til et af de mest veldrevne samfund i verden.
Danmark har udviklet idéer og metoder, der tiltraekker sig opmaerksomhed i
udlandet. Selvom Danmark bestemt er en smastat i verden, er landet en sma-
stat, der pa nogle punkter kan taenkes at bokse over sin vaegtklasse i internatio-
nal politik. En proaktiv og aktivistisk udenrigspolitik stiller krav om en anden
udenrigspolitisk beslutningsproces end en passiv og reaktiv udenrigspolitik.

For det tredje har verden andret sig. Selvom den kolde krig aktiverede sikker-
hed pa en skremmende konkret og akut made, sa var danskerne i det store
og hele og i lange traek enige om, hvem der var ven, og hvem der var fjende.
Udenrigsminister Haeekkerups forestilling om, at dansk udenrigspolitik forst
og fremmest fortes inden for rammerne af henholdsvis NATO, EF, FN og Nor-
disk Rad skabte en vis form for stabilitet. Situationen er en helt anden i dag.
De kendte internationale organisationer kaemper for deres legitimitet og ek-
sistensberettigelse, dem vi for kaldte venner, er maske blevet vores fjender, og
nye alliancer og samarbejdsmenstre udvikler sig fra omrade til omrade. Nar
verden @ndrer sig, ma ogsd den udenrigspolitiske beslutningsproces andres.

Dette temanummer konkluderer stort set, at den udenrigspolitiske beslut-
ningsproces ikke har fundet et fast leje i det nye nationale og internationale
handlerum. Udenrigspolitikkens organisering er i dag lige sa tdget og uafkla-
ret, som den var for fyrre ar siden. Den udenrigspolitiske beslutningsproces
er ogsa dynamisk. Hvis man skal pege pa ét vigtigt punkt, hvor den uden-
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@konomi & Politik - tradition og fornyelse

rigspolitiske beslutningsproces for alvor er endret siden 1983, ma det vaere
tempoet. Der er simpelthen meget kortere tid mellem de helt afgerende be-
slutningspunkter end tidligere. Den ene krise erstatter den anden, hvilket ofte
seetter det udenrigspolitiske beslutningssystem under et ubenherligt pres. I
temanummeret foreslar flere bidragsydere, at der ma tilfgjes nye og ekstra in-
stitutionelle elementer til den udenrigspolitiske beslutningsproces. Det er dog
uklart, hvorvidt disse institutionelle knopskydninger for alvor kan stabilisere
beslutningsprocessen.

Martin Marcussen
Ansvarshavende redakter for @konomi & Politik

Referencer

Bjol, Erling (1983), Hvem bestemmer? Studier i den uden-
rigspolitiske beslutningsproces. Skrifter fra Dansk
Udenrigspolitisk Institut nr. 9, Kebenhavn, Jurist- og
Q@konomforbundets Forlag.
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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.

pd et begraenset vidensgrundlag, informations- og

Den internationale orden er i krise og Danmarks strategiske miljo er praeget af
konflikt og krig. Hvordan pavirker dette dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik

ANDERS WIVEL
Professor, Institut for

og ikke mindst de udenrigspolitiske beslutnings- og styringsprocesser? Bidra- Statskundskab,
gene til dette temanummer af @konomi & Politik belyser forskellige aspekter Kabg:h;vr;sl( s
aw@ifs.ku.

af denne problematik gennem et fokus pa relationen mellem regeringen og
Folketinget, forvaltningens/diplomatiets rolle, de politiske beslutningstagere,
forandringer i Rigsfellesskabet og den politiske substans som klima (der har

RASMUS BRUN PEDERSEN
Lektor, Institut for

spillet en fremtreedende rolle i dansk udenrigspolitik gennem de seneste ar- Statskundskab,
tier) og fred (der indt inaliseret rolle i dansk udenri litik) Aarhus Universitet,
ier) og fred (der indtager en marginaliseret rolle i dansk udenrigspolitik). brun@ps.audk

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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Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

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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Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

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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Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

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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Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

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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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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net ved, at regeringen har den formelle udenrigspolitiske kompetence og re-
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linje, strategiske beslutninger og en lang reekke konkrete initiativer underlagt RCEE e
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at legge lag pa indenrigspolitiske ideologi- og interessekon-

flikter, fordi det er vigtigt at samle sig om en falles forstaelse
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
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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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Krisepolitisk aktivisme:
Dansk forsvarspolitik i en ny
sikkerhedspolitisk ara

Den sikkerhedspolitiske udvikling siden 2022 har
medfart omfattende forandringer af dansk for-
svarspolitik. Mens der treeffes store beslutninger om
finansiering, materielanskaffelser, NATO-bidrag og
andet, er der begraenset fokus pd, hvad udviklingen
betyder for den underliggende organisering og sty-
ring af forsvarspolitikken. Denne artikel underso-
ger, hvordan de forsvarspolitiske processer eendres
og pavirkes i takt med omkalfatringen af dansk og
europeeisk sikkerhed. Med udgangspunkt i en nor-
disk sammenligning, der tydeligger det seerlige ved
de danske processer, viser artiklen, at fire tendenser

Der er siden 2022 sket to afgerende forandringer i dansk forsvars- og sikker-
hedspolitik. For det forste er forsvars- og sikkerhedspolitikken flyttet ind i
centrum af dansk politik. Den forverrede sikkerhedspolitiske situation var en
vaesentlig del af rationalet for flertalsregeringen, som blev dannet i december
2022, og der er siden da blevet brugt ualmindeligt meget tid og opmaerksom-

Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

praeger organiseringen og styringen af forsvarsom-
radet i Danmark: en ny krisepolitisk aktivisme, der
veever forsvars- og udenrigspolitikken sammen i be-
streebelserne pd at hdndtere kriser, vise handlekraft
og agere hurtigt, grundleeggende sendringer af de
forsvarspolitiske styringslogikker, en overbelastning
af systemets centrale aktarer samt magtforskyd-
ninger, der udfordrer den demokratiske forankring
af forsvarspolitikken. Dansk forsvarspolitik praeges
endnu mere end tidligere af en raekke uklarheder og
en begraenset infrastruktur til at understette de poli-
tiske processer.

NIELS BYRJALSEN

Studier, Institut for
Statskundskab,

niby@ifs.ku.dk

hed pa omradet, nationalt savel som udenrigspolitisk. Forsvar og sikkerhed
fylder ogsa i mediebilledet og - i hojere grad end tidligere — pa velgernes

dagsorden (Carlsen, 2025).

For det andet har de politiske beslutningstagere @ndret deres overordnede
tilgang til forsvarsomradet. Det politiske gnske er, at der skal opbygges et
slagkraftigt nationalt forsvar, der kan forsvare Kongeriget Danmark og dan-
ske interesser i regi af NATO’s kollektive forsvar og afskreekkelse. Fra at vaere
underlagt besparelseskrav og en styringslogik, hvor andre hensyn ofte vejede
tungere end forsvarets styrke og robusthed, er logikken nu omvendt: Man
skal fra politisk side skabe de rammer, der bedst muligt sikrer en hurtig og
omfattende opbygning af forsvaret, selv hvis det ikke er skonomisk efficient
og kan have negative folgevirkninger pa andre omréader. Tilgangen krystal-
liseres i statsminister Mette Frederiksens "keb, kab, keb™-besked rettet mod
Forsvaret og forsvarschefen (Statsministeriet, 2025).

De to forandringer afspejles i en rakke store beslutninger og tiltag. Ruslands
fuldskalainvasion af Ukraine var et vendepunkt for Danmark (Kristensen
og Byrjalsen, 2022). Allerede den 6. marts 2022, knap to uger efter invasi-
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onen, indgik den daverende socialdemokratiske ét-partiregering sammen
med Venstre, SF, Radikale Venstre og Konservative et nationalt kompromis
om dansk sikkerhedspolitik. Aftaleparterne var enige om, at der skulle ske
et "historisk loft af Forsvaret” og anbefalede samtidig en afskaffelse af Dan-
marks EU-forsvarsforbehold (Regeringen, 2022). 66,9 pct. af veelgerne stemte
for afskaffelsen ved den efterfolgende folkeafstemning den 1. juni 2022. Siden
fulgte i juni 2023 et nyt tiarigt forsvarsforlig (2024-2033), der indebar massive
investeringer i dansk forsvar og sikkerhed, og i februar 2025 etableringen af
en Accelerationsfond med omfattende yderligere investeringer samt en “orga-
nisationstilpasning” med et storre ansvar givet til forsvarschefen (Forsvars-
ministeriet, 2025). Dertil kommer andre store beslutninger og tiltag, inkl.
oprettelsen af Ministeriet for Samfundssikkerhed og Beredskab, en bilateral
forsvarsaftale med USA, som giver amerikanerne adgang til militaere omrader
pa dansk territorium, en lang rakke forsvars- og sikkerhedspolitiske samar-
bejder med Ukraine, et intensiveret politisk og militaert samarbejde i Norden
og Dstersoregionen og dyb involvering i EU’s nye indsatser pa det forsvarsin-
dustrielle omrade.

Konkret har forsvarspolitikken siden 2022 bl.a. udmentet sig i beslutninger
om materielanskaffelser, vaernepligt, omorganisering og omplacering af dan-
ske militeere enheder, forsvarsteknologisk forskning og udvikling samt eget
militeer tilstedevaerelse i Arktis. Samtidig er den skonomiske ramme vokset ad
flere omgange, senest med udmeldingen om, at Danmark varigt vil anvende
3,5 pct. af BNP pa forsvar fra 2030 (Forsvarsministeriet, 2026).

De store forandringer og investeringer sker pa et politikomrade, der er no-
torisk svert at styre — understreget i en lang raekke kritiske beretninger fra
Rigsrevisionen — og som nu ogsa er praeget af en mere ustabil og uforudsigelig
international situation, ikke mindst angaende NATO og forholdet til USA.

Mens de vedtagne beslutninger er synlige for enhver, er der en mere begran-
set forstaelse af, hvilken betydning udviklingen har for den underliggende
organisering og styring af forsvarspolitikken. Det er denne betydning, som
er afgorende for, om og hvordan forsvarspolitikken kan komme til at virke
effektivt - og om den demokratiske kontrol med forsvarsomradet fungerer.

I denne artikel undersoger jeg derfor, hvordan de forsvarspolitiske processer
pavirkes af de forandringer, der er sket siden 2022, samt hvilke konsekvenser
dette kan have. Med forsvarspolitiske processer menes de politiske og admini-
strative processer, der vedrerer opbygningen, organiseringen og anvendelsen
af dansk forsvar. Det analytiske fokus er iser pa forsvarsforligsprocessen, som
er omdrejningspunktet for dansk forsvarspolitik, og pa relationerne imellem
de aktorer i statsapparatet, der er med til at rammeszette, forhandle, imple-
mentere og kontrollere forsvarsforliget.’
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)) Den centrale pointe er, at forandringerne er sa omfattende, at
de rykker ved de underliggende logikker og dynamikker i de
forsvarspolitiske processer

Artiklen kan dermed leses som en forelobig og fremadrettet diagnose af de
danske forsvarspolitiske processer fire ar efter Ruslands fuldskalainvasion af
Ukraine. Den centrale pointe er, at forandringerne er sa omfattende, at de
rykker ved de underliggende logikker og dynamikker i de forsvarspolitiske
processer, herunder spergsmal om styring og strategisk kultur, magtforhold
internt i centraladministrationen og mellem Folketinget og regeringen samt
systemets evne til at absorbere pres og levere pa det store og vedvarende enske
om beslutninger og handlekraft.

I det forste afsnit nedenfor analyserer jeg forsvarspolitikkens organisering i
Danmark. Jeg sammenligner den danske forligsmodel med organiseringen
i Norge, Sverige og Finland. Derefter udfolder jeg, hvordan forsvarspolitik
nedvendigvis ma ses i relation til bade udenrigspolitik, indenrigspolitik og
forsvarsplanlegning. I det folgende afsnit diskuterer jeg fire konsekvenser af
den forsvars- og sikkerhedspolitiske udvikling siden 2022 for organiseringen
og styringen af de forsvarspolitiske processer: en overgang til krisepolitisk
aktivisme som den gennemgaende forsvars- og sikkerhedspolitiske tilgang,
endringer i de logikker, som dansk forsvar styres efter, en risiko for overbe-
lastning af de centrale forsvarspolitiske aktorer samt magtforskydninger, der
udfordrer den demokratiske forankring af forsvarspolitikken. Afslutningsvis
konkluderer jeg ved at fremhaeve en rakke uklarheder om forsvarspolitisk
strategi, ansvar og styring samt problemer med den forsvarspolitiske infra-
struktur, der tilsammen udfordrer de forsvarspolitiske processer i Danmark.

Forsvarspolitikkens organisering

Den offentlige politik i Danmark udformes pa mange omrader i den tradition,
der kaldes forligsparlamentarisme. Christensen (2024) beskriver forligsparla-
mentarisme som “en praksis, hvor ny og eendret politik bliver fastlagt gennem
aftaler mellem den siddende regering og dens ministre og partier i Folketin-
get, som tilsammen har et flertal”. Dette geelder ogsa pa forsvarsomradet, hvor
forsvarsforliget er omdrejningspunktet for den forte politik.

Forsvarsforligsprocessen kan anskues som tredelt (Byrjalsen et al., 2026).
Forst rammesattes og forberedes en ny aftale. Dette indebaerer interne for-
handlinger i regeringsudvalgene og pa tvers af ministerier og myndigheder.
Regeringen laver derudfra et grundrids af en aftale og sonderer det politiske
terreen for at afklare, hvilke partier der vil sta bag en sadan aftale. Dernzest
leder forsvarsministeren forhandlingen af selve aftaleteksten, og de regerings-
og oppositionspartier, der kan na til enighed, udger forligskredsen for den nye
forligsperiode. Endelig er der en implementeringsfase, hvor regeringen har
ansvar for at fore den politiske aftale ud i livet, mens Folketinget - og dermed
reelt oppositionen — har ansvar for at kontrollere regeringens magtudevelse.
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Ved indgéelsen af det nuvarende forsvarsforlig eendrede regeringen forligs-
modellen. For var forsvarsforligene typisk “feerdige” aftaler gaeldende i fem
eller seks ar. Den nuvaerende model omfatter en indledende tiarig ekonomisk
rammeaftale (2024-2033), som sa videreforhandles i mere substantielle del-
aftaler. Selv om forberedelse, forhandling og implementering dermed blan-
des mere sammen end tidligere, er grundstrukturen i den forsvarspolitiske
beslutningsproces den samme: Regeringen og centraladministrationen driver
forsvarspolitikken sammen med forsvarsforligskredsen.

Den danske proces i nordisk kontekst

Den danske organisering af forsvarspolitikken har nogle karakteristika, som
star tydeligt frem, hvis man sammenligner med processerne i de andre nor-
diske lande (ibid.). Ligesom i Danmark er forsvarspolitik i Norge, Sverige og
Finland konsensuspolitik. Det vil sige, at den til enhver tid siddende rege-
ring bestraber sig pa at na en bred enighed om forsvarspolitikken, forst og
fremmest blandt de politiske partier, og derudover i samspil med vesentlige
samfundsakterer, herunder Forsvaret, industrien og interesseorganisatio-
nerne. Det er dog serligt for Danmark, at denne konsensus er forankret i
forligskredsen.

I Norge, Sverige og Finland er forsvarsaftalerne regeringsudspil, som behand-
les separat i det pageldende lands parlament. Det betyder, at konsensusdan-
nelsen foregar i den almindelige interaktion mellem regering og parlament.?
Dermed er forsvarsudvalgene - og i Norges tilfeelde det samlede udenrigs- og
forsvarsudvalg — det centrale forum for den politiske stillingtagen til forsvars-
politiske sporgsmal.

I Danmark foregéar dreftelserne og beslutningsprocesserne derimod i forligs-
kredsen. Moderne er lukkede og atholdes rent fysisk i Forsvarsministeriet, og
de er baseret pa en fortrolighed blandt parterne, hvilken selvsagt ikke inklu-
derer de partier, som star uden for forligskredsen. Moderne er ikke formelt en
del af den parlamentariske proces. Det betyder bl.a., at man ikke per automa-
tik kan fa indsigt i, hvad der droeftes og hvilke spergsmal der stilles til forsvars-
ministeren og myndighederne — samt hvilke svar der gives. Organiseringen
gor det alt andet lige vanskeligere for offentligheden at vurdere, hvem der har
ansvaret for hvad, samt hvilken kontrol der reelt fores.

Sammenvavningen af regeringens og Folketingets magt i forsvarsforligskred-
sen medferer ogsa, at forsvarsudvalget (formelt Forsvars-, Samfundssikker-
heds- og Beredskabsudvalget) — som selvsteendig parlamentarisk akter — star
i en svagere position i Danmark end i de andre nordiske lande. Da storstede-
len af forsvarsudvalgets medlemmer ogsa er reprasenteret i forligskredsen,
og da regeringen kan bruge forligskredsen som det primeere forum for poli-
tiske dreftelser med det parlamentariske flertal, kan der opsta en dynamik,
hvor flertallet opfatter forligskredsen som deres egentlige maskinrum og ud-
valget som mere eller mindre overflodigt. Denne dynamik forstaerkes af, at
der i Danmark tilbydes relativt begranset faglig stotte og radgivning til de
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forsvarspolitiske parlamentarikere fra savel Folketinget som partiernes egne
stabe (ibid.), samt at folketingsmedlemmernes arbejdsvilkar generelt er ud-
fordrende, bl.a. pa grund af det hoje antal udvalgsposter per medlem (Husted,
2024; Pedersen et al., 2025).

To yderligere - og forbundne - forhold adskiller organiseringen af dansk for-
svarspolitik fra organiseringen i de andre nordiske lande. For det forste er den
danske proces praget af en lav grad af formalisering. Hvor der i Sverige og
Finland f.eks. er faste mekanismer, som involverer parlamentarikerne i forbe-
redelsen for og evalueringen efter forsvarsaftalerne, foregar dette i Danmark
ad hoc og uformelt, hvis overhovedet. I bade Norge, Sverige og Finland er det
en del af den formelle proces, at forsvarsudvalgene producerer omfattende do-
kumenter, som indgar i den politiske proces og giver indsigt i udvalgenes syn
pa den forte politik. I Danmark producerer forsvarsudvalget ingen tilsvarende
dokumenter i forbindelse med forsvarsforliget. Ogsa i det formelle kontrolar-
bejde er der i de andre nordiske lande flere muligheder for forsvarsudvalgene.
De kan bl.a. here embedsfolk og myndigheder direkte, i stedet for at al formel
interaktion skal ga igennem forsvarsministeren.

For det andet synes den danske proces at vare mere lukket end i de andre
nordiske lande. Dette haenger sammen med forligskonstruktionen og den lave
grad af formalisering, som lavpraktisk begraenser den offentlige videns- og me-
ningsudveksling om forsvarspolitiske spargsmal. Samtidig er der i Danmark
en politisk og administrativ kultur, som tilskynder til fortrolighed blandt, lo-
yalitet (fra embedsverk og myndigheder) over for og tillid (fra befolkningen)
til magthaverne frem for brede, offentlige substans-debatter om forsvarspoli-
tiske spergsmal. Kulturen medferer derudover, at mange af de personer, der
har adgang til relevant viden om forsvarsomradet — herunder embedsfolk i
ministerier og underliggende myndigheder - ikke ma, kan eller vil dele ud af
denne viden.

Forsvarspolitik imellem indenrigspolitik, udenrigspolitik og
forsvarsplanlaegning

Forsvarspolitikken foregar ikke i et vakuum. Hvis man vil forsta betydningen
af de igangvaerende forandringer, ma man derfor have blik for, hvordan det
forsvarspolitiske maskineri er en del af et storre hele. Her er det nyttigt at
skelne mellem koblingerne til hhv. indenrigspolitik, udenrigspolitik og
forsvarsplanlegning.

Indenrigspolitik. P4 nogle mader er forsvarspolitik et politikomrade som andre
i indenrigspolitikken. Det er underlagt almindelige styrings- og kontrolmeka-
nismer, herunder bl.a. Finansministeriets gkonomistyring, Justitsministeri-
ets juridiske kontrol med den forte politik, Rigsrevisionens kontrol pa vegne
af Folketinget samt godkendelse af aktstykker i Folketingets Finansudvalg i
forbindelse med storre enkeltstidende bevillinger, f.eks. ved materielanskaftel-
ser. Der er ogsa almindelig interessevaretagelse pa forsvarsomradet, som nar
politikere arbejder for, at en kaserne eller et skibsveerft skal placeres i deres
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valgkreds - eller at en flyvestation med tilhgrende stgjgener eller en vdbenfa-
brik med tilhgrende borger-bekymringer ikke skal. Forsvarsindustrien og en
raekke konsulentvirksomheder arbejder for at varetage ekonomiske interesser.
Og forsvarspolitiske sporgsmal indgar i det almindelige politiske spil: i stude-
handler, i valgkampe, i regeringsdannelser osv.

)) Debatten pa forsvarsomradet er mere fragmenteret, og der er
starre usikkerhed om, hvem der taler fra hvilket vidensgrund-
lag og med hvilken autoritet

Pa andre mader er forsvarspolitik seeregent (Byrjalsen et al., 2024). Forsvaret
har en serlig status i samfundet, dels pga. dets ansvar og opgave, dels af histo-
riske og kulturelle arsager. Samtidig er den vidensasymmetri, der altid findes
mellem fagprofessionelle og politiske beslutningstagere, efter alt at domme
storre pa forsvarsomradet (Kristensen, 2013; Byrjalsen et al., 2026). Der er
meget klassificeret information, og "forsvarsviden” har ofte hverken karakter
af almen eller evidensbaseret viden. Dette gor den offentlige debat anderledes
pa forsvarsomradet sammenlignet med mere “almindelige” politikomrader.
Debatten pé forsvarsomradet er mere fragmenteret, og der er storre usikker-
hed om, hvem der taler fra hvilket vidensgrundlag og med hvilken autoritet.
Dertil kommer, at forsvarsomradet er omgaerdet af en vis hemmeligholdelse
og afstand til den brede offentlighed: Der er fysiske afspeerringer, som bloke-
rer for adgang til Forsvarets anlaeg, og der er en geografisk afstand til en bety-
delig del af Forsvarets aktiviteter, som foregar til sos, i luften og i andre lande
i forbindelse med danske bidrag til internationale missioner og operationer.

Den maske vigtigste forskel til resten af indenrigspolitikken ligger i et para-
doks: Forsvar og sikkerhed er ultimativt forudsetningsskabende for al anden
politik, men det er sveert at vurdere effekten og relevansen af den forte for-
svarspolitik, fordi man sjeeldent kan se og male, om politikken er medvirkende
til at skabe det tilstrabte resultat, nemlig afskrakkelse, national sikkerhed og
fred. Denne dobbelthed pavirker den politiske dynamik. Nogle gange kan for-
svarsmessige hensyn begrunde, at man tilsides@tter andre tungtvejende hen-
syn. Men samtidig kan man — med rette — udfordre den forte forsvarspolitik
fra mange vinkler, fordi grundlaget for, hvad der udger "god” politik (policy)
pa omradet, er meget usikkert.

Udenrigspolitik. For en smastat som Danmark er internationale forhold ram-
mesattende for forsvarspolitikken, og det skaber en naturlig forbindelse mel-
lem forsvarspolitik og udenrigspolitik. Det er lovbestemt, at Forsvaret arbej-
der "som en integreret del af NATO i samarbejde med allierede styrker”, og
NATO’s planer, krav og forventninger betragtes som afgerende styringspara-
metre i dansk forsvarspolitik.> Ogséd EU har stigende betydning pa forsvars-
omradet, ikke mindst i spergsmal om forsvarsindustri og forsvarsteknologi.
Rammesatningen kommer ogsa fra bi- og minilaterale samarbejder, herunder
iseer med USA, de storre europziske allierede (Storbritannien, Tyskland og
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Frankrig) samt de nordiske og baltiske lande. Nar amerikanerne f.eks. leegger
veegt pa multidomain operations, smitter det direkte af pa dansk forsvarspo-
litik. Og nar de nordiske regeringsledere beslutter at intensivere samarbejdet
om forsvaret af Norden, har det konkret betydning for den forsvarspolitik,
der kan fores.

Forbindelsen gar ogsa den anden vej. Forsvarspolitikken former det militaere
magtinstrument i statens varktojskasse, og dette instrument kan anvendes
udenrigspolitisk. F.eks. kan smastater som Danmark bruge militeere bidrag
i internationale operationer og missioner som en adgangsvej til international
status og prestige (Graeger, 2015; Jakobsen et al., 2018). Det gelder ogsa, nar
forsvar indgar i det diplomatiske spil. Det er saledes ikke sveert at se, at oprust-
ningen og det egede militaere aktivitetsniveau i Arktis er et led i den diploma-
tiske slagudveksling med USA om Grenland (Christensen, 2026).

Koblingen mellem det forsvarsmeessige og det internationale skaber snitflader
og overlap. Forsvaret indgar i den diplomatiske praksis gennem meder pa mi-
liteert niveau, militeere udstationeringer og militeer repraesentation i en reekke
lande og internationale organisationer (bl.a. i form af forsvarsattachéer). For-
svarsministeriet laver forsvars- og sikkerhedspolitik, Udenrigsministeriet la-
ver udenrigs- og sikkerhedspolitik, og Statsministeriet laver lidt af det hele
- og leder og samler desuden tradene. Ogsa andre ministerier — ikke mindst
Ministeriet for Samfundssikkerhed og Beredskab, Justitsministeriet og Er-
hvervsministeriet — beskaftiger sig med spergsmal, der ligger i overlappet
mellem forsvarspolitik og udenrigspolitik.

Bade internationalt og i den danske politiske og administrative organisering
giver koblingen til det udenrigspolitiske omrade forsvarspolitikken en ekstra
dimension - og eger behovet for koordinering og samarbejde.

Forsvarsplanlegning. Forsvarspolitik er selvsagt ogsa koblet med forsvars-
planlagning. Forsvarsplanleegning kan forstas som en strategisk praksis, hvor
et land traeffer beslutninger om dets fremadrettede militeere styrker, kapacite-
ter og styrkeprofil (Breitenbauch og Jakobsson, 2018).

Forsvarsplanlaegning er i en vis forstand en administrativ proces, der bade for-
mer forsvarspolitikken (som nar militeere analyser og planer lagges til grund
for politiske beslutninger) og formes af forsvarspolitikken (som nar politiske
aftaler skal udmentes i konkrete valg pa militert niveau). Dette samspil kom-
mer rent fysisk til udtryk ved placeringen af Forsvarsministeriet og Forsvarets
ledelse pa samme adresse i Kebenhavn. Forsvarsplanlegningen foregar der-
udover nationalt pa tvers af Forsvarets forskellige myndigheder og instanser,
og internationalt i regi af NATO’s forsvarsplanleegningsproces.

Forsvarsplanleegning er imidlertid ogsa i sig selv politisk. Der er politiske an-
tagelser og opfattelser vaevet ind i spergsmal om, hvordan man ber organisere
sit militeere forsvar, og de "administrative” valg, der foretages, har konsekven-
ser for forskellige interessenter og dele af samfundet. Selve det praktiske ar-
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bejde med at planlegge forsvar er ligeledes udtryk for politiske dynamikker,
f.eks. i form af veernsrivalisering i beslutninger om dansk forsvar (Larsen,
2012) og uenigheder mellem allierede lande i fastleeggelsen af NATO’s styrke-
mal (Perot, 2025).

Der er med andre ord en indbygget uklarhed om, hvorfra forsvarspolitisk og
militeer autoritet og beslutningskraft udgar, og om, hvad der udger hhv. mi-
liteerfaglighed, planlegning, administration og politik i det forsvarspolitiske
maskinrum.

Generelt betyder koblingerne til indenrigspolitik, udenrigspolitik og forsvars-
planlegning, at de forsvarspolitiske processer altid udfolder sig i relation — og
ofte i et speendingsforhold - til andre vaesentlige processer i dansk politik og
forvaltning. Det er ogsa tilfeeldet med de igangverende forandringer.

Forsvarspolitiske konsekvenser af den sikkerhedspolitiske
udvikling

Der er i skrivende stund géet ca. fire ar, siden Ruslands fuldskalainvasion af
Ukraine igangsatte en kaskade af forandringer i dansk forsvarspolitik. Selv om
det ikke er sikkert, at politikken har fundet et nyt “stabilt leje”, tegner der sig
et stadigt klarere billede af, hvilken betydning forandringerne har og kan fa
for de forsvarspolitiske beslutningsprocesser. Jeg forklarer her de fire vigtigste
konsekvenser.

Krisepolitisk aktivisme

Den forste konsekvens vedrerer forsvarspolitikkens voksende generelle be-
tydning i dansk politik. Den forvarrede europiske og danske sikkerheds-
politiske situation — forst et resultat af Ukrainekrigen, og sidenhen forstaerket
af Trump-administrationens udenrigs- og sikkerhedspolitik - medforer et
konstant fokus pa forsvarsomradet. Forsvarspolitikken skal bade forholde sig
til militeere trusler, hybride trusler og andre sikkerhedspolitiske udfordringer,
der alle tager til i styrke. I samme bevaegelse flyder den “snaevre” forsvarspo-
litik (som forhandlet i forsvarsforliget) mere og mere sammen med bredere
sikkerhedspolitiske dagsordener angaende digitalisering, teknologisk suverz-
nitet, forsyningssikkerhed, energipolitik, industripolitik, udviklingspolitik og
andet.

)) Opfattelsen iblandt beslutningstagerne af at sta over for den
mest udfordrende og truende internationale situation i artier
affader en tilgang, man kan kalde krisepolitisk aktivisme.

I de forste to artier efter Den Kolde Krigs afslutning handlede Danmarks
udenrigspolitiske aktivisme om at imgdekomme ise@r amerikanske forvent-
ninger om, at dansk forsvar kunne og ville bidrage til globale og amerikanske
dagsordener (Wivel, 2020). Efter 2014 fik udenrigs- og sikkerhedspolitikken
ifolge Pedersen (2023) karakter af en "balancerende aktivisme” med fokus pa
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regionale trusler fra iseer Rusland og handteringen af et eendret alliancepoli-
tisk pres.

Den krisepolitiske aktivisme indebzrer endnu en forskydning. For det forste
destabiliseres de barende internationale sojler under dansk udenrigs- og sik-
kerhedspolitik helt grundleggende, fordi der med Trump-administrationen
er skabt stor usikkerhed om, hvorvidt USA fortsat og fremadrettet kan ses
som en europaisk allieret. For det andet er der i hejere grad end tidligere
en akut fornemmelse af fare — tydeligst illustreret i debatterne om, hvornar
Rusland kan veere klar til krig med NATO-lande. Opfattelsen er, at der for at
imedega truslerne skal handles hurtigt pa mange dagsordener, samtidigt og
over mange r. For det tredje indlejres alle forsvarspolitikkens elementer i den
aktivistiske tilgang. Hvor den militere aktivisme for mest handlede om, hvad
Danmark gor internationalt, handler det i stigende grad ogsa om alt det, der
foregar pa "hjemmefronten”

Den altomfattende og vedblivende krisefornemmelse bliver altsa det gennem-
gdende udgangspunkt for forsvarspolitikken. Svaret pa fornemmelsen synes
at veere en intensivering af den danske aktivisme, hvor forsvars- og uden-
rigspolitikken vaves sammen i konstante bestraebelser pa at handtere kriser,
vise handlekraft, agere hurtigt og forberede sig pa en yderligere forveerring af
sikkerhedssituationen.

Det ses f.eks. i Gronlandskrisen og i Danmarks multidimensionelle samar-
bejde med Ukraine. Det ses ogsa i lovforslaget fra 2025 om, at regeringen skal
have vidtraekkende befojelser vedrerende "bygge- og anlagsprojekter samt
driftsaktiviteter med vaesentlige nationale forsvarsformal eller veesentlige ci-
vile beredskabsformal’, herunder muligheder for at fravige anden lovgivning
og begranse klageadgang (Folketinget, 2025). Forslaget vurderes nodvendigt
pa grund af et forverret internationalt trusselbillede. Endelig ses det ogsa i
principbeslutninger om komplekse militerstrategiske spargsmal som anskaf-
felse af langtraekkende, "offensive” vaben - det sakaldte paradigmeskifte fra
2025 - samt det strategiske samarbejde med Frankrig vedrerende nuklear af-
skraekkelse, annonceret i 2026.

Der forekommer at vaere en hidtil uhert sense of urgency i den del af centralad-
ministration, som beskeftiger sig med forsvars- og sikkerhedspolitiske emner.
Og politisk synes konflikten mellem regerings- og oppositionspartier i mange
tilfeelde at handle om, hvem der forsinker processerne mest. Over tid kan til-
gangen satte sig i den strategiske kultur.

Den krisepolitiske aktivisme lofter forsvar og sikkerhed op pa den politiske
dagsorden, som da Danmark gjorde omradet til topprioriteten for EU-for-
mandskabet i efteraret 2025. Udviklingen giver Forsvarsministeriet en storre
tyngde i centraladministrationen og ger forsvarsforligskredsen til et endnu
vigtigere politisk forum. Men udviklingen oger efter alt at demme ogsa top-
styringen og involveringen i forsvarspolitiske spergsmal fra Statsministeriet,
Udenrigsministeriet og de ledende regeringsudvalg.
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/ndrede styringslogikker

Der er fra politisk hold signaleret et skifte i styringslogikken pa forsvarsom-
radet. En vesentlig komponent i dette skifte er overgangen fra ekonomisk
efficiens til hastighed som det vigtigste pejlemerke — og dermed til en storre
accept af risici og fejl. Som statsministeren sagde pa pressemedet ved lance-
ringen af Accelerationsfonden, sa skal man nu "til at acceptere, at nar ting
gar hurtigt, ja, sa stiger risikoen ogsa for, at der opstar fejl” (Statsministeriet,
2025). Konkret betyder det ikke bare en accept af, at Forsvaret og Forsvarsmi-
nisteriets Materiel- og Indkebstjeneste far videre befgjelser til at handle hur-
tigt pa de nationale og internationale forsvarsmarkeder, men ogsa at man pa
hele forsvarsomradet overgér fra en bundlinje-styret logik, hvor intet gores,
for det er absolut nedvendigt ("just in time”), til en parathedslogik ("just in
case”), hvor der hurtigst muligt skal treeffes beslutninger, fyldes lagre op, ud-
dannes og ansettes folk osv.

I alliancepolitisk sammenhang indebzerer @ndringen en intensivering af en
bevagelse, som har varet undervejs i nogle ar: fra en relativt laissez faire
dansk indstilling til NATO’s krav og mal til en mere fokuseret prioritering
af snarest muligt faktisk at kunne leve op til disse krav og mal. Det gaelder de
overordnede mal for storrelsen af forsvarsudgifterne, hvor Danmark efter pla-
nen allerede fra 2030 varigt kommer til at leve op til 3,5 pct.-malet — fem ar for
NATO’s aftalte malsetning (Forsvarsministeriet, 2026). Det gaelder ogsa de
specifikke styrkemal, Danmark far fra alliancen, hvilket bl.a. tydeligt fremgar
af de politiske aftaler, der er indgaet pa forsvarsomradet siden 2023.*

Der er med andre ord lagt foregede forventninger om handlekraft ind i de for-
svarspolitiske beslutningsprocesser. Samtidig skabes en storre fleksibilitet for
Forsvarsministeriet og Forsvaret, dels over for den ekonomiske styring, dels
i form af mulighederne for lobende at skifte kurs, herunder i forhandlingerne
af delaftaler under forsvarsforliget.

Overbebyrdede aktaorer

Meget tyder pa, at de forsvarspolitiske processer bliver mere komplekse,
travle og sveere. Pa tveers af forsvarspolitikkens organisationer og niveauer
vokser mangden af information, faktorer, akterer og spergsmal, man skal for-
holde sig til. Samtidig blander den nye forsvarsforligsmodel forberedelse (af
kommende aftaler og beslutninger), forhandlinger, implementering og kon-
trol mere sammen (Byrjalsen et al., 2026). Det er sandsynligt, at de centrale
aktorer er overbebyrdede.

Forsvarsministeriet skal pa de mange omrader, som nu bringes i spil, produ-
cere analyser, politikudvikle, forhandle med forligskredsen, besvare sporgs-
mal fra Folketinget og offentligheden - og tilmed fortsat drifte den forsvars-
politiske maskine. Derudover er ministeriet forsvarspolitisk knudepunkt i
tre retninger: “opad” til regeringen, Statsministeriet og NATO, “sideleens” til
iseer Udenrigsministeriet, Erhvervsministeriet, Finansministeriet og Mini-
steriet for Samfundssikkerhed og Beredskab og "nedad” til de underordnede
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forsvarsmyndigheder. Det indebaerer store maengder planleegning, medeakti-
vitet, koordination og kommunikation. Alt dette foregar, uden at Forsvarsmi-
nisteriets grundleggende arbejdsbetingelser er blevet vaesentligt forbedrede,
f.eks. med hensyn til antallet af medarbejdere.

Forsvaret er sandsynligvis ogsa overbebyrdet. Man skal konstant levere ind
i de mange politiske og administrative processer og implementere de mange
vedtagne beslutninger. Pa samme tid skal man sendre mindset (Byrjalsen og
Tetzlaff, 2024) og foretage grundleeggende omorganiseringer i en udfordrende
kontekst, hvor bade trusselbilledet og allianceforholdene er i forandring, og
hvor de politiske rammebetingelser pa forsvarsomradet ofte skaber hindrin-
ger for at na de politiske malsetninger pa selvsamme omrade. De store opga-
ver skal endda loses fra et erkendt udgangspunkt af, at Forsvaret er nedslidt
efter mange ars besparelser.

Forsvarspolitikerne gar ikke fri. De skal folge med i og forsege at forsta de
mange udviklinger og konkrete spergsmal. De skal forhandle, trefte beslut-
ninger og fore kontrol med de beslutninger, som mange af dem via forligs-
kredsen selv er med til at treeffe. Og de skal lave arbejdet uden megen stotte,
mens de udfylder andre ordfererposter, laver partipolitik, varetager deres vael-
geres interesser, deltager i den offentlige debat og (maske) forseger at positio-
nere sig til at blive valgt igen.

Magtforskydninger og demokratisk forankring

Magtdynamikkerne forandres pa to forbundne méder, der begge udfordrer
den demokratiske forankring af dansk forsvarspolitik.

Forandringerne indebzerer forst og fremmest en forskydning af den forsvars-
politiske magt leengere veek fra Folketinget. Hastigheden og omfanget af be-
slutningerne kraever steerke bureaukratiske organisationer og netveerk af ak-
torer med relevant viden og kompetence. Disse organisationer og netverk
findes primaert i ministerierne og myndighederne. Ligesom pa andre omrader
flyttes mere af det reelle politiske arbejde — og dermed magten og indflydel-
sen — saledes ind i de interne regeringsudvalg og -processer (Christensen og
Mortensen, 2023).

)) Forandringerne indebarer forst og fremmest en forskydning af
den forsvarspolitiske magt laengere vaek fra Folketinget

Samtidig flytter noget af indflydelsen ogsé i andre retninger, hvor det er endnu
vanskeligere for Folketinget, valgerne og offentligheden at holde nogen til an-
svar: mod Forsvaret og forsvarsindustrien (der pa hver deres made besidder
meget af den nedvendige fagspecifikke viden) og mod de policyprofessionelle
i interesseorganisationer, teenketanke og konsulentvirksomheder (Poulsen og
Aagaard, 2020), der besidder ressourcer og kompetencer, som vurderes nod-
vendige i den nu opskalerede og hastigere policyproces pa forsvarsomradet.
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Politikerne i Folketinget far derimod potentielt svarere ved at gore sig gel-
dende. Forsvarsforligskredsen er de folkevalgtes adgangsbillet til indflydelse.
Men forligskredsen er ikke en Folketingsmekanisme, og den giver ikke po-
litikerne mulighed for at styre, hvad der skal tales om, pa hvilke praeemisser
og med hvilken offentlighed. Den nye forligsmodel gor forligskredsen til en
slags arbejdende bestyrelse i forsvarspolitikken, og noget tyder pa, forsvarsud-
valgsarbejdet af samme grund nedprioriteres (Byrjalsen et al., 2026). Magten
flytter saledes fra forsvarsudvalget (og dermed Folketinget) til forsvarsforligs-
kredsen (og dermed i retning af regeringsarbejdet).

Den anden forandring handler om den @ndrede offentlighed omkring for-
svarspolitikken. De mange beslutninger og de store investeringer medferer et
oget fokus pa forsvarsomradet, herunder fra medierne, Rigsrevisionen og en
raekke aktorer, som gerne vil mene noget (mere) om eller tjene noget (mere)
pa udviklingen.

Parallelt hermed oges lukketheden imidlertid. Det ses f.eks. i en oget hemme-
ligholdelse af NATO’s styrkemal for Danmark og i en reekke forskellige sporgs-
mal om Forsvarets tilstand og opbygning, herunder med hensyn til IT-syste-
mer, F-35-kampfly, droneaktiviteter mv. Det ses ogsd i en eget bekymring for
og tilbageholdenhed med udveksling af information og fri debat, herunder i
relation til strategiske emner som Vestens relation til Rusland samt spergsmal
om Grenland og NATO’s fremtid.

Den ogede lukkethed gor det vanskeligere at gennemskue de forsvarspoliti-
ske beslutningsrationaler, de underliggende processer samt magtrelationerne
blandt de akterer, som er involverede i forsvarspolitikken. Der kan dermed
opsta et storre gap mellem den reelle debat, der foregar i det administrative
system og iblandt de (fa) involverede politikere, og den offentlige debat, som
godt nok har fokus pa forsvarsomradet, men som baseres pa et mere begraen-
set og fragmenteret vidensgrundlag.

Dette er fra et demokratisk perspektiv problematisk, fordi det forringer beslut-
ningstagernes evne til at have en meningsfuld og konstruktiv interaktion om
forsvarspolitikken med det omgivende samfund. Ultimativt kan det sveekke
det feedback-loop, som dels skal give veelgerne mulighed for at signalere deres
onsker til politikerne, bl.a. om den gkonomiske prioritering af forsvar over for
velfeerd og andre hensyn, dels skal give magthaverne mulighed for at forklare
deres forsvarspolitik til veelgerne.

Uklarhedsproblemer og infrastrukturproblemer

Afslutningsvist kan man fremhzeve to tvaergaende sat af problemer, der gen-
nemsyrer de forsvarspolitiske processer i det — for Danmark - mere udfor-
drende internationale landskab, som tegner sig.
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Manglen pa eksplicitte strategier er muligvis by design — et
)) forsog pa at fastholde mangvrerum eller gge hastigheden i

beslutnings- og implementeringsprocesserne. Men manglen

skaber uklarhed om forsvarspolitikkens mal og midler

Forsvarspolitikken praeges af problemer relateret til strategisk retning, ansvar
og styring. Det er uklart, hvilke strategiske pejlemaerker der guider dansk
forsvarspolitik, herunder hvor meget dansk forsvar skal kunne selv, hvor-
vidt og hvordan Danmark vil justere koblingen mellem forsvarspolitikken
og NATO-samarbejdet i lyset af eendringerne i amerikansk udenrigspolitik,
hvordan forsvarsopbygningen udformes i relation til udviklingen i EU, hvor-
dan Danmark prioriterer forskellige sikkerhedsgeografier og hvordan man
vil positionere sig i den forsvarsteknologiske og forsvarsindustrielle konkur-
rence. Manglen pa eksplicitte strategier er muligvis by design — et forseg pa at
fastholde manevrerum eller oge hastigheden i beslutnings- og implemente-
ringsprocesserne. Men manglen skaber uklarhed om forsvarspolitikkens mal
og midler.

Det er ogsa tiltagende uklart, hvem der bestemmer og styrer forsvarspoli-
tikken. Hvad kommer fra de folkevalgte (der kontinuerligt forhandler i den
meget aktive forligskreds), hvad kommer fra regeringen (der prioriterer for-
svarsomradet hojt), og hvad kommer fra Forsvaret (der iseer siden 2025 har
faet oget ansvar)? Hvor meget indflydelse har de forskellige involverede mi-
nisterier? Og hvor meget styres politikken udefra, dvs. fra NATO og EU, fra
allierede lande og fra de private aktorer, som dansk forsvar er athaengige af?

Samtidig medforer de endrede styringslogikker i den forsvarspolitiske
magtudevelse yderligere uklarheder. Hvad skal man skynde sig mest med,
hvis man ikke kan skynde sig lige meget med det hele? Hvornar er hastig-
heden tilstraekkelig, og hvilken form for og grad af gkonomisk efficiens skal
(fortsat) tilstraebes? Skal Finansministeriet (fortsat) hjelpe med at effektivi-
sere forsvarsomradet, eller er dets rolle (ogsd) at hjalpe Forsvaret med at ab-
sorbere de mange milliarder kroner bedst muligt? Vil de nye styringslogikker
fortsat veere geeldende, hvis/nar finansieringen ikke leengere kan findes i "ra-
derummet”? Og hvordan skal man fere tilsyn og revision, hvis grundindstil-
lingen er, at accept af fejl og krisepolitiske undtagelsesbestemmelser skal ses
som normaltilstanden pa et helt politik- og forvaltningsomrade?

De mange uklarheder om magten i og styringen af dansk forsvarspolitik er
ikke nye, men noget tyder pa, at de intensiveres af de seneste ars forandringer.
Tilmed forsterkes de af en reekke infrastrukturproblemer, dvs. problemer re-
lateret til de underliggende strukturer og processer, som muligger forsvarspo-
litiske beslutninger og magtudevelse.

Der synes her at vaere en spending imellem den bureaukratiske struktur og
onsket om en hastigere forsvarspolitik og forsvarsopbygning, der desuden
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skal samteenkes mere med andre omrader, som i sig selv er i forandring, iser
udenrigs-, erhvervs-, teknologi- og beredskabspolitikken. Koordinationsbe-
hovet i forsvarspolitikken vokser og vokser, og staten (ministerierne savel som
forsvarsmyndighederne) skal bruge mere og mere tid pa at afklare, om den
kan blive enig med “sig selv” om, hvad den mener om alverdens sporgsmal,
og hvad den skal gore ved dem. Dette sker endda, mens der er et udbredt po-
litisk enske om afbureaukratisering, altsa at staten ikke "ma vokse”. Med dette
udgangspunkt kan det naeppe overraske, hvis dele af forsvarspolitikken bliver
ukoordineret, uigennemtenkt eller langsom - eller slet ikke bliver til noget.

Infrastrukturproblemerne handler, som analysen ovenfor viser, ogsd om vi-
den. Den begrensede dokumentproduktion i danske forsvarspolitiske pro-
cesser fra bade regeringens, Forsvarets, forsvarsforligskredsens og forsvars-
udvalgets side svaekker mulighederne for at have meningsfulde og produktive
samtaler om forsvarspolitiske valg pa et oplyst - og feelles — grundlag. Dertil
kommer en begraenset vidensproduktion "rundt om” selve den forsvarspoli-
tiske proces. Dette haenger sammen med, at der i Danmark er en relativt lille
forsvarsindustri, en relativt lille forskningssektor dedikeret til omradet samt
en nedprioritering over tid af forskning og udvikling i Forsvaret selv (Brei-
tenbauch og Mathiesen, 2021). Begransningerne i vidensinfrastrukturen star
tydeligt frem, ndr man sammenligner med de forsvarspolitiske processer i de
andre nordiske lande. De danske begransninger indebarer, at den forsvars-
politiske viden ikke deles, udfordres og udvikles lige sa meget og lige sa effek-
tivt, som den kunne.

Selv om den krisepolitiske aktivisme ansporer, at man fokuserer pé akutte kri-
ser og konkrete problemer og hurtigt ger noget ved dem, er det — maske mere
end tidligere - vigtigt ogsé at holde fokus pa de underliggende processer, som
skal fa det forsvarspolitiske system til at virke.

Noter

1 Analysen traekker pa arbejdet med en aktuel forskningsbaseret policy-rapport (Byr-
jalsen et al, 2026) samt et igangveerende projekt i regi af Magtudredningen sammen
med Anders Wivel og Kristian Sgby Kristensen.

2 Sverige udger en delvis undtagelse, da konsensusdannelsen ogsa foregar i den faste

praksis med at anvende en forsvarskommission (Forsvarsberedningen) fer indgael-

sen af forsvarsaftaler. Kommissionen er et samspil mellem regering og parlamenta-
rikere, men dens arbejde foregar ved siden af den "almindelige” interaktion i Riksda-
gens fora og processer.

Se Retsinformation, “Lov om forsvarets formal, opgaver og organisation m.v..

De pageeldende aftaletekster kan tilgds under "Forlig” pa Forsvarsministeriets hjem-

meside.

H W
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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-
mail.com

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-
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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

Dansk udenrigspolitik i et vadested

Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

Valget af Donald Trump har destabiliseret det uden-  far voksende betydning for samarbejde, konflikter
rigspolitiske fundament, Danmark har baseret sin  og legitimitet. Dette kraever, at Danmark bdde styr-
sikkerhed pa siden 2. verdenskrig. Tilliden til USA  ker relationerne til det globale syd og engagerer sig
som kerneallieret og NATO som sikkerhedsgarantier — mere aktivt i europaiske sikkerhedsstrukturer, her-
svaekket, hvilket efterlader dansk udenrigspolitik i et under nordisk og fleksibelt multilateralt samarbejde.
strategisk tomrum og ger den eksisterende strategi  Samlet peger udviklingen pé behovet for en ny stra-
forzeldet. | stedet har Danmark og store dele af Folke-  tegisk kurs og etableringen af et udenrigspolitisk rdd,
tinget drejet markant i proeuropaeisk retning, mens  der kan styrke koordinering, langsigtet analyse og
Europa samtidig diskuterer mulighederne for @get — det demokratiske grundlag for dansk udenrigs- og
sikkerhedspolitisk autonomi. Udviklingen forstaerkes  sikkerhedspolitik.

af en multipoleer verdensorden, hvor det globale syd

Med valget af Donald Trump som amerikansk prasident er det fundament, e L
som dansk udenrigspolitik har staet pa i efterkrigstiden, rystet i sin grundvold. Tidl. udenrigsminister og
NATO-medlemskabet og det nzre forhold til USA har varet den stotte, som formand for SF,

alle regeringer har leenet sig op ad. Der blev udskrevet folketingsvalg i 1988, holgerki25@gmail.com
da den davaerende Schliiter-regering vurderede, at et flertal i Folketinget sa-

ede tvivl om Danmarks stette til USA. Anders Fogh sendte danske soldater i

krig i Irak og Afghanistan, hvor det var sveert at fa oje pa de specifikke danske

interesser, hvis det ikke var for at pleje det teette forhold til amerikanerne.

Tilknytningen til USA havde en solid politisk og folkelig forankring. Vi var
ganske vist nogle, som ikke kebte fortellingen om USA som reprasentant
for det gode i verden. Dertil var der for mange eksempler pa det modsatte:
Vietnamkrigens forbrydelser, stotten til latinamerikanske diktatorer, Irak- og
Afghanistan-krigenes brutalitet for nu at neevne nogle eksempler pa en ame-
rikansk verdensorden, som burde give anledning til kritik. Men kritikken for-
blev perifer. Bortset fra venstreflgjen var der en bred folkelig stotte til USA.
Dansk udenrigspolitik var pa sikker grund.

Efter det forste &r med Trump er der store revner i fundamentet. Europzerne
medes dagligt med hansord og trusler. Der er opstaet sa stor tvivl om NATOs
artikel 5, at de feerreste tor tro pa, at USA vil komme til hjelp, hvis det bliver
nedvendigt. NATO-samarbejdet er baseret pa tillid, og med den amerikanske
politik og det faktum, at Trump ikke vil udelukke, at USA vil angribe et andet
NATO-land militert, er NATO reelt deende.
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Trump har sendt et missil ind i det regelbaserede internationale samarbejde,
som USA sammen med bl.a. Danmark og andre gode krafter mojsommeligt
byggede op efter 2. verdenskrig. Kronjuvelen i dette samarbejde var FN, som
USA, Rusland og Kina nu ger, hvad de kan for at underminere. Samtidig for-
soger USA - i skyggen af Gaza-krigen — at opbygge et sakaldt fredsrdd, som
med Trump som eneveldig global kejser skal bestemme over krig og fred.

En hel generation af danske politikere, militeerfolk og embedsmaend er opdra-
get med den forstaelse, at det teette forhold til USA neermest er selve grund-
laget for Danmarks eksistens. De er selvsagt rystede over det forste ar med
Donald Trump. De fleste er i vildrede: Skal vi dukke nakken og habe pa, at
det gar over? Skal vi fedte for Trump eller sla igen? I givet fald: Hvad har vi
at sla med? Og vil vi risikere, at USA helt forlader Europa? Dakker Trumps
mafiaretorik over en reel vilje til at gore det, som mafiaen er kendt for, eller er
der tale om bluft?

)) En hel generation af danske politikere, militaerfolk og embeds-
mand er opdraget med den forstaelse, at det taette forhold til
USA naermest er selve grundlaget for Danmarks eksistens

Spergsmalene hober sig op, og svarene blaser i vinden. Under alle omstaen-
digheder star dansk udenrigspolitik i et vadested, som kraever en mere omfat-
tende udenrigspolitisk diskussion, end vi er vant til.

Behov for en ny udenrigspolitisk strategi

Det var positivt, at regeringen i 2023 pa baggrund af Ruslands militeere angreb
pa Ukraine fremlagde en ny udenrigs- og sikkerhedspolitisk strategi. Strate-
gien er pa mange mader udmaerket og beskriver pa en forstaelig made Dan-
marks muligheder og udfordringer. Der er dog ét problem: Strategien udkom,
for Donald Trump blev valgt som amerikansk prasident. Om forholdet til
USA star der folgende: "USA vil blive ved med at veere Danmarks vigtigste
sikkerhedspolitiske allierede, og vi skal fortsat styrke det transatlantiske band”.

Denne tilgang holder ikke lzengere, hvilket Michael Zilmer Johns, hovedman-
den bag strategien, erkender i en artikel i tidsskriftet Udenrigs (Zilmer Johns,
2025). Den tidligere NATO-ambassader leverer en senderlemmende kritik af
den amerikanske politik og konkluderer, at denne "fundamentale &ndring af
premisserne for dansk sikkerhed gor det nedvendigt at nyteenke Danmarks
sikkerheds- og forsvarspolitik”

I skrivende stund vides ikke, om regeringen har tenkt sig at tage handsken
op. Der kan vere grunde til, at den ikke gor det. Forsvaret af Rigsfellesskabet
imod amerikansk intimidering er sa vigtigt og ressourcekravende, at andre
opgaver ma fa en lavere prioritet. Mange ars nedskeringer betyder samtidig,
at Udenrigsministeriet heenger fast i nedvendige driftsopgaver uden det store
overskud til at haeve hovedet og analysere den nye verden, der tegner sig i
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horisonten. Endelig befinder vi os i et valgar: Alle ved, at man ikke kan vinde
et valg pa udenrigspolitikken. Det er svert overhovedet at gore udenrigspo-
litikken til et tema. Selv ved valget i 1988, der blev udskrevet pa baggrund af
folketingsflertallets modstand imod den amerikanske atomvébenpolitik, kom
valgkampen hurtigt til at handle om de traditionelle velfeerdsemner. I 2005
forsegte SF og Enhedslisten uden det store held at inddrage Irak-krigen.

Regeringspartierne er optaget af den kommende valgkamp og vil naeppe risi-
kere at tabe terreen pa at lave strategiske analyser af, hvor Danmark de kom-
mende ar skal placere sig i forhold til omverdenen. Men det er trist og skidt for
landet, at det forholder sig saledes. For med al respekt for fodevarepriserne,
differentieret moms, pensionsalderen etc. har det dog langt sterre betydning
for den fremtidige velfeerd, hvordan vi handterer udfordringerne udefra.

Med den nye verdensorden kan vi ikke fortsat ligge i lee af USA, men ma finde
vores egen vej. Det indebeerer bl.a., at vi mé orientere os i andre retninger. Med
andre ord at sprede vores internationale relationer. Heri 1a en central pointe i
den canadiske premierminister, Mark Carneys, meget roste tale pa arets Da-
vos-konference, hvor han forsegte at tegne et optimistisk billede: Den gamle
verdensorden er brudt sammen, de store elefanter forseger at tage al magten,
men det betyder ikke, at handlemulighederne for resten af verden er udtemte.
Ikke mindst middelstore lande har mulighed for at opstille et alternativ, hvis
de agerer intelligent. Derfor har Canada rakt ud til andre dele af verden (bl.a.
Kina) med et aktivt diplomati og samtidig holdt fast i nogle grundleggende
principper som funderingen i FN og et internationalt retssystem.

Et steerkere Europa

Med Trumps gkonomiske krigsfarelse er EU-samarbejdet den

)) planke, vi har at holde os til, og det er i vores interesse, at EU
fungerer som en samlet enhed pa sa mange omrader som
muligt

Vigtigere er imidlertid et steerkt europeeisk engagement. Det er interessant at
bemarke den totale @endring i den danske holdning til EU, som har fundet
sted det sidste ar. Med Trumps trusler er danskerne blevet sterkt pro-euro-
piske. I Folketinget er Enhedslisten blevet steerke tilhangere af det europae-
iske samarbejde. Danmarksdemokraterne og Dansk Folkeparti holder keft:
De skal ikke have noget klinket i en tid, hvor Rigsfeellesskabet er truet af en
aggressiv amerikansk preesident. Med Trumps ekonomiske krigsforelse er
EU-samarbejdet den planke, vi har at holde os til, og det er i vores interesse,
at EU fungerer som en samlet enhed pa sa mange omrader som muligt.

Nok sa vigtig er imidlertid Europas fremtidige sikkerhedspolitik, herunder
hvordan Europa skal hdndtere de sikkerhedspolitiske udfordringer, der folger
af USA’s underlgbning af NATO.
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Et svar er Mark Ruttes underdanighed og sleske tale overfor Donald Trump.
Rutte er tilsyneladende villig til hvad som helst for ikke at stode USA fra sig.
Men det er udtryk for en kortsigtet teenkning, som ikke tager hgjde for, at en
type som Donald Trump ikke har respekt for svaghed - han vil fortsatte af-
presningen. Danmark var i en lang periode tet pa Ruttes tilgang, men krisen
omkring Grenland samt Trumps han og grove nedvurdering af danske solda-
ters indsats i Afghanistan har tilsyneladende overbevist regeringen om, at det
er nodvendigt at sla igen. I alt fald har den sendret tilgang.

Men det er ikke en nem ovelse. For en europeisk autonomi, der afkobler os
fra et NATO med USA-involvering, vil dels blive meget dyr, dels skabe en
usikkerhed, som der ikke nedvendigvis er den store folkelige forstaelse for.
Mark Rutte var ikke i tvivl, da han blev udfrittet i Europa-Parlamentet 26.
januar 2026. Europa kan ikke klare sig uden USA - hvis I tror det, s&@ drom
videre, som han arrogant sagde. Andre (som den finske prasident Alexander

Stubb) mener godt, at Europa vil kunne Kklare sig selv, hvis vi ellers vil satse pa
det.

Der er af indlysende grunde intet entydigt svar pa spergsmalet. Det handler i
hej grad om tidshorisonten - er det i overmorgen eller om 10 ar? Det handler
om ambitionsniveauet — skal vi som USA vere i stand til at fore krige overalt i
verden eller begranse ambitionerne til et forsvar af Europa? Det handler ogsa
om, hvilke fremtidige relationer vi kan have med USA. Jeg anser atkoblingen
indenfor NATO for uafvendelig, men ligesom ved en skilsmisse kan parterne
godt efterfolgende have et fornuftigt forhold til hinanden. Det handler endelig
om, hvilken fremtidig europeisk sikkerhedsarkitektur vi forestiller os.

EU kommer nzppe til at spille den store rolle i en fremtidig europaeisk sik-
kerhedsordning. EU’s forsvarsdimension er vigtig, iseer pa det gkonomiske
omrade og omkring udvikling af den europzeiske forsvarsindustri. Men dels er
der lande, der fungerer som trojanske heste for russiske interesser, dels mang-
ler vi Storbritannien og Norge. Der er dog andre muligheder for at arbejde
med det, der er kaldt “variabel geometri” (det var ogsa det, vi i SF i sin tid
kaldte et "Europa i flere rum”).

Omkring stetten til Ukraine er der skabt et samarbejde mellem europziske
lande med Storbritannien, Frankrig og Tyskland i ferersaedet, hvor andrelande
(bl.a. Danmark) har tilsluttet sig en “koalition af villige” Dette samarbejde
kunne vere det forste skelet til en fremtidig europeisk sikkerhedsordning.

Det kraever naturligvis, at der bygges pd, og i den sammenhzng lancerede den
tidligere svenske stats- og udenrigsminister Carl Bildt for nylig et forslag om
at genoplive den gamle Vestunion (WEU) som en institutionel ramme for et
sadant samarbejde (Bildt, 2026). WEU var pa dagsordenen, da man i starten
af 90°erne skulle implementere Maastricht-traktatens forsvarsdimension, men
det lob ud i sandet. Vil Carl Bildts forslag veere en mulighed at arbejde videre

pa?
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Der er mange usikre momenter omkring europaisk autonomi. Det bliver dyrt,
men vi skal her have i baghovedet, at de europaiske NATO-lande i dag bruger
langt flere penge pa forsvaret end Rusland. Problemet er, at der er en elendig
koordination landene imellem. Europa bestar af nationalstater, og forsvaret er
en kerneopgave for enhver nationalstat. Det ma dog vaere muligt at overbevise
om, at vi deler felles skaebne. Nar Danmark leverer milliarder i militeer stotte
til Ukraine, er det af hensyn til ukrainerne, men ogsa for vores egen skyld.
Tilsvarende nar vi leverer fly til overvigning i det baltiske omrade samt stiller
tropper til radighed for forsvaret af den baltiske graense.

Der tales meget om et styrket nordisk forsvarssamarbejde. Men hvorfor ikke
udvikle det yderligere til indkeb af feelles kapaciteter? Da vi skulle kebe nye
kampfly, var det svenske Gripen med i kaplgbet, men svenskerne trak sig, da
de vurderede, at Danmark pa forhdnd havde besluttet sig for at kebe det ame-
rikanske fly. Det havde de desveerre ret i, sa vi er nu bundet til et kampfly, som
oger athaengigheden af USA.

)) Hvis vi vil, kan Norden blive en central spiller i Europas fremti-
dige sikkerhedspolitik. Det forudszetter, at den danske regering
kommer ud af starthullerne

Der er sket meget i det nordiske forsvarssamarbejde, men det er nodvendigt
at videreteenke samarbejdsmulighederne i en kontekst af et bredere europaeisk
samarbejde. Hvis vi vil, kan Norden blive en central spiller i Europas fremti-
dige sikkerhedspolitik. Det forudsztter, at den danske regering kommer ud af
starthullerne.

Jeg vil foresla, at vi stopper snakken om danske eller nordiske atomvaben. Pa
et tidspunkt hvor USA systematisk underminerer det regelbaserede system,
vi har udviklet siden 2. verdenskrig, vil det vaere absurd, hvis vi som svar be-
gynder at underminere det ikkespredningsregime, som har begreenset udbre-
delsen af atomvaben. Konsekvensen bliver en kedereaktion, hvor stadig flere
lande vil have deres egne.

Vist er det et problem, at vi ikke laengere kan regne med den amerikanske
atomparaply, men det er positivt, at der er lavet en aftale med franskmaendene
om at blive deekket af de franske a-vaben.

Det globale syd

Det vil vaere nodvendigt at orientere sig mere offensivt mod det globale syd. I
lyset af de store omvzltninger i den globale orden skrev den finske preesident,
Alexander Stubb, at den verden, vi har kendt siden 2. verdenskrig, deende
(Stubb, 2025). Vi er pa vej fra en multilateral mod en multipoler verdens-
orden, hvor dominans i stigende grad erstatter samarbejde, og rivalisering
staterne imellem gges. I den rivalisering definerer han tre poler: For det for-
ste "the global West”: demokratisk orienterede lande som USA, Canada, EU-
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lande, Japan, Australien mv.). For det andet "the global East™: autoritaere lande
som Kina, Rusland, Iran mv. Og for det tredje "the global South™ traditionelt
fattige udviklingslande hvoraf nogle ekonomisk og politisk er pa vej op (Bra-
silien, Indien, Mexico, Nigeria, Sydafrika mv.).

Det er en gangs opfattelse, at fremtiden defineres af rivaliseringen mellem
USA og Kina. Nej, siger Stubb: Det er den tredje pol, som i virkeligheden
bliver afgerende. Vi vil se en verden, hvor en “triangular contest among what
I call the global West, the global East, and the global South is taking shape.
In choosing either to strengthen the multilateral system or seek multipolarity,
the global South will decide whether geopolitics in the next era leans toward
cooperation, fragmentation, or domination”.

Med andre ord bliver forholdet til det globale syd helt afgerende. Det geelder
ogsa for dansk udenrigspolitik, selvom temaet har veret stort set fraveerende
i den danske debat. Det spillede en stor rolle i kampagnen om dansk valg til
FN'’s Sikkerhedsrad, hvor jeg i to ar rejste rundt i det globale syd for at pro-
movere det danske kandidatur. Vi havde held med vores kampagne, men det
kreever, at der folges op, og at vi gor op med den bedrevidenhed og arrogance,
som Vesten i mange ar har praktiseret som et levn fra kolonitiden. Landene i
det globale syd skal tages alvorligt. Der ma f.eks. ikke opstd den mindste tvivl
om dansk opbakning til folkeretten, ligesom vi nedvendigvis ma fortseette
kampen for et mere repraesentativt sikkerhedsrad. Og det gar ikke med Ve-
stens dobbeltmoral, nar vi pa den ene side protesterer kraftigt imod Ruslands
angreb pa Ukraine, samtidig med at vi lukker gjnene for Israels krigsforbry-
delser. Det forudsatter endelig, at vi holder fast i niveauet for den danske
udviklingsbistand. Hvis Venstre kommer igennem med kravet om en markant
nedskaring af ulandsbistanden, vil flere ars arbejde for at forbedre forholdet
til det globale syd veere spildt.

Dansk udenrigspolitik er vendt pa hovedet med den nye verdensorden, og der
skal treeftes vigtige beslutninger. Indtil videre har de mest bestéet i den stor-
ste militeere oprustning i efterkrigstiden. Som tidligere naevnt er europzeisk
autonomi ikke meget bevendt, hvis vi ikke kan forsvare os selv mod militaere
angreb udefra. I den forstand er oprustningen nedvendig, men det bliver et
problem, hvis det politiske ben mangler. Det gar ikke, hvis vi bruger et rekord-
stort milliardbeleb pé forsvarsinvesteringer, hvis formalet udelukkende er at
aflaste USA gkonomisk og tilfredsstille den amerikanske preaesident.

Behov for en storre folkelig diskussion - og et “udenrigspolitisk
rad”

Der skal sattes gang i arbejdet med en ny udenrigspolitisk strategi, som gar
i dybden med, hvordan smastaten Danmark kan manevrere i et hajfyldt far-
vand. Og det arbejde ber bredes ud til en storre folkelig diskussion. Det er
muligt, at udenrigspolitik ikke vinder folketingsvalg, men det seneste ars begi-
venheder har skabt en kolossal interesse i det folkelige Danmark. Nar en hidtil
ner allieret truer med at tage Gronland, kommer folk op af stolene.
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Udenrigsministeriet og det danske diplomati er enormt kompetente, men har
i mange ar veret presset af store nedskeringer. Da der samtidig er mange
driftsopgaver og et stort behov for politisk servicering, er maskinrummet ofte
overbelastet. Det er der til dels kompenseret for gennem merbevillinger de
seneste ar, men efterslebet er sa stort, at der stadig ikke er kreefter til at "taeenke
ud af boksen” - hvad der i ovrigt heller ikke er tradition for. Det er skidt, nar
sa meget talent ikke bruges bedre.

Det er ogsa skidt, at folketingsmedlemmerne ikke prioriterer udenrigspoli-
tikken. Moderne politik er blevet ekstremt kortsigtet — ofte teenkes der kun
til neeste meningsmaling, i bedste fald til naeste valg. Politikerne er naturligvis
selv ansvarlige for den udvikling, men den hjalpes pé vej af den heer af spin-
doktorer og kommunikationsradgivere, som partierne har ansat. Folketinget
har oprustet med en staerkere international afdeling, som servicerer folke-
tingsmedlemmerne pa udmarket vis. Men det er svert, nar interessen hos
politikerne er begrenset.

Der er opsamlet stor viden pa universiteterne, i forskningsinstitutioner som
DIIS, Forsvarsakademiet, teenketanken Europa og forskellige NGO'er, som
arbejder i marken, men forskere korer ofte deres egne dagsordener. Der er
behov for mere koordinering af kreefterne, sa vi bliver bedre til at skabe sam-
menheeng i udenrigspolitikken.

Jeg er en steerk tilhenger af det forslag om etablering af et udenrigspolitisk
rad fra professorerne Rasmus Mariager og Morten Heiberg (Mariager og
Heiberg, 2025). Inspirationen er hentet fra etableringen af Det pkonomiske
Rad i 1962, hvor der var et tilsvarende behov for at skabe sammenhzng i
den okonomiske politik. Radet har siden vaeret en uundvzerlig del af debatten
om den gkonomiske politik. Vi har brug for en tilsvarende uundveerlig del af
udenrigspolitikken. De narmere detaljer skal selvsagt diskuteres, men det er
vigtigt, at det opprioriteres.

Bag det ligger et behov for flere ressourcer til bade udenrigsministeriet og en
kvalificering af beslutningsgrundlaget for vores udenrigspolitik.
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Danmarks og EU s udenrigspolitik: EU
som den stadig vigtigere organisatoriske
ramme for dansk udenrigspolitik

Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

EU har i lang tid veeret den primeere internationale  for det andet, EU’s stzerkere involvering i Grenland,
organisation, hvorigennem dansk udenrigspolitiker ~ herunder i geopolitiske forhold. Et spargsmdl, der
blevet fort eller koordineret pd de fleste politikomrd- — flyder heraf, er, i hvilken grad Folketinget magter at
der. Det vises, at denne tendens bliver yderligere styr-  engagere sig fuldt ud i de mange omrdder af EU's
ket i kraft af to nyere udviklinger: for det farste EUs  eksterne handlen, som Danmark har mulighed for
@gede engagement i militeer sikkerhed i Europa og, — at pdvirke gennem sit medlemskab af EU.

I flere af de store spergsmal i international politik, synes EU at have spillet en T

veesentlig rolle som ramme for dansk udenrigspolitik i det seneste ar. I den Lektor, Jean Monnet-professor,
igangveerende gronlandskrise har EU og EU-partnerne spillet en central rolle ph.d., Institut for

i Danmarks bestrabelser pa at imgdegd de amerikanske krav om overtagelse ;:‘;:I:\‘:\:::\':al?;\iversitet

af Grenland. Her kan ogsé nevnes EU’s felles holdning til amerikanske han- hl@ifs.ku.dk '

delsmaessige krav og trusler siden praesident Trump II’s tiltreeden, som Dan-
mark qua EU’s enekompetence pa dette felt har indgaet i siden starten pa sit
EF-medlemskab for mere end 50 ar siden. Aftalen mellem EU og Mercosur,
som har veret 25 ar undervejs, vil ogsa, nar den treeder i kraft, pavirke ram-
merne for Danmarks forhold til Latinamerika. EU og dets medlemslande har
ogsa spillet en betydelig rolle i Danmarks respons pa den russiske invasion af
Ukraine. I forbindelse med konflikten omkring Gaza peger meget pa, at EU
har vaeret et orienteringspunkt for dansk udenrigspolitik, bl.a. i bevagelsen
mod en betinget anerkendelse af Palastina. Pa den baggrund sperger denne
artikel, hvilken rolle EU spiller i dansk udenrigspolitik, herunder i den danske
udenrigspolitiske beslutningsproces.

Argumentet er, at EU i lang tid har vaeret den primzere inter-
)) nationale organisation, hvor igennem dansk udenrigspolitik

er blevet fort eller koordineret, og at denne tendens vil blive

yderligere styrket i kraft af den internationale udvikling

Artiklen skitserer forst EU’s rolle i dansk udenrigspolitik bredt set og reflek-
terer over EU’s fremtidige rolle i lyset af to aktuelle udviklinger. Dernaest
praesenteres den danske politiske beslutningsprocess, hvad angar Danmarks
stilling til EU’s udenrigs- og sikkerhedspolitik i lyset af de aktuelle tenden-
ser i verdenspolitikken og dansk udenrigspolitik. Argumentet er, at EU i lang
tid har vaeret den primaere internationale organisation, hvor igennem dansk
udenrigspolitik er blevet fort eller koordineret, og at denne tendens vil blive
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yderligere styrket i kraft af den internationale udvikling. Et centralt spergsmal
her er, i hvilken grad Folketinget magter at engagere sig i de mange omrader
af EU’s eksterne handlen, som Danmark har mulighed for at pavirke.

EU og dansk udenrigspolitik

Det er en udbredt opfattelse blandt danske politikere og embedsmend, at del-
tagelse i EU’s eksterne politik giver Danmark unik adgang til verdenspolitik-
ken gennem information og deltagelse i beslutningsprocedurer om vesentlige
internationale politiske spergsmal. Karakteristisk siger regeringens udenrigs-
politiske strategi fra juni 2023, at "EU-samarbejdet [er] ... den vigtigste plat-
form for dansk udenrigspolitik” (Regeringen, 2023). Samme formuleringer
kan findes i alle danske udenrigspolitiske strategier efter den kolde krig og i
centrale udenrigspolitiske formuleringer, med forste del af Frederiksen I-rege-
ringen som den eneste undtagelse (Larsen, 2020). Betoningen af EU’s sikker-
hedspolitiske betydning i 2023 strategien er steerkere end i tidligere strategier
og er vokset markant siden statsminister Mette Frederiksens vending mod
EU fra efteraret 2021 (Wind, 2025). I den europapolitiske aftale mellem de
fleste politiske partier i Folketinget fra december 2023 er fokus da ogsa pa
EU’s udenrigs- og sikkerhedspolitiske rolle blandt de mange omrader, som
EU-samarbejdet beskaeftiger sig med (Regeringen m.fl., 2023). Det understre-
ges samtidigt i den udenrigspolitiske strategi fra 2023, at NATO og USA er
udgangspunktet for dansk sikkerhed (Regeringen, 2023), og der har ikke vee-
ret store svingninger i diskursen pa dette punkt indtil preesident Trump II’s
tiltreeden i januar 2025.

Hvilken rolle spiller EU sa i dansk udenrigspolitik i lyset af disse overordnede
forstaelser - den dominerende diskurs - i officielle sammenhznge? Dansk
udenrigspolitik kan jo inddeles i mange underomrader, og det er ikke sik-
kert, at udtalelsen om EU som “den vigtigste platform” passer lige godt pa alle
omrader.

I bogen Analysing the Foreign Policy of Small States: the case of Denmark fra
2005 adresserede jeg dette overordnede speorgsmal.' Bogen undersogte syv
politikomrader: politik i forhold til andre EU-medlemsstater, anti-terrorisme,
udvikling, Balkan, Afrika, Latinamerika og handel. Konklusionen var, at EU
er det vigtigste multilaterale forum for dansk udenrigspolitik pa alle politi-
komrader - med to vigtige undtagelser: militeer sikkerhed (inklusive Gren-
land), hvor samarbejdet i NATO/USA var fremtreedende, og samarbejdet i
FN angaende konkrete udviklingspolitiske spergsmal. Men der var stor varia-
tion imellem policyomréderne. Pa nogle policyomrader var Danmark aktivt i
at forme politikken i EU og forte ogsa politik uden for EU, mens dansk politik
pa andre omrader snarere var en kopi af EU’s. Der var ogsa stor forskel i dansk
anvendelse af EU-begreber pa de forskellige policyomrader. Undersogelsen
fandt, at typen af Danmarks engagement i EU’s udenrigspolitik athang af to
forhold: for det forste, hvor intensiv og ressourcerig EU’s politik var pa det pa-
gaeldende politikomrade og, for det andet, hvor steerk Danmarks formulering
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af udenrigspolitisk agens var pa det pageldende omrade. Jo mere intensiv og
ressourcerig EU’s politik var, jo mere blev dansk politik fort med EU. Jo steer-
kere Danmark forstod sig selv som aktor pa det pageldende omrade, jo mere
ville Danmark sege at pavirke tilblivelsen af EU’s politik men ogsa handle
uden for EU (Larsen, 2005).

Nye rammer for EU i dansk udenrigspolitik

Analysing the Foreign Policy of Small States: the Case of Denmark var baseret
pa en empirisk analyse i begyndelsen af 2000%erne af, hvordan EU spillede en
rolle for dansk udenrigspolitik. Mere end 20 ar senere er meget forandret for
Danmark, EU og globalt. Bl.a. har Danmark ophzvet sit forsvarsforbehold.
Der er nu mere end dobbelt sa mange medlemmer af EU, og EU har en Hojt-
stdende Repraesentant for Udenrigs- og Sikkerhedspolitik, der formelt forer
Unionens udenrigspolitik og primert satter dagsordenen for EU-udenrigs-
ministrenes meder. Internationalt har Ruslands invasion af Ukraine i 2022
@ndret Danmark og EU’s sikkerhedsgeografi, og et langt steerkere og engage-
ret Kina har udfordret USA's dominerende rolle. Samtidig har valget af preesi-
dent Trump II fra 2025 saet grundleggende tvivl om USA’s politiske commit-
ment til Europa og NATO’s sikkerhedsgaranti. Selvom de fleste NATO-lande
soger at signalere, at NATO fortsat bestér, er USA’s fremtidige politiske rolle
i dansk og europeisk udenrigs- og sikkerhedspolitik grundlaeeggende usikker.
Udviklingen inden for NATO’s kommandostrukturer peger ogsa pa en storre
europeisk rolle, hvor europzerne skal overtage flere ledende roller.

)) Uanset hvor meget Danmark og de fleste europaeiske lande
taler om det vigtige i, at NATO og forholdet til USA bestar, tyder
meget pa et staerkere europaisk sikkerhedssamarbejde

Der er iser to udviklinger, der rykker pa det billede at EU’s rolle i i dansk
udenrigspolitik, som blev fremanalyseret i Analysing the Foreign Policy of
Small States: the Case of Denmark. For der forste peger Ukrainekrigen og den
nye usikkerhed om den amerikanske garanti i det hele taget pa en styrkelse
af EU’s sikkerhedspolitiske rolle - et steerkere samarbejde mellem de euro-
peiske lande, bade hvad angar samarbejde om vabenproduktion og egentlig
forsvarssamarbejde. Danmark ophavede sit forsvarsforbehold i 2022 og har
siden stottet begge dele, selvom det ikke selv har deltaget i CSDP-operatio-
ner. Sa meget taler for en yderligere europisering af dansk udenrigs- og sik-
kerhedspolitik pa dette vigtige omrdde de kommende ar. Uanset hvor meget
Danmark og de fleste europziske lande taler om det vigtige i, at NATO og
forholdet til USA bestér, tyder meget pa et steerkere europeisk sikkerheds-
samarbejde. Bade for at tilfredsstille amerikanske krav, om at europzerne pa-
tager sig en storre byrde i NATO’s forsvar (og derved soger at fastholde USA
i NATO) og for at forberede sig pa en tid, hvor USA muligvis ikke leengere
er engageret i NATO, og Europa star alene med Rusland. S& med det danske
forsvarsforbeholds ophevelse og iser rystelserne i europaisk sikkerhed som
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folge af Ukrainekrigen og valget af Trump II, peger meget pa, at det omrade,
som Analysing the Foreign Policy of Small States: the Case of Denmark frem-
havede som et af de fa, hvor EU ikke var det vaesentligste multilaterale fo-
rum for Danmark, er under eendring. Udtrykt i de termer, som blev udviklet
i Foreign Policy of Small States: the Case of Denmark, er EU’s politik, nar det
geelder de militere aspekter af sikkerheden pa vej til at blive mere intensiv og
ressourcerig. EU’s anseelige militere stotte til Ukraine (udover den bilaterale)
sammen med EU-programmer som SAFE og Rearm Europe/Readiness 2030
er elementer i dette. Ophavelsen af forsvarsforbeholdet betyder, at Danmark
kan deltage fuldt ud i denne proces. Sa selvom EU formentligt ikke erstatter
NATO som det vigtigste multilaterale forum for dansk militeer sikkerhed pa
kort sigt, vil EU’s sikkerhedspolitiske betydning ga op og Danmarks enga-
gement heri tilsvarende. Identitetsmeessigt vil det forventeligt blive ledsaget
af en aendring, hvor forstaelsen af NATO som den absolutte garant for Dan-
marks militeere sikkerhed reartikuleres — ikke indlysende i lyset af Danmarks
mangearige historie med et steerkt atlantisk tilhersforhold. Selv om meget af
aktiviteten, nar det handler om europaiske sikkerhedstiltag, ogsa finder sted
inden for andre samarbejdsstrukturer end de 27 EU-lande (som f.eks. NOR-
DEFCO og koalitionen aflande, der har sogt at pavirke de amerikanske freds-
udspil ifm Ukraine), ser EU ud til at blive omdrejningspunktet for mange af
de sikkerhedspolitiske tiltag pa det militeere omrade. Om EU lykkes med at
na til enighed om alle sadanne tiltag, er i et europeaiseringsperspektiv ikke sa
afgerende, som at forsegene forventeligt centrerer sig om EU. Men det dybere
sporgsmal om centeret, EU, kan holde, for at parafrasere en beremt linje af
Yeats digt “The Second Coming” fra 1919, forsvinder ikke.

Den anden undtagelse fra det generelle billede af EU som det vigtigste mul-
tilaterale forum for dansk udenrigspolitik har veeret Arktis, herunder Gron-
land. Dette omrade er vasentligt forandret i de 20 ar siden Foreign Policy of
Small States: the Case of Denmark. Arktis var ikke et prominent udenrigs-
politisk emne indtil sent i nullerne, hvor Grenland og Arktis blev genstand
for sterk international politisk interesse — det sakaldte Arctic Turn (Rah-
bek-Clemmensen, 2018). Kongeriget Danmark har sogt at placere sig cen-
tralt i denne udvikling, bl.a. gennem den status som arktisk kyststat, som det
dansk-initierede Ilulissat mede blandt de arktiske kyststater knaesatte i 2008.
Arktis og Grenlands vigtige placering i dansk udenrigspolitik er bl.a. udtrykt
i danske udenrigspolitiske strategier fra 2016 og frem. I forbindelse med the
Arctic turn har Kongeriget Danmark ensket EU-inddragelse i Grenland. Men
der har veeret grenser for, hvor langt denne inddragelse skulle ga. Man har fra
dansk/grenlandsk side veret interesseret i EU-involvering i gronlands gko-
nomiske udvikling og i videnskabeligt samarbejde, men man enskede ikke
EU-involvering i Grenlands geopolitiske forhold. Dette havde bl.a. grund i, at
man fra Kongerigets side var bekymret for, at EU-interne spaendinger over for
Rusland kunne forplante sig til speendinger i Arktis, som man fra Rigsfaelles-
skabets side lagde veegt pa skulle vaere et lavspeendingsomrade (Larsen, 2021).
Kebenhavn var derfor ikke begejstret for, at EU i sin Arktiske Strategi fra 2021
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i hojere grad interesserede sig for de geopolitiske forhold i Arktis (Danmarks
arktiske ambassader, 2021).

Speendingsniveauet i Arktis er siden géet op, iser efter Ruslands invasion af
Ukraine i 2022, hvilket ogsd har vaeret den dansk/grenlandske perception.
Nok sé vigtigt har Danmark efter praesident Trump II's pres for at overtage
Gronland i hej grad forsegt at inddrage EU og EU-partnerne i netop i den
geopolitiske stotte til Kongerigets suveranitet som en slags bled politisk ba-
lancering over for USA. Dette kan ses som en storre vending i den danske
politik, som tidligere har veret at holde EU uden for geopolitiske overvejelser
over omradet. Danmark har faet klar stotte fra EU og dets institutioner, bl.a.
pa et ekstraordinaert mede i Det Europaiske Rdd om Grenland 18. januar
2026. Erkleeringen fra formanden Costa efter modet understregede suveraeni-
tetens ukrankelighed, solidaritet med Danmark og Grenland samt EU’s vilje
til at forsvare sig mod tvang, herunder trusler om told (Det Europaiske Rad,
2026). Samtidig har de storste europaeiske lande udsendt en stotteerklering
(Statsministeriet, 2026a) og udtalt sig lobende gennem forlgbet. Flere euro-
paxiske NATO-lande sendte i januar styrker til Grenland under den selvbe-
staltede Arctic Endurance ovelse fra januar 2026 (Forsvaret, 2026), som kan
karakteriseres som et udtryk for hard balancering - i det sma.

Man ma antage, at de danske forseg pa at engagere EU som geopolitisk stotte i
Groenland vil fortsaette, sa laenge USA’s onske om at overtage Grenland ikke er
taget af bordet og formentligt ogsa mere langsigtet. Med den egede politiske
interesse om Arktis, kan det fra dansk side ikke udelukkes, at den amerikanske
interesse for at overtage Gronland kan dukke op igen i andre sammenhange
under andre praesidenter. Samtidig har EU og Grenland i 2024 indgéet en af-
tale om mineralsamarbejde, herunder kritiske rastoffer. Hvor denne aftale kan
ses i forleengelse af det primeert okonomiske EU-engagement i Grenland, er
det klart, at aftalen ogsa kan laeses ind i en bredere geopolitisk/geookonomisk
kontekst, hvor EU ensker at sikre sig adgang til vigtige mineraler. Endvidere
har EU-Kommissionen abnet et repreesentationskontor i Nuuk. Fra flere sider
i EU tales der om, at Trumps trusler mod Grenland har veret et vendepunkt
mod en ny (og ringere) verdensorden. Sa EU’s reaktion har ikke kun sigtet
mod konkret hjalp til Kongeriget Danmark. Samlet set tyder det pa, at EU’s
engagement i Grenland vil blive mere permanent, ogsd pa det geopolitiske
omrade. Pa baggrund af begreberne fra Foreign Policy of Small States: the
Case of Denmark kan vi sige, at EU’s politik gar mod at blive yderligere in-
tensiveret og mere ressourcerig, bl.a. pa invitation fra Danmark. Kongerigets
agens hvad angér Arktis er fortsat steerkt artikuleret. P4 denne baggrund ma
man forvente, at EU vil fa en sterkere rolle som multilateral organisation i
dansk udenrigspolitik knyttet til alle aspekter af politikken over for Grenland
med Danmark som aktiv medspiller. Det vil NATO dog ogsa blive gennem
den fremtidige operation Arctic Sentry i Grenland, som har veret drevet af
europeisk initiativ. Udover dette vil Arktisk Rad fortsat spille en rolle i dansk
udenrigspolitik i Arktis.
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Man ma antage, at de danske forsgg pa at engagere EU som

)) geopolitisk statte i Grgnland vil fortsette, sa lenge USA’s gnske
om at overtage Grgnland ikke er taget af bordet og formentligt
ogsa mere langsigtet

Sa pointen er her, at pa nogle af de fa omrader, hvor EU ikke var den veesent-
ligste multilaterale ramme for dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik i Foreign
Policy of Small States: the Case of Denmark mit studie fra 2005, Grenland og
militer sikkerhed, ser EU nu ud til at komme til at spille en langt mere frem-
treedende rolle. Pa denne made styrkes tendensen til, at EU er den vesentlig-
ste multilaterale ramme for dansk udenrigspolitik og i stigende grad ogsa mi-
liteer sikkerhedspolitik. Dette illustreres af Statsminister Mette Frederiksens
udtalelse forud for Wehrkundekonferencen i Miinchen den 12. februar 2026:

Nar vi oplever pres udefra, som vi blandt andet har oplevet i Gronland
og Danmark den seneste tid, har Europa sendt et klart signal ved std
samlet og sterkt. Men Europa stdr ved en skillevej. Vi skal forberede os
pa en ny verdensorden, hvor vi i Europa i langt hojere grad end tidligere
tager ansvar for vores egen sikkerhed. Det kreever, at vi fra politisk hold
starter et gearskifte i den europeiske forsvarsindustri. Vi skal sikre, at
virksomhederne oger produktionen og kan levere mere og hurtigere end
tilfeldet er i dag. For Europa skal senest i 2030 kunne forsvare sig sely
(Statsministeriet, 2026).

Larsen (2005) fremheevede ogsa samarbejdet i FN angaende konkrete ud-
viklingspolitisk spergsmal som et af de fa policyomréader, hvor EU ikke var
den primaere multilaterale kontekst. Der er ikke umiddelbart tegn pa, at dette
omrade har gennemgaet eller er pa vej til at gennemga en europeisering pa
samme made som den militere sikkerhed og de geopolitiske forhold omkring
Gronland. Sa dette er et af de fa omrader, hvor EU ikke er den primaere mul-
tilaterale ramme for dansk udenrigspolitik. Det er samtidig veerd at bemzerke,
at den danske multilaterale bistand i stigende grad, om end ikke kun, gives via
EU (Larsen, 2017: kapitel 7).

Ovenstaende betyder ikke, at bilaterale sammenhange er uvasentlige i dansk
udenrigspolitik, og at disse i nogle sammenhznge ikke kan veere langt vigti-
gere end de multilaterale sammenhange. Det gelder serligt i forhold til de
programlande, der far meget dansk ulandsbistand (Larsen, 2005). Tidligere
kunne man ogsé have navnt det bilaterale forhold mellem USA og Kongeriget
Danmark vedrerende forsvarsaftalen om Grenland som et centralt eksempel
pa et bilateralt forhold af stor betydning. Men som behandlet ovenfor, er der
netop fra dansk side blevet udfoldet bestrabelser for at indbinde sporgsmalet
om Grenlands geopolitik og forsvar i bredere multilaterale sammenhznge,
herunder EU.
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Samlet set efterlader det ikke mange sammenhange i dansk udenrigspolitik,
der ikke er koordineret med EU i en eller anden form.

Tabel 1: Udviklingen i EU’s rolle i dansk udenrigspolitik 2005-2025

EU vigtigste multilaterale | EU vigtigste multilaterale
forum? forum?

2005 2025
Udenrigspolitik Ja Ja
Udenrigsgkonomi Ja Ja
Udviklingspolitik Nej Nej (men bevaegelse)
Militeere dele af Nej (NATO/USA) NATO og EU.
sikkerhedspolitik
Gronland (geopolitik) Nej (USA) Ja

EU som udenrigspolitisk aktar og den danske udenrigspolitiske
beslutningsproces

I Folketinget behandles EU’s udenrigspolitiske handlen i flere udvalg. Dagsor-
denen for EU’s udenrigsministermeder og EU’s ovrige eksterne handlen, f.eks
WTO, praesenteres i Folketingets Europaudvalg, som er det eneste udvalg, der
behandler alle dele af EU-samarbejdet. Det er sjeldent, at punkterne vedre-
rende udenrigspolitik er til "forhandlingsoplaeg” i Europaudvalget; de er som
regel til "politisk droftelse” pa baggrund af en “orientering”. Punkter, der kree-
ver lovgivning, for eksempel sanktioner eller tiltraedelse af nye medlemmer
af EU, er dog til forhandlingsopleg (Europaudvalgets sekretariat maj 2024).

Aspekter af det udenrigspolitiske samarbejde behandles ogsé i Det Udenrigs-
politiske Neevn, der jo ifelge Danmarks Riges Grundlov, § 19, stk. 3, behandler
“enhver beslutning af storre udenrigspolitisk reekkevidde” (Retsinformation,
2026). Her preasenteres bl.a. dagsordenen for meder i Det Europaiske Rad.,
som ofte indeholder punkter om EU’s ageren udadtil. Udenrigsudvalget be-
handler serligt emner, der har at gore med bistand og forsvarsudvalget emner
relateret til den feelles sikkerheds- og forsvarspolitik.

Der er saledes parlamentarisk kontrol med Danmarks deltagelse i EU’s uden-
rigspolitik igennem en rakke folketingsudvalg. Muligheden for parlamenta-
risk kontrol forekommer ikke at vare svagere end kontrollen med den ov-
rige del af den danske udenrigspolitik. Men det er veerd at navne, at det er
en kontrol med den danske regerings stillingtagen til disse spergsmal, ikke
med den endelige EU-stillingtagen, som jo er et resultat af de 27 medlems-
landes plus institutionernes forhandlinger. Den parlamentariske kontrol med
sidstneevnte ligger hos Europaparlamentet (herunder dets 14 danske med-
lemmer). Europarlamentet har begraenset kontrol med EU’s udenrigspolitik
grundet dets begraensede kompetence pa dette omrade. Det har dog veesentlig
storre kompetencer inden for det udenrigsekonomiske omrade, f.eks. indga-
else af handelsaftaler.
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Den meget brede pallet af emner af global karakter, der normalt praeger dags-
ordenen pa EU’s udenrigsministermeder, kraever tilsvarende bred indsigt for
at kunne péavirkes med synspunkter (for et eksempel pa de mange emner, der
rummes i dagsordenen for et mede blandet EU’s udenrigsministre se Keuke-
leire og Delreux, 2022: 85). Et relevant spergsmal er, i hvilket omfang MFerne
er engagerede i behandlingen af EU’s eksterne handlen i Folketingets udvalg.
Engagerer Europaudvalget (og andre udvalg) sig f.eks. i den fulde pallet af
globale udenrigspolitiske sporgsmal, som EU giver adgang til? Pa Europaud-
valgets ugentlige moder er der som regel emner pa dagsordenen fra en rekke
EU-radsmeder, som daekker mange sagsomrader, da stort set alle danske mini-
sterier deltager i EU-samarbejdet (Jensen og Nedergaard, 2020). S& opmeerk-
somheden om Danmarks deltagelse i EU’s eksterne handlen skal konkurrere
med opmerksomheden om andre politikomrader, der maske ofte har mere
hjemlig politisk interesse. Det er ogsa et dbent spergsmal, om der hos danske
MPFere er viden og politisk engagement i alle de dele af udenrigspolitikken,
som EU’s eksterne handlen bergrer. I princippet abner EU’s udenrigspolitiske
dagorden for danske MFeres stillingtagen til en bredere reekke udenrigspoli-
tiske sporgsmal, end dem der normalt rummes i dansk udenrigspolitik. Men
om deltagelsen i EU’s udenrigspolitik reelt udvider de danske MFeres glo-
bale engagement er ikke givet. Er der engagement og viden blandt MFere til
at soge at pavirke de mange emner pa EU’s eksterne dagsorden? Eller er det
Udenrigsministeriet, der i hovedsagen definerer den danske linje over for de
mange sporgsmal, som bliver rejst inden for EU’s udenrigspolitik? Min oven-
navnte bog pegede pa det sidste (Larsen, 2005), men her er der brug for mere
og nyere forskning.

Disse sporgsmal har generel interesse givet EU-samarbejdets betydning som
den vigtigste organisationelle ramme for dansk udenrigspolitik og ikke mindst,
hvis EU’s betydning for dansk udenrigspolitik udvides til nye omrader, som
analysen i denne artikel har peget pa.

Man kunne reflektere over, om de danske parlamentarikere evt. kunne klee-
des bedre pa til at pavirke Danmarks politik i forhold til EU’s udenrigspoli-
tiske dagsorden, givet at der er mange omrader af EU’s udenrigspolitik, der
ikke nedvendigvis modsvares af dansk politisk interesse eller engagement. En
mulighed kunne f.eks. vere stotte til specifik sekretariatsbistand for medlem-
merne pa dette omrade. Udenrigsministeriet laver ganske vist faktuelle notater
om emnerne til medlemmerne af Europaudvalget i forbindelse med udvalgets
behandling af dagsordenen til udenrigsministrenes meder, sa pa denne made
far medlemmerne et grundlag for at forholde sig til dagsordenen. Men der
kunne evt. veere behov for stette til (eller at partierne prioriterede) en mere
politisk stillingtagen til de mindre kendte emner pa EU’s udenrigspolitiske
dagsorden som en del af hvert partis samlede stilling til udenrigspolitik. Nar
det er sagt, er det ikke givet, at dette ville lede til storre udvidelser i det politi-
ske engagement i globale udenrigspolitiske spergsmal. Muligvis kraever det et
hjemligt politisk mijo, som et sadant engagement kan spejle sig i. Det er ma-
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ske her, at smd stater kommer til kort i muligheden for et storre engagementet

i verden gennem i EU’s udenrigspolitik.

>

Man kunne reflektere over, om de danske parlamentarikere
evt. kunne klades bedre pa til at pavirke Danmarks politik i

forhold til EU’s udenrigspolitiske dagsorden

EU som den stadig vigtigere organisatoriske ramme for dansk

udenrigspolitik

Denne artikel har peget pa, at EU i lang tid har veret den primare interna-
tionale organisation, hvorigennem dansk udenrigspolitik er blevet fort eller
koordineret pa de fleste politikomrader. Den har sogt at vise, at denne tendens
vil blive yderligere styrket i kraft af to nyere udviklinger: For det forste EU’s
ogede engagement i militeer sikkerhed i Europa og, for det andet, EU’s steer-
kere involvering i Grenland, herunder i geopolitiske forhold. Et spergsmal,
der flyder heraf, er, i hvilken grad Folketinget magter at engagere sig fuldt ud i
de mange omrader af EU’s eksterne handlen, som Danmark har mulighed for

at pavirke gennem sit medlemskab af EU.

Note

1 Bogens resultater er siden lettere opdateret i Larsen (2017).
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Kongeriget Danmarks udenrigs-
og sikkerhedspolitik for Arktis og
Nordatlanten: Hvem bestemmer?

Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

Spargsmalet om, hvem der bestemmer Rigsizelles-
skabets udenrigs- og sikkerhedspolitik i Arktis og
Nordatlanten, er langt mere komplekst, end det
tager sig ud ved farste gjekast. Selvom Grundloven
formelt placerer udenrigs- og sikkerhedspolitikken
i Kebenhavn, sa har udviklingen i Granland og pad
Feergerne i retning af @nske om bdde mere indfly-
delse pd den feelles udenrigspolitik samt aspirationer
om fremtidig selvsteendighed fra Danmark gradvist
eendret magtforholdet mellem de tre rigsdele. Det

Feergerne mere | udenrigs- og sikkerhedspolitiske
spargsmdl, der omhandler Arktis og Nordatlanten,
dels for at sikre opbakning til Rigsfeellesskabet, dels
af frygt for at blive udsat for kritik fra de to rigsdele.
Mere inddragelse kan imidlertid ogsda afhjeelpe
Danmarks vanskelige position som 'mellemmand’
ift. stormagternes pres pad Danmark. Den stigende
stormagtsrivalisering i Arktis samt den amerikanske
preesident, Donald Trumps, fornyede @nske om at er-
hverve Granland har kun skeerpet disse dynamikker.

har skabt et @get pres for at inddrage Grenland og

Starter man med Grundloven er det relativt entydigt, hvem der fastlegger
Kongeriget Danmarks udenrigs- og sikkerhedspolitik i Arktis og i Nordatlan-
ten. Ifolge Grundlovens § 19, stk. 1, folger at "kongen handler pa rigets vegne
i mellemfolkelige anliggender” (Grundloven, 1953). I praksis er det dog ikke
helt sa simpelt. For det forste er det slet ikke kongen, der reelt forer landets
udenrigspolitik. Denne rolle varetages af den danske regering. Men herud-
over er det ej leengere blot den danske regering, der fastlaegger disse retnings-
linjer. Feeroerne opnaede hjemmestyre i 1948 og udvidet selvstyre i 2005,
mens Grenland opnéede hjemmestyre i 1979 og selvstyre i 2009 (Lov om
Fergernes Hjemmestyre, 1948; Lov om Grenlands hjemmestyre, 1978; Fuld-
magtsloven, 2005; Overtagelsesloven, 2005; Selvstyreloven, 2009). Disse love
skabte bl.a. muligheder for storre inddragelse af Feeroerne og Grenland pa det
udenrigs- og sikkerhedspolitiske omrade. Hertil kommer, at bade Grenlands
og Faeroernes straeben efter mere selvbestemmelse og fuld selvstendighed fra
Danmark i sig selv har gjort magtrelationen de tre imellem mere kompleks
end ellers, fordi truslen om at sege selvsteendighed har kunnet bruges som en
forhandlingsbrik af Grenland og Faereerne ift. at fa eget medbestemmelse pa
en bred vifte af omrader.

MIKKEL RUNGE OLESEN
Seniorforsker, ph.d.,
Dansk Institut for
Internationale Studier,
mro@diis.dk

Denne artikel kortleegger udviklingen i forholdet mellem Danmark, Gren-
land og Faereerne under Den Kolde Krig og i perioden op til i dag med saerligt
fokus pa det udenrigs- og sikkerhedspolitiske omrade, og fortaller en historie
om selvsteendighedsbestrebelser og om gradvist sterre feeresk og grenlandsk
indflydelse pa udenrigs- og sikkerhedspolitikken i speorgsmal med tyngde i
Arktis og Nordatlanten.
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Feergerne og Grgnland under Den Kolde Krig

Bade Fergerne og Grenland havde skiftende strategisk betydning under Den
Kolde Krig. Samtidig voksede ensket om mere selvbestemmelse i begge lande,
og de forsegte begge perioden igennem at fa mere indflydelse pa udenrigs- og
sikkerhedspolitikken. I nedenstaende gennemgas denne udvikling for hvert af
de to lande.

Gronland

Ved Den Kolde Krigs begyndelse var Grenland isaer vigtig som en traedesten
for fly og skibe over Atlanten samt til vejrstationer. Det udviklede sig senere
til ogsa at handle om radarovervagning ift. sovjetiske bombefly og interkon-
tinentale ballistiske missiler og sovjetiske ubade. Men selvom drsagen til
Groenlands vigtighed saledes fluktuerede, sa 1a niveauet konsistent hejt Den
Kolde Krig igennem. Det skabte et stort pres pa Danmark ift. at imedekomme
amerikanske sikkerhedspolitiske interesser i Grenland (Olesen, 2025). Mest
berygtet er sandsynligvis det sakaldte H.C. Hansen-notat, hvorigennem den
socialdemokratiske stats- og udenrigsminister H.C. Hansen hemmeligt ind-
villigede i amerikansk placering af atomvaben i Grenland i 1957, pa trods af at
han offentligt havde udtalt, tidligere samme ar, at det danske forbehold imod
atomvaben i fredstid ogsa gjaldt for Grenland (DUPI, 1997).

)) Erfaringen fra Den Kolde Krig gav grobund til ideen om
‘Gronlandskortet’i dansk og grenlandsk udenrigs- og
sikkerhedspolitik

Gronland havde ikke stor indflydelse pa denne politik, men erfaringen fra
Den Kolde Krig gav grobund til ideen om 'Grenlandskortet’ i dansk og gren-
landsk udenrigs- og sikkerhedspolitik. Det var ideen om, at Danmark ved at
give en fri hand til USA i Grenland opnaede amerikansk ‘goodwill; der gjorde
USA mere tilbgjelige til at se igennem fingere med danske fejl og mangler pa
andre omrader, f.eks. de meget lave danske forsvarsudgifter (Henriksen og
Rahbek-Clemmensen, 2017). Det gronlandske hjemmestyre af 1979 var imid-
lertid ikke uden indflydelse pa udenrigspolitikken. Helt centralt lykkedes det i
1982 at fa atholdt en folkeafstemning om Grenlands medlemskab af EF, hvil-
ket forte til Gronlands udtraedelse af EF i 1985 (Serensen og Harding, 2026).

Feeroerne

Faergerne fik i modsatning til Grenland hjemmestyre allerede i 1948. Det be-
tod ogsa, at Fereerne kunne veelge EF fra, primeert af fiskerihensyn, allerede
da Danmark i 1973 gik ind i EF (Bertelsen og Justinussen, 2020). Sammen-
lignet med Grenland var den strategiske betydning af Feeroerne imidlertid
mere svingende. Mens gens betydning ikke fra starten kunne sammenlignes
med Grenlands, opstod der i lobet af Den Kolde Krig et behov fra NATO’s og
USAs side ift. at benytte faerosk territorium til radarstationer samt kommuni-
kationsudstyr, f.eks. det sdkaldte Loran C-system til kommunikation imellem

OKONOMI & POLITIK #3/2026

68

Udgives af Djof Forlag



Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

fladeenheder, herunder ubade. Det forte til, at Feeroerne periodisk neermede
sig den samme strategiske betydning som Grenland (Johansen, 1999). Derfor
kan man med en vis ret tale om 'Feergernekortet; der, pa samme made som det
mere kendte ‘Gronlandskort, kan have givet Danmark diplomatiske fordele.
En anden markant faktor under Den Kolde Krig var den feereske modstand
mod fremmed militeer pa Feereerne. Det forte til, at det feeraske lagting flere
gange markerede en selvsteendig tilgang til sikkerhedspolitikken gennem ved-
tagelse af erkleeringer imod opbygningen af militeer tilstedeverelse pa Feer-
oerne. Disse hensigtserklaeringer blev imidlertid blankt afvist fra dansk side
med henvisning til den danske regerings ret til at fore sikkerhedspolitikken ud
fra et helhedshensyn til hele riget (Jensen, 2004: 52). Johansen (1999: kapitel
5) peger dog pa, at det feeroske Lagtings modstand mod konkret udbygning af
dansk og allieret tilstedeveerelse pa Feeroerne trods alt var begraenset.

Efter Den Kolde Krig: 1991-2026

Efter Den Kolde Krig fortsatte bade Gronland og Feergerne deres pres for mere
indflydelse pa udenrigs- og sikkerhedspolitikken. Samtidig faldt den geopoli-
tiske betydning af begge, i takt med at den arktiske region i stigende grad blev
betragtet som et lavspaeendingsomrade. Dette holdt ved helt frem til for nyligt,
hvor sikkerhedspolitikkens gradvise genkomst til Arktis, siden 2014 og frem,
fik deres geopolitiske betydning til igen at stige (Olesen et al., 2020). Samtidig
fik selvsteendighedsbeveagelserne mere vind i sejlende. For begge lande var
dremmene om selvsteendighed dog begraenset af den gkonomiske athaengig-
hed af bloktilskuddet fra Danmark, samt af dansk varetagelse af en bred vifte
af sagsomrader. Imidlertid ber det navnes, at Grenland leenge har vaeret mar-
kant mere atheengig af bloktilskuddet end Feroerne. Saledes er den feroske
athengighed blevet markant nedbragt siden 1990°erne (Lakséafoss, 2020). I
2025 var bloktilskuddets andel af feerosk gkonomi saledes nedbragt fra ca. 25
pet. islut-1990%rne til ca. 3 pct. af BNP i 2020°erne (Elmelund og Petri, 2025).
I Gronland er bloktilskuddet faldet fra over 30 pct. af BNP i 1990%rne til un-
der 20 pct. af BNP i 2020erne (Bjerregaard, 2025).

Gronland

Den vedvarende gronlandske athaengighed af bloktilskuddet har spillet en
central rolle for forholdet mellem Greonland og Danmark de seneste artier.
Det skyldes ikke mindst, at det efterhanden star klart, at et markant flertal
af den grenlandske befolkning pé sigt ensker fuld selvsteendighed fra Dan-
mark. Samtidig star det imidlertid ogsa klart, at dette flertal athaenger af, at
det gronlandske velfeerdssamfund kan viderefores (Dstergaard et al., 2023).
Koblet med den endnu massive athangighed af bloktilskuddet fra Danmark,
har disse to forhold gjort at grenlandsk uathangighed leenge har hengt nee-
sten ulgseligt ssmmen med malsetningen om at gere Gronland mindre oko-
nomisk atheengig af Danmark. Saledes udtalte eksempelvis den gronlandske
rastofminister Jorgen Weever Johansen (Siumut) i 2006 til den amerikanske
ambassader, at landet blot var et stort oliefund fra uathsengighed (Olesen,
2018).
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I Gronland aftedte en storre interesse for udenrigspolitikken ligeledes en kri-
tisk tilgang til Danmarks hidtidige varetagelse af gronlandske interesser. Det
tog ofte udgangspunkt i dansk handtering af udenrigs- og sikkerhedspolitik-
ken under Den Kolde Krig. Saledes udtalte den meget indflydelsesrige gron-
landske politiker, og leder af den grenlandske regering ad to omgange (stats-
minister), Jonathan Motzfeldt (Siumut), efter at H.C. Hansen-notatet i 1995
var blevet offentligt kendst, at:

"Hele denne affcere har naturligvis haft den sorgelige konsekvens, at der
er blevet sdet dyb mistillid i det gronlandske folk og hos os grenland-
ske politikere til de oplysninger og hele den holdning omkring Thule Air
Base, som vi har veret preesenteret for fra den danske regering” (Gron-
lands Landsting, 1995).

Dette begreensede sig ikke kun til spergsmalet om, at Grenland ikke var taget
med pé rad om tilstedevarelse af atomvaben i Grenland, men ogsa spergsmal
knyttet til Thule-fangernes tvangsflytning i 1953 i forbindelse med basens op-
rettelse, samt skadevirkningerne fra 1968, hvor et amerikansk atombevabnet
bombefly faldt ned over Grenland (DUPI, 1997). Senere kom nye skanda-
lesager til. Det gjaldt f.eks. kontroversen om CIA-flyvninger med torturfly i
gronlandsk luftrum i 00erne (se Heiberg, 2012), samt det gronlandske firma,
Greenland Contractors, tab af en vigtig servicekontrakt vedrerende Thule-ba-
sen (Pitufikk Space Base) 1 2014."

)) Vardien af det sakaldte grenlandskort faldt, i takt med at
Grenlands geopolitiske betydning blev mindre i de farste to
artier efter Den Kolde Krig

I disse sager udviklede der sig i stigende grad et trianguleert forhold mellem
USA, Danmark og Grenland, hvor Danmark stod i midten. Det gjorde pa en
gang Danmark ansvarlig ift. at stille USA tilfreds vedrerende Grenland, og
gjorde samtidig Danmark sarbar over for kritik fra Grenland. Eftersom veer-
dien af det sakaldte gronlandskort ovenikebet ogsa faldt, i takt med at Gron-
lands geopolitiske betydning blev mindre i de forste to drtier efter Den Kolde
Krig, kan det maske ikke undre, at man fra dansk side sogte nye modeller.
Det inkluderede blandt andet, at man i stigende grad inviterede gronlandske
politikere indenfor i processen omkring udenrigs- og sikkerhedspolitikken,
eksempelvis ved at invitere den grenlandske udenrigsminister med, nar en
dansk udenrigsminister méatte medes med sin amerikanske modsvarende og
Gronland og/eller Arktis var pa dagsordenen (Olesen, 2018). Dermed kunne
man fra dansk side imedekomme grenlandske ensker om inddragelse. Saledes
havde den grenlandske politiker fra IA, Aaja Chemnitz, haft held til at sosztte
sloganet "Intet om os, uden os” (Folketinget, 2019). Men modellen rummede
imidlertid ogsa den fordel, at den lod grenleenderne se pa forstehdnd, preacis
hvor vanskeligt det kunne veere for en lille stat at pavirke USA (Olesen, 2018).
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Denne tilgang blev bibeholdt og styrket ogsa efter Gronlands strategiske be-
tydning igen begyndte at stige. Den voksende interesse i Grenland fra stor-
magterne, kom imidlertid ogsa til at styrke Grenlands forhandlingsposition
overfor Danmark. Saledes kom det f.eks. i 2018 Grenland til gode, at et kine-
sisk firma viste interesse for at byde pa et stort grenlandsk anlagsprojekt for
lufthavnsbyggeri. Her blev resultatet nemlig, at Danmark - som konsekvens
af pres fra USA, men ogsa pga. egne bekymringer for kinesisk indflydelse i
Gronland - felte sig nodsaget til at ga ind i sagen: Danmark tilbed et stort
statsligt bidrag til projektet samt yderligere dansk-garanterede lan derudover
med det implicitte formal at holde Kina ude (Mortensen, 2026).

Gronlands generelt staerkere forhandlingsposition kom ligeledes til udtryk
i diskussionerne om udnaevnelsen af Kongerigets arktiske ambassader, der
blandt andet repraesenterede Kongeriget i Arktisk Rad. Her lykkedes det i
2025 Grenland at komme igennem med det synspunkt, at en repraesentant
for Kongerigets arktiske del — dvs. en reprasentant fra Grenland - burde re-
preaesentere Kongeriget i dette fora (Westh, 2025). Grenlandskrisen, forarsaget
af Donald Trumps forseg pa at sette sig i besiddelse af Gronland fra 2024 og
frem, synes kun at have forsterket dette monster. P4 den ene side har det lagt
et stort pres pa den danske regering, ift. at finde lesninger pa gamle strids-
punkter, for at undga at sadanne stridspunkter kunne udnyttes af USA til at
sla splid imellem Danmark og Grenland. Det vere sig spiralsagen, sagen om
de tvangsfjernede born eller spergsmal knyttet til udenrigs- og sikkerhedspo-
litikken, som naevnt ovenfor (se ogsa Olesen, 2026). Pa den anden side har
krisen dog ogsa faet Gronland og Danmark til at rykke taettere sammen. Dette
kom maske klarest frem i formand for Naalakkersuisut, Jens-Frederik Niel-
sens, tale i midten af januar 2026, hvor han efter ugers amerikansk pres slog
fast, at "Hvis vi skal velge mellem USA og Danmark her og nu, sa valger
vi Danmark. Vi velger Nato, Kongeriget Danmark og EU” (Ritzau, 2026).
Det @ndrer dog imidlertid ikke pa, at Grenland fortsat ensker uathaengighed
fra Danmark og med stor sikkerhed vil fortseette med at forfelge dette mal i
fremtiden.

Feeroerne

Perioden umiddelbart efter Den Kolde Krig var pa Feroerne kendetegnet af
en okonomisk krise, der strakte sig fra 1989 til 1995. Forlebet kulminerede
med at flere feeroske banker, herunder Faereernes storste bank, Feroya Bank,
behovede ekonomisk redning fra det feeraske hjemmestyre og fra Danmark.
Umiddelbart inden havde Danske Bank solgt sin ejerandel i Foroya Bank,
hvilket skabte stor vrede pa Faerogerne, der sa dette som et eksempel pa dansk
ansvarsfraleggelse (Adler-Nissen, 2014). Ved valget til det feeroske lagting i
1998 vandt selvsteendighedspartierne flertal, og Fareerne indledte forhand-
linger med Danmark om uath@ngighed. Det slog imidlertid fejl, ikke mindst
fordi den danske regering under Poul Nyrup Rasmussen (S) nagtede at give
Feroerne mere end fire ar til at frigere sig fra bloktilskuddet (Adler-Nissen,
2014). I 2001 skiftede regeringsmagten imidlertid i Danmark, og den nye
statsminister, Anders Fogh Rasmussen (V), var efter eget udsagn klar pa at
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afspeende forholdet til Faeroerne (STM, 2001). Pa den baggrund lykkedes det
en ny feergsk regering at forhandle sig en mere fri stilling i Kongeriget i 2005
(DR, 2005).

Pa det udenrigspolitiske omrade kunne der i en periode sattes naesten lig-
hedstegn imellem feeresk udenrigspolitik og feresk fiskepolitik, fordi fiskeri
og opdraet samt felgeerhverv tilsammen udgjorde langt storstedelen af den
feeroske ekonomi (Olesen et al., 2020: 35-7). Feaeroernes forhold til EU blev
2010%erne anledning til en ny kontrovers mellem Faroerne og Danmark. En
konflikt over fiskekvoter endte saledes med, at Fergerne i en periode blev
lukket ude fra sit vigtigste marked, EU. Dermed opstod den paradoksale si-
tuation, at Danmark, som EU-medlem, var nodsaget til at indfere sanktioner
imod Feereerne. Denne episode forte til stor utilfredshed med den danske re-
gering, samt til et staerkt feerask onske om at diversificere sine fiskemarkeder,
for at undga igen at veere sa sarbar overfor udelukkelse af et enkelt marked
(Olesen et al., 2020: 36).

)) Pa det udenrigspolitiske omrade kunne der i en periode sxttes
nasten lighedstegn imellem feergsk udenrigspolitik og feerask
fiskepolitik

P& Feergerne var man, som i Grenland, meget interesserede i mere inddra-
gelse i udenrigs- og sikkerhedspolitikken. Det forte blandt andet til at Feer-
gernes udenrigsministre, som de grenlandske, blev inviteret med til moder
med amerikanske udenrigsministre, nar emner af interesse for Faereerne var
pa programmet. Denne nye adgang formaede Feeroerne relativt hurtigt at
omsette til konkrete resultater. Da den amerikanske udenrigsminister Mike
Pompeo i juli 2020 medtes med Kongerigets udenrigsministre, forméede den
feeroske udenrigsminister Janis av Rana saledes f.eks. at na frem til en princip-
beslutning om oget feerosk-amerikansk samarbejde, og det forte i november
2020 til en partnerskabsdeklaration fra de to lande om blandt andet eget han-
del (The Government of the Faroe Islands, 2020).

)) Abningen af konsulater i s forskellige steder som Rusland,
USA, Kina, EU og Israel understreger, at Fergerne er i gang med
at positionere sig selv i en omskiftelig verden

Den pragmatiske fzeroske tilgang til mere indflydelse har fortsat siden. Abnin-
gen af konsulater i sa forskellige steder som Rusland, USA, Kina, EU og Israel
understreger, at Feergerne er i gang med at positionere sig selv i en omskiftelig
verden (Jors, 2025a). I 2025 lykkedes det desuden Danmark og Feergerne at
blive enige om at lade Feeroerne soge separat medlemskab af World Trade
Organization (WTO). Selvom processen formentlig vil tage flere ar, sa sym-
boliserer den endnu et skridt for Faereerne ift. at tage hand om egne interesser
(Jors, 2025b; Maressa, 2025).
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Samtidig har den mere aktive feeroske handtering af dele af udenrigspolitik-
ken ogsa gjort landet mere bevidst om de udfordringer en lille stat har i inter-
national politik. Det gaelder f.eks. ift. Rusland. Pa den ene side har Feroerne
saledes laenge kultiveret band til Rusland, bl.a. for at gere sig mindre athaengig
af EU som marked for fiskeeksport. Pd den anden side, har der imidlertid i de
senere ar opstaet en debat pa Fareerne ift. at melde klarere ud over for Rus-
land og forankre sig selv mere tydeligt pa vestlig side i konflikten med Rusland
om bl.a. Ukraine (Dall, 2022).

Endelig har Grenlandskrisen ogsa blotlagt Rigsfellesskabets skrobelighed for
Feereernes. Man har imidlertid indtil videre valgt at afsta fra at bruge situati-
onen til at leegge pres pa Danmark. “From a negotiation standpoint, it’s pro-
bably unwise” har det feeraske parlamentsmedlem, Bjarni Karason Petersen,
udtalt til New York Times. "But it’s an act of good faith and solidarity towards
our friends in Greenland and Denmark” (Nierenberg et al., 2026). Det @n-
drer dog ikke pa, at Feergerne pa mellemlangt sigt formentlig vil blive ved med
at forfolge drommen om mere selvsteendighed evt. gennem en gentenkning
af Rigsfeellesskabet.

Inddragelse og medbestemmelse i Rigsfaellesskabet anno 2026

)) Tendensen er klar: Man gnsker fra dansk side at inddrage
Grenland og Fergerne mere, selvom det samtidig udfordrer de
juridiske rammer i Grundloven

De seneste drs gnske om mere indflydelse pa udenrigs- og sikkerhedspoli-
tikken fra bade Grenland og Fergerne har lagt pres pd Danmark i forhold
til i storre grad at inddrage de to rigsdele. Processen omkring inddragelse er
ikke veret perfekt. Danmarks befolkning er mere end 100 gange storre end
henholdsvis den Fareernes og Gronlands, og som konsekvens heraf er det
danske Udenrigsministerium ogsa langt sterre end de tilsvarende, forholdsvis
sma, gronlandske og feeroske departementer/ministerier. Alene denne storrel-
sesforskel er en udfordring, idet det ikke kan forventes, at de mindre feeraske
og gronlandske statsadministrationer vil kunne deltage i lige sa mange moder
over en lige s bred kam af emner som den danske. Hertil kommer juridi-
ske bekymringer i forhold til, hvor meget selvbestemmelse og medbestem-
melse Grenland og Faereerne kan fa if. Grundloven. Men tendensen er klar:
Man ensker fra dansk side at inddrage Grenland og Fergerne mere, selvom
det samtidig udfordrer de juridiske rammer i Grundloven (se ogsa Breum,
2020). Det kan forklares med dansk frygt for svindende sammenhaengskraft i
Rigsfaellesskabet og kritik for manglende inddragelse - kritik der hurtigt kan
bleese til gamle forestillinger om Danmark som kolonimagt — men det er ogsd
en made for den danske regering at undga den ubehagelige rolle som mellem-
mand, der skal videreformidle presset fra stormagterne pa Kongeriget til de
to rigsdele.

OKONOMI & POLITIK #3/2026

73

Udgives af Djof Forlag



Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

Selvstaendighed eller en genteenkning af Rigsfellesskabet?

Trumps forseg pa at sette sig i besiddelse af Grenland har blotlagt nogle af de
risici, som venter Grenland og Feergerne som uathangige lande. Men selvom
chokket fra Trump formentlig har medvirket til at leegge en demper pa selv-
steendighedstrangen her og nu, er der intet der tyder pa, at denne virkning vil
vare ved pa den lange bane. Derfor er det fortsat muligt, maske sagar sandsyn-
ligt, at Feeroerne og/eller Gronland pa langt sigt kan lesrive sig fra Danmark.

Dog kan Trumps fremferd overfor Kongeriget have pavirket Danmarks po-
sition overfor iseer Grenland ift. at abne op for nye mader at gentaenke rigs-
feellesskabet. Gronlandsk uathangighed uden stotte fra Danmark stiller store
krav til udviklingen af grenlandsk ekonomi og kapacitet inden for en lang
raekke omrader. Blandt andet derfor har der i Grenland leenge veeret en del
opbakning omkring ideen om uathangighed koblet med en fri associerings-
aftale med Danmark. En sadan lesning kan ikke rummes inden for Rigs-
feellesskabets nuverende konstruktion. Det betyder imidlertid ikke, at en fri
associeringsaftale ikke i princippet ville kunne danne ramme for samarbejde
og opgavelgsning om nogle, eller alle, de opgaver som Rigsfallesskabet i dag
héndterer. En sadan model har imidlertid traditionelt ikke nydt stor opbak-
ning i Danmark, hvor danske politikere gentagende gange har afvist ideen
om fortsat bloktilskud efter selvstaendighed (@stergaard et al., 2023). Det kan
have aendret sig over det seneste ar, hvor netop fri associering med USA var i
spil som en mulig made USA’s matte forsoge at overbevise gronleenderne om
at vaelge Danmark fra og USA til (Pedersen og Olesen, 2025). Hvorledes ideen
om et selvsteendigt Grenland i fri associering med Danmark matte blive mod-
taget i USA er hidtil uvist, men man vil fra amerikansk side med al sandsyn-
lighed iseer veere interesseret i, at den nye konstruktion ikke betyder begreaens-
ninger ift. den amerikansk tilstedevaerelse i Gronland og, om end formentlig
sekundeert, at en sddan aendring ikke matte betyde feerre forsvarsinvesteringer
i Gronland fra dansk side. Uanset om fremtiden matte fore til en genteenkning
af Rigsfellesskabet eller til en mere los sammenslutning af de tre lande, s&
ma det forventes at bade Gronland og Feereerne vil fortsatte presset for mere
indflydelse pa det udenrigs- og sikkerhedspolitiske omrade.

Tilbage star imidlertid fortsat, at det fortrinsvist vil vaere en feresk eller en
gronlandsk beslutning, om man ensker at forfolge malet om fuldstaendig
selvsteendighed. Saledes vil ingen dansk regering eller folketing kunne sette
sig imod sadanne krav, hvis de kommer péa baggrund af en folkeafstemning i
Grenland eller pa Feereerne, forudsat, vel og meerke, at der ikke stilles krav
til Danmark vedrerende tiden efter selvsteendighed. P4 samme made er det
ogsa utankeligt, at noget dansk folketing eller regering matte kaste Feeroerne
eller Grenland ud af Kongeriget. Drejer det sig derimod om en gentaenkning
af rigsfeellesskabet — herunder pa udenrigsomradet - er situationen mere
kompleks. I sa fald handler det om at afdaekke, om der eksisterer tilstreekkelig
common ground’ imellem de tre til at holde sammen, der matte raekke ud
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over gronlandsk og feeresk skonomisk athengighed, dansk postkolonial an-
svarsfolelse og for leengst afdankede danske imperiale ambitioner.

Note

1 Kun et dansk eller granlandsk firma havde, ifglge aftaler med USA, lov til at byde pa
kontrakten. Grundet mangelfulde regler lykkedes det imidlertid det amerikanske
firma Exelis Services at komme rundt om denne begraensning ved at dbne en post-

adresse i Danmark (se Spiermann, 2015).
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Dansk-greonlandske relationer i et
flerstemmigt perspektiv

Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

Preesident Trumps forslag om at overtage Grenland  viser, at Rigsicellesskabets historie siden afkolonise-
fremstdr som bdde en udenrigspolitisk krise for Rigs-  ringen er kendetegnet af gentagende og progressive
feellesskabet og en udkrystallisering af relationerne  forhandlinger af den granlandske status med det
mellem Danmark og Grenland. | denne artikel ar-  endelige mdl om selvsteendighed, som bdde Dan-
gumenterer jeg for, at vi bar veere varsomme med — mark og Grenland har fundet sig til rette i — ikke af
at lade Granlands position under krisen farve vores  kriser og konflikter om selvstendighedsspargsmdlet
opfattelser af Rigsfeellesskabets interne relationer  isig selv. | dette lys fremstar ‘krisen’ i 2025-2026 som
og overse deres historie. Artiklen fremsaetter en fler-  en fortseettelse af det dansk-grenlandske forhold og
stemmig kor-allegori som en forstaelsesramme tilat - har ikke nadvendigvis deempet udsigten til Gron-
studere Rigsfeellesskabets ontologiske sikkerhed. Jeg  lands fremtidige selvstaendighed.

Den amerikanske praesident Donald J. Trumps fascination af Grenland og

hans tilnermelser i 2019 og 2025-2026 har skaerpet opmarksomheden pa DAVID FOGHT-SORENSEN

Stud.scient. pol.,

forholdet mellem Danmark og Grenland. Siden 2019 er onsket om gron- Institut for Statskundskab,
landsk selvstaendighed vokset, og "status quo er ikke laengere en mulighed” Kebenhavns Universitet,
(Danmarks Radio, 2025; Reimer-Johansen, 2025; Tidemann, 2025). Allige- rjc717@alumni.ku.dk

vel rykkede Grenland og Danmark tettere sammen i konfrontationen med
Trump under felles pressemeder og gennem sterke bekraeftelser af Rigsfeel-
lesskabet (POV International, 2025; Chemnitz, 2026; Nielsen, 2026; Paulsen,
2026). Det efterlader os med en situation, der er sver at finde hoved og hale
i: Hvorfor segte Gronland ikke ekonomiske gevinster og selvsteendighed pa
baggrund af den nyvundne opmerksomhed? Hvorfor optradte Danmark og
Gronland pludselig med felles front efter lang tids debat om placeringen af
den udenrigspolitiske kompetence? Og hvordan hanger det sammen, at selv-
steendighedsensker og betoninger af fellesskabet kan eksistere sidelobende
under truslen fra USA?

Ved at se mindre kategorisk og mere produktivt pa konflikterne
) ) mellem Danmark og Grgnland, bliver det tydeligt, at begge
parter nerer tillid til hinanden og derfor kunne finde sammen
for at modsta det amerikanske pres
I den danske debat fremstar konklusionen pa januar 2026 utvetydig: Gron-
land har valgt Danmark (Lerhard, 2026; Seidelin og Sendergaard, 2026;

Svane, 2026). Men lige sa klart formidledes det gronlandske enske om selv-
steendighed i danske medier i forbindelse med kryolit-, tvangsfjernelses- og
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spiralsagen i 2025. Hvis vi forstar enhver begivenhed som et spergsmal om
selvsteendighed eller ej, kan vi ikke begribe Rigsfwllesskabets interne rela-
tioner. Arsagerne til denne problematik kan maske findes i vores unuance-
rede forstaelse af historien og i de dominerende teoretiske mader at opfatte
relationer mellem nationer. Derfor foreslar jeg i dette bidrag at operere med
et flerstemmigt perspektiv pa dansk-grenlandske relationer, der satter den
nuvarende geopolitiske krise i kontekst af den leengerevarende udvikling af
relationen. Til at konceptualisere denne flerstemmighed drager jeg pa indsig-
ter fra teorien om ontologisk sikkerhed og studier af substater. Forstar man
Rigsfellesskabet som et kor af stemmer, opstar et veld af mulige relationer,
harmonier og disharmonier inden for samme fellesskab. Enhver ny sang er
arrangeret af en ny konstellation af stemmer, og over tid kommer koret til at
synge bade unisont og naermest kakofonisk. Ved at se mindre kategorisk og
mere produktivt pa konflikterne mellem Danmark og Grenland, bliver det ty-
deligt, at begge parter naerer tillid til hinanden og derfor kunne finde sammen
for at modsta det amerikanske pres. Men hvis det far os til at tro, at der skal
fores en felles dansk-gronlandsk udenrigspolitisk linje fra i dag, risikerer vi
at skade den flerstemmige relation, der er bygget op over lang tid. Pa trods af
de forskellige stemmer holder koret sammen, indtil det en dag maske opherer
med at eksistere, og dets stemmer finder nye konstellationer i andre kor.

Kor og stemmer: Et nyt perspektiv pa Rigsfellesskabsrelationer

Trumps ambitioner om at erhverve Grenland er blot et ud af en raekke nyere
eksempler pa, at akterer i international politik opererer med en mere geo-
politisk dagsorden end tidligere. En geopolitisk tid forer til et skerpet fokus
pa de mest magtfulde aktorer. I et sadant magtperspektiv bliver trusler mod
smastater opfattet som store udenrigspolitiske kriser, der ma loses af stats-
overhoveder og centrale udenrigsministerier. I januar 2026 blev det tydeligt
udkrystalliseret, at Kongeriget Danmark forekommer som en samlet enhed i
udenrigspolitiske anliggender, iseer i den internationale presse, hvor brugen af
betegnelsen ’Kongeriget Danmark’ er taget kraftigt til (Lerhard, 2026). Men
hvordan efterlader sadan en analyse rum for begivenhedernes hovedpersoner,
gronlenderne? Rigsfeellesskabet repraesenteredes til modet med vicepresi-
denten J.D. Vance og udenrigsminister Marco Rubio af bade udenrigsminister
fra Naalakkersuisut Vivian Motzfeldt og Lars Lokke Rasmussen. Det vidner
om en noget mere rodet’ relation end pa overfladen; en relation, der ogsa
indebaerer en historie om danske svigt siden kolonialismen og forhandlinger
om overgangen til det Grenland, der er i dag. "Krisen’ bor ikke blot ses som
vedrorende Danmark og USA, men ogsd som en begivenhed i udviklingen
af relationerne i Rigsfellesskabet. Hvis vi skal redde trddene ud og forsta,
hvor Rigstaellesskabet star efter januar 2026, ma vi fokusere pa dets historiske
flerstemmighed.

Til dette formal preaesenterer jeg korsangen som en allegori over relationerne
mellem substater og centralstater. Jeg fremforer en opfattelse af begivenhe-
derne som en pludseligt initieret social forhandling af relationerne mellem
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folk snarere end en magtbaseret konflikt mellem stater. Der er i sagens na-
tur flere folk, regioner og substater i verden, end der er stater, og derfor er
det veerd at (videre-)udvikle pluralistiske perspektiver, der rummer relationer
mellem folk (Adler-Nissen og Gad, 2014; Prinsen, 2017; Baldacchino, 2018;
Berg og Vits, 2020). Et udgangspunkt er at se staten som en ’polyfon’ (multivo-
kal) enhed (Duchacek, 1984: 19; eller som multi-level i Hocking, 1999). Som
koret, synger stater aldrig med én, men altid med flere stemmer.

Det teoretiske udgangspunkt for et polyfont perspektiv pa substater og cen-
tralstater i international politik finder jeg ved at bringe det i dialog med ideen
om, at stater seger ontologisk sikkerhed (OS) i sine internationale relationer.
Analyser af OS, finder deres grundleggende teoretiske argument hos Gid-
dens: Stater opretholder deres selvforstaelse igennem en stabil rutinisering af
deres sociale relationer (Giddens, 1994; Mitzen, 2006; Steele, 2008: 2). Staten
er ontologisk sikker, nar den kan regne med sine relationer til andre stater,
og pa den made konstituerer stater hinanden gensidigt. En implikation er,
at stater soger ontologisk sikkerhed ved at anvende angstkontrollerende me-
kanismer, nar deres selv-’sikkerhed’ er udfordret for eksempel ved at justere
narrativer om deres identitet (Steele, 2008: 2-5; Milksoo, 2015). For ontolo-
gisk usikre enheder kan det fore til umiddelbart desperat udenrigspolitik (i
Mitzens (2006) analyse klyngede USA og Sovjetunionen sig til et vabenkap-
lob, som de hver iser kunne regne med under den kolde krig), mens man i
en ontologisk sikker tilstand bedre kan kontrollere forandringer i sine relati-
oner, som det for eksempel foregar i internationale institutioner (Browning
og Joenniemi, 2017). Ontologisk sikkerhed lader os forsta, hvorfor mange di-
plomatiske ressourcer benyttes til at pleje relationer bade til konkurrenter og
allierede og er blevet brugt til en reekke udenrigspolitiske analyser (Mitzen og
Larson, 2017). Metodisk ger mange af disse bidrag brug af narrativanalyse,
og drager forbindelser mellem stater og regeringers fortellinger om identitet,
minder og visioner og deres selvforstaelser (Steele, 2008; Berenskotter, 2011,
2014; Ejdus, 2023).

I min brug af konceptet er det vigtigste at fremhzeve, at ontologisk sikker-
hed ikke kun soges mellem stater, men virker pa alle niveauer af kollektive
identiteter. Der er intet naturligt i, at staten har et samlet narrativ. Indenfor
staten findes forskellige narrativer, der hver iser kan vere knyttet til bestemte
omrader eller kulturer og mere eller mindre i strid med den centrale regering
(Berenskétter, 2014; Spirin, 2024). Men narrativerne abnes ikke for regioner
og substater i litteraturen, og der er ikke altid fokus pé, hvordan de er resul-
tatet af diskursive forhandlinger. Enhver centralstat forholder sig altsa til sine
interne og eksterne relationer. Som koret bestar den indadtil af flere stemmer,
der kan harmonisere forskelligt, men den plejer ogsa relationer med ligeledes
polyfone stater i et komplekst relationelt netveerk, hvori international politik
udfolder sig (Berenskotter, 2014). Ved at spore relationerne mellem internati-
onale politiske subjekters narrativer kan vi altsa forsege at forsta deres segen
efter ontologisk sikkerhed i deres relationer bade indadtil og udadtil (Figur 1).
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Figur 1: Relationer mellem centralstater, substater og internationale relationer
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Note: Bl& refererer til politiske subjekter med narrativer; Gra refererer til internationale relati-
oner mellem subjekter, der sgger ontologisk sikkerhed

Substater kan acceptere centralregeringens narrativer eller udfordre dem (Spi-
rin, 2024: 27). Med denne observation fremsatter jeg nedenfor fire forskellige
relationer (Figur 2), hvor nationale og subnationale narrativer kan medes og
brydes. Deres karakter og udtalthed kan variere i det uendelige, og det er ikke
givet, at de star i noget konfliktfyldt forhold til hinanden; tveertimod kan de,
sa vidt de er stabile og forudsigelige, vaere med til at skabe politisk og psykisk
stabilitet for begge parter i overensstemmelse med den forstaelsesramme fra
OS, jeg har preesenteret ovenfor.

Det polyfoniske forhold er kendetegnet ved en gensidig forstaelse af staten
som en pluralistisk akter. Statens minder er et aggregat af substaters histo-
rier, og forskelligheder komplementerer hinanden (Prinsen, 2017). Under
unisone forhold deler substat og stat et fwlles narrativ om statens identitet.
Lokale minder og historier subsumeres under det fellesnationale narrativ. Et
sadant forhold vil formentlig eksistere oftere i relativt homogene lande, der af
geografiske eller kulturpolitiske drsager har meget tilfaelles med den centrale
regering. Unisone narrativer kan ogsa vere tvungne, hvis det substatslige om-
rade naegtes en stemme som under kolonialismen.

Andre forhold mellem substat og centralstat er potentielt mere konfliktfulde.
Disse relationer er kendetegnet af, at de centrale narrativer i hojere grad ud-
fordres af substaternes. De kan forekomme i anspendt polyfoniske relationer,
hvor bade centralstat og substat papeger statens pluralisme, men er uenige
om, hvorvidt det ber fore til yderligere autonomi eller ej. Det kakofoniske for-
hold er yderst konfliktfyldt, og formentlig uholdbart som relation over tid.
Centralstatens narrativ kveler lokale narrativer ved at eliminere separatistiske
elementer fra nationalnarrativet. Substatens narrativ er modsat — den er sin
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egen del af den samlede stat og uathengighed. Det er en situation uden sam-
klang, hvor bade substaten og centralstaten synger med hver deres stemme i
disharmonier, der ofte er endt i undertrykkelse.

Figur 2: Konfliktniveauer, narrativer og substater

Substater

Fortiet/stum eller stotter

Forhold Konfliktniveau Centralt narrativ
Polyfonisk Lavt, Substaternes forskellighe-
harmonisk der udger en pluralistisk
stat.
Unison Lavt Samlende narrativer, der
vaegter overensstemmel-
serne mellem statens
enheder.
Anspeendt polyfonisk Haoijt, Forskelligheder indenfor
disharmonisk staten. En eller flere del-
stater/-regioner kan vaere
i uafheengighedskamp, og
regeringens pluralistiske
narrativ bleder det op.
Kakofonisk Hojt Den centrale regering

fremsaetter et samlende
narrativ, der inkluderer

aktivt narrativet ved at
fremme sine egne dele af
det samlede narrativ.

Fortiet/stum eller stotter
aktivt narrativet ved at
fremme narrativer om at
veere en del af en storre
stat.

Kaemper imod ved at frem-
saette egne narrativer.

Kaemper imod central-
magtens narrativ ved at
fremsaette egne narrativer.

separatistiske enheder.

Dansk-grgnlandske relationer fra kolonialismen til Trumps
trusler

Fra det grenlandske perspektiv er spergsmalet om amerikansk ‘ejerskab’ for-
bundet med en kolonihistorie og om Grenlands tiltagende stemme gennem
transformationen til hjemmestyre og selvstyre med det endelige mal om selv-
steendighed. Analyseret som to politiske subjekter, der er athaengige dels af
sikre relationer til andre, dels af relationerne til hinanden, sporer jeg reakti-
onen pa Trumps tilnaermelser med den historiske udvikling in mente for at
give et mere nuanceret billede af, hvad der skete i relationen i januar 2026. Pa
baggrund af artiklens forstaelsesramme diskuterer jeg derefter, hvordan det
er en fejlslutning at tro, at det gronlandske selvsteendighedsenske er blevet
dempet for fremtiden.

Gronland som dansk koloni: En sang uden stemmer

Gronland blev permanent koloniseret efter Hans Egedes mission i 1700-tallet,
og siden 1774 havde den danske stat koloniadministrationen gennem Den
Kongelige Greonlandske Handel. Perioden under kolonistyre er kendetegnet af
en unison dansk opfattelse og en fortielse af grenlandske stemmer. Grenland
blev set som dansk ejendom bade strategisk, ressource- og identitetsmaessigt.
Danmarks identitetspolitik i Grenland var tvedelt mellem pa den ene side at
omvende gronlenderne til evangelisk-luthersk kristendom og fremme dansk
kultur ved for eksempel den tvungne fejring af den danske konges fadselsdag
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og pa den anden side fortsat at oplere grenlandske bern i de traditionelle
fangstmetoder (Aree, 1788; Rud, 2017: 57-60; Instrux for Grenland, 1782,
2025; Agteskabsbetingelser i Grenland, 1753, 2025). Samtidig lod den visse
dele af det gronlandske samfund veere uforandret, og det ekonomisk rentable
fangererhverv matte besta. Den gronlandske levevis blev genstand for etno-
grafiske og antropologiske undersogelser blandt polarforskere, men det fik
aldrig karakter af et steerkt gronlandsk modnarrativ. I stedet blev den etnogra-
fiske viden om grenlandsk tradition indlejret og anvendt i koloniale reformer
fra slutningen af det 18. arhundrede, der underbyggede det koloniale projekt
(Rud, 2017: 33-7; 49-50). En del af dette projekt var at skabe en grenlandsk
elite af gronlandsk-dansk etnisk blandede personer (Rud, 2017: 55-68). Mens
det etnisk gronlandske folk som felge af koloniseringen hverken havde rettig-
heder eller muligheder nok til at ytre modstand mod de dominerende danske
opfattelser af det gronlandske territorie, kom den fordanskede elite til at be-
stride administrerende poster (Rud, 2017: 99-109).

Den danske forteelling om Grenland var unison pa trods af at udnytte forskel-
lene mellem dansk og grenlandsk kultur. For selvom grenleendernes traditio-
nelle fangstmetoder var centrale for kolonimagtens udnyttelse, var den kolo-
niale ejerskabsforteelling unison i sin kerne. Grenland var et dansk omréde,
og de gronlandske goder tilfaldt Danmark. Danskerne sang en kolonial vise,
og gronlenderne var centralt placeret i koret, men fortielsen af den gronland-
ske stemme var visens essentielle komponent.

Afkoloniseringen: Begyndelsen pa og cementeringen af
Rigsfeellesskabets flerstemmighed

Anden verdenskrigs afslutning markerede begyndelsen pa en global afkolo-
niseringsbelge. Afkoloniseringen var blandt forende grenlandske politikere
forst og fremmest en anledning til at sikre gronleenderne lige borgerrettig-
heder med danskerne, snarere end formel losrivelse (Rud, 2017: 121): "Her
vil vi gerne benytte vor egen nyligt erhvervede bestemmelsesret til et initiativ
til at knytte Gronland fast til moderlandet” (Lynge, 1952). Denne domine-
rende opfattelse af afkoloniseringen i Grenland handlede om lighed pa trods
af forskellighed. Selvom det var en kritik af kolonialismens uligheder, var det
ogsa et narrativ, der lagde vaegt pa at bevare forbindelsen med Danmark i en
polyfonisk relation, hvorimod det danske narrativ fortsat var kolonialt. Efter-
handen som grenlandske stemmer kom til orde blev den dansk-grenlandske
relation altsa mere og mere kakofonisk, men da begge parter lagde veegt pa
forbindelsen mellem folkene, fik afkoloniseringen, der fulgte det internatio-
nale pres i FN i 1945 sin egen form i modsatning til lasrivelsestendensen, da
Gronland blev formelt integreret i den danske stat som et amt i 1953 (Jerris,
2024). Formel afkolonisering var uundgaelig under kakofoniske relationer,
men samhorighed og selvstendighed folges paradoksalt ad i Rigsfaellesska-
bets historie.

Snarere end at blive overladt mere til sig selv efter afkoloniseringen, blev
Gronland med dets status af amt pludseligt tettere knyttet til Danmark og
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udsat for danisering. Ideen om preserveringen af grenlandsk fangerkultur
svandt ind, efterhanden som erhvervsfiskeriet tog over, og Danmark indferte
okonomisk politik og socialpolitik efter dansk forbillede i Grenland (Rud,
2017: 122-7). Daniseringen satte siledes en ny udvikling af konflikt i gang i
det dansk-grenlandske forhold. Den kakofoniske relation forsvandt ikke med
Grenlands formelle indlemmelse i Danmark.

Perioden med grenlandsk tilfredshed over at have opnaet formelt ligeveerd
med danskerne varede ikke laenge. Med ontologisk sikkerhed-teori kan vi
forsta perioden; Grenland fandt sig i udgangspunktet til rette i den nye sta-
bile relation til Danmark, men, efterhanden som deres status som amt blev
cementeret, voksede modet pa at modificere relationen til fordel for storre
autonomi. Den grenlandske fortaelling var aldrig, at det gronlandske folk var
dansk - tveertimod segte man lighed mellem forskellige folk - og en tiltagende
kritik af daniseringen fik fat i 60'erne og 70%erne (Rud, 2017: 125). I denne
periode samlede inuitiske folk sig i Nuuk om charteret bag Inuit Circumpolar
Council (1980), der arbejder for at sikre inuitiske rettigheder med konsultativ
status pa omradet for oprindelige folk i FN og permanent deltagelse i Arktisk
Rad. Organisationen fungerede som en ny grenlandsk identitetsmarker (for
en gammel identitet) og som et eksempel p4, at det gronlandske folk sogte nye
internationale fora at haevde deres stemme i.

Hjemmestyreordningen i 1979 blev udlest af uenigheden om EU-medlemskab
og opstod som en konsekvens af, at det danske narrativ gradvist konvergerede
mod det gronlandske. Kakofonien, der forhen bestod af det enstemmige dan-
ske daniserende narrativ og den grenlandske insisteren pa pluralisme, blev
aflost af en mindre konfliktfuld relation, da hjemmestyreordningen cemente-
rede de nu mere polyfoniske relationer mellem Danmark og Grenland ved lov
(Jakobsen og Larsen, 2024: 14-6). I 1990erne og 00erne fortsatte bevegelsen
mod eget gronlandsk autonomi (Ferdinand o.a., 2020; Jakobsen og Larsen,
2024). Det seneste klare nedslagspunkt kom med selvstyreloven i 2009, hvor
Gronland fik mulighed for at hjemtage de fleste sagsomréder, fik flere uden-
rigspolitiske befgjelser, herunder retten til at blive hort i den udenrigspolitiske
beslutningsproces og muligheden for at opna selvsteendighed ved folkeafstem-
ning. Men onsket om selvsteendighed har ogsa efterfolgende veaeret til stede i
Gronland. Den danske kolonialisme og daniseringen bliver stadig undersogt,
og de seneste ars sager om tvangssterilisation, tvangsfjernelser, sprog, stereo-
typiseringer og kryolit gor det klart, at den dansk-grenlandske relation endnu
er til forhandling, og at eget uatheengighed fortsat er et mal for grenleenderne.

I denne artikels fortolkningsramme kan vi forstd hele perioden siden hjem-
mestyret som en vekslen mellem polyfoniske og anspaendt polyfoniske rela-
tioner. Der er ikke leengere uenighed om det danske og det grenlandske folks
forskellighed, men variationer opstar som mindre udbrud af konflikter, nar
der opstar uenigheder om den formelle relation mellem de forskellige poli-
tiske feellesskaber. Relationen berer saledes fortsat prag af den paradoksale
samhorighed/selvstendighed-debat (Adler-Nissen og Gad, 2014). Pa papiret
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fremstar den umage, iser i sammenligning med andre postkoloniale relati-
oner rundt om i verden, men den fungerer betryggende for begge politiske
feellesskaber, fordi der hele tiden sker en gradvis forhandling af relationen,
der giver bade Danmark og Grenland tid til at finde sig til rette i nye instituti-
onelle arrangementer.

2019-2026: Trump og et dansk-gronlandsk vendepunkt?

Rigstaellesskabets relationer blev for alvor tryktestet, da Trump luftede ideen
om en amerikansk erhvervelse af Grenland for sit statsbeseg i Danmark i
2019. Formand for Naalakkersuisut Kim Kielsen afviste prompte, at Grenland
skulle veere til salg. Ogsa Mette Frederiksen var klar i maelet og understregede,
at Grenland er gronlandsk, og at hun fandt hele diskussionen absurd (Hein-
rich o.a., 2025: 226). Statsministeren lagde veegt pa Gronlands selvbestem-
melsesret inden for Rigsfellesskabet ved at udtale sig side om side med Kim
Kielsen og ved senere at henvise Kim Kielsens udtalelser som sine egne svar
pa verdenspressens spergsmal og med den felles linje lykkedes det Mette Fre-
deriksen, som det statsoverhoved Donald Trump formelt tiltalte, at deempe
krisen over et telefonopkald. Trumps statsbesog blev aflyst og haendelsesforle-
bet afsluttet uden videre internationale folger. Rigsfeellesskabets udenrigspo-
litik falder under dansk bemyndigelse, og det har lebende skabt kontroverser
mellem danske regeringer og det grenlandske hjemme- og selvstyre, men ikke
desto mindre viste de koordinerede afvisninger af Trump i 2019 styrken i det
polyfoniske forhold mellem Danmark og Grenland.

Episoden egede opmarksomheden pa Grenland, men lod ikke til at have an-
dret den leengerevarende vekslen mellem den polyfoniske og den anspeendt
polyfoniske relation mellem Danmark og Grenland. Snarere tjente den til at
genbekrefte den fredeligt polyfoniske relation i et Rigsfellesskab, hvor to for-
skellige parter nod godt af at std sammen overfor den amerikanske trussel. I
teoretiske termer bestyrkede episoden gensidigt den grenlandske og den dan-
ske ontologiske sikkerhed, hvilket gjorde det lettere at kontrollere overraskel-
sen over @ndringen i den falles relation til USA. Bade i den interne relation
mellem Danmark og Grenland og i Rigsfellesskabets eksterne relationer stod
det ellers komplicerede Rigsfellesskab klart. Men tiden mellem Trump-in-
terventionerne var praget af nye gnidninger mellem Danmark og Grenland.
I denne periode var forholdet i Rigsfellesskabet igen mere anspaendt poly-
fonisk. Selvsteendighedskampagnerne voksede igen i Grenland, sidelobende
med at spiralsagen, tvangsfjernelsessagen, sprogsagen og kryolitsagen blev
afdaekket i medierne. 'Krisen’ i 2019 ser altsa ikke ud til at have @ndret pa
relationerne mellem Danmark og Grenland, der er kendetegnet af lobende
forhandlinger mellem det polyfoniske og det anspaendt polyfoniske.

I 2025-2026 vendte Trump-administrationen tilbage med fornyet styrke til
emnet med udmeldingen: “USA mener, at ejerskab og kontrol med Grenland
er absolut nedvendig for national sikkerhed og frihed i hele verden” (Hein-
rich o.a., 2025: 246). I sin essens forleb krisen ikke sa anderledes fra i 2019, da
den ser ud til at vaere blevet deempet af feelles udmeldinger fra Mette Frederik-
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sen og Jens-Frederik Nielsen og Vivian Motzfeldts meder med J.D. Vance og
Marco Rubio og NATO-generalsekretaer Mark Rutte henholdsvis flankeret af
Lars Lokke Rasmussen og Troels Lund Poulsen. Signalvaerdien i feelles udmel-
dinger og modedeltagelse ser ud til at have givet pote pa omtrent samme made
som i 2019. Inden for artiklens forstaelsesramme ser begivenhederne igen ud
til at bekreefte den moderne polyfoniske/anspaendt polyfoniske relation mel-
lem Danmark og Grenland.

Hvor star relationerne i Rigsfzellesskabet?

To vigtige forhold i 2025-2026 gav anledning til de opfattelser af konsekven-
serne for den dansk-grenlandske relation, der er karakteristiske for deeknin-
gen af relationerne i Danmark. Set isoleret skaber de en sort-hvid forteelling
om grenlandske selvsteendighedsensker, som kan blusse op og fuldsteendigt
fordufte med jeevne mellemrum. Men set i lyset af analysen af Rigsfellesskabs
flerstemmige historie, fremstar denne opfattelse bade unuanceret og poten-
tielt problematisk for Rigsfaellesskabets fremtidige udvikling.

For det forste udviste flere gronlandske politikere interesse for de amerikan-
ske tilneermelser end det var tilfeeldet i 2019. Kuno Fencker (Naleraq) medte
Trump-stetter i Kongressen i Washington og argumenterede for, at Danmark
skulle holde sig uden for forhandlingerne, og formendene for bade Siumut og
Naleraq, Jensen og Broberg, var begge anderledes positivt stemt efter praesi-
dentens forste udmeldinger i december 2024 end i 2019 (Heinrich o.a., 2025:
246-7; Thomsen og Stein, 2025). Den amerikanske delegations besog i Gron-
land og deres invitation til det arlige hundesledelob lod til at sa mere tvivl om
den grenlandske position og er ogsa udtryk for, at amerikanerne har justeret
deres tilgang mere til den gronlandske selvsteendighedsbevagelse end i 2019.
Den anden udvikling var Jens Frederik Nielsens udtalelser pa et pressemode
forud for Motzfeldt og Rasmussens mede med Vance og Rubio. Her gjorde
han det klart, at Grenland “vaelger NATO, Kongeriget Danmark og EU”. Det
var denne udmelding, der fik danske meningsdannere til at rose Grenland for
at sta ved deres tilhorsforhold (Svane, 2026).

Som isolerede mediebegivenheder var de med til at understotte opfattelsen af
konflikter i Rigsfellesskabet som sort/hvide sporgsmal om selvsteendighed.
Forst at Gronland var interesseret i amerikansk erhvervelse, og siden at Niel-
sen endeligt valgte Rigsfaellesskabet til pa vegne af Grenland i januar 2026.
Tveertimod passer det ind i den leengerevarende spaending mellem samheorig-
hed og selvstendighed i det grenlandske narrativ, og det ber ikke overraske,
at begge inklinationer er til stede sidelebende i den greonlandske debat. Selv-
steendighedsensket har aldrig forladt dagsordenen, men der er situationer, for
eksempel nar Grenland kommer under internationalt pres, hvor det falder i
baggrunden. Ser man samlet pa forlabet, og satter det i kontekst af Rigsfeel-
lesskabets historie, forekommer det mere som kontinuitet og en bekraftelse
af den polyfoniske/anspaendt polyfoniske relation end som en krise, der ud-
gjorde et vendepunkt. Den klare udmelding om Grenlands valg af Rigsfel-
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lesskabet fungerede som en kontrollerende mekanisme for bade Danmark og
Grenland, der kunne ga til medet med rene linjer og ontologisk sikre positio-
ner. Men Grenland valgte et flerstemmigt Rigsfeellesskab, hvori det har vist sig
muligt at genforhandle relationen inkrementelt over tid.

Flerstemmighed fremover

Hvis vi i Danmark forstar Nielsens kommentarer som et mere endeligt valg af
Danmark, og dermed glemmer det vedvarende grenlandske selvsteendigheds-
onske, risikerer vi hurtigt at ende i en konfliktfuld kakofoni nar ensket om
selvsteendighed kommer tilbage pa dagsordenen. I en sadan situation bliver
relationen uundgaeligt mere usikker, fordi det bryder med maden, vi er vant
til at forhandle relationen mellem nationerne. Rigsfellesskabets styrke ligger
i muligheden for lobende genforhandlinger og en gradvis tilveenning. Det har
fungeret, fordi relationen over tid har svinget mellem at vere polyfonisk og
anspandt polyfonisk. Den falles forstaelse for, at Grenland over tid beve-
ger sig mod selvsteendighed, er afgerende for denne funktion, fordi konflikter
ikke har handlet om selvsteendighed eller ej, men snarere om vejen dertil.

)) Hvis Danmark og Grgnland ma sta sammen for at modsta til-
narmelserne, hvordan bliver der sa plads til Rigsfallesskabets
interne forhandlinger?

Den fremtidige udenrigspolitiske linje i Rigsfellesskabet ma igen rumme
plads til selvsteendige gronlandske stemmer. Men hvordan bevarer vi flerstem-
migheden under amerikanske trusler og pres fra udenlandske virksomheder,
der soger adgang til det gronlandske territorie? Hvis Danmark og Grenland
ma sta sammen for at modsta tilneermelserne, hvordan bliver der sa plads til
Rigsfellesskabets interne forhandlinger? Forlobet i begyndelsen af 2026 har
ganske rigtigt vist, at der er stor styrke i at kunne finde sammen om politiske
udmeldinger, nér truslen er storst. Men det ber ikke forlede os til at tro, at det
er den eneste vej frem. Tveaertimod viser reaktionen netop, at der pa trods af et
anspeendt forhold, var tillid nok i relationen mellem Danmark og Grenland
til at kunne laegge en klar linje.

Det er pa grund af det ontologisk sikre udgangspunkt, at man har kunnet ko-
ordinere dansk-grenlandske modsvar og finde opbakning fra EU og allierede.
Derfor ber man ogsa have tillid til at lade Grenland tage sine egne positioner
igen, nar stovet leegger sig. I det lys er den kommende arbejdsgruppe pa em-
bedsmandsniveau et positivt udfald, der kan sikre grenlandske stemmer in-
ternt i forhandlingerne. Selvom Danmark har sterst udenrigspolitisk kompe-
tence, ma vi nu have erkendt, at udenrigspolitik (i bred forstand), der geelder
Grenlands status, neppe kan fores ensidigt fra Kebenhavn. Med selvstyrelo-
ven har Grenland krav pa at blive hort i udenrigspolitiske sager, der vedrerer
Grenland, og fuld kompetence i sager, der udelukkende vedrerer overtagne
gronlandske sagsomréder. I beslutningsprocessen er flerstemmigheden sale-
des institutionelt og normativt forankret.
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Men at sikre Grenlands udenrigspolitiske stemme er, som Trumps tilnaermel-
ser har udkrystalliseret, ikke kun et sporgsmal om formelle interne proce-
durer, men ogsa om udenrigspolitiske udmeldinger, interviews og symbolik.
Bade formelt og uformelt treeffer koret beslutninger om deres materiale, over
og finpudser og optrader i forskellige kontekster. I praksis skal flerstemmig-
heden sikres i alle disse sammenhznge. Der skal vere plads til debatten om
Rigsfellesskabet, USA’ interesse og Grenlands fremtid i Grenland. Det ville
vaere et fastfrysende tilbageskridt for de dansk-grenlandske relationer, hvis vi
forventede klare fzlles udenrigspolitiske linjer fra nu af. Det kraever tillid og
storre villighed til at lade Grenland treffe deres egne beslutninger, nér for ek-
sempel undergrunden igen kommer pa dagsordenen. Den "belejlige’ reaktion
er at ville skeerpe kontrollen med Grenland og dets onsker for at bevare en
samlet front. Men det ville vaere et brud med de hidtidige normer i Rigsfael-
lesskabet, legitimere Trump og Vances fortelling om dansk kolonialisme og
besverliggore Gronlands muligheder for at handtere den nyvundne globale
interesse og haevde deres stemme ved at danne deres egne forbindelser til de
nyabnede konsulater fra EU, Frankrig og Canada. Alt ssmmen vigtige elemen-
ter i at styrke den grenlandske (og dermed ogsa danske) sag, hvis amerika-
nerne en dag beslutter at udfordre den gronlandske suveranitet endeligt.

Relationen vil blive anspandt igen, men det skal den kunne holde til, hvis
tilliden skal bevares. Rigsfaellesskabets nyere historie viser den bemerkelses-
verdige evne til at forhandle relationerne efter disse uenigheder. Tilliden og
den ontologiske sikkerhed i Rigsfallesskabet bestar netop i, at man i medet
med en felles trussel kan finde tryghed i en felles front, selvom man er klar
over, at uenighederne lurer om hjernet. Polyfonien i relationen er det vigtig-
ste at sikre for begge parter. Det kreaever tillid og en fortsattelse af forhand-
lingsvilligheden i Rigsfellesskabet, hvis pendulet fortsat skal kunne svinge
mellem anspaendte og sammentemrede polyfoniske situationer. Hvis vi lader
os betage af ideen om Kongeriget Danmark som en samlet enhed, glemmer
vi, at det historisk stabiliserende forhold i den dansk-grenlandske relation er
muligheden for at forhandle og modificere Grenlands status, sa arbejdet mod
den selvsteendighed, gronleenderne i sidste ende onsker, foregar pa en made,
der lader begge parter justere langsomt og bevarer ontologisk sikkerhed og
stabilitet i relationen.
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Danmarks globale klimaaktivisme i en
krisetid: Forandret kurs i oprerte vande

Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

Danmark har i drtier profileret sig som et grant fore-
gangsland i international klimapolitik. Gennem
FN-diplomati, klimafinansiering, EU-engagement
og bilaterale samarbejder har klima veeret et kerne-
omrdde for dansk udenrigspolitisk aktivisme. Denne
artikel undersager, hvor robust denne aktivisme er i
en krisetid praeget af geopolitisk rivalisering, svaekket
multilateralt klimasamarbejde og @get indenrigspo-
litisk konflikt. Med udgangspunkt i litteraturen om
smdstaters aktivisme analyseres, hvordan sendrin-

ger i trusselsopfattelser, interesser og veerdier pavir-
ker betingelserne for dansk klimaaktivisme. Derud-
over vurderes udviklingen gennem tre indikatorer:
initiativ, risiko og deltagelse. Artiklen viser, at dansk
klimaaktivisme er mindre robust og under foran-
dring. Aktivismen bestdr, men udaves i stigende grad
under mere ustabile og konfliktfyldte betingelser,
hvor klimaindsatsen i hajere grad afvejes mod sik-
kerhedspolitiske, @konomiske og indenrigspolitiske
hensyn.

Klimapolitikkens skiftende vinde’
JAKOB DREYER

Postdoc, Institut for
Statskundskab og Projektleder
Dronning Marys Center,
Kebenhavns Universitet,
jdr@ifs.ku.dk

Klimapolitikken har staet hojt i dansk udenrigspolitik i de seneste artier. Dan-
mark har prioriteret FN’s klimaforhandlinger og haft et ambitigst engagement
i EU’s klimapolitik. I internationale opgerelser topper Danmark ofte klima-
ranglisterne (Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet, 2023).

Klima fremstar derfor som et klart eksempel pa dansk udenrigspolitisk akti-
visme, hvor Danmark ofte har ageret proaktivt og risikovilligt (Jakobsen og
Kjeersgaard, 2017). Eksemplerne er mange: et af verdens hejeste niveauer for
klimafinansiering, et reduktionsmal pa 70 pct. i 2030, tidlig stette til en fond
for klimarelaterede tab og skader samt etableringen af Beyond Oil and Gas
Alliance (BOGA), Global Offshore Wind Alliance (GOWA) og en raekke store
sektorsamarbejder (Regeringen, 2023).

Lederskabet er imidlertid blevet udfordret. Krigen i Ukraine og voksende
tvivl om det transatlantiske forhold har flyttet dansk og europaisk opmeerk-
somhed mod strategisk autonomi, oprustning og beredskab (Nissen og
Dreyer, 2024). Samtidig har energikrisen og Kinas staerke position inden for
gron teknologi skaerpet presset pa europeisk forsyningssikkerhed og kon-
kurrenceevne (Draghi, 2025; Dreyer og Nissen, 2023). Klimapolitik indgar
dermed i stigende grad i en bredere afvejning mellem sikkerhed, resiliens og
konkurrenceevne.

Kriserne har ogsa indvirket pa international klimapolitik. FN vurderer, at
omstillingstempoet fortsat er langt fra at indfri Paris-aftalen (UNEP, 2025).
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COP30 i Brasilien i 2025 blev modt med kritik for begraensede fremskridt,
ogsa fra klimaminister Lars Aagaard, der som led i Danmarks EU-formand-
skab spillede en central rolle i forhandlingerne (Aagaard i Bonke, 2025). I EU
blev et 90 pct. reduktionsmal for 2040 forst vedtaget efter betydelig forsinkelse
og med stor national fleksibilitet, mens bade udfasning af benzinmotorer,
landbrugskrav og emissionshandelssystemet er blevet medt med voksende
modstand (Mramor og Tagliapetra, 2026).

Ogsa i Danmark er betingelserne forandret. Den brede klimapolitiske koali-
tion bag klimaloven fra 2019 er under opbrud, udviklingsbistand og klima-
finansiering er blevet mere politiseret, og fokus er flyttet fra malssetninger
til implementering (Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet, 2019; Dahl,
2026; Venstre, 2026). Flere centrale gronne projekter, herunder havvind og
landbrugsreformer, har medt betydelige okonomiske og regulatoriske udfor-
dringer. Det peger pa, at klimaambitioner afvejes mod sikkerhedspolitiske,
okonomiske og implementeringsmassige hensyn, selv om Danmark fortsat
fastholder sit ambitionsniveau gennem blandt andet Gren Trepart og et skeer-
pet reduktionsmal pa 82 pct for 2035.

)) Hvor robust er dansk klimaaktivisme i lyset af de @ndrede
indenrigspolitiske, europaiske og globale rammebetingelser?

Pa den baggrund undersoger denne artikel, hvor robust dansk klimaaktivisme
er, nar de indenrigspolitiske, europziske og globale betingelser ndrer sig.
Forst praesenteres litteraturen om klima i dansk udenrigspolitik. Dernzest ana-
lyseres, hvordan udviklinger i global, europaisk og dansk klimapolitik pavir-
ker betingelserne for dansk aktivisme. Afslutningsvis diskuteres, hvad dette
betyder for karakteren og robustheden af dansk klimaaktivisme i en krisetid.

Litteraturen om klimaaktivisme i dansk udenrigspolitik

Klimadimensionen i dansk udenrigspolitik er leenge blevet set som et kerne-
eksempel pé dansk aktivisme. For eksempel finder Anders Wivel (2013: 31),
at "klimaproblematikken gennem mere end tyve ar har spillet en konsistent
og fremtreedende rolle i dansk udenrigspolitisk aktivisme”. Dette ses i kom-
binationen af relativt hoje indenrigspolitiske reduktionsmal, store bidrag til
klimafinansiering seerligt gennem udviklingsbistand og internationale klima-
diplomatiske initiativer. Danmark har aktivt forfulgt klima i EU-forhandlin-
ger (f.eks. Emissions Trading System og European Green Deal), i FN-samar-
bejdet (f.eks. som vert for COP15), og gennem partnerskabskonstellationer
som P4G, C40 og GGGI, hvor danske aktorer er centrale (Andersen, 2018;
Jefsen og Renberg, 2021). Ifolge Blaxekjaer (2020) har Danmark saledes sogt
at fremsta som “first mover” i en netverksbaseret gron diplomatisk strategi.
Litteraturen fremhaever, at denne aktivisme hviler pa en bred opbakning i be-
folkningen og blandt beslutningstagere, selv nar enskede resultater til tider er
udeblevet, saisom ved COP15 (Milksoo og Kristoffersen, 2022).
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Aktivismen forklares med forskellige veegtninger i litteraturen. Et perspektiv
er interessedrevet. Her forstas klimaindsatsen primeaert som et middel til at
fremme danske okonomiske interesser. Andersen (2021) peger pa at dansk
klimadiplomati ofte har veret kanaliseret gennem partnerskaber uden om
FN-systemet for at udnytte erhvervspotentialet (Andersen, 2021: 26). Jakob-
sen og Kjersgaard (2017) argumenterer her for, at selv COP15 primzrt blev
drevet af omdemme- og eksportmalsatninger, ikke FN-fremskridt i sig selv.
Wivel (2013: 32) kombinerer et interesse- og vaerdibaseret perspektiv, men
leegger vaegt pa verdiforklaringen og skriver blandt andet, at "de veerdier,
som ogsa ligger til grund for den nordiske velfeerdsmodel, udger et veesentligt
udgangspunkt for klimaaktivismen.” Endelig findes et sikkerhedsperspektiv
- ifolge Nordstrom (2008) betragtes klima af danske myndigheder allerede
i 00erne som en “trusselsmultiplikator”, der forsteerker konflikter, migration
og ustabilitet. Malksoo og Kristoffersen (2022) bekrefter, at der i en dansk
sammenhang er sket en hej grad af sikkerhedsliggorelse af klimaet, der be-
kraeftes bade af udenrigspolitiske strategier og meningsmalinger. Generelt er
opfattelsen i litteraturen dog, at det er en kombination af verdier, interesser
og trusselsopfattelser, der tilsammen forklarer robustheden pa omradet.

En central forklaring i litteraturen er, at dansk klimaaktivisme i hej grad byg-
ger pa en forestilling om at “lede med eksemplets magt”. Ambitigs national
klimapolitik fungerer her som en kilde til international legitimitet og indfly-
delse, hvor Danmark seger at pavirke andre stater gennem det gode eksempel
snarere end traditionelle magtressourcer. Denne tilgang indebeerer imidlertid
ogsa en sarbarhed: Hvis den indenrigspolitiske opbakning sveaekkes, eller hvis
resultaterne halter, kan det underminere grundlaget for den internationale
aktivisme.

Selvom der er stor konsensus om beskrivelsen af dansk klimaudenrigspolitik
som relativt aktivistisk, er et mere abent spergsmal, hvor robust den er. Wivel
(2017) viser, at dansk aktivisme i hej grad er betinget af samspillet mellem
indenrigspolitiske og internationale forhold. Eksempelvis sa man ved de bor-
gerlige regeringer fra 2011-15, en lavere grad af aktivisme, da opbakningen
var lavere. Artiklen undersoger i forleengelse heraf, hvor robust aktivismen er
i en krisetid. Det gores ved forst at skitsere en analyseramme og derefter en
empirisk funderet diskussion til at afdaeekke spergsmalet.

Aktivismens robusthed og indikatorer

For at vurdere robustheden i dansk klimaaktivisme tager artiklen udgangs-
punkt i tre forhold, der i litteraturen fremhzves som centrale betingelser for
smastaters udenrigspolitiske aktivisme: trusselsopfattelser, veerdier og interes-
ser. Disse kan forstas som de overordnede politiske rammer, der former de
politiske mulighedsbetingelser.

I praksis udvikles disse betingelser i et samspil mellem nationale og inter-
nationale dynamikker. Trusselsopfattelser pavirkes bade af globale udviklin-
ger og af indenrigspolitiske vurderinger af, hvilke udfordringer der er mest
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presserende. Tilsvarende formes verdier af bade nationale normer og Dan-
marks rolle i internationale institutioner, mens interesser afspejler bade na-
tionale erhvervsstrukturer og internationale muligheder for samarbejde og
markedsadgang.

Som Wivel (2013) papeger, er smastaters aktivisme mest sandsynlig, nar in-
denrigspolitiske preeferencer, internationale rammer og nationale interesser
traekker i samme retning. Artiklen anvender derfor trusselsopfattelser, ver-
dier og interesser som analytiske dimensioner til at vurdere, hvor stabile be-
tingelserne for dansk klimaaktivisme er i en krisetid preeget af geopolitiske
spaendinger og eget politisk konflikt.

For at vurdere, hvordan aktivismen faktisk kommer til udtryk, anvender ar-
tiklen derudover tre kvalitative indikatorer inspireret af Dreyer og Nissen
(2020): initiativ, risiko og deltagelse. Initiativ refererer til, i hvilken grad Dan-
mark selv setter internationale dagsordener. Risiko deekker over villigheden
til at acceptere potentielle politiske og gkonomiske omkostninger. Deltagelse
vedrorer, hvor bredt klimaudenrigspolitikken er forankret politisk og sam-
fundsmaessigt. Tilsammen giver disse indikatorer et grundlag for at vurdere,
om dansk klimaaktivisme fortsat er proaktiv og udadvendt eller bliver mere
begranset og betinget.

Tre betingelser for klimapolitisk aktivisme

Trusselsopfattelser

Hvis klimaforandringer opfattes som en central trussel mod samfundets sta-
bilitet og sikkerhed, styrker det opbakningen til den politiske prioritering af
klima i udenrigs- og sikkerhedspolitikken. Omvendt kan klimaets relative be-
tydning svaekkes, hvis andre sikkerhedspolitiske udfordringer dominerer det
politiske trusselsbillede.

I slutningen af 2010°erne fremstod klimaforandringer i hoj grad som en cen-
tral global udfordring i Danmark. Klimaforandringer blev i stigende grad
beskrevet som en trusselsmultiplikator, der kan forstaerke konflikter, migra-
tion og politisk ustabilitet i sarbare regioner. Denne forstéelse har ogsa pree-
get dansk sikkerhedspolitisk analyse, hvor klimaforandringer blandt andet er
blevet knyttet til udviklingen i Arktis og til bredere globale sikkerhedsudfor-
dringer (Milksoo og Kristoffersen, 2022). Det kom ogsé tydeligt til udtryk
ved meningsmalinger, hvor klima seerligt ved 2019 valget blev set som en helt
central trussel, der mundede ud i den bredt forankrede klimalov (Hansen og
Stubager, 2020).

I de senere ar har det sikkerhedspolitiske trusselsbillede imidlertid forandret
sig. Efter Ruslands fuldskalainvasion af Ukraine i 2022 er militeer sikkerheds-
og forsvarspolitik rykket markant op pa den politiske dagsorden. Ifolge Cen-
ter for Militeere Studiers sikkerhedspolitiske barometer vurderer danske sik-
kerhedspolitiske eksperter, at krigen i Ukraine har markeret et tydeligt brud i
det europeiske sikkerhedsmilje, hvor militer sikkerhed og geopolitisk rivali-
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sering i hojere grad end tidligere preaeger trusselsbilledet (Levinsen, Byrialsen
og Kristensen, 2023). Tilsvarende fremhaever Forsvarets Efterretningstjeneste
i sine arlige risikovurderinger, at Rusland udger en central sikkerhedsudfor-
dring for Europa gennem militeer oprustning, cyberangreb og hybride opera-
tioner (Forsvarets Efterretningstjeneste, 2024). Det er kun blevet mere udtalt
efter, at USA nu ogsa vurderes som en sikkerhedspolitisk potentiel trussel ef-
ter landet har blandet sig i andre europaiske valghandlinger og fastholder et
onske om at overtage Gronland (Forsvarets Efterretningstjeneste, 2026).

Samtidig tyder meningsmalinger pé, at denne udvikling ogsa afspejler sig i
danskernes egne trusselsopfattelser. Klimaforandringer opfattes fortsat som
en alvorlig udfordring blandt danskerne, men klimaets relative placering
blandt de vigtigste bekymringer er faldet i takt med, at krig, geopolitik og
okonomisk usikkerhed fylder mere. Surveys viser fortsat en hej grad af be-
kymring for klimaforandringer blandt danskerne, men nyere malinger viser
ogsa, at andre emner - serligt krig og sikkerhedspolitik — opfattes som mere
presserende (Dreyer og Damsbo-Svendsen, 2024).

)) Klimaforandringer opfattes fortsat som en alvorlig udfordring

blandt danskerne, men klimaets relative placering blandt de
vigtigste bekymringer er faldet i takt med, at krig, geopolitik
og skonomisk usikkerhed fylder mere

Samlet peger udviklingen derfor pa, at klimaforandringer fortsat opfattes som
en alvorlig og langsigtet trussel, men at klimaets relative betydning i trussels-
billedet er blevet mindre i takt med den forverrede sikkerhedspolitiske situ-
ation i Europa. For robustheden i dansk klimaaktivisme betyder dette, at kli-
matruslen fortsat kan legitimere politisk handling, men at den udkonkurreres
af andre sikkerhedspolitiske prioriteringer, som tager mere politisk opmeerk-
somhed og ressourcer.

Interesser

En anden central dimension i vurderingen af robustheden i dansk klimaak-
tivisme er udviklingen i de skonomiske og politiske interesser knyttet til den
gronne omstilling. I en dansk sammenhaeng har klimaindsatsen laeenge veeret
teet forbundet med erhvervspolitiske interesser. Den grenne omstilling har
veret et omrade, hvor danske virksomheder - inden for vindenergi, energief-
fektivitet og anden gron teknologi — har haft steerke internationale positioner.
Dermed har klimapolitikken i mange tilfeelde kunnet fremstilles som en win-
win mellem klimaambitioner og skonomiske muligheder (Blaxekjeer, 2020).

Pa flere omrader er disse interesser fortsat betydelige. Danmark spiller fortsat
en central rolle i udviklingen af vedvarende energiteknologi, og gren omstil-
ling fremhaeves fortsat som en vigtig kilde til skonomisk veekst og eksport.
Dansk eksport af energiteknologi og -service steg fra 106,1 mia. kr. i 2022 til
109,6 mia. kr. 12023 og naede et rekordniveau pa 123,4 mia. kr. i 2024 (Dansk
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Erhverv m.fl., 2025). Internationale analyser peger tilsvarende pa, at investe-
ringer i klimaindsats og klimatilpasning opfattes som centrale gkonomiske
muligheder for europzeiske gkonomier (Draghi, 2024; European Investment
Bank, 2024). Samtidig har staten understottet den gronne omstilling gennem
subsidier og investeringer i forskning- og udvikling, hvilket afspejler en fort-
sat politisk prioritering af sektoren.

Der er ogsa eksempler pa at klimapolitikken fortsat samler brede politiske
flertal. Aftaler som Den Grenne Trepart reprasenterer nogle af de mest om-
fattende klimaaftaler i nyere tid og understreger, at der fortsat eksisterer bety-
delig politisk handlekraft — ogsa pa omrader, der tidligere har vaeret vanskelige
at regulere.

Samtidig er billedet blevet mere komplekst i de senere ar. Den internationale
udvikling i energimarkederne og stigende omkostninger har skabt udfordrin-
ger for dele af den grenne industri. Den danske vindsektor - leenge et symbol
pa den grenne omstilling — har oplevet ekonomiske vanskeligheder, og flere
havvindprojekter er blevet udsat eller genforhandlet som felge af stigende
omkostninger og usikkerhed om investeringsvilkar (Reuters, 2025). I denne
kontekst kan de vanskelige rammevilkdr ogsa fore til oget politisk engage-
ment, idet staten sgger at understotte sektoren.

Endelig er den partipolitiske situation blevet mere kompliceret siden 2019 i
takt med, at omstillingen er rykket fra malsetning til implementering. Sam-
tidig bidrager bade sektorinteresser og lokal modstand mod udrulning af
vedvarende energi fortsat til at politisere den indenrigspolitiske debat (Chri-
stiansen og Nergaard, 2023; Klimaradet, 2026). Udviklingen afspejles ogsé
i Folketinget, hvor en storre del af den politiske hojrefloj i dag forholder sig
mere kritisk til yderligere klimaregulering.

)) Gren teknologi og energiomstilling rummer fortsat store gko-
nomiske muligheder og nyder betydelig politisk opbakning

Samlet peger udviklingen pa, at de skonomiske interesser bag dansk klimaak-
tivisme fortsat er betydelige, men mindre entydige end tidligere. Gron tek-
nologi og energiomstilling rummer fortsat store skonomiske muligheder og
nyder betydelig politisk opbakning, men skiftet fra malsetning til implemen-
tering har synliggjort nye fordelingskonflikter og ekonomiske risici, som gor
det politiske interessegrundlag mere tvetydigt.

Vazerdier

Surveydata tyder pa, at den veerdimeessige opbakning fortsat er betydelig. En
reekke undersogelser viser eksempelvis, at et stort flertal af danskerne fortsat
ser klimaforandringer som en central udfordring og stetter politiske initia-
tiver til at handtere dem. I en nyere europisk klimaundersogelse vurderer
langt de fleste danske respondenter eksempelvis, at gron omstilling ber vere
en national prioritet (European Investment Bank, 2024).
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Denne opbakning er i forleengelse af en leengere tradition for at forsta klima-
politik som et omrade, hvor Danmark bade kan og ber udeve internationalt
lederskab. I litteraturen om dansk klimaaktivisme fremhaeves klimapolitik
netop som et omrade, hvor veerdier om internationalt ansvar, multilateralisme
og baredygtighed har spillet en central rolle i at legitimere en aktiv udenrigs-
politik (Blaxekjeer, 2020; Wivel, 2013). Klimapolitik har dermed i hej grad
vaeret forbundet med forestillingen om Danmark som et grent foregangsland.

Eksemplerne pa aktivisme er mange; Danmark har blandt andet spillet en
central rolle i etableringen af Beyond Oil and Gas Alliance (BOGA), som var
blandt de forste internationale initiativer til aktivt at fremme en udfasning af
fossile breendsler. Sammen med et hojt niveau af klimafinansiering, ambitiese
reduktionsmal og sektorsamarbejder illustrerer dette en udenrigspolitik, hvor
Danmark ikke blot deltager, men aktivt forseger at forme internationale nor-
mer og prioriteter.

Samtidig er der tegn pa, at den politiske konsensus om klimapolitikken er
blevet svagere. Nye politiske aktorer har udfordret centrale elementer i klima-
politikken. Seerligt partier som Danmarksdemokraterne og Dansk Folkeparti
har kritiseret klimapolitikken for at ramme landbruget og almindelige forbru-
gere, mens Liberal Alliance argumenterer for en mere omkostningsbevidst og
okonomisk orienteret tilgang til klimaindsatsen. Dermed er klimapolitikken
blevet et mere potent politisk konfliktomrade.

Selv om klima fortsat er et vigtigt emne for mange veelgere, tyder nyere under-
sogelser ogsa pa, at andre politiske temaer fylder mere i den offentlige debat.
I en dansk velgerundersogelse fra 2025 peger en betydelig andel af veelgerne
fortsat pa klima som et vigtigt politisk emne, men det overgas af omrader som
sundhed og ligger pa niveau med forsvarspolitik (Concito, 2025).

)) Klimahandling opfattes stadig som et vigtigt politisk mal hos

flertallet blandt borgere og beslutningstagere, men den brede
politiske konsensus, der tidligere karakteriserede dansk klima-
politik, er blevet udfordret

Samlet peger udviklingen pa, at veerdierne bag dansk klimaaktivisme fortsat
er til stede, men mindre stabile end tidligere. Klimahandling opfattes stadig
som et vigtigt politisk mal hos flertallet af borgere og beslutningstagere, men
den brede politiske konsensus, der tidligere karakteriserede dansk klimapoli-
tik, er blevet udfordret bade af en gruppe med hiard modstand mod handling
og en bredere gruppe, der finder, at andre vaerdier er vigtigere at forsvare.

Klimaaktivisme i en krisetid

Hvor de forudgaende afsnit har belyst de bagvedliggende mulighedsbetingel-
ser for aktivismen, retter dette afsnit opmerksomheden mod, hvordan ak-
tivismen faktisk kommer til udtryk i praksis. Mere konkret underseges det,
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i hvilken grad Danmark fortsat tager selvsteendige initiativer, er villig til at
patage sig politiske og skonomiske omkostninger og opretholder en bred po-
litisk og samfundsmeessig forankring, hvad angar klima i udenrigspolitikken.

Ser man forst pa initiativ, handler det om, hvorvidt Danmark aktivt seger
at satte internationale dagsordener eller lancere nye samarbejder, frem for
primert at reagere pa andres forslag. Pa dette punkt spiller Danmark fort-
sat en aktiv rolle i international klimapolitik. Danmark er en central akter
i udviklingen af nye internationale klimaalliancer og sektorsamarbejder og
har samtidig forsegt at pavirke internationale klimaforhandlinger gennem
EU-samarbejdet. Det sas ved forhandlinger om et nyt 2040-reduktionsmal
i EU, der var en dansk prioritet under EU-formandskabet, og som man kom
i mal med efter en stor diplomatisk indsats (Regeringen, 2025). Dog havde
EU en juridisk forpligtelse til at melde et reduktionsmal ind til FN-systemet,
hvilket man endte med at gore for sent grundet de svaere forhandlinger. Det
er i forleengelse heraf ikke entydigt, at 2040-aftalen kan karakteriseres som et
selvsteendigt dansk initiativ.

Samtidig viser udviklingen i COP-systemet i 2025, at mulighederne for selv-
steendigt dansk initiativ er udfordrede af bredere internationale dynamikker.
Klimatopmedet i Belém kulminerede flere ars vanskelige klimaforhandlinger,
hvor resultaterne var mindre ambitiese end den danske regering havde troet
og habet. Klima-, energi- og forsyningsminister Lars Aagaard pegede efter-
folgende pa begraensningerne i COP-systemets evne til at handtere globale
klimaforandringer. Dette har dog ikke fort til et fald i dansk klimaaktivisme
som sadan, men snarere til en forskydning i dens form. Danmark har fortsat
- og i nogle tilfeelde styrket - sit engagement gennem klimafinansiering, part-
nerskaber og alliancer (Dreyer 2025), herunder engagement i internationale
initiativer som Coalition of Finance Ministers for Climate Action, der samler
over 100 lande om at integrere klima i finanspolitikken og mobilisere offentlig
og privat klimafinansiering. Samlet peger initiativ-indikatoren saledes pa, at
Danmark fortsat udviser aktivisme, men at denne i mindre grad end tidligere
udfolder sig gennem brede multilaterale gennembrud og i hejere grad gen-
nem allianceskabelse, sektorsamarbejder og finansielle initiativer.

Ser man dernest pa risiko, refererer det til, i hvilken grad Danmark er villig
til at patage sig politiske eller skonomiske omkostninger for at fremme in-
ternationale klimamal. Pa klimaomradet har Danmark historisk vaeret villig
til at ga relativt langt — eksempelvis gennem ambitiese nationale reduktions-
mal og betydelige bidrag til international klimafinansiering. Samtidig tyder
udviklingen i EU’s klimapolitik pa, at denne risikovillighed balanceres mod
hensyn til konkurrenceevne og de store investeringer pa det militeere omrade.
Diskussionerne om EU’s 2040-malsztning og reformen af emissionshandels-
systemet illustrerer denne tendens. Her blev hojere klimamal koblet til krav
om storre stotte til europeaeisk industri, og flere medlemsstater pressede pa for
storre fleksibilitet i klimapolitikken. Det peger pd, at villigheden til at tage
risici og omkostninger i klimaets tjeneste i Europa, men ogsd i Danmark, er
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under pres, og at denne villighed er storre pa det militaere-sikkerhedspolitiske
omrade (Dreyer og Damsbo-Svendsen, 2024). Risiko-indikatoren peger der-
med pa en forskydning, hvor klimaaktivisme betinges af, at den kan forenes
med andre centrale politiske hensyn serligt sikkerhed og konkurrenceevne.

Endelig refererer deltagelse ikke kun til Danmarks tilstedeveerelse i internati-
onale forhandlinger og aftaler, men ogsa til, hvor bredt klimaudenrigspolitik-
ken er forankret blandt beslutningstagere og i den bredere politiske offentlig-
hed. Danmark deltager fortsat aktivt i internationale klimaforhandlinger, EU’s
klimapolitik og en rakke internationale partnerskaber om gron omstilling.
Samtidig ledsages dette engagement af betydelige nationale initiativer, herun-
der nye klimamal, omfattende politiske aftaler som Den Grenne Trepart. Ikke
desto mindre peger udviklingen i den indenrigspolitiske implementering pa,
at omstillingen er preeget af kompleksitet og usikkerhed. Klimaradets vurde-
ring fra 2025 af, at vejen til Danmarks 2030-mal ikke leengere er fuldt anskue-
liggjort, illustrerer denne udfordring (Klimaradet, 2026). Udfordringen synes
saledes ikke at veere fraver af politisk engagement eller ambitioner, men sna-
rere de vanskeligheder, der er forbundet med at omsztte disse til konkrete og
tilstreekkelige reduktioner. Deltagelses-indikatoren peger dermed pa en fort-
sat bred forankring af klimapolitikken, men ogsa pa en mere sarbar kobling
mellem international profil og national implementering end tidligere.

Det er imidlertid vigtigt at understrege, at disse udviklinger ikke entydigt er
en svaekkelse af dansk klimapolitik. I samme periode er der gennemfort nogle
af de mest omfattende klimaaftaler i nyere tid, ligesom Danmark har vedtaget
et skaerpet reduktionsmal pa 82 pct. og prioriteret betydelige oftentlige midler
til den gronne omstilling. Udviklingen peger dermed ikke pa et fald i ambitio-
ner, men pa en situation, hvor implementeringen af disse ambitioner er blevet
mere kompleks og konfliktfyldt.

Foregangsland - fortseettelse, forandring eller forfald?

Pa baggrund af analysen kan dansk klimapolitik i udenrigspolitikken tolkes
pa flere méader. En forste mulighed er, at Danmark fortsat kan karakteriseres
som et klimaforegangsland, men at aktivismen udeves i en mere kompleks
og sikkerhedspolitisk preeget kontekst. Analysen viser, at de centrale betingel-
ser for klimaaktivisme - trusselsopfattelser, interesser og verdier — fortsat er
til stede. Samtidig har disse betingelser historisk veeret praeget af indbyggede
spendinger, som ikke er nye, men som i dag traeder tydeligere frem. Saerligt ses
det, at militeer sikkerhedspolitik i lyset af russisk fremfaerd og eget geopolitisk
usikkerhed i hejere grad preger bade den politiske dagsorden og borgernes
opmerksomhed. Nar man anskuer interesser, er der fortsat betydelige ekono-
miske gevinster knyttet til den grenne omstilling, samtidig med at visse sek-
torer — herunder serligt landbruget - udfordrer de egede krav. Dette afspejler
ikke en ny modsatning, men en videreforelse af velkendte fordelingssporgs-
mal i en fase, hvor omstillingen er blevet mere konkret. Klimaforandringer
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opfattes fortsat som en alvorlig global udfordring, men indgar i et bredere felt,
hvor de sameksisterer med andre sikkerhedspolitiske og ekonomiske hensyn.

Samtidig er bade de skonomiske interesser og de normative vaerdier bag kli-
mapolitikken blevet mere politiserede, bade nationalt og internationalt. Hvad
angdr veerdier, har Danmarks hejreorienterede partier faet vind i sejlene pa
en klimaskeptisk agenda fort an af Danmarksdemokraterne, men ogsad med
opbakning fra blandt andre Dansk Folkeparti og i mindre grad Venstre. Det
geelder bade nationale klimaambitioner men ogsa positionering internationalt
bade hvad angar klimafinansiering relateret til udviklingsbistand og positio-
ner i internationale forhandlinger. Et magtskifte mod hejre kunne séledes godt
betyde en veesentligt mindre aktivistisk tilgang i dansk klima-udenrigspolitik.
En fortsat midterregering kunne pege pa en fortsettelse af aktivismen, men
under fortsat nedprioritering relativt til seerligt sikkerhedspolitikken. Et rodt
flertal ville sandsynligvis fastholde, hvis ikke opprioritere, omradet. I denne
fortolkning er dansk klimaaktivisme mindre robust end i den periode, hvor
klima ned en bredere politisk konsensus.

Derudover peger analysen ogsa pa, at det globale klimapolitiske samarbejde
i stigende grad star over for strukturelle udfordringer. Problemet knytter sig
ikke alene til FN’s klimatopmeder som arena, men ogsa til de nationale kli-
maplaner (NDC'er), som fortsat er utilstreekkelige til at indfri Parisaftalens
malsetninger. De begraensede fremskridt under COP30 afspejler i denne for-
stand ikke blot vanskeligheder i forhandlingsprocessen, men en mere grund-
leeggende udfordring ved, at globale ambitioner athanger af nationale priori-
teringer i en kontekst praget af stigende geopolitisk rivalisering. Hvis denne
udvikling fortsetter, kan det blive nedvendigt at gentenke, hvordan sma sta-
ter som Danmark mest effektivt kan fremme internationale klimaindsatser
— eksempelvis gennem regionale samarbejder, teknologiske partnerskaber
og nye alliancedannelser. Her vil omdrejningspunktet i hojere grad veere at
fremme international klimapolitisk handling, uden at global enighed forud-
settes (Dreyer og Serensen, 2025).

En tredje fortolkning der ikke nedvendigvis modsiger de forudgaende er, at
dansk klimaaktivisme er ved at @ndre karakter. Hvor dansk klimapolitik tid-
ligere i hoj grad blev fremstillet som verdibaseret international aktivisme, ty-
der analysen pa en stigende kobling mellem klimaindsatsen og okonomiske,
og sikkerhedspolitiske hensyn. EU’s klimapolitik spiller her en helt central
rolle som ramme for dansk klimapolitik, samtidig med at gren teknologi,
energiomstilling og nye partnerskaber i stigende grad fremhaves som cen-
trale udenrigspolitiske instrumenter. I denne optik kan udviklingen ses som
en gradvis omstilling af dansk klimalederskab, hvor aktivismen overlever og
maske endda styrkes, hvis den tjener Danmarks og EU’s gkonomiske og sik-
kerhedspolitiske interesser.
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Klimaaktivismen betinget af sikkerhed og konkurrenceevne

)) Dansk klimaaktivisme er fortsat en central dimension af dansk
udenrigspolitik, men dens politiske fundament er blevet min-
dre stabil

Artiklen har undersegt robustheden i dansk klimaaktivisme i en periode pree-
get af stigende geopolitisk rivalisering, politisk konflikt og mere komplekse
okonomiske interesser. Pa baggrund af analysen af trusselsopfattelser, interes-
ser og veerdier samt indikatorerne initiativ, risiko og deltagelse viser artiklen,
at dansk klimaaktivisme fortsat er en central dimension af dansk udenrigspo-
litik, men at dens politiske fundament er blevet mindre stabilt.

Analysen peger pa, at Danmark fortsat udviser aktivisme gennem internati-
onale initiativer og deltagelse i centrale samarbejder. Samtidig udeves denne
aktivisme under mere udfordrede betingelser. Den indenrigspolitiske kon-
sensus er svaekket, EU’s klimapolitik meder storre modstand, og det multila-
terale klimasamarbejde er under pres. Klimaaktivismen er dermed ikke for-
svundet, men i stigende grad betinget af hensyn til sikkerhed, skonomi og
konkurrenceevne.

Samlet peger analysen pa, at dansk klimaaktivisme er blevet mindre robust
og under forandring. Hvor klima tidligere i hoj grad fremstod som et konsen-
suspraeget og vardibaseret omrade for udenrigspolitisk aktivisme, integreres
klimaindsatsen i dag i bredere strategiske og ekonomiske prioriteringer. Ak-
tivismen bestar saledes, men dens form er mere selektiv, betinget og teettere
koblet til andre politiske dagsordener.

Fremtidens danske klimaaktivisme vil derfor i hej grad athange af, om gren
omstilling fortsat kan forenes med ekonomiske interesser, sikkerhedspolitiske
hensyn og nye former for internationalt samarbejde. Dermed fremstar klima i
mindre grad som en dagsorden i egen ret og i hojere grad som en del af et bre-
dere palette af sikkerhedsudfordringer, hvor andre hensyn satter rammerne
for dansk udenrigspolitik.

Note

1 Forfatteren gnsker at takke Anders Wivel og Rasmus Brun Pedersen for invitationen
til at bidrage samt for gode og konstruktive kommentarer til artiklen. Tak ogsa til
Sebastian Barsting og Nini Hjorth for veerdifuld assistance undervejs i processen.
Endelig rettes en seerlig tak til Simon Wandel Petersen for grundige og indsigtsfulde
kommentarer til manuskriptet.
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Kronik: Hvordan kan vi integrere fredens
politik i den danske udenrigspolitik?

Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

Med opbrud i verdensorden, stormagtsrivalisering,
sveekkede institutioner og stigende globale spaen-
dinger star en smastat som Danmark et vanskeligt
sikkerhedspolitisk sted. Pa den baggrund er der en
bred erkendelse af behovet for militaer oprustning,
men erkendelsen af diplomatisk, fredspolitisk op-
rustning udebliver. Men hvordan kunne fredens poli-
tik integreres i dansk udenrigspolitik? | denne artikel
fokuserer vi pa tre fokusomrader: 1) styrket indsats
for nedrustningsaftaler og vdbenkontrol, 2) opbyg-

3) @get villighed til dialog, ogsd med kontroversielle
aktarer. Sammenbruddet af centrale atomvabenat-
taler @ger behovet for regulering for at sikre stabili-
tet. Samtidig mangler Danmark institutionelle ram-
mer for proaktivt fredsdiplomati sammenlignet med
andre nordiske lande. | en multipoleer verden bliver
fleksibel og pragmatisk diplomati afgerende. En
balanceret kombination af militeer styrke og diplo-
matisk kapacitet er derfor nadvendig for at reducere
eskalationsrisici og styrke langsigtet sikkerhed.

ning af institutionel kapacitet til fredsdiplomati og

Den internationale orden gennemgar i disse ar strukturelle forskydninger af
en karakter, vi ikke har set siden afslutningen pa den kolde krig - maske si-
den 1945. Stormagtsrivalisering er igen en organiserende kraft i international
politik. Den regelbaserede orden er fortid og formodentlig en mytisk sadan,
internationale institutioner er dramatisk sveekkede, og veebnede konflikter i
Europa og Mellemgsten flettes sammen med globale teknologiske og geopo-
litiske speendinger (Bramsen, 2025b). Resultatet er ikke blot flere veebnede
konflikter (UCDP, 2024), men et hojere grundniveau af speending.
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oges, nar tillidsniveauet falder og kommunikationskanaler svackkes. Den klas-

siske sikkerhedspolitiske respons pa eget usikkerhed er militeer oprustning og

styrket afskraekkelse. Det stiller smastater som Danmark i en vanskelig situa-

tion i forhold til at navigere internationalt og modvirke eskalering af krige og

konflikter, hvilket skaber et oget behov for oprustning ikke blot militaert men

ogsa diplomatisk. Der er bade mulighedsrum og behov for en oget diploma-

tisk aktivisme fra Danmark, da smastater ofte kan spille en mere fleksibel og

potentielt afgarende rolle i afspeending af stormagtsrivaliseringer og handte-

ring af internationale forhold, nar organisationer som FN’s Sikkerhedsrad er

mere fastlaste.
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Danske beslutningstagere har erkendt, at vii mange ar har

)) underprioriteret vores militaere kapaciteter og forsager nu at
indhente dette efterslaeb. Mindre italesat er det, at vi parallelt
har underprioriteret investering i fredens politik

Danske beslutningstagere har erkendt, at vi i mange ar har underprioriteret
vores militeere kapaciteter og forseger nu at indhente dette efterslaeb (Weaever,
2026). Mindre italesat er det, at vi parallelt har underprioriteret investering
i fredens politik: i diplomatisk kapacitet, konfliktanalyse, vabenkontrolar-
bejde og institutionelle redskaber til deeskalation. Gennem de sidste 25+ ér
har dansk udenrigspolitik veeret karakteriseret af en militer aktivisme, der
har staet i kontrast til den nordiske diplomatiske aktivisme, som beskrevet af
Olsen og Wivel (2015: 14):

"Den nordiske aktivismes metode er det diplomatiske arbejde i interna-
tionale institutioner, men et vasentligt kendetegn ved den danske akti-
visme er et steerkt militeert engagement, ofte i samarbejde med verdens
steerkeste militermagt USA. Den nordiske aktivismes indhold har veeret
karakteriseret ved madlscetninger om en styrkelse af det internationale
samfund, afspeending og oget global lighed, men den danske aktivisme
betyder deltagelse i militeere konflikter uden det internationale sam-
funds velsignelse og har veret ledsaget af begreensninger i den danske
udviklingsbistand.”

Med en helt anden geopolitisk virkelighed i dag, ikke mindst efter den ameri-
kanske prasident, Donald Trumps trusler mod det danske kongerige, er der
grund til at genoverveje grundprincipperne i vores udenrigspolitiske virke. I
det folgende vil vi argumentere for, at en integration af fredens politik i dansk
udenrigspolitik kunne indebare 1) styrket arbejde for nedrustningsaftaler og
vabenkontrol, 2) opbygning af institutionel kapacitet til fredsdiplomati og 3)
oget villighed til dialog, ogsa med kontroversielle aktorer.

Nedrustning i en oprustningstid

Med afslutningen af New START-aftalen i 2026 star verden for forste gang
i over 50 ar uden bindende regulering af de storste strategiske atomvaben
mellem USA og Rusland (Svendsen, 2026). Siden SALT-forhandlingerne i
1970%rne har der, trods kriser og konfrontationer, eksisteret aftaler, der satte
loft over de strategiske arsenaler. Vabenkontrol fjerner ikke rivalisering, men
bidrager til forudsigelighed, gennemsigtighed og risikoreduktion.

Fraveret af regulering kombineret med teknologisk modernisering og mul-
tipolarisering af atomlandskabet oger risikoen for nye vidbenkapleb og for
faktisk anvendelse af atomvaben. New START var ikke kun en numerisk re-
gulering af antallet af spreenghoveder for de to altdominerende atommagter.
Der indgik ogsa en vis (om end ufuldstendig og rodet) logik bygget ind i
forskellige undergreenser, der sigtede til at undgé ustabile konstellationer, hvor
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en krise kan lobe lgbsk pga. frygt for at modparten vil sla forst. Bortfaldet
af aftalen er serligt farlig, fordi det sker pa et tidspunkt, hvor begge lande i
forvejen var pa vej ind i omfattende modernisering af centrale vabensyste-
mer, der nu vil ske uden hensyn til aftaler. Nogle af de aftaler, der faldt bort i
de foregaende ar, var verre for krisestabiliteten, saisom ABM-traktaten mod
missilforsvar (1972-2002) og INF-aftalen om mellemdistanceraketter (1987-
2019), men netop New START er symbolsk vigtigst, fordi den regulerede ver-
dens storste, mest odelaeggende vaben.

At de to atommagter med langt de fleste atomvéaben ikke leengere forseger at
holde sig i skindet, vil give ekko i det internationale system. Afgorende er her
traktaten om ikke-spredning af atomvaben (NPT, Non-Proliferation Treaty,
i kraft siden 1970), for dette centrale redskab, der med succes har begraenset
antallet af nye atommagter til langt feerre end frygtet, bygger pa et princip
om noget for noget: Ikke-atommagter afstar fra at udvikle atomvaben og til
gengeld vil atommagterne bista med atomkraft og ikke mindst: love selv at
forhandle i god tro om at nedbringe deres atomvabenlagre. Ikke-sprednings-
regimet var i forvejen presset, og det symbolske bortfald af flagskibet af atom-
aftaler mellem USA og Rusland forverrer situationen. Verden star potentielt
foran en voldsom veekst i antallet af atommagter. Fra Japan og Sydkorea til
Tyskland og sagar Norden lyder argumenter for egne atomvaben, fordi den
amerikanske "atomparaply” er blevet hullet af tvivl om USA’s palidelighed.
Samtidig er forholdet mellem det globale nord og syd sa generelt forveerret
(bl.a. pga. covid-19 og Gaza), at store endnu-ikke-atommagter i syd ser stadig
mindre grund til at fastholde NPT som rammen for atomvaben og presser i
stedet atommagterne via forbudstraktaten, der har veeret i kraft siden januar
2021.1 princippet er dette et mere radikalt redskab, der anfaegter legitimiteten
af atomvéaben hos de eksisterende atommagter, men uden et passende svar fra
dem, kan dette skift vaegt fra NPT ogsa blive en abning for nye atommagter.

En anden faktor, der ligeledes markerer en global decentrering er, at USA
haevder, at Kina skal med i en trekantet aftale med USA og Rusland, hvad Kina
afviser, fordi de har sa langt feerre atomvaben end de andre to. Alle disse sam-
tidige udviklinger viser, at selvom de centrale aftaler er et bilateralt anliggende
mellem USA og Rusland, er atomvében et krydsfelt af politiske processer i
mange fora. I denne situation kan mindre og mellemstore stater spille en rolle
som normative entreprenerer og brobyggere i multilaterale fora (Bramsen,
2025a). Danmark stér jo ikke helt uden for atomvabnenes verden. I NATO-
regi indgar vi i Nuclear Planning Group; og vi har allerede signaleret interesse
i at indga i de (formodentligt tilsvarende) processer, der i Europa er ved at
blive bygget op omkring de franske atomvében. Som deltager pa vabensiden
er det naturligt at ogsa deltage pa nedrustningsaftalesiden.

)) Oprustning og nedrustning er ikke modsaetninger, men kom-
plementaere strategier: Afskraekkelse kan stabilisere pa kort
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sigt, men uden requlering gges den langsigtede strukturelle
ustabilitet

For Danmark indebzerer dette, at arbejdet for nedrustningsaftaler ikke ber ses
som en rest fra en idealistisk fortid, men som en integreret del af ansvarlig sik-
kerhedspolitik. Oprustning og nedrustning er ikke modsatninger, men kom-
plementere strategier: Afskrakkelse kan stabilisere pa kort sigt, men uden
regulering eges den langsigtede strukturelle ustabilitet.

I den europeiske sammenhang tettest pa Danmarks egen sikkerhed kompli-
ceres vabenkontrol og nedrustning af, at de fleste teenker det som kvantitativt
og forbundet direkte med en (op)lesning af politiske modsetninger. Modsaet-
ningsforholdet mellem Rusland og Europa er ikke en forbigaende misforsta-
else forankret alene i et sikkerhedsdilemma eller lignende problemer med at
undga en militeer overbygning pa en relation, der ellers er stabil. I dag er der
et reelt modsetningsforhold og god grund til at tro, Rusland har viljen til at
udnytte militere blottelser. Nedrustning ber teenkes ud fra dette vanskelige
vilkar.

Mens det antagonistiske forhold mellem Rusland og vesten, ikke kan tilskrives
Rusland alene, men er formet at et sammenspil mellem vestlige og russiske
handlinger (Weever, 2023; Bramsen og Wever 2025), har vi nu, iser efter Rus-
lands invasion af Ukraine, en militeer modsaetning, der ikke kan afmonteres
med et snuptag via nedrustning. Vabenkontrol og nedrustning vanskeliggores
i dag af, at alt for mange formodentlig vil tro, det kun giver mening, hvis man
har den slags illusioner om at “skabe tillid” og dermed afmontere konflikten.
Uanset om man kan forestille sig den slags pa langt sigt eller ej, er det aktu-
elle formal med aftaler pa det militeere omrade mere snavert at stabilisere
situationen og undga misforstaelser, ikke ulig beveeggrunden for Ronald Re-
agans mede med Mikhail Gorbachev i Geneve i 1985: at modvirke, at tredje
verdenskrig skulle begynde pa baggrund af en misforstaelse. Der er et her
og nu behov for at undgd militeert ustabile oprustningsmenstre, der oger ri-
sikoen for, at kriser lober lobsk og leder til krig ved et uheld. Sat pa spidsen
bruger vi for meget energi pa at undga en gentagelse af anden verdenskrig,
en villet angrebskrig, og for lidt pa at undga forste verdenskrig, der i hojere
grad skyldtes, at situationen belennede den, der "trak forst”, og en krise ud-
loste derfor mobilisering og krig. I dag har alle parter en felles interesse — pa
trods af den generelle konflikt — i at undgé en sddan uensket udvikling. Ikke
kun pa grund af krigsfaren som sadan, men ogsa fordi uhensigtsmaessige va-
benanskaftelser kan udlese anskaffelser eller adfeerd hos modparten, der ager
spaendingsniveauet.

Nedrustning i bred forstand skal her ses ikke primeert som kvantitative aftaler
om lofter pa antal soldater eller de primeere vabentyper (som i den kolde krigs
aftaler om konventionelle styrker i Europa), men snarere fokuseret pa serlige
vabentyper og mest realistisk i forste omgang som eget abenhed, transparens
og gensidig orientering til at undga misforstaelser. Indsigt i modpartens be-
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kymringer kan ogsa uden formelle aftaler bidrage til at undga bade kontrapro-
duktive militeere dispositioner og farlige episoder. De forste aftaler kan handle
om selve denne abenhed.

Institutionelt kunne dette understottes ved at (gen)oprette et kontor for ned-
rustning i Udenrigsministeriet, som kan samle ekspertise, sikre kontinuitet i
internationale forhandlinger og styrke Danmarks bidrag til multilaterale pro-
cesser. Ekspertisen ber vaere militerfarlig savel som politologisk og juridisk.
Erfaringer fra andre lande viser, at institutionel forankring er afgerende for at
opretholde politisk opmerksomhed pa vabenkontrol i perioder, hvor dagsor-
denen domineres af akutte kriser.

Fredsdiplomatisk oprustning

Den danske udenrigspolitiske beslutningsproces er karakteriseret ved en re-
lativt steerk centralisering og ofte praeget af tidspres og krisestyring. I en situ-
ation med vedvarende kriser er der risiko for, at kortsigtet risikohandtering
fortraenger langsigtet fredspolitik og en smidig diplomatisk praksis, der ikke
blot er reaktiv men ogsa proaktiv i forhold til at finde abninger for at atbade
en eskalation eller tage skridt imod at afslutte en krig.

Fredens politik kraever en evne til lobende at analysere konfliktdynamikker,
identificere diplomatiske abninger og handle hurtigt, nar muligheder opstar.
For at oparbejde en kapacitet pa dette omrdde kunne man etablere en dedike-
ret enhed, et Dansk Center for Fredsdiplomati, som kan kombinere forskning
og analyse med mere praktiske, diplomatiske tiltag. En sadan enhed kunne
stotte Udenrigsministeriet, radgive beslutningstagere, udvikle procesdesign
for fredsdiplomatiske tiltag, skabe rammer for uformel dialog og styrke sam-
arbejdet med civilsamfund og internationale partnere. Ikke som erstatning

for klassisk diplomati, men som et supplement, der eger smidigheden og
handlekraften.

)) Danmark er i dag det eneste nordiske land uden en selvstaen-
dig, permanent struktur med fredsdiplomatisk fokus

En sadan institutionel forankring vil samtidig placere Danmark tydeligere i
en nordisk kontekst, hvor alle vores nabolande allerede har etableret lignende
strukturer (Hagemann og Bramsen, 2019). Norge har gennem NOREF op-
bygget en steerk kapacitet for uformelt diplomati og facilitering, Sverige har
Folke Bernadotte Akademiet (FBA), Finland har Crisis Management Insti-
tute (CMI), og selv Island og Aland har tilsvarende institutionelle platforme.
Danmark er i dag det eneste nordiske land uden en selvstaeendig, permanent
struktur med fredsdiplomatisk fokus (Bramsen og Hagemann 2023). I de
seneste ar er der givet midler fra forskningsreserven til en opprioritering af
fredsforskning pa Dansk Institut for Internationale Studier (DIIS), hvilket er
en positiv udvikling som formentlig vil forankre Danmark yderligere i den
nordiske fredsforskning. Et mere praksisorienteret center kunne, eventuelt

OKONOMI & POLITIK #3/2026

106

Udgives af Djof Forlag



Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

i samarbejde med DIIS, mere direkte understotte fredens politik i en dansk
kontekst ved at sta for at arrangere civilsamfundsdialoger, diplomatiske meo-
der og helt konkret stotte op omkring udenrigsministeriets arbejde, sa Dan-
mark for eksempel vil kunne vare vert for et mede i The Global Alliance
for a Two-state Solution® eller understotte og vitalisere processen omkring
forsoning i den dansk-grenlandske relation, hvor den tidligere gronlandske
Forsoningskommission - hvor svert det end matte vere - ber folges op med
en dansk-grenlandsk Sandheds- og Forsoningskommission, der netop pa
grund af den aktuelle politiske kompleksitet kan vinde ved at blive "professi-
onaliseret” via indlejring i international ekspertise. Det handler ikke blot om
at oparbejde ny ekspertise, men ogsa om i hejere grad at udnytte eksisterende
ekspertise i praksis. For 15 ar siden, da borgerkrigen bred ud i Syrien, havde
Danmark for eksempel bedre forbindelser og ekspertise end mange andre
lande af historiske og institutionelle grunde, men der manglede strukturer til
at integrere dette med den forte udenrigspolitik.

Ved at etablere en sadan enhed vil Danmark saledes ikke blot styrke sin egen
kapacitet, men ogsa kunne drage fordel af de eksisterende nordiske netverk,
feelles projekter og erfaringsudvekslinger. En dansk platform for fredsdiplo-
mati vil kunne indga i et taettere nordisk samarbejde om analyse, maegling
og dialogformater og dermed forsterke bade den nationale og den regionale
handlekraft. I en tid hvor nordisk samarbejde pa forsvars- og sikkerhedsom-
radet intensiveres, vil en parallel styrkelse af den fredsdiplomatiske dimension
skabe en mere balanceret og strategisk helhedsorienteret nordisk profil. Det
vil forankre fredens politik institutionelt i dansk udenrigspolitik og samtidig
styrke vores position i en region, der internationalt er kendt for netop at kom-
binere sikkerhedspolitisk ansvarlighed med diplomatisk aktivisme.

Endeligt kunne man overveje at (politisk) udpege en serlig repraesentant for
fred og geopolitik - ikke ulig den saerlige repraesentant for FN, der blev ud-
peget i forbindelse med Danmarks kampagne for at fa en plads i FN’s Sik-
kerhedsrad 2025-2027. En sadan sarlig repraesentant kunne holde sig tet pa
eksisterende fredsforhandlingsprocesser, afsege diplomatiske dbninger og op-
bygge relationer i en verden i opbrud.

Pragmatisk diplomati i en ny verdensorden

Den sidste dimension af fredens politik, er maske den mest kontroversielle;
den vedrerer spergsmalet om dialog med akterer, der opfattes som illegitime.
Der er en stigende erkendelse af, at en ny verdens (u)orden kraever pragmatisk
tilpasning. Denne pragmatisme kan der ogsa blive behov for i vores diploma-
tiske praksis.

Efter den kolde krigs afslutning opstod en center—periferi-teenkning, hvor sta-
ter og ikke-statslige aktorer, der afveg fra den liberale orden, i hgjere grad blev
placeret udenfor det legitime diplomatiske fellesskab. Efter 11. september
2001 blev denne tendens yderligere forstaerket gennem terrorlister og lovgiv-
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ning, der direkte kriminaliserede kontakt med udpegede aktorer. Ikke-enga-
gement blev ikke blot et strategisk valg, men en normativt kodificeret praksis.

Samtidig blev udenrigspolitik i stigende grad genstand for indenrigspolitisk
symbolkamp. At afvise dialog kunne fremsta som moralsk konsekvent og po-
litisk risikofrit, mens engagement med kontroversielle aktorer kunne udleg-
ges som legitimering. Ikke-engagement blev dermed ikke kun et sikkerheds-
politisk redskab, men ogsa en identitetspolitisk marker.

I en verden praeget af relativ amerikansk tilbagetraekning, fremveaeksten af nye
magtcentre og oplesning af den quasi-unipolare orden @ndres betingelserne
imidlertid. Stormagter praktiserer allerede en mere pragmatisk diplomatisk
praksis, hvor tidligere kontaktforbud udfordres af strategiske hensyn. Den
strukturelle bevaegelse mod multipolaritet reducerer incitamentet til at opret-
holde absolutte eksklusionsregimer og ager behovet for fleksible, kalibrerede
strategier for hvem vi taler med. USA’s preesident Trump har veeret dobbelt
katalysator for et sadant skifte. For det forste praktiserer han selv en bevidst
uortodoks politik om at tale med alle fra Nordkoreas praesident til de nye
magthavere i Syrien. For det andet har hans svigt af allierede fremkaldt en
sogen efter nye samarbejdsmeonstre.

For en lille stat som Danmark rejser dette et centralt spergsmal: Skal vi fast-
holde en praksis, hvor fraveer af kontakt opfattes som det principielt korrekte
udgangspunkt — eller skal vi udvikle en mere differentieret tilgang, hvor dia-
log betragtes som et instrument blandt flere?

Her kan en styrket fredsdiplomatisk kapacitet spille en afgerende rolle. Ufor-
melle spor, fortrolige sonderinger og tekniske dialogformater kan eksistere
parallelt med sanktioner og offentlig kritik. Pointen er ikke at erstatte pres
med dialog, men at kombinere dem. I en ustabil verdensorden er fleksibilitet
en strategisk ressource.

En udvidelse af den udenrigspolitiske vaerktgjskasse

I en verdensorden praget af strukturel usikkerhed og stigende spaending er
militeer oprustning et forstaeligt svar. Men uden parallel investering i diplo-
matisk kapacitet og fredens politik risikerer oprustningen at bidrage til en
selvforstaerkende sikkerhedsdynamik, hvor mistillid avler modoprustning, og
hvor fravaeret af regulering og dialog eger sandsynligheden for fejlberegnin-
ger og eskalation.

At integrere fredens politik i dansk udenrigspolitik handler derfor ikke om
at nedtone sikkerhedspolitiske realiteter, men om at udvide verktojskassen.
Nedrustningsarbejde i en oprustningstid, pragmatisk dialog ogsa med van-
skelige aktorer og institutionel styrkelse af fredsdiplomatisk kapacitet er for-
udsatninger for, at en lille stat kan navigere smidigt i en verden preaeget af
stormagtsrivalisering.
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Reviewartikel: Spiller de danske byer og
kommuner en rolle i dansk udenrigspolitik?

Hvem bestemmer i dansk udenrigspolitik?

Neesten alle danske byer og kommuner arbejder pd
forskellige mdder med graenseoverskridende pro-
blemstillinger. Mange deltager sdledes direkte eller
indirekte i internationalt samarbejde med andre
byer. Spargsmalet er imidlertid om det kan heevdes,
at danske byer og kommuner spiller en rolle i dansk
udenrigspolitik? Det konkluderes, at der faktisk kan
identificeres tilfaelde, hvor det er muligt at haevde, at

rigspolitik. Det konkluderes 0gsd, at det nogle gange
er regeringen selv, der direkte eller indirekte opfordrer
byer til at deltage i udfarslen af udenrigspolitik. Det
er ikke altid, at dette farer byerne et godt sted hen. |
andre tilfeelde kommer tilskyndelsen til at fere uden-
rigspolitik imidlertid indefra. | disse tilfeelde kan der
tales om borgmesteraktivisme via internationale
bynetveerk.

danske byer deltager i og bidrager til dansk uden-

Det er blevet vist, at de danske byer og kommuner i stadig storre udstraekning
har etableret en ambition om og en kapacitet til at samarbejde pa tvers af
landegrenser. Det internationale engagement er forankret politisk og admini-
strativt pa forskellige méader i forskellige byer og kommuner, og samarbejdet
tager mange forskellige former. I de danske byer er de internationale relatio-
ner ofte beskrevet i strategier for det internationale arbejde (Marcussen, 2021;
2022a; 2023a). Men betyder denne stigende interesse for internationalt sam-
arbejde, at danske byer og kommuner spiller en rolle i den danske udenrigs-
politiske beslutningsproces?

MARTIN MARCUSSEN
Professor, Institut for
Statskundskab,
Kgbenhavns Universitet,
mm@ifs.ku.dk

I forskningslitteraturen kan vi identificere tre meget forskellige forventninger
til byers rolle i udenrigspolitiske beslutningsprocesser. Den forste helt aben-
lyse forventning er, at byer ikke spiller en rolle i Danmarks udenrigspolitiske
beslutningsproces. Denne forventning finder stotte flere steder. I den littera-
tur, der specifikt omhandler kommunernes kompetencer og funktioner og ar-
bejdsdelingen mellem stat og kommune, er det isaer referencerne til kommu-
nalfuldmagten, der tilsiger, at kommuner ikke forer udenrigspolitik (Jensen,
1972; Christensen et al., 1999). I de senere ar er der fojet flere nuancer til
denne diskussion (Buch, 2022; Marcussen, 2023b; 2024a; Olesen, 2025).1 den
mere realistisk orienterede litteratur i international politik vil man ogsa kunne
udlede den forventning, at det forst og fremmest er stater og statsledere, der
formulerer og udferer udenrigspolitik (se Wivel, 2024 for et overblik).

Den anden forventning er, at byer er blevet instrumentaliseret i den forstand,
at de formelle udenrigspolitiske beslutningstagere strategisk kan velge at ind-
drage byer med henblik pa at realisere nogle helt serlige udenrigspolitiske
malsetninger, der kun vanskeligt lader sig realisere uden byernes indsats. I
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den udenrigspolitiske analyse er det tilgange, der tager hojde for den hjemlige
politiske scene i analysen af staters adfeerd pa den internationale arena, der
abner op for, at bl.a. byer kan inddrages i den udenrigspolitiske beslutnings-
proces pa forskellige mader (Ripsman, 2009; Risse-Kappen, 1995). Ifelge
dette reesonnement vil vi kunne forvente, at byer og kommuner er ganske ak-
tive pa den internationale scene, men ogsa, at denne aktivitet skal ses i lyset af
Danmarks generelle udenrigspolitik. I den udstrakning byer og subnationale
myndigheder inddrages i analysen, er det som oftest som input til statens po-
litikformulering. Byer spiller i dette perspektiv ikke en decideret selvstendig
udenrigspolitisk rolle uden om staten.

Den tredje forventning er, at byer selvstendigt og helt uden om de formelle
udenrigspolitiske beslutningstagere formulerer og udferer udenrigspolitik,
og at denne udenrigspolitik i sagens natur ikke behever at veere hundrede
procent i overensstemmelse med statens udenrigspolitiske linje (Cantir, 2024;
Leffel, 2021; McMillan, 2018). Her er det iser relevant at inddrage den del af
litteraturen, der beskaftiger sig med "paradiplomati” (Lecours, 2002; Mocca,
2020). ”Paradiplomati” beskriver et paraplyfeenomen, der omfatter alle de for-
skelligartede greenseoverskridende aktiviteter, der varetages af en lang rekke
aktorer, der arbejder mere eller mindre uden for statens kontrol og raekke-
vidde. Disse mange autonome eller semiautonome akterer arbejder sa at sige
parallelt med, men ikke altid synkront med de formelle udenrigspolitiske be-
slutningstagere. Det kunne vere en raekke ikke-statslige organisationer, me-
diehuse, teenketanke, men altsa ogsa subnationale myndigheder som byer,
kommuner og regioner, der varetager nogle internationale opgaver i egen ret.

De forskellige forventninger er baseret péa forskellige forestillinger om, hvad
udenrigspolitik er, og ogsa forskellige forestillinger om, hvad den udenrigs-
politiske beslutningsproces er. Det komplicerer billedet noget. Det kan give
noget klarhed, hvis vi opstiller de forskellige forestillinger pa et kontinuum. I
den ene ende af dette kontinuum bestar udenrigspolitikken af en kerne, der
har med forsvaret af danske sikkerhedspolitiske interesser at gore, ultimativt
landets eksistens. I denne ende af det udenrigspolitiske kontinuum vil den
udenrigspolitiske beslutningsproces veere meget koncentreret omkring nogle
ganske fa myndigheder, der oppebarer en helt serlig analysekapacitet og
handlekraft. Det er ikke sandsynligt i noget scenarium, at de danske byer og
kommuner spiller en rolle i denne forstaelse af udenrigspolitik.

I den anden ende af dette kontinuum har udenrigspolitikken naturligvis et
meget bredere og mere diffust formal, nemlig at promovere og forsvare dan-
ske interesser i al almindelighed. Det kunne i princippet vere interesser, der
er knyttet til et utal af sagomrader, herunder kommercielle, kulturelle, ideolo-
giske og andre. I denne ende af det udenrigspolitiske kontinuum vil den uden-
rigspolitiske beslutningsproces vere endog serdeles aben. Et utal af aktorer
vil kunne bidrage til Danmarks udenrigspolitik pa forskellige mader og oveni-
kobet selv fore en udenrigspolitik, og retningen for den samlede udenrigspo-
litik vil forventelig veere ganske diffus. I dette scenarium er det overordentlig
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sandsynligt, at ogsa byer og kommuner traeder til med sarlige kapaciteter i
den udenrigspolitiske beslutningsproces.

I det folgende vil jeg give tre eksempler pa danske byer og kommuners inter-
nationale orientering og diskutere, hvorvidt og hvordan det kan havdes, at
byer laver udenrigspolitik. Eksemplerne illustrerer nogle vaesentlige dimensi-
oner af de danske byer og kommuners internationale engagement, men langt-
fra alle. Der gives saledes ikke et komplet overblik over danske byers mulighe-
der for at engagere sig i internationale problemstillinger. Det forste eksempel
er ret entydigt rettet mod EU og et bredt spektrum af dansk EU-politik. I det
andet eksempel rettes opmarksomheden mod de danske byer og kommuners
rolle i forhold til Ukraine og Kina. Endelig, i det tredje eksempel, fremhaeves
de grenseoverskridende bynetverk, der har danske byer og kommuner som
mere eller mindre aktive medlemmer.

Den overordnede pointe er, at det er muligt at identificere konkrete eksem-
pler, der understotter de tre meget forskellige teoretiske forventninger til byers
rolle i udenrigspolitikken. Vivil saledes se eksempler pa, at byer og kommuner
kan engagere sig i omfattende internationalt samarbejde, uden at det af denne
grund betyder, at de har afgerende betydning for den danske udenrigspoliti-
ske beslutningsproces. Vi vil ogsa se eksempler pa, at danske byer og kommu-
ner nogle gange instrumentelt treekkes ind i regeringens udenrigspolitik og
bliver en del af den udenrigspolitiske frontlinje. Endelig vil vi se, at det faktisk
er muligt at identificere eksempler pa, at byer forer helt selvsteendig uden-
rigspolitik ved siden af statens udenrigspolitik. De danske byer spiller saledes
forskellige roller i dansk udenrigspolitik, men vi mangler en mere grundlaeg-
gende viden om, hvori disse roller bestar, og hvilken betydning de har.

)) Den overordnede pointe er, at det er muligt at identificere
konkrete eksempler, der understatter de tre meget forskellige
teoretiske forventninger til byers rolle i udenrigspolitikken

Kommunerne og EU

Danmark er et gennemeuropziseret land. Det betyder blandt andet, at en me-
get stor del af den geeldende danske lovgivning pa den ene eller den anden
made er knyttet til forordninger og direktiver, der er vedtaget i EU. Det er i
udviklingen af dette regelkompleks, at de danske kommuner kan taenkes at
spille en udenrigspolitisk rolle.

Den almindelige danske EU-beslutningsproces er formelt organiseret pa den
made, at et lovinitiativ fra EU-Kommissionen forst sendes til Udenrigsmini-
steriet og derefter umiddelbart videre til det fagministerium, der varetager det
omrade, lovinitiativet gaelder. Fagministerierne har oprettet en lang raekke fa-
ste EU-specialudvalg, hvortil inviteres et bredt udsnit af de danske parter, der
kan tenkes at have interesse i de pagaeldende sager. Det er i disse udvalg og
i denne tidlige fase af EU’s lovgivningsproces, kommunerne sidder med ved
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bordet. Kommunerne repreesenteres af fagspecialister, der er ansat i Kommu-
nernes Landsforening, og som folger alle de sager, der kommer pa dagsorde-
nen i de mange EU-specialudvalg. Forskningen ved ikke meget om, hvad der
foregar i disse EU-specialudvalg, og slet ikke noget om, hvorvidt kommunerne
eller de ovrige interessenter har indflydelse pa den danske stillingtagen til det
pageldende lovinitiativ. Vi ved heller ikke noget om, hvordan Kommunernes
Landsforening arbejder med den viden fagspecialisterne indhenter via deres
deltagelse i regeringens EU-specialudvalg. Bruges denne viden til noget i KL?
Gores der en indsats for at inddrage KL's medlemmer - landets 98 kommuner
- i diskussioner af den viden, der er indhentet pa et strategisk vigtigt tidspunkt
i EU’s beslutningsproces? Det eneste, der er sikkert er, at kommunerne har en
plads ved bordet. Hvad denne plads bruges til, og om kommunerne opfattes
som betydelige aktorer i forberedelsen af EU-beslutninger, ved vi ikke.

Efter diskussionerne i EU-specialudvalgene glider lovinitiativet stille og ro-
ligt gennem den danske EU-beslutningsproces — herunder forbi Folketingets
Europaudvalg - og pa et tidspunkt indgar en dansk embedsmand eller mi-
nister i forhandlinger med deres europaiske kolleger i Bruxelles, inklusive
Europa-Parlamentet, med henblik pa at traeffe en endelig beslutning, der kan
blive til europeisk lovgivning. Parallelt med at dette sker, vil en lang rekke
aktorer forsege at pavirke processen pa Bruxelles-scenen (Antunes og Lough-
lin, 2020). Den Europziske Union er et abent politisk system, forstaet pa den
made, at det tillader, at der er mange steder, hvor det kan taenkes, at der kan
finde politisk pavirkning sted. Blandt de mange tusinde aktorer — lobbyister —
i Bruxelles finder vi ogsa de danske kommuner. De er organiseret i regionale
EU-kontorer, hvor de danske kommuner betaler et medlemskontingent for
dels at fa indhentet viden om EU, dels at fa hjemtaget EU-midler til lokalom-
radet, dels at fa pavirket udvalgte dele af den EU-lovgivning, der kontinuerligt
udformes i Bruxelles. Vi ved en del om disse regionale EU-kontorer. Det gor vi
blandt andet fordi de selv gor en stor indsats for at informere omverdenen om
deres virke. Det star imidlertid klart, at de fire regionale EU-kontorer langtfra
bruger al deres tid pa lobbyisme. Langt mest tid allokeres til at hjemhente
midler til interessenter i Danmark, hvilket de gor med stor professionalisme
(Tatham, 2017). De regionale EU-kontorer kan med deres lange erfaring bega
sig i de fleste korridorer i EU-institutionerne. Men det er vanskeligt at haevde,
at der decideret fores udenrigspolitik. Mere retvisende er det at havde, at de
regionale EU-kontorer — og dermed de kommuner, der er med til at finan-
siere deres virke — professionelt navigerer i udenrigspolitikken (Keating et al.,
2015; Tatham, 2010).

Blandt de interesseorganisationer, der har etableret sig i Bruxelles, finder vi
ogsa organisationer, der har specialiseret sig i at fremme lokale interesser
pa EU-arenaen. Det gaelder bl.a. andet den europziske kommuneforening
CEMR og Eurocities. Nogle af disse er ganske brede organisationer, der fav-
ner mange vidt forskellige lokale aktorer fra de allernordligste svenske land-
kommuner, over de rumenske kolleger i ost til de allersydligste kommuner
pa Sicilien. Nogle af de europaiske kommuneorganisationer har specialiseret
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sig 1 at fremme de lokale myndigheders autonomi og lokaldemokratiet. For
nogle artier siden var store danske kommuner som eksempel Aarhus og Ko-
benhavn ganske aktive i disse europaeiske kommuneorganisationer og indtog
ovenikebet ledende poster i disse. Efterhanden er interessen fra de danske
kommuners side dog stilnet noget af. Hvor man tidligere proaktivt anvendte
disse europziske platforme til fremme af lokaldemokrati og andre verdier i
en europisk kontekst, synes de danske kommuner nu at organisere sig i an-
dre typer af bynetvark. Forskningen i disse bynetvaerk er stor (Smith, 2019;
Jakobi et al., 2025). Ofte konkluderes, at byer deltager i greenseoverskridende
bynetverk, fordi de kan se en utilitaristisk interesse i at gore dette. Bynetveer-
kene kan skabe nogle muligheder for kommunerne og byerne, som de kun
vanskeligt kan opna pa egen hand. Mere om dette senere.

Et andet sted i Bruxelles finder vi Det Europeiske Regionsudvalg. Formelt
set er der her tale om et EU-organ, hvor lokale og regionale myndigheder fra
EU’s medlemslande er reprasenteret med henblik pa at radgive de europzei-
ske beslutningstagere om forhold, der har betydning for de europziske regi-
oner (Bauer og Borzel, 2010). Ogsa her er de danske kommuner og regioner
reprasenteret. For kommunernes vedkommende foregar det pa den méde,
at man i regi af KL vaelger nogle kommunale repraesentanter, der ved siden
af deres bestilling som byradspolitikere er medlemmer af KL’ internationale
udvalg og deltager i samlingerne i Regionsudvalget. Havde der her veeret tale
om et preegnant EU-organ, der gradvist har udvidet sine befojelser og anse-
else i EU-beslutningsprocessen, kunne man have forestillet sig, at de danske
repraesentanter via deres medlemskab i diverse udvalg og deres taleret i for-
samlingen kunne have pavirket EU’s gang. Den forskning, der eksisterer pa
omradet, tilskriver imidlertid ikke Regionsudvalget den store betydning for
EU-beslutningsprocessen (Honnige og Panke, 2013). Sandheden er nok den,
at vi ogsa her mangler en grundleggende viden om, hvordan arbejdet i Regi-
onsudvalget udfolder sig og ikke mindst om, hvilken rolle de danske kommu-
nale og regionale reprasentanter spiller i Regionsudvalget. Vi ved heller ikke
meget om, hvorvidt de fd udvalgte danske repraesentanter bruger den viden de
opsamler i Regionsudvalget til noget i Danmark.

Nar det pa et tidspunkt er kommet dertil, hvor EU-lovgivningen skal imple-
menteres i Danmark, kommer de danske byer igen pa banen. Noget af denne
lovgivning skal overfores direkte til en dansk kontekst. Andet lovgivning skal
forst omseettes til dansk lovgivning. Her er det centraladministrationen og
Folketinget, der skal traffe beslutning om, hvordan dette konkret skal finde
sted. I denne proces kan kommunerne igen blive inddraget i forbindelse med
horing og forhandling. Men omdannelsen af den europeiske lovgivning til
dansk lovgivning kan pa dette tidspunkt ikke leengere opfattes som en del af
en udenrigspolitik.
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)) Samlet set er der noget der tyder pa, at de danske kommuner
maske har indirekte men ikke synes at have direkte betydning
for regeringens EU-politik

Konklusionen pé denne del er, at de danske byer og kommuner er sterkt til
stede i forberedelsen og beslutningen af dansk EU-politik. I modsatning til
flere andre EU-lande tilbydes de danske kommuner en mulighed for at gore
deres stemme geldende. Konklusionen er imidlertid ogsa, at vi efter mere
end 50 ars medlemskab af det europaeiske samarbejde stadig har forbavsende
lidt eller slet ingen viden om, hvad iseer kommunerne bruger deres stemmer
EU-specialudvalgene og i Det Europaiske Regionsudvalg til. Samlet set er der
noget, der tyder pa, at de danske kommuner maske har indirekte men ikke sy-
nes at have direkte betydning for regeringens EU-politik. Den forste teoretisk
udledte forventning til de danske byer og kommuners rolle i dansk udenrigs-
politik — nemlig den, at de ikke spiller den store rolle - synes derfor at kunne
finde stotte pa det omrade, der har med dansk EU-politik at gere.

Kommunerne, Kina og Ukraine

Det kan maske komme som en overraskelse for nogle, at de danske byer og
kommuner har interesser pa nogle af de allermest vanskeligst fremkommelige
steder pa jorden. Det gaelder eksempelvis i Kina og i Ukraine. Baggrunden for,
at nogle byer og kommuner har valgt at rette deres opmerksomhed mod disse
to lande, er dog vidt forskellige — og sa alligevel ikke.

For Kinas vedkommende starter det store rykind af danske byer og kom-
muner fra finanskrisen i 2009 og fremefter (Marcussen, 2022b; 2023c). Det
er ikke forst og fremmest byerne og kommunerne selv, der tog initiativet til
at indga forskellige typer af strategiske bysamarbejder med kinesiske milli-
onbyer. En af de centrale drivkrafter bag de mange bysamarbejder, der op-
stod i starten af 10’erne, er regeringen selv. Finanskrisen havde fungeret som
en fremkalderveeske for det europeiske kontinents manglende gkonomiske
dynamik og rettede ikke bare danske politikeres men nzrmest hele Europas
opmarksomhed mod nogle lande, der blev opfattet som veakstokonomier.
Det gjorde sig isaer geldende for Kinas vedkommende. Snart engagerede de
europaiske regeringer sig i en indbyrdes konkurrence om dels at tiltreekke
kinesiske investeringer til deres lande, dels at hjelpe deres egne erhvervsvirk-
somheder ind pa de kinesiske markeder. I disse ar valfartede danske ministre
og erhvervsledere til Kina, man udvidede den diplomatiske kapacitet i landet
og engagerede sig malrettet i kommercielt diplomati. Og det er her, byerne og
kommunerne kom ind i billedet. Man - regeringen og erhvervslivet - forestil-
lede sig, at de danske byer - nogle gange med fysiske forposter i Kina - kunne
fungere som det led, der helt konkret skulle etablere tette relationer mellem
det danske og det kinesiske erhvervsliv. I Kina betyder politiske netvaerk og
relationer alt, og snart befandt borgmestre og byradspolitikere sig pa den helt
store diplomatiske scene, altid med stotte fra den danske regering. De danske
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byer og regeringen gik i takt i deres felles enske om at fa hul pa det lovende
kinesiske marked.

Entusiasmen var stor, men for mange byers vedkommende holdt den ikke ret
leenge. Der var flere ting, der gik helt galt. Kineserne @ndrede blandt andet
udenrigspolitisk strategi fra 2017 og fremefter. Man enskede nu at etablere sin
helt egen stemme pé den storpolitiske scene og at opna helt egne malsetnin-
ger, der ikke altid flugtede med den dominerende udenrigspolitiske filosofi i
”Vesten”. Man begyndte ligeledes at stille krav til de udenlandske samarbejds-
partnere — mest krav, der handlede om, at de ikke laengere enskede indblan-
ding i Kinas "indre” forhold, herunder ikke mindst i forhold til Taiwan, Hong
Kong og Tibet. Man begyndte ogsa i flere tilfeelde at true sig til at na sine uden-
rigspolitiske malsetninger i udlandet. Et land kunne blive lagt ekonomisk pa
is af Kina, hvis dette land pa den ene eller den anden méade optradte uhensigts-
maessigt i kinesernes gjne. Ogsa i de danske lokalsamfund blev man stadig
mere skeptiske overfor det kinesiske eventyr. De danske medier kunne berette
om systematiske menneskerettighedskraenkelser og mulige fjendtlige opkeb
af kritisk infrastruktur, og erhvervslivet kunne melde om industrispionage og
om, at de kommercielle relationer ikke materialiserede sig i den udstraeekning,
man havde dremt om. Snart blev det ene bysamarbejde med kinesiske byer
efter det andet afviklet. I dag er der ganske fa af disse tilbage, og nogle af disse
har ikke vaeret aktive i flere ar. For nogle danske byer blev det en bekostelig
affeere at stotte op om og bidrage til regeringens Kinapolitik i disse ar.

Bysamarbejderne med ukrainske byer har en helt anden baggrund (Marcus-
sen, 2023b; 2024b). Traditionelt har ukrainske byer ikke hert til den kate-
gori af byer, de danske byer i stor stil har sogt samarbejde med. Men noget
endrede sig efter den russiske annektering af Krim-halveen i 2014 og isaer
efter fuldskalainvasionen i 2022. Det ene der &endrede sig var, at EU begyndte
at afseette midler til bysamarbejder med ukrainske byer. Det var der kun en
enkelt dansk by, der lod sig friste af. Det andet, der @ndrede sig, var, at den
danske regering med fuld opbakning fra Folketinget etablerede den sakaldte
Ukrainefond. Denne fond skulle hovedsageligt anvendes til at finansiere den
militeere og humanitere stotte til Ukraine, men der var ogsa afsat en mindre
del, der kunne anvendes til at understotte kapacitetsopbyggende samarbejder
med byer i det krigshaergede land. For de danske byer var Ukrainefonden
interessant at flere arsager. For det forste taler vi om, at bysamarbejderne ville
blive fuldt finansierede. Det ville saledes ikke presse de i forvejen anstrengte
kommunale budgetter at indga i disse samarbejder. Maske tveertimod. For det
andet var pengene ganske lette at soge. Faktisk skulle pengene soges "pa op-
fordring” i den forstand, at udenrigstjenesten i samarbejde med Kommuner-
nes Landsforening i feellesskab udpegede en rakke byer, der kunne tenkes at
ansege om pengene. I praksis betod dette, at ansegerne fik projektpenge, nar
de sogte dem. For det tredje var de ukrainske byer serdeles interesserede og
nemme at indga aftaler med. I princippet ville de ukrainske byer vere indstil-
lede pa at indgd samarbejder om hvad som helst, blot der blev etableret gode
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og staerke forbindelser til vennerne i Europa. De ukrainske byer havde i den
grad behov for at fa alt den stotte og opbakning, de kunne fa.

I den danske befolkning i al almindelighed, og i lokalsamfundene i saerdeles-
hed var der stor opbakning til at yde en ekstraordinaer indsats for Ukraines
modstandskamp. Det er stadig mange steder praksis at ophange det ukrain-
ske flag ved siden af det danske foran landets radhuse. I de byer, der var blevet
udvalgt til at indga i bysamarbejder i Ukraine, udviklede der sig hurtigt andre
former for frivillige initiativer, der involverede en lang rakke borgergrupper
direkte i den humaniteere del af Danmarks indsats i Ukraine.

De konkrete bysamarbejder medte imidlertid flere udfordringer. Det storste
problem var selvfolgelig at gennemfore ligeveerdige udvekslinger - twinning
— pa tveers af greenser. Ukraine er et krigshaerget land, med alt hvad dette in-
deberer. Dette koblet med, at Danmark af den ukrainske preesident var blevet
bedt om at rette serlig fokus mod Mykolaivregionen gjorde, at en del sam-
arbejde matte udfoldes pa de digitale platforme. Det herer til undtagelsen af
lokalpolitikere og embedsmaeend rejser frit rundt i Ukraine. Hertil kommer,
at de danske kommuner i praksis ikke har udsigt til at byde ind pa nogen af
de opgaver, der er allermest eftersporgsel efter i Ukraine, bl.a. beskyttelse og
genopbygning af kritisk infrastruktur. Fremtiden ma vise om de etablerede
bysamarbejder kan opretholdes og viderefores, nar der engang i fremtiden
ikke leengere er finansiering at hente i Ukrainefonden.

Man kan sige, at det danske bydiplomati er blevet instru-

)> mentaliseret i den forstand, at det fra centralt hold besluttes,
at danske byer skal involveres i en konkret udenrigspolitisk
indsats

Konklusionen pa denne del af analysen er, at nogle danske byer aktivt deltager
i udferslen af dansk udenrigspolitik i overraskende sammenhznge. Konklusi-
onen er imidlertid ogsa, at dette bl.a. sker, fordi byernes internationale enga-
gement ligger i lige forleengelse af den officielle danske udenrigspolitik pa et
omrade og maske endda er direkte instigeret af den danske regering. Man kan
sige, at det danske bydiplomati er blevet instrumentaliseret i den forstand,
at det fra centralt hold besluttes, at danske byer skal involveres i en konkret
udenrigspolitisk indsats. Dermed er der ogsa fundet stotte til den anden for-
ventning om danske byers rolle i udenrigspolitikken. For de involverede by-
ers vedkommende foregar dette selvfolgeligt frivilligt. Staten kan ikke tvinge
danske byer til at lave udenrigspolitik pa statens vegne. Men denne frivillige
indsats kan i nogle tilfeelde lede byer steder hen, hvor de maske ikke helt kan
bunde. I Kina befandt de danske byer sig pludselig midt i et politisk og ekono-
misk milje, der var vanskeligt at forsvare pa hjemmefronten. Da den danske
regering ovenikebet @endrede udenrigspolitisk strategi i forhold til Kina i ret-
ning af strategisk autonomi, matte byerne hurtigt treekke deres Kina-engage-
ment tilbage og desuden tage de tab, som Kinaeventyret havde bragt med sig.
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I Ukraine folger byerne ogsa trop i regeringens udenrigspolitiske linje. Denne
gang med fuld finansiering af staten. Hvorvidt dette byengagement i Ukraine
ogsa kan opretholdes, hvis og nar den statslige finansiering bringes til en af-
slutning, kan man vanskeligt sige noget om pa nuvarende tidspunkt.

Kommunerne og de internationale bynetveerk

De danske byer er selvfolgelig langtfra de eneste, der siden den kolde krigs
afslutning i stadig sterre udstraekning har haft opmerksomheden rettet ud
over de nationale graenser i forseget pa at etablere samarbejdsrelationer. Be-
fordrende for dette bydiplomati har, som indikeret ovenfor, veret de interna-
tionale organisationer savel som de nationale regeringer. Spergsmalet er, om
byer ogsa selvsteendigt og af egen drift forbereder og gennemferer bysamar-
bejder? Spergsmalet er ogsa, om dette samarbejde kan siges at udgere en form
for paradiplomatisk udenrigspolitik?

Den udvikling, der i seerdeleshed falder i ojnene, er vaeksten i antallet af og
nu ogsa storrelsen af internationale bynetvaerk (Acuto og Leftel, 2021; Jakobi
et al., 2025; Valeriani et al., 2025). Det er klart, at vi her har at gore med et
feenomen, der omfavner mange former for samarbejde. Nogle bynetverk er
ganske sma og involverer ganske fa byer, der ofte er naboer med hinanden pa
tveers af landegreenser. Andre er meget store, ja decideret globale og involverer
meget store byer med mange ressourcer pa tveers af kloden. Nogle bynetverk
er fokuseret pa afgraensede sagomrader. Det er de sdkaldt enkeltsagsnetveerk.
Andre bynetvark arbejder med flere dagsordener pa én gang. Nogle bynet-
veerk er sterkt institutionaliserede i den forstand, at der er etableret styrings-
procedurer, ledelseshierarkier og nogle gange endda fysiske hovedsader. Her
er greensen mellem netveerk og organisationer ganske uklar. Andre bynetverk
er langt mindre formaliserede. I kraft af de muligheder for samarbejde, som
de digitale kommunikationsplatforme tilbyder, er det reelt muligt at samar-
bejde pa tveers af greenser uden en formel struktur.

De danske byer er involveret i og ofte ganske aktive i mange forskelligartede
bynetveerk. Deltagelse i bynetverk er for det meste eftersporgselsdrevet. @n-
sket om at deltage i disse forskelligartede netverk er kommet indefra. Noget
af arbejdet i disse bynetvaerk er imidlertid ganske vanskeligt at karakterisere
som udenrigspolitik. Det gaelder eksempelvis bysamarbejder, der handler om
at udveksle elever pa professionsuddannelserne, at indhente viden om aftalds-
héndtering, at dele best praxis om kollektiv transport, eller om energieffektive
losninger pa belysning i offentlige bygninger etc. Her er der tale om et fagligt
samarbejde, hvor de involverede parter konkret leder efter losninger og mu-
ligheder, der ikke tilbyder sig uden dette greenseoverskridende samarbejde. I
samme kategori falder den type bynetveerk, der forst og fremmest er strategisk
sammensatte. F.eks. er det ofte et krav fra en lang reekke internationale fonde
— herunder fonde i EU-regi - at byer fra forskellige sammenhange arbejder
sammen om forskellige typer projekter. Ved at indga i strategiske samarbejder
kan disse netverk positionere sig i forhold til ganske mange fonde. Via bynet-
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veerket kan man ganske enkelt professionalisere samarbejdet om at hjemhente
fondsmidler til lokalomradet. Heller ikke denne type bynetveerk handler i
praksis om udenrigspolitik i nogen forstand.

Dér hvor udenrigspolitikken kommer mest tydeligt ind i billedet er de til-
feelde, hvor bynetvaerk er opstaet, fordi de ensker at fremme graenseoverskri-
dende dagsordener, som det eksisterende internationale system af stater og
internationale organisationer ikke formar eller ikke gnsker at fremme. Klima-
dagsordenen kunne vere et eksempel pa dette (Heikkinen et al., 2020; Hug-
hes et al., 2018). I dag eksisterer der flere forskellige typer af bynetvaerk, der
sammen eller hver for sig soger at forholde sig progressivt til klimasagen. Ofte
forseger de internationale bynetveerk at etablere en mere ambitios klimadags-
orden end det interstatslige miljo kan blive enige om. Nogle gange sker dette
endda i opposition til visse stater, herunder dominerende stater i det inter-
statslige system.

Dér hvor udenrigspolitikken kommer mest tydeligt ind i bille-

)) det er de tilfelde, hvor bynetvark er opstaet, fordi de ansker
at fremme graenseoverskridende dagsordener, som det eksiste-
rende internationale system af stater og internationale organi-
sationer ikke formar eller ikke gnsker at fremme

Et andet eksempel pa bynetveerk, der laver udenrigspolitik for egen regning er
netveerk, der arbejder med rettigheder, herunder forskellige aspekter af men-
neskerettighedsdagsordenen (Oomen, 2018; Oomen et al., 2016). Ogsa disse
bynetvark kan vaere organiseret pa enten regionalt eller globalt niveau. Nogle
gange vil man se byer - hovedsteder - der er aktive i sddanne internationale
bynetverk i direkte modstrid til den linje, der forfelges af den pagaeldende bys
egen regering.

Man kan i begge tilfelde tale om en slags global borgmesteraktivisme, der
virkelig far gennemslagskraft, hvis de formar at tiltreekke sig den globale me-
dieopmearksomhed og ikke mindst tilstreekkelig med ressourcer, herunder
vidensressourcer. Hvis medlemsbyerne i kraft af deres antal og sterrelse for-
mar at sette en dagsorden og dermed en ny standard for, hvordan et problem
begribes og handteres, kan man tale om, at der udferes effektiv og slagkraftig
paradiplomatisk udenrigspolitik.

Konklusionen pa dette afsnit er derfor, at der faktisk kan identificeres tilfeelde,
hvor byers internationale samarbejde er igangsat indefra med et formal om at
andre en greenseoverskridende dagsorden. Dette sker i princippet helt uaf-
hengigt af og nogle gange i opposition til den siddende regering. Dermed
kan der findes nogen stotte til den tredje forventning om danske byers rolle i
udenrigspolitikken. Vi ved i dag, at der findes utrolig mange forskellige typer
bynetvaerk, og at kun nogle fa af disse er involveret i decideret borgmesterak-
tivisme eller paradiplomatisk udenrigspolitik. Vi ved langt mindre om, i hvor
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stor udstraekning og under hvilke betingelser disse aktivistiske bynetveerk er
succesfulde i deres forehavende. F.eks. kunne vi have behov for at vide mere
om, hvorvidt karakteren af det internationale system — herunder ikke mindst
et system, der er preeget at polarisering, konflikt og krige — udfordrer de inter-
nationale bynetvark eller tvaertimod skaber en storre eftersporgsel efter pa-
rallelle udenrigspolitiske arenaer.

Behov for mere viden om byers rolle i udenrigspolitikken

De danske byers involvering i dansk udenrigspolitik er ikke entydig. Det er
ikke muligt klart og utvetydigt at bekrzfte eller afvise nogle af de tre forvent-
ninger, der blev etableret indledningsvist. Med et selektivt valg af data og ca-
ses er det faktisk muligt at understotte en hvilken som forventning, man kan
teenkes at opstille pa grundlag af eksisterende teori. Det er saledes muligt at
forholde sig skeptisk til, hvorvidt de danske byer og kommuner egentlig bidra-
ger til dansk EU-politik, samtidig med at der er noget, der tyder pa, at danske
byer og kommuner er sterkt aktive i sa forskellige sammenhange som Kina,
Ukraine og i de mange bynetverk, der er blevet etableret i de sidste artier.

Diskussionen indtil videre giver derfor i for forste omgang anledning til at
konkludere, at de steder, hvor vi kan identificere en konkret involvering i
dansk udenrigspolitisk formulering og udfersel, dér er vi nedt til at skelne
mellem to ganske forskellige situationer. I den ene situation er byerne en del
af udenrigspolitikken, fordi de er blevet inddraget af regeringen, og fordi de
involverede byer forer en udenrigspolitik, der ligger i trdd med regeringens
linje. I den anden situation, hvor byer ogsa kan siges at fore udenrigspolitik,
forholder det sig helt anderledes. Her er nogle bynetvaerk, hvor der reelt fores
borgermesteraktivisme, konkrete eksempler pa, at det internationale samar-
bejde ikke er palagt byerne udefra, men derimod groet op indefra. Samtidig
kan de pagzldende bynetvaerk ogsa godt teenkes at forfelge en dagsorden, der
ikke én-til-én bekrefter eller understotter den siddende regerings politiske
linje.

I anden omgang giver diskussionen i det foregaende anledning til at konklu-
dere, at vi overraskende nok stadig mangler fuld indsigt i visse aspekter af den
danske EU-beslutningsprocedurer og den europziske beslutningsproces. Det
gaelder eksempelvis arbejdet i EU-specialudvalgene og det gaelder arbejdet i
Det Europeiske Regionsudvalg. Hvor de danske regionskontorer i EU er ek-
semplarisk transparente om alle aspekter af deres arbejde med at navigere pa
Bruxellesarenaen savel som i relation til deres medlemmer, er Kommunernes
Landsforening mindre dbne om, hvad der rorer sig. For sa vidt angér studier
af de internationale bynetveerk er vores viden i stor udstreekning etableret i
det arti, der ofte bliver refereret til som globaliseringens arti. Her voksede an-
tallet af bynetveerk radikalt, og deres rolle i den globale styring blev vurderet
som betydelig. Sagen er imidlertid den, at de geopolitiske og geoekonomi-
ske forhold har @ndret sig radikalt, og maske ikke altid til fordel for arbej-
det i bynetvarkene. Sagen er imidlertid, at vi ikke ved noget om, hvorvidt
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kontekstbetingelserne har pavirket bynetveerkene i den ene eller den anden
retning. Heller ikke pa dette omrade eksisterer der en opdateret viden. Den
overordnede konklusion vi derfor ma drage pa spergsmalet om, hvorvidt byer
spiller en rolle i udenrigspolitikken er derfor, at det helt atheenger af tid, sted

og ovrige vilkar, og at vi har behov for mere viden.
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Abstracts

Coordination in Danish Foreign, Security
and European Policy

Rasmus Brun Pedersen, Associate Professor, PhD,
Department of Political Science,

Aarhus University,

brun@ps.au.dk

Anders Wivel, Professor, PhD, Department of
Political Science, University of Copenhagen,
aw@ifs.ku.dk

This article analyzes how the Danish government
and the Folketing coordinate foreign, security,
and EU policy, showing how formal rules and in-
formal practices jointly shape decision making.
Although the government formally leads foreign
policy and represents Denmark internationally,
the tradition of minority parliamentarism requi-
res ongoing collaboration with parliamentary
parties to secure stable, broadly supported man-
dates. Parliamentary oversight operates through
committees, debates, legislation, and long-term
political agreements that establish strategic and
budgetary frameworks for defence, development,
and foreign affairs. The article also emphasizes
the role of informal coordination, where mini-
sters and party leaders negotiate shared under-
standings that define the government’s room for
manoeuvre in EU and international negotiations.
These informal processes complement formal
structures by adding flexibility and ensuring po-
litical anchoring amid a rapidly changing glo-
bal environment. Overall, the article provides
an integrated account of how Danish foreign
and EU policy is shaped through institutional
traditions, political practices, and coordination
mechanisms.
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Crisis Activism: Danish Defence Policy in
a New Security Environment

Niels Byrjalsen, Researcher, Centre for Military
Studies, Department of Political Science,
University of Copenhagen,

niby@ifs.ku.dk

The changes in the security environment since
2022 has led to a major shift in Danish defence
policy. Yet, there has been limited focus on what
the developments mean for how defence policy is
organized and managed. Accordingly, this article
examines how Danish defence policy processes
are changed in light of the broader transforma-
tion of European security. Based on a compari-
son of the Nordic countries, the article highlights
four tendencies characterizing the organization
and management of Danish defence policy: a
new crisis activism, combining foreign and de-
fence policy to constantly manage crises and
act decisively and fast, fundamental changes to
the logics governing defence policy, an overbur-
dening of key actors in the defence policy system,
and power shifts that challenge democratic con-
trol of defence policy. Danish defence policy is
marked by a lack of clarity regarding strategy, re-
sponsibilities, and governance as well as a limited
infrastructure to support political processes.
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The Role of the Ministry of Foreign
Affairs in the Foreign Policy Decision-
making Process

Carsten Sendergaard, Ambassador (retired),
carsten.sondergaard@googlemail.com

The Ministry of Foreign Affairs is central to the
foreign policy decision-making process in Den-
mark. The Ministry continuously analyses and
assesses international issues where potential Da-
nish interests are at stake, formulates the main
points of Danish foreign and security policy, and
ensures consistency in foreign policy and com-
pliance with Denmark’s international obligati-
ons. The Danish diplomatic representations play
a special role and contribute with networks, local
knowledge and cultural understanding from the
embassies. The Ministry is central to thinking
about Denmark’s national interest and assists the
government in preparing for cooperation with
the Danish parliament, including the Foreign Af-
fairs Committee, the European Affairs Commit-
tee and the Foreign Policy Committee. A national
security council would hardly be relevant for a
small state like Denmark, but a foreign policy
council that can function as a think tank with
long-term analyses may, in its right form, be a
good idea.

Danish Foreign Policy at a Turning Point
Holger K. Nielsen, formerly Minister for

Foreign Affairs and Chairman of the

Socialist People’s Party,

holgerk125@gmail.com

The election of Donald Trump has destabilized
the foreign policy foundations on which Den-
mark has relied since the Second World War.
Confidence in the United States as Denmark’s
core allyand in NATO as a security guarantee has
eroded, leaving Danish foreign policy in a strate-
gic void and rendering the 2023 security strategy
outdated. In response, Denmark and much of the
political landscape have shifted markedly toward
stronger European engagement, while Europe
simultaneously debates the feasibility of greater
strategic autonomy. These developments unfold
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within an emerging multipolar world order in
which the Global South plays an increasingly de-
cisive role. For Denmark, this requires strengthe-
ned engagement with both Europe and the Glo-
bal South, grounded in respect for international
law and consistent development cooperation.
Overall, the shifting international landscape hig-
hlights the need for a renewed strategic direction
and the establishment of a foreign policy council
to enhance coordination, long term analysis, and
the democratic foundations of Danish foreign
and security policy.

Denmark and the EU’s Foreign Policy:
The EU as the Increasingly Important
Organisational Framework for Danish
Foreign Policy

Henrik Larsen, Associate Professor, Jean Monnet
professor, PhD, Department of Political Science,
University of Copenhagen,

hl@ifs.ku.dk

The article points out that the EU has long been
the primary international organization through
which Danish foreign policy has been conduc-
ted or coordinated in most policy areas. It seeks
to show that this trend is being further strengt-
hened by two recent developments: first, the
EU’ increased engagement in military security
in Europe and, second, the EU’s stronger invol-
vement in Greenland, including in geopolitical
matters. A question that flows from this is to what
extent the Folketing is able to engage fully in the
many areas of the EU’s external action that Den-
mark could influence through its membership of
the EU.
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The Kingdom of Denmark’s Foreign and
Security Policy in the Arctic and the
North Atlantic Area: Who Decides?
Mikkel Runge Olesen, Senior Researcher, PhD,
Danish Institute for International Studies,

mro@diis.dk

The question of who decides the policies of the
Kingdom of Denmark, when it comes to foreign
and security policy in the Arctic and the North
Atlantic, is much more complex than what it
would appear at first glance. According to the
constitution, it is the Danish government that
decides in matter of foreign and security policy.
However, Greenlandic and Faroese aspirations
for more influence, autonomy and potentially
even independence from Denmark has pressured
the Danish government to give more of a say
to the Greenland and the Faroe Islands both to
avoid criticism and secure the internal cohesion
of the Kingdom. Furthermore, it also served to
make Denmark less vulnerable as a ‘middleman’
having to facilitate pressures from the great pow-
ers on the Kingdom. The growing great power
rivalry in the Arctic, and the renewed interest in
Greenland of US president Donald Trump, has
only reinforced these dynamics.

Danish-Greenlandic Relations in a
Multivocal Perspective

David Foght-Sgrensen, stud.scient.pol.,
Department of Political Science,
University of Copenhagen,
rjic717@alumni.ku.dk

The proposal of President Trump to take over
Greenland appears as both a crisis and a crystalli-
sation of the relationship between the units of the
Kingdom of Denmark. However, this article ar-
gues that focusing too much on the crises of 2019
and 2025-2026 and the apparent subsequent re-
inforcement of the unity of the Danish Realm
leads us to overlook the history of the relations-
hip between Denmark and Greenland. By provi-
ding an analogy of polyphonic choir singing as
an ontological security framework, I show how
the history of the Danish Realm is characterised
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by the continuous negotiation of the Greenlandic
status with the ultimate aim towards indepen-
dence rather than by highly conflictual disagre-
ements about the idea of sovereignty. Taking this
history into account enables us to see the crisis’ of
2025-2026 as a continuation of the Danish-Gre-
enlandic relationship that has not dampened the
prospects for future independence.

Denmark’s Global Climate Activism in
a Time of Crisis: A Shifting Course in
Turbulent Waters

Jakob Dreyer, Postdoc, Department of Political
Science, University of Copenhagen,
jdr@ifs.ku.dk

For decades, Denmark has projected itself as a
green frontrunner in international climate po-
litics. Through UN diplomacy, climate finance,
engagement in the EU, and bilateral cooperation,
climate has been a core area of Danish foreign
policy activism. This article examines how ro-
bust this activism remains in a period marked
by geopolitical rivalry, a weakening multilateral
climate regime, and growing domestic political
contestation. Drawing on the literature on small
state activism, the article analyses how changes in
threat perceptions, interests, and values shape the
conditions for Danish climate activism. It further
assesses developments through three indicators:
initiative, risk, and participation. The article finds
that Danish climate activism is not disappearing
but is less robust and undergoing transformation.
Activism persists, but is increasingly exercised
under more unstable and conflictual conditions,
where climate policy is more frequently balanced
against security, economic, and domestic politi-
cal considerations.
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How Can We Integrate the Politics of
Peace into Danish Foreign Policy?

Isabel Bramsen, Associate Professor,

Department of Political Science, Lund University,
isabel.bramsen@svet.lu.se

Ole Waever, Professor, Department of Political
Science, University of Copenhagen,

ow@ifs.ku.dk

With disruptions in the international order, gre-
at-power rivalry, weakened institutions, and ri-
sing global tensions, a small state like Denmark
finds itself in a challenging security situation.
Against this backdrop, there is broad recognition
of the need for military rearmament, but far less
awareness of the need for diplomatic and pea-
ce-oriented investments. This article focuses on
three key areas where the politics of peace could
be strengthened in Danish foreign policy: 1) dis-
armament agreements and arms control, 2) in-
stitutional capacity for peace diplomacy, and 3)
willingness to engage in dialogue, including with
controversial actors. The collapse of key nuclear
arms agreements heightens the need for regula-
tion to ensure stability. At the same time, Den-
mark lacks institutional frameworks for peace
diplomacy. In an increasingly multipolar world,
flexible and pragmatic diplomacy becomes essen-
tial. A balanced combination of military strength
and diplomatic capacity is therefore necessary to
reduce escalation risks and strengthen long-term
security.
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Do Danish Cities and Municipalities Play
a Role in Danish Foreign Policy?

Martin Marcussen, Professor, Department of
Political Science, University of Copenhagen,
mm@ifs.ku.dk

Almost all Danish municipalities work in diffe-
rent ways with cross-border issues. Many partici-
pate directly or indirectly in international coope-
ration with other cities. The question, however, is
whether it can be claimed that Danish cities and
municipalities play a role in Danish foreign po-
licy. It is concluded that it actually is possible to
identify cases where Danish cities participate in
and contribute to Danish foreign policy. It is also
concluded that sometimes it is the government
itself that directly or indirectly encourages cities
to participate in the execution of foreign policy.
This does not always lead cities to a good place.
In other cases, however, the impetus to conduct
foreign policy comes from within. In these cases,
we can speak of “mayoral activism” by way of in-
ternational city networks.
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