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Politisk drilleri da SF’s udenrigsminister matte
vente uden for dgren, peger pa principielle over-
vejelser om parlamentarisk kontrol med udenrigs-
og sikkerhedspolitikken og den autonomi, den
danske regering normalt ventes at have pa dette

‘seerlige’ politikomrade

Da den nyudneevnte udenrigsmini-
ster Villy Sgvndal (SF) paent métte
vente udenfor, mens forligskredsen
bag Afghanistan-missionen diskute-
rede, om de ville lade SF komme
med i aftalen, udstillede forlgbet en
rekke interessante problemstillin-
ger i forhold til den virkelighed,
danske mindretalsregeringer arbej-
der under. Socialistisk Folkeparti og
Enhedslisten var de eneste partier i
Folketinget, der stod uden for Af-
ghanistan-forliget, og ifplge almin-
delig praksis kan et parti ikke bare
trede ind, medmindre alle forligs-
partierne godkender det.
Forligskredsen skulle saledes
uden Socialistisk Folkeparti diskute-
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re, om partiet — som regeringsparti
— kunne komme med i forliget. In-
klusionen af SF i forliget har vaeret
mgdt af skepsis i de borgerlige parti-
er pga. SF’s tidligere modstand
imod beslutningsgrundlaget for Af-
ghanistan-indsatsen. Dette var senest
udtrykt ved, at partiet i december
2008 stemte imod en folketingsbe-
slutning om at styrke det danske bi-
drag. Dansk Folkeparti har tilmed
kraevet, at SF og Villy Sgvndal som
udenrigsminister ikke kan sidde for
bordenden, hvis de kommer med 1
forliget, selvom SF ellers i forhand-
lingerne om regeringsgrundlaget
har accepteret Afghanistan-missio-
nen. Derved kan Danmark i princip-
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pet havne i den lidt absurde situa-
tion, at landets udenrigsminister
ikke kan indgd i drgftelser vedrgren-
de den fremtidige danske deltagelse
i Afghanistan-missionen.

Draftelsen blandt forligskredsens
medlemmer er endnu ikke afsluttet,
men ender formentligt med at Soci-
alistisk Folkeparti som nyt regerings-
parti automatisk indgar i kredsen, li-
gesom praksis er pa andre politiske
omrader, der er forligsbelagte.

Mens drgftelserne om Socialistisk
Folkeparti og Afghanistan kan opfat-
tes som almindeligt politisk drilleri
mellem regering og dele af opposi-
tionen, rejser forlgbet en rekke
principielle overvejelser vedrgrende
den parlamentariske kontrol med
udenrigs- og sikkerhedspolitikken
og den autonomi, den danske rege-
ring traditionelt forventes at have pa
dette ‘seerlige’ politikomrade, sam-
menholdt med Folketingets praksis
omkring at indga i politiske forlig.

Traditionelt betragtes udenrigspo-
litikken som regeringens omrade,
men den danske tradition for min-
dretalsregeringer medfgrer en hyp-
pig og omfattende parlamentarisk
koordinering for at sikre, at regerin-
gen altid har et flertal bag, og at
Danmark som smastat altid kan op-
treede samlet internationalt. Det for-
hold, at dele af udenrigspolitikken
ofte er forligsbelagte, er imidlertid
et forhold der oftest glemmes i den
offentlige debat om den danske
udenrigs- og sikkerhedspolitik.

Analysen her satter betydningen
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af politiske forlig og udenrigspolitik
i perspektiv af dansk parlamentaris-
me generelt ud fra to forhold. For
det fgrste at regeringen ifglge
Grundloven har brug for Folketin-
gets aktive samtykke i nogle sager,
men ikke i andre. For det andet at
litteraturen om dansk indenrigspoli-
tik viser, at politiske forlig forekom-
mer hyppigere, nédr en regering fg-
ler sig truet. Artiklens formal er pa
denne baggrund at belyse, hvornar
og hvordan Folketinget og regerin-
gen forpligter hinanden om uden-
rigspolitikken, herunder i form af
politiske forlig.

Grundloven og udenrigspolitik

Hyvis den danske regering gnsker at
gennemfgre en lov, skal et flertal i
Folketinget stemme for den. Folke-
tingets aktive tilslutning er dermed
ngdvendig. Historisk adskiller uden-
rigspolitik sig fra indenrigspolitik
ved at give regeringen et stgrre spil-
lerum til at handle i udenrigspolitik-
ken. Det geelder ogsa i den danske
grundlov, hvor det ifglge § 19 er re-
geringen, som fastlegger Danmarks
position i internationale sammen-
hange, uden at det krever lovgiv-
ning. Dog skal regeringen indhente
samtykke fra Folketinget i en raekke
situationer. Det gaelder @ndringer af
Danmarks graenser, traktater, anven-
delsen af militeere magtmidler samt
forpligtelser, hvis opfyldelse vil krae-
ve Folketingets samtykke. Derudover
har regeringen pligt til at radfgre sig
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med Folketingets Udenrigspolitiske
Nzevn om stgrre beslutninger.

I EU-samarbejdet er regeringen i
tiltraedelsesloven fra 1972 med sene-
re zndringer overladt kompetence
til at forhandle pa Danmarks vegne,
idet den dog skal underrette et fol-
ketingsudvalg “om forslag til rads-
vedtagelser, der bliver umiddelbart
anvendelige i Danmark, eller til hvis
opfyldelse Folketingets medvirken
er ngdvendig”. Regeringen er ikke
retligt, men alene politisk bundet af
forhandlingsmandater fra Europa-
udvalget, tidligere Markedsudvalget.

Modsat indenrigspolitikken har
Danmark dermed grundlaeggende
to forskellige beslutningsformer i
udenrigspolitikken. I den ene krae-
ves Folketingets aktive tilslutning li-
gesom i indenrigspolitikken. I den
anden har regeringen ret til at hand-
le pa egen hand, selvom den i vigti-
ge sager har pligt til at informere og
Iytte til Folketinget, men ingen for-
pligtelse til at fglge dettes instrukser.

Parlamentarismen

Nar regeringen selv kan treffe be-
slutninger uden at skulle pavise et
flertal i Folketinget, vil den have let-
tere ved at komme igennem med sin
politik sammenlignet med mgjsom-
meligt at skulle opbygge et flertal og
indga kompromis. Det gaelder saer-
ligt for danske regeringer, der som
regel er i mindretal og dermed be-
hgver stgtte fra partier uden for re-
geringen for at kunne opna flertal.
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Medaljen har imidlertid en bagsi-
de, for parlamentarismen som er
hjemlet i Grundlovens § 15, sikrer at
et flertal i Folketinget altid kan vel-
te regeringen. Hvis regeringen ikke
pa forhand har taget Folketinget i
ed, forgges risikoen for at vaekke
dettes mishag, hvilket kunne udlgse
et mistillidsvotum. Bestemmelserne
i Grundloven om Folketingets ind-
dragelse bgr dermed ikke kun opfat-
tes som en kontrol af regeringen,
men ogsd som en mulighed for den
til at vejre stemningen i Folketinget
og opna stgrre sikkerhed for, at den
ikke kommer til at foretage sig no-
get, der giver anledning til at blive
vaeltet.

Imidlertid vil et oppositionspartis
overvejelser om at vaelte en regering
athange af en helhedsvurdering af,
om regeringens overlevelse er i dens
interesse i den aktuelle situation.

Denne helhedsvurdering vil ogsa
medinddrage mange andre forhold
end de udenrigspolitiske. Hvis en sa-
dan vurdering falder ud til fordel
for regeringen, opnar den alligevel
et stgrre handlerum, end hvis den
aktivt skal pavise et flertal i en af-
stemning. Eksempelvis stgttede
Dansk Folkeparti VK-regeringen fra
2001 til 2011 pa trods af, at partiet
var uenig med regeringens politik i
forhold til EU, som regeringen dog
havde flertal for med andre partier.
Regeringen kan imidlertid gnske at
kende til Folketingets mening for at
undga kritik i offentligheden fra op-
positionspartier, der vil kunne skade
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regeringens offentlige tilslutning.
Sddanne angreb hgrer til et af oppo-
sitions vigtigste magtmidler. Jo min-
dre kontrol, regeringen selv har
over, hvordan en sag vil forlgbe, jo
stgrre risiko er der for, at noget
uforudset dukker op, som oppositio-
nen kan angribe regeringen med.

Da regeringen i internationale
sammenhange netop kun er én ak-
tgr blandt flere, er denne risiko til
stede som fglge af andre aktgrers
initiativer. Eksempelvis kan det veere
vanskeligt for regeringen at vide
pracist, hvilke forslag, som kommer
fra EU, hvilket i princippet kan gge
usikkerheden om, hvorvidt disse for-
slag kan vedtages i det danske Folke-
ting. Ligeledes er forlgbet af militee-
re aktioner notorisk forbundet med
usikkerheden og risiko for tab af
menneskeliv, der vil kunne koste of-
fentlig sympati.

Set fra regeringens side er to mod-
satrettede hensyn dermed i spil. For
det fgrste hensynet til det politiske
indhold, hvor det er attraktivt at
kunne gennemfgre sin egen politik,
men for det andet hensyn til Folke-
tingets flertal i forhold til at forblive
i regering og reducere risikoen for
kritik i offentligheden, der kan ko-
ste stemmer ved naeste valg.

Det er netop, nar regeringen og
et antal politiske partier i Folketin-
get gnsker at traeffe beslutninger i si-
tuationer praget af politisk usikker-
hed og konkurrence, at de forsgger
at ‘binde’ hinanden politisk i form
af politiske forlig. De udggr et szt af
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parlamentariske spilleregler om-
kring at gennemfgre og opretholde
politiske beslutninger over et vist
tidsrum.

Dette indebaerer blandt andet, at
forligspartierne medinddrages for-
ud for beslutninger pa det aftalte
omrade, og at de giver hinanden ve-
toret i forhold til at @ndre beslut-
ninger. Forligene kan galde bade
pa tvers af valg og efter regerings-
skifter. Reglerne er uformelle, da de
hverken er navnt i Grundloven eller
Folketingets forretningsorden. Lige-
ledes vil en minister ikke kunne bli-
ve dgmt efter ministeransvarligheds-
loven for at bryde et forlig, som ale-
ne opfattes som politisk bindende.
Regeringen kan imidlertid bruge
politiske forlig til at handle med: Til
gengeld for at opnd stemmer og
forgget sikkerhed i forhold til at
overleve parlamentarisk, tildeler re-
geringen oppositionspartier indfly-
delse pd den fgrte politik og i tilleeg
de nzevnte uformelle procedure-
maeessige rettigheder i forhold til at
@ndre pa den fgrte politik.

I udenrigspolitikken er Folketin-
gets aktive tilslutning kun nogle
gange ngdvendig, hvormed den lig-
ner dansk indenrigspolitik, mens
den i andre tilfelde ikke er ngdven-
dig og dermed adskiller sig. Allige-
vel forventer vi, at nar regeringen er
usikker pa en sags forlgb, har den
gode grunde til at forsgge at forplig-
te Folketingets partier, uanset om
den konstitutionelt selv ma traeffe af-
gorelserne eller ikke. Vi kan derfor
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systematisk analysere de to situatio-
ner inden for samme politikomrade
ud fra, om - og i givet fald, hvornar
og hvordan - regeringen forsgger at
binde Folketingets partier. Vores for-
ventninger er sammenfattet i tabel 1.

Vivil i det fglgende forsgge at illu-
strere, hvordan en raekke forskellige
udenrigspolitiske beslutningsforlgb
svarer til de forventninger.

Folketinget skal med

Nar den danske regering har brug
for Folketingets tilslutning, sker det
typisk ved, at dette vedtager et be-
slutningsforslag fremsat af udenrigs-
ministeren. I alt har vi opregnet de
16 beslutningsforslag, som blev ved-
taget i Folketingets seneste valgpe-
riode fra 2007 til 2011 vedrgrende
udenrigspolitik. Otte af beslutnin-
gerne angik militeere engagementer,
mens otte angik Danmarks indgael-
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se af traktater. For tre af disse beslut-
ninger har det veeret muligt for os at
pavise, at Folketingets partier indgar
i en forligskreds, ligesom de kendes
fra dansk indenrigspolitik. Det gael-
der angaende den danske deltagelse
i de militeere aktioner i Afghanistan
og i Libyen. Det gjaldt for ingen af
tilfeeldene angaende ratificering af
traktater.

Debatten under Folketingets for-
stebehandling af beslutningsforsla-
gene om Afghanistan (B140 fra Fol-
ketingets 2007-2008 II-samling og
B24 fra 2008-2009-samlingen) viste,
at der la en politisk aftale til grund.
22. februar 2011 indgik udenrigs- og
forsvarsministrene den nugaeldende
Aftale om den danske indsats ¢ Afghani-
stan: Helmand planen 2011 2012 med
de davaerende regeringspartier Ven-
stre og Det Konservative Folkeparti
samt Socialdemokraterne, Dansk
Folkeparti, Radikale Venstre og Li-

Tabel 1. Forventninger til regeringens adferd i forhold til at forpligte Folketinget i

dansk udenvrigspolitik.
Folketingets tilslutning Folketingets tilslutning
ngdvendig er ikke ngdvendig
Politisk ufarligt Regeringens fremlaegger Regeringen handler pa

dinger

sine forslag for Folketin-
get uden forhandsbin-

egen hand

Politisk risikabelt

ningsforslag

Regeringen indgér forlig
med oppositionspartier
om love eller beslut-

Regeringen inddrager
og forS(z)ger at opni stot-
te fra Folketinget
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beral Alliance. Aftalen er fem sider
lang og specificerer forholdsvis de-
taljeret en reekke aspekter omkring
den danske indsats. Det er pa bag-
grund af denne aftale, at der efter
valgeti 2011 opstod den offentlige
debat omtalt i indledningen, om SF
skulle vaere en del af forligskredsen,
nar nu partiet er kommet i regering
og tilmed besatter udenrigsmini-
sterposten. Formatet med forligs-
tekst samt diskussionen vedrgrende
SF’s deltagelse viser, at den danske
indsats i Afghanistan er reguleret,
som var det et vanligt politisk forlig.

I forhold til den danske deltagelse
1 den internationale, militere aktion
i Libyen i 2011, som forsvarsallian-
cen NATO endte med at sta for, har
der ligeledes vaeret tale om, at der
fandtes en forligskreds bestiende af
alle Folketingets partier pa naer En-
hedslisten, der har fulgt begivenhe-
derne og undervejs stgttet op om at
fortszette den danske indsats trods
bekymringer over omkostningsni-
veauet.

Begge forlgb viser, at danske min-
dretalsregeringer ogsa undertiden
forpligter sig med partier uden for
regeringen i politiske forlig i forbin-
delse med dansk udenrigspolitik. Vi
har dog her kun konstateret dem
ved beslutninger om militeere aktio-
ner og ikke i forbindelse med indga-
else af internationale traktater og
lignende. Da militeere aktioner i sa-
gens natur er forbundet med stgrre
usikkerhed og offentlig opmaerk-
somhed end traktater, der maske
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snarere kan forekomme offentlighe-
den noget stgvede, burde vi forven-
te, at regeringen har mere brug for
at binde sig og indgé i politiske afta-
ler med Folketingets partier i forbin-
delse med militere aktioner.

Desuden er pévist eksistensen af
en forligslignende ‘EU-koalition’ af
partier i Folketinget, fra 2004 besta-
ende af Venstre, Socialdemokrater-
ne, Radikale Venstre, Socialistisk
Folkeparti og Det Konservative Fol-
keparti, som pa tveers af regerings-
skift tager ansvaret for at gennemfg-
re beslutninger om EU, der kraever
Folketingets medvirken i form af
lovgivning. De fem partier agerer
med udgangspunkt i en langsigtet
europapolitisk aftale fra 2004, som
blev fornyet i 2008. Analysen viser, at
regeringen inddrager en kreds af
Folketingets partier pa denne tatte
made, fordi de i modsatning til in-
denrigspolitikken ikke har fuld kon-
trol over indhold og timing af EU-
lovgivning.

Folketinget ikke med

Regeringen treffer afggrelserne i
udenrigspolitikken, men den skal
orientere og radfgre sig med Uden-
rigspolitisk Neevn, dvs. lytte til og be-
svare dets spgrgsmal. P4 linje med
andre udvalg under Folketinget har
Naevnet ogsa adgang til at fgre parla-
mentarisk kontrol med regeringen.
Ligeledes kan andre udvalg, i prak-
sis iseer Udenrigs- og Forsvarsudval-
gene, stille regeringen til ansvar for
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dens udenrigspolitiske ggren og la-
den. Pa denne made finder regerin-
gen ud af, om den har parlamenta-
risk opbakning til sin linje. Regerin-
gens ministre har eksempelvis det
afggrende ord i forhold til, hvordan
Danmark stemmer pd De Forenede
Nationers generalforsamling, eller
handler pa vegne af Danmark i Nor-
disk Ministerrad. Politiske forlig la-
der ikke til at spille nogen rolle for
denne del af udenrigspolitikken.

Danske regeringer og Folketingets
partier kan forpligte hinanden pa
andre mader end i politiske forlig.
Det gelder blandt andet i forbindel-
se med ’'vedtagelser’, hvori Folketin-
get efter en forespgrgselsdebat eller
en redeggrelse fra en minister til
Folketinget kan opfordre regerin-
gen til at fglge en bestemt politisk
linje. I perioden i 1980’erne med de
sakaldte alternative flertal uden om
regeringen under Schliters regerin-
gerne kunne der opstd en konflikt
mellem regeringens adfzerd og Fol-
ketingets flertal. Bortset fra denne
seerlige periode stgtter regeringspar-
tierne typisk selv, hvad Folketinget
vedtager. Pa den made kan de be-
nyttes til at pavise, at regeringen ny-
der Folketingets aktive opbakning til
en bestemt politisk linje.

Serligt vedrgrende EU galder, at
Europaudvalget forud bliver inddra-
get i beslutningsgrundlagene for re-
geringens forhandlinger. Det sker i
form af en procedure, hvorunder
regeringen sgger et forhandlings-
mandat, som den opnar, hvis der

udenrigs 3 - 2011

Da udenrigsministeren stod uden for dgren

ikke er et flertal imod det, talt ud fra
stgrrelsen i folketingssalen af de re-
presenterede partier (Beretning fra
Markedsudvalget, afgivet 29. marts
1973). Proceduren afspejler der-
med, at regeringen ikke behgver
Folketingets samtykke, men om-
vendt behgver Folketingets tillid for
at kunne blive siddende. Det fglger
af den negative form for parlamen-
tarisme, der gaelder i Danmark.

Det forekommer sjaldent, at rege-
ringen ignorerer eller beskyldes for
atignorere Europaudvalget. Tvaert-
imod opfattes dette udvalg med en
betydelig @refrygt, og ministre har
snarere tendens til at sgge et man-
dat, hvor det ikke strengt taget var
ngdvendigt, end omvendt.

Konklusion

Regeringen inddrager i en rekke til-
faelde Folketinget ud over, hvad
Grundloven pakraver. Det gaelder
iseer omkring EU-samarbejdet, hvor
den opnar stgtte til sine forhand-
lingsmandater i Europaudvalget,
men ogsa i forhold til at Folketinget,
typisk med stgtte fra regeringsparti-
erne, i vedtagelser fastlegger en po-
litisk linje i en raekke spgrgsmal.
Dog finder vi kun egentlige politi-
ske forlig om udenrigspolitik, hvor
regerings- og oppositionspartier for-
pligter hinanden, nar regeringen
rent faktisk har brug for Folketin-
gets samtykke. Sa pa trods af parla-
mentarismen, ifglge hvilken Folke-
tinget til enhver tid kan velte rege-
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ringen, sa ggr det en forskel, at

udenrigspolitikken i en raekke tilfeel-
de er et anliggende, som regeringen
treffer de endelige beslutninger om.

Danske regeringer forekommer
mere tilbgjelige til at inddrage en
kreds af Folketingets partier med et
flertal bag sig pa en forpligtende
langsigtet made, nar en sag rummer
en risiko for regeringen enten i for-
hold til at overleve eller tabe stgtte i
offentligheden. Vores materiale ty-
der pd, at dette er tilfzeldet, bade
nar Folketingets samtykke er pakre-
vet, og nar det ikke er det.

I den fgrste situation fandt vi, at
politiske forlig spillede en rolle for
knap halvdelen af beslutningerne
om dansk militeert engagement,
men ikke for godkendelsen af trak-
tater, og militeere operationer ma
regnes som mere risikable og ufor-
udsigelige end at medvirke til en
traktat. I den anden situation fandt
vi som naevnt steerkt partipolitisk for-
pligtende og forligslignende samar-
bejde omkring EU-mandaterne,
hvor regeringen ikke har kontrol
over, hvordan sagen forlgber, og i
gvrigt kan forvente at have brug for
Folketingets aktive stgtte efterfgl-
gende til at implementere EU-be-
slutninger som dansk lovgivning.

Nar Folketinget i form af vedtagel-
ser, som naevnt typisk med regerin-
gens stgtte, tilkendegiver Danmarks
holdning til aspekter af udenrigspo-
litikken, sa angar det stgrre og over-
ordnede emner, hvortil det kan op-
fattes som en fordel for regeringen i
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forhold til at besta parlamentarisk at
kende til Folketingets linje. Sadanne
vedtagelser efterlader dog alligevel
et spillerum til regeringen.

Tilsvarende gelder for regerin-
gens inddragelse af Det Udenrigspo-
litiske Naevn, at den her sonderer
holdningen i Folketinget, og beskri-
velser tyder pa, at danske regeringer
er meget ivrige efter at skaffe sig op-
bakning til sin position. Sa selv nar
den danske regering ikke behgver
Folketingets samtykke, sgger den al-
ligevel at sikre sig stgtte fra et flertal.
Mindretalsstatus lader til i praksis at
veje tungere end regeringens juridi-
ske ret til at fgre udenrigspolitikken
pa egen hand.

Danske regeringers behov for at
skaffe sig parlamentarisk deekning
er ikke kun begrundet i interne dan-
ske parlamentariske forhold. De har
ogsa praktisk betydning i forhold til,
nar den danske regering forhandler
internationalt. Serligt i forhandlin-
ger med op til flere andre lande er
det en fordel at kunne byde ind og
sla til pa det rigtige tidspunkt, og da
har danske regeringer brug for tro-
veerdigt at kunne signalere til sine
potentielle aftalepartnere, at de pa
trods af deres mindretalsstatus har
dakning for, hvad de foreslar og
kan ga med til. Inddragelse af Folke-
tinget medvirker hertil.
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