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Redaktarernes forord

Denne udgivelsesrakke indeholder ny forskning om forsvars- og sikker-
hedspolitiske emner, som er relevante for iser danske beslutningstagere
og den danske offentlighed.

Udgivelsesrekken videreforer de studier, der hidtil har varet udgi-
vet som CMS-rapporter. Den udger dermed en vasentlig del af Center
for Militere Studiers forskningsbaserede myndighedsbetjening for For-
svarsministeriet og de politiske partier bag forsvarsforliget. Center for
Militere Studier er omfattet af Kobenhavns Universitets retningslinjer
for forskningsbaseret myndighedsbetjening, herunder forskningsfrihed
og armslengdeprincippet. Analyserne er udfert uathengigt og er ikke
udtryk for holdninger hos den danske regering, det danske forsvar eller
andre myndigheder.

Rapporterne fokuserer pa at tilvejebringe akademisk holdbar og an-
vendelsesorienteret viden. Udgivelsesrekkens analyser har gennemgéet
ckstern fagfellebedemmelse, og alle analyser afsluttes med anbefalinger
til danske beslutningstagere. Det er vores hib, at vi med disse udgivelser
bide kan informere og styrke dansk politikformulering sivel som den
demokratiske debat om forsvars- og sikkerhedspolitik i Danmark.

Center for Militere Studier er et forskningscenter pa Institut for
Statskundskab, Kobenhavns Universitet. PA centret forskes der i for-
svars- og sikkerhedspolitik samt militer strategi. Les mere om centret,
dets aktiviteter og andre udgivelser pa: https://cms.polsci.ku.dk/.
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Resumé og anbefalinger

Der foregir i disse ir en fundamental forandring af dansk forsvarspoli-
tik. Ruslands krig mod Ukraine og usikkerheden om det transatlantiske
forhold forverrer trusselbilledet og pavirker danske allianceforhold. De
danske forsvarsbudgetter stiger kraftigt, hastighed prioriteres hojere end
okonomisk efficiens, og fokus er pa opbygningen af et beredskabsforsvar,
som kan indgd i NATO’s kollektive forsvar og afskrakkelse. Pd samme
tid forandres de underliggende processer i dansk forsvarspolitik. Med
forsvarsforliget for 2024-2033 introducerede regeringen en ny model
med et tidrigt ekonomisk rammeforlig, som videreforhandles i delaftaler
undervejs.

De store forandringer rejser vigtige sporgsméil om Folketingets rol-
le i forsvarspolitikken og forsvarsforligsprocessen. Som en smastat i en
usikker tid er det for Danmark afgerende, at den parlamentariske styring
understotter statens evne til at varetage danske sikkerhedsinteresser og
samtidig sikrer, at forsvarspolitikken og de store investeringer i dansk
forsvar er demokratisk legitime og forankrede i Folketinget.

Rapporten undersoger derfor den forsvarspolitiske proces i Dan-
mark — med et parlamentarisk fokus. Dette gores igennem en kompara-
tiv analyse af parlamenternes rolle i forsvarspolitikken i de fire nordiske
lande Danmark, Norge, Sverige og Finland.

Undersogelsen viser, at bestrebelserne pa at skabe en bred konsensus
om forsvarspolitikken prager de politiske processer i hele Norden. Parla-
mentarikerne er pé forskellige mader involveret i bade forberedelsen, for-
handlingerne og implementeringen af forsvarsaftalerne samt kontrollen
heraf. I Danmark spiller forsvarsforligskredsen — bestiende af partierne
bag forsvarsforliget — en afgerende rolle i alle dele af den forsvarspoli-
tiske proces. Det er en unik konstruktion, som ikke findes i de andre
nordiske lande.

Organiseringen af Folketingets involvering i forsvarspolitikken bety-
der bla., at de folkevalgte i Danmark er centralt placeret i beslutnings-
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processerne. Organiseringen indebarer ogsi en hej grad af fleksibilitet,
og den muligger et hojt beslutningstempo. Omvendt betyder forligs-
konstruktionens lukkethed og den lave grad af formaliserede processer,
at der er begrensede muligheder for at ege beslutningernes kvalitet gen-
nem ckstern viden og offentlig debat. Samtidig er det vanskeligt for of-
fentligheden at gennemskue magtforholdene i dansk forsvarspolitik — og
dermed ogsi at placere et politisk ansvar. Dertil kommer, at Forsvarsud-
valgets rolle potentielt udvandes, dels fordi det mangler tyngde og rele-
vans, dels fordi parlamentarikernes ressourcer og stotte er begransede.

Anbefalinger

Danmark star over for udfordringer med den konkrete organisering af
de forsvarspolitiske processer og — mere grundleggende — med hensyn
til magtforholdene i og den demokratiske styring af forsvarspolitikken.
Folketingets mulighed for effektivt at udfylde sin rolle i forsvarspoli-
tikken er af samme grund et felles anliggende for de centrale aktorer.
Anbefalingerne retter sig derfor bide mod Folketinget, Forsvars-, Sam-
fundssikkerheds- og Beredskabsudvalget (herefter Forsvarsudvalget),
Forsvarsministeriet og regeringen.

Folketinget kan styrke den faglige understottelse af Forsvarsudval-
get. Dette kan konkret omfatte folgende initiativer:

®  Man kan udvide opgaveportefoljen og de personalemessige res-
sourcer i Folketingets administration med henblik pé at styrke den
faglige ridgivning af Forsvarsudvalget. Dette kan bl.a. tage form af
oget dokumentproduktion i relation til forsvarsaftaler og delaftaler
med embedsfolk allokeret til at understotte sidanne processer, de-
dikeret rekruttering af specialiserede medarbejdere samt opkvalifi-
cering og videreuddannelse af ansatte.

e  Man kan undersoge, hvordan Folketinget og eksterne aktorer, her-
under videnssektoren, bedre kan bidrage til at oge vidensniveauet i
Forsvarsudvalget. Dette kan f.eks. ske i forbindelse med konstitue-
ringen af et nyt forsvarsudvalg efter folketingsvalg og i forbindelse
med udvalgsrejser. Der kan med fordel rettes fokus pd at styrke
forsvarsudvalgsmedlemmernes indsigt i forsvarsindustri, forsvars-
ekonomi og forsvarsteknologi samt alliancepolitiske forhold.
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e Man kan - inspireret af lignende organisationer i andre lande -
overveje at indfore en decidereret forsknings- og videnstjeneste, der
skal understotte alle Folketingets udvalg og organer, herunder pa
forsvarsomradet.

Folketinget kan i forbindelse med en eventuel omstrukturering af Fol-
ketingets udvalgsstruktur sikre, at forsvarsudvalgsmedlemmernes opga-
ver ikke overstiger den tid og de ressourcer, som afsettes til udvalgsar-
bejdet. Folketingets Prasidium kan med fordel opfordre partierne til
at organisere sig pi en made, s forsvarsordferere har tilstreekkelig tid
samt faglig stotte fra partiernes stabe og sekretariater til at udfylde netop
denne rolle.

Folketingets Prasidium og Forsvarsudvalget kan sammen dref-
te mulighederne for at oge graden af formalisering i udvalgets arbejde,
herunder med inspiration fra de ovrige nordiske lande. Sarligt ber man
overveje at indfere en praksis, hvor Forsvarsudvalget kommer med skrift-
lige analyser, vurderinger og evalueringer (f.cks. i form af betenkninger)
af regeringens strategier, aftaleudspil, beslutninger og implementering.
Sidanne dokumenter kan eventuelt indeholde mindretalsudtalelser eller
pa anden vis tydeliggore, hvordan Folketingets partier forholder sig til
vasentlige sporgsmal.

Forsvarsudvalget kan styrke relationen til Rigsrevisionen med hen-
blik pa at fremme udvalgets kontrolarbejde, Rigsrevisionens revisionsar-
bejde pé vegne af Folketinget samt udvalgsmedlemmernes forudsatnin-
ger for at indga i forhandlingerne i forligskredsen. En sterkere relation
kan f.eks. sikres gennem en fast aftale om, at Forsvarsudvalget og relevan-
te reprasentanter fra Rigsrevisionen medes én gang arligt for at udveksle
information og opbygge viden. Som minimum ber det vare fast praksis,
at Forsvarsudvalget orienteres af reprasentanter fra Rigsrevisionen, nar
revisionen udgiver beretninger, der vedrorer forsvarsomréadet.

Forsvarsudvalget kan soge at styrke videns- og erfaringsudvekslin-
gen med de ovrige nordiske forsvarsudvalg, herunder for at fa inspiration
til at justere pa indretningen af udvalgsarbejdet og pa udvalgets samspil
med regeringen og eksterne akterer pa forsvarsomradet.

Forsvarsministeriet kan ivarksatte en analyse af fordelene og ulem-
perne ved at indfere mere standardiseret forberedelses- og evalueringsar-
bejde i forsvarsforligsprocessen med inddragelse af de forsvarspolitiske
parlamentarikere. Analysen kan med fordel inddrage viden om og lering
fra de tilsvarende processer i Sverige og Finland. Dette analysearbejde
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kan f.eks. foretages i forlengelse af arbejdet i "Ekspertudvalget for et vel-
drevet forsvar rustet til fremtiden”.

Forsvarsministeriet kan tage initiativ til, at der midtvejs i forligs-
perioden (2028-2029) foretages en evaluering af den nye forligsmodel
med et rammeforlig og delaftaler. Dette gores med henblik pa at sikre det
bedst mulige samspil mellem regeringen og Folketinget pa forsvarsomra-
det samt identificere nedvendige justeringer af dette samspil.

Forsvarsministeriet kan — under hensyntagen til behovet for fortro-
lighed og andre vasentlige behov — s& vidt muligt oge offentligheden
omkring mederne i forligskredsen. Dette kan f.eks. omfatte offentligge-
relse af information om dagsordenspunkter, medetidspunkter og mode-
deltagere. Det kan ogsa omfatte formaliserede lobende (f.eks. manedlige
eller kvartalsmessige) statusopdateringer fra ministeriet om, hvad der
aktuelt dreftes i forligskredsen samt planer for kommende droftelser.

Regeringen kan overveje at indfore en decideret forsvarsstrategi for
at tydeliggore sin forsvarspolitik og rationalerne bag. Dette gores ikke
blot for at styrke dansk forsvarsplanlegning, men ogsa for at skabe en
mere offentlig, konkret og detaljeret retning for udviklingen af dansk
forsvar. Strategien skal medvirke til, at efterfolgende forsvarspolitiske be-
slutninger kan trafles hurtigere, sd unedige forsinkelser kan undgés. En
offentlig udgave af en sidan dansk forsvarsstrategi kan med fordel pre-
senteres for Folketinget og dreftes i en offentlig debat i Folketingssalen.

Regeringen kan — med inspiration fra prasidenten i Finland - lej-
lighedsvis invitere Forsvarsudvalget til uformelle droftelser med stats-
ministeren, udenrigsministeren og forsvarsministeren om Danmarks
forsvars- og sikkerhedspolitik. Dette kan forega érligt, f.eks. i relation
til NATO-topmedet. Et centralt formal med initiativet er at skabe oget
samklang mellem de konkrete forsvarspolitiske beslutninger, som parla-
mentarikerne er med til at treffe, og Danmarks overordnede udenrigs- og
sikkerhedspolitik, herunder iser fremadrettede perspektiver og hensyn.



Abstract and recommendations

Danish defence policy is undergoing a fundamental shift. Russia’s war
on Ukraine and the uncertainty of transatlantic relations affect the Eu-
ropean threat landscape and Danish alliance relationships. Denmark is
significantly increasing its defence spending, speed is prioritized above
economic efficiency, and the focus is on rebuilding the Danish Armed
Forces to effectively function as part of NATO’s collective deterrence
and defence. Meanwhile, the underlying processes of Danish defence
policy are changing. With the defence agreement for 2024-2033, the
government introduced a new model centered around a 10-year finan-
cial framework agreement, with concrete decisions subsequently nego-
tiated in additional agreements throughout the period.

These changes raise important questions about the role of the Danish
parliament in defence policy. For Denmark, as a small state in an increas-
ingly insecure strategic environment, it is vital that parliament’s control
supports the ability of the state to advance Danish national security in-
terests while also ensuring that the overall direction of defence policy and
the major public investments in defence are legitimate and grounded in
parliament as the key representative body in Danish democracy.

Accordingly, the report examines the defence policy process in Den-
mark with a parliamentary focus. This is done by means of a comparative
analysis of the defence policy role of parliament in the four Nordic coun-
tries Denmark, Norway, Sweden, and Finland.

The analysis shows that efforts to produce a broad consensus charac-
terize defence policy processes across the Nordic countries. In different
ways, parliamentarians are involved in preparing, negotiating, and im-
plementing defence agreements as well as in carrying out oversight of de-
fence policy. In Denmark, the parties to the defence agreement (forsvars-

forligskredsen) play a major role in all parts of the defence policy process.

The way in which parliament’s involvement in defence policy is or-
ganized in Denmark means that Danish parliamentarians are placed at
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the centre of decision-making processes. The setup also entails a high
degree of flexibility in decision-making and governance, and it allows for
fast decision-making processes when needed. However, the work among
the parties to the defence agreement is closed off to the public, and there
are few formalized processes to help structure and clarify the role of
parliamentarians. As a result, it is difficult to improve decision-making
through engagement with external expertise and a well-founded public
debate on defence policy. Also, it is difficult for the public to understand
power relations in Danish defence policy — and thus to determine who
is responsible for various decisions and problems. In addition, the Dan-
ish setup risks diluting the role of the defence committee, partly because
it lacks significance and relevance (compared to forsvarsforligskredsen),
partly because parliamentarians lack ressources and support.

Recommendations

Denmark faces challenges regarding the concrete organization of de-
fence policy processes as well as in relation to fundamental questions
about power relations in and democratic control of defence policy. As
such, enabling the Danish parliament to effectively fulfil its role in de-
fence policy is a common matter for all the major actors involved in
these processes. Accordingly, the following recommendations are aimed
at the Danish parliament, the Danish Defence, Resilience, and Prepar-
edness Committee (below referred to as the Defence Committee), the
Danish Ministry of Defence, and the Danish Government.

The Danish Parliament can improve the professional support and
ressources available to the Defence Committee. This can include the fol-
lowing initiatives:

®  Broadening the set of tasks and increasing personnel ressources in
the Administration of the Danish Parliament in order to strengthen
the substantive professional advice to the Defence Committee. This
can e.g. involve increased production of committee documents re-
lated to defence agreements with civil servants allocated to support
such processes, dedicated recruitment of specialized administrative
staff as well as upskilling and continuing education of employees.
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e Examining how the Danish parliament and external actors can help
ensure a higher level of relevant knowledge among members of the
Defence Committee. This can e.g. be relevant when a new Defence
Committee is established following a general election and in the
context of committee study trips. Improving committee members’
understanding of defence industry, defence economy, defence tech-
nology, and Danish alliance relationships would be important fo-
cus areas for such efforts.

e Establishing a parliamentary research service to support the work
of the Danish parliament and its various committees, including
the Defence Committee. Inspiration can be drawn from similar
arrangements in other countries.

In the context of a forthcoming restructuring of the parliamentary com-
mittee structure, the Danish Parliament can work to ensure that the
workload of the members of the Defence Committee corresponds with
the time and ressources of individual committee members. The Presid-
ium of the Danish Parliament can e.g. encourage the political parties to
organize themselves in such a way that their members of the Defence
Committee have sufficient time and professional support from party
staff to effectively fulfil their role in the committee.

Together, the Presidium of the Danish Parliament and the De-
fence Committee can discuss opportunities for increasing the degree of
formalization in the committee’s work, including lessons to be learned
from the setup in the other Nordic countries. In particular, the Defence
Committee should consider introducing a practice of producing writ-
ten analyses and assessments of relevant government strategies, written
agreements, decisions, and implementation efforts. Such parliamentary
documents could include minority statements or other mechanisms to
clarify how the different political parties view key defence policy issues
and decisions.

The Defence Committee can strengthen its cooperation with the
Danish National Audit Office. This would be done to bolster the over-
sight tasks of the Defence Committee, to advance the work that the au-
dit office is doing on behalf of the Danish Parliament, and to improve
the ability of committee members to effectively engage with govern-
ment representatives in the meetings of the parties to the defence agree-
ment (forsvarsforligskredsen). Stronger cooperation can e.g. be pursued
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through annual meetings focused on sharing information and building
up knowledge. At a minimum, it should be standard procedure that the
Defence Committee is briefed by representatives from the audit office
whenever the office publishes reports concerning security and defence.

The Defence Committee can seck to strengthen knowledge ex-
change among the defence committees of the Nordic countries. Part of
the purpose would be to get input for ways of adjusting how the De-
fence Committee’s work is organized as well as how it can improve its
engagement with governmental and external actors in the defence policy
domain.

The Ministry of Defence can initiate an analysis of the pros and cons
of introducing more standardized ways of doing preparation and evalu-
ation in cooperation with parliamentarians as part of the defence agree-
ment process. Particularly, the analysis can encompass learning from and
knowledge about similar processes in Sweden and Finland. This analyt-
ical work could e.g. be carried out in continuation of the work of the
expert group examining the organization and administration of Danish
defence policy (“Ekspertudvalget for et veldrevet forsvar rustet til fremtid-
en’).

The Ministry of Defence can take the initiative to carry out a com-
prehensive assessment of the new defence agreement model. This can be
done in 2028-2029, i.e. halfway through the 10-year period. The pur-
pose would be to ensure that cooperation between the government and
the Danish parliament works as well as possible in the defence policy
domain as well as to identify necessary adjustments to the defence agree-
ment process.

With the need for confidentiality and other relevant concerns in
mind, the Ministry of Defence can increase the level of openness vis-a-
vis the public regarding meetings among the parties to the defence agree-
ment (forsvarsforligskredsen) as much as possible. This can e.g. include
publishing information about points on the agenda, meeting times, and
lists of meeting participants. It can also include formalized and recurrent
(e.g. monthly or quarterly) status updates from the ministry about what
is being discussed in forsvarsforligskredsen as well as plans for topics to be
addressed at future meetings.

The Government can consider introducing a national defence strat-
egy in order to clarify its defence policy and the rationales behind this
policy. This would not only be done to improve Danish defence plan-
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ning, but also to create a clearer, more concrete, and more detailed di-
rection for the development of the Danish Armed Forces. The strategy
would help ensure that subsequent decisions can be made faster and
without unnecessary delays. A public version of such a national defence
strategy could be presented and debated in the Chamber of the Danish
Parliament.

With inspiration from the Finnish president, the Government can
occasionally invite the Defence Committee to informal discussions
about Danish security and defence policy with the prime minister, the
minister of foreign affairs, and the minister of defence. This can be done
annually, e.g. in relation to the annual NATO summit. A key purpose
of this initiative would be to improve the coherence between the con-
crete decisions about defence made by parliamentarians and government
officials, on the one hand, and Denmark’s overall foreign and security
policy, on the other hand.
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Indledning

Dansk forsvarspolitik gennemgar i disse ir en fundamental forandring.
Som konsekvens af Ruslands krig mod Ukraine foreger Danmark for-
svarsbudgetterne kraftigt. Fokus er pa genopbygningen af et slagkraftigt
forsvar, der kan indgi effektivt i NATO’s kollektive forsvar og afskrak-
kelse, ikke mindst i lyset af Sveriges og Finlands medlemskab af allian-
cen.' Samtidig forandres den méde, hvorpa man laver dansk forsvarspo-
litik. Fra tidligere at have indgaet ét samlet forlig geldende for fem ar
introducerede regeringen med forsvarsforliget i 2023 en ny model: et
okonomisk rammeforlig gzeldende for ti &r med forhandlinger af delafta-
ler undervejs. Med den nye tilgang er hastighed i oprustningen vigtigere
end okonomisk efficiens.

Forandringerne af forsvarspolitikken — bade i politikkens substans
og i de processer, hvorigennem den udvikles og justeres — rejser vigti-
ge sporgsmil om den demokratiske styring af omradet. Det galder ikke
mindst Folketingets, Forsvarsudvalgets og forsvarsforligskredsens invol-
vering i forsvarspolitikken. P4 den ene side er forsvarspolitikken ligesom
andre politikomrider preget af bredere forskydninger i magtforholdene
i Danmark.” Pa den anden side har den politiske styring af netop for-
svarsomridet en serlig karakter i kraft af omradets betydning for nati-

1. Niels Byrjalsen og Kristian Seby Kristensen, "Den nordiske udvidelse af NATO: Forsvars- og
sikkerhedspolitiske implikationer for Danmark”, Center for Militere Studier og Djof Forlag,
2024.

2. David Nicholas Hopmann et al., Magt i et forandret Danmark, Aarhus Universitetsforlag,
2025. Udvalget hedder pa nuvarende tidspunke Forsvars-, Samfundssikkerheds- og Bered-
skabsudvalget, men i rapporten refererer vi blot til det som Forsvarsudvalget.
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onal sikkerhed og den sarlige relation mellem det politiske system og
Forsvaret.?

Danmark er en demokratisk sméstat. Det er derfor afgerende, at sty-
ringen af forsvarsomridet understotter statens evne til at varetage Dan-
mark sikkerhedsinteresser i lyset af den forvarrede sikkerhedssituation
i Europa — og samtidig tilsikrer, at de store beslutninger og offentlige
investeringer er demokratisk legitime og forankrede i Folketinget. Det
gelder iser, fordi de politiske forandringer er omfattende og sker i et hojt
tempo, og fordi der er en lengerevarende historik med store styringsud-
fordringer pé forsvarsomridet, hvilket tydeligst kommer til udtryk i en
raekke kritiske beretninger fra Rigsrevisionen.*

Der er siledes et stort behov for at styrke vidensgrundlaget omkring
Folketingets rolle i dansk forsvarspolitik. Eksisterende danske og inter-
nationale analyser giver et relevant forskningsbaseret grundlagat sta pa.>
Den sarlige organisering af de forsvarspolitiske processer i Danmark og
de igangvarende forandringer pi omradet kalder imidlertid pa en opda-
teret og malrettet undersogelse af sporgsmalet.

Denne rapport undersoger derfor den forsvarspolitiske proces i Dan-
mark — og de udfordringer, den skaber — med et parlamentarisk fokus.
Det gores gennem en komparativ analyse af parlamenternes rolle i for-
svarspolitikken i Danmark, Norge, Sverige og Finland. De politiske sy-
stemer og den forsvars- og sikkerhedspolitiske situation er relativt ensar-
tede pa tvars af Norden (med Finland som en delvis outlier), men der er

ikke desto mindre betydelige forskelle pa, hvordan de nordiske lande har

3. Niels Byrjalsen et al., "Demokratisk kontrol med forsvars- og sikkerhedspolitikken:
Folketingets rolle i en mere usikker verden”, Magtudredningen 2.0, 2024.

4. Se ogsd Jorgen Greonnegard Christensen, “Forsvarsforvaltningens trengsler”, Administrativ
Debat, nr. 3 (2024): 22-28.

5. Se bla. Vibeke Schou Tjalve og Anders Henriksen, Vi diskuterer jo ikke politik pa den
made’: Regeringen, Folketinget og sikkerhedspolitikken”, Dansk Institut for Militere Stud-
ier, 2008; Teodora Fuior, "Parliamentary Powers in Security Sector Governance”, DCAF
Parliamentary Programmes, 2011; Magnus Hakenstad og Kristian Knus Larsen, "Long-term
defence planning: A comparative study of seven countries”, Institutt for Forsvarsstudier,
2012; Kristian Seby Kristensen, "Demokratiet og krigen: danske civil-militere relationer i
krig”, s. 85-108 i Kristian Seby Kristensen, red., Danmark i krig: Demokrati, politik og strategi
i den militere aktivisme, Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2013; Margriet Drent og
Minke Meijnders, "Multi-Year Defence Agreements: A Model for Modern Defence?”, Cling-
endael, 2015; Patrick A. Mello og Dirk Peters, "Parliaments in Security Policy: Involvement,
Politicisation, and Influence”, The British Journal of Politics and International Relations 20,
nr. 1 (2018): 3-18; Transparency International, Government Defence Integrity Index 2020.
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indrettet deres forsvarspolitiske processer. Den nordiske sammenligning
tydeliggor dermed bade lighederne og forskellene pa tvers af landene,
og det giver en mere nuanceret forstielse af den danske organisering af
omrédet.® Samtidig giver ssmmenligningen indsigt i strukturer og meka-
nismer i de andre nordiske lande, som kan fungere som en inspiration for
justeringer og reformer i en dansk kontekst.

Rapporten fokuserer specifike pa forsvarsudvalgene — samt forsvars-
forligskredsen i Danmark — og is@r pa arbejdet med forsvarsaftalerne.”
Fokus er med andre ord pé de politiske processer, der vedrorer styrkeop-
bygning (force generation) og overordnet forsvarsplanlegning.® Det par-
lamentariske arbejde er selvsagt kun et delelement i forsvarspolitikken,
og analysen undersoger af samme grund parlamenternes rolle i sammen-
heng med andre centrale aktorer i de forsvarspolitiske processer. Figur
1 giver et overblik over de vasentligste aktorer og relationer i dansk for-
svarspolitik.

6. Det er ikke formalet med den komparative analyse at lave kausale slutninger om &rsagerne
til udfordringerne i Danmark. Formélet er derimod mere beskedent: at kaste nyt lys pa disse
udfordringer. Tilgangen betyder desuden, at analysen ikke kan — og ikke har til hensigt at —
klargore, hvilke forskelle (og ligheder) pa tvars af landene, som skyldes strukturelle forhold,
og hvilke der skyldes aktuelle udviklinger og omstendigheder som f.eks. Sveriges og Finlands
indlemmelse i NATO.

7. Aftalerne kaldes hhv. “forsvarsforliget” (Danmark), “langtidsplanen for forsvaret” (Norge),
“forsvarsbeslutet” (Sverige) og “forsvarsredogdrelsen” (Finland).

8. Anvendelse af militer magt (use of force) er en vigtig selvstendig del af forsvars- og sikker-
hedspolitikken og er organiseret anderledes — i Danmark med en afgerende rolle for Det
Udenrigspolitiske Navn. Dette aspeke er uden for rapportens undersogelsesfelt. Se bl.a. Seby
Kristensen, Danmark i krig; Wolfgang Wagner et al., ”The Party Politics of Legislative-ex-
ecutive Relations in Security and Defence Policy”, West European Politics 40, nr. 1 (2017):
20-41; Rasmus Mariager og Anders Wivel, Hvorfor gik Danmark i krig? Uvildig udredning
af baggrunden for Danmarks militere engagement i Kosovo, Afghanistan og Irak, Kobenhavns
Universitet, 2019; Rasmus Brun Pedersen og Yf Reykers, "Invitation games and the politics
of joining US-led coalition warfare: a small state perspective’, International Relations 39, nr.

3 (2025): 414-435.
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Figur 1. Centrale aktgrer og relationer i dansk forsvarspolitik

Folketinget

Forsvars- Forsvarsforligs-
udvalget kredsen

Undersogelsen viser, at forsvarspolitikken i alle de fire nordiske lande er
drevet af en streben efter en bred politisk konsensus. I dette arbejde er
de nordiske forsvarsudvalg — og i Danmarks tilfelde ogsi forsvarsfor-
ligskredsen, som i hej grad overlapper med Forsvarsudvalget — de pri-
mere parlamentariske aktorer. De interagerer p forskellige mider med
regeringerne og iser forsvarsministerierne i relation til forberedelsen,
forhandlingen og implementeringen af forsvarsaftalerne.

Der er pé tvars af Norden siden 2022 taget skridt, som @ndrer be-
tingelserne for de forsvarspolitiske processer. Det gelder bl.a. lengere
aftaleperioder i Danmark og Norge, en ny form for inddragelse af Stor-
tinget i norsk forsvarspolitik samt nye akterer pa regeringssiden i bade
Danmark (med oprettelsen af Ministeriet for Samfundssikkerhed og
Beredskab) og Sverige (med oprettelsen af en funktion som national sik-
kerhedsradgiver).

Danmark skiller sig samtidig ud pa en rekke punkter. Det skyldes
forst og fremmest den danske forligsparlamentarisme, som er saerligt
sterk pa forsvarsomridet.” Den markante linje pa figur 1 indikerer den

9. Om forligsparlamentarismen, se Helene Helboe Pedersen, “Erableringen af politiske forlig
som parlamentarisk praksis’, Politica 43, nr. 1 (2011): 48-67; Jorgen Gronnegard Chris-
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tette forbindelse mellem forsvarsforligskredsen og Forsvarsministeriet.
Den stiplede linje indikerer den tyndere forbindelse, men dog formelle
interaktion mellem Forsvarsudvalget (pa vegne af Folketinget) og For-
svarsministeriet (pa vegne af regeringen).

Forligskredsens afgorende betydning i bide de politiske forhandlin-
ger og kontrollen med forsvarspolitikken indebarer en hej grad af ind-
dragelse af de partier, der star bag forliget, men ogsi en hej grad af luk-
kethed og nogle szregne politiske dynamikker. Dette heenger endvidere
sammen med den lave formaliseringsgrad, som bl.a. kommer til udtryk
i en ikke-standardiseret forberedelse af forsvarsforligsprocessen samt en
— i en nordisk sammenligning — lav grad af selvstendig dokumentpro-
duktion fra Forsvarsudvalgets side. Dertil kommer en relativt begrenset
faglig understottelse af Forsvarsudvalgets arbejde og en sarligt stor vi-
densasymmetri for Folketinget over for regeringen.

Danmark star dermed over for et udfordrende problemkompleks,
som bade knytter sig til selve forsvarsforligsmodellen, til magtforholdene
i dansk forsvarspolitik og til betingelserne for det parlamentariske arbej-
de pé forsvarsomradet. Forligskonstruktionen og den nye forligsproces
giver vide muligheder for parlamentarisk medbestemmelse og politisk
fleksibilitet. Men der er ogsa risici forbundet med den danske organise-
ring af forsvarspolitikken. Implementeringen af og kontrollen med for-
svarsforliget kan blive undermineret af processen og parlamentarikernes
mange opgaver. Forsvarsudvalgets rolle kan blive udvandet, fordi det
mangler tyngde og relevans. Og den demokratiske forankring af forsvars-
politikken er med lukketheden og sammenblandingen af regeringens og
Folketingets magt i bedste fald uigennemskuelig.

De mange udfordringer medforer, at bade storre reformer og mere
snavre og mélrettede @ndringer kan vare relevante i forseget pa at styrke
Folketingets forsvarspolitiske arbejde. Ikke mindst i lyset af den nyere hi-
storik pad omradet — med bl.a. nedskeringer, skandalesager, konfliktfyldt
offentlig interaktion samt kritisabel styring — er det afgerende at afsoge,
hvordan man bedst muligt kan understotte en mere effektiv og mere de-
mokratisk legitim forsvarspolitik i Danmark.

tensen, “Essay — Forligsparlamentarismen, ministerstyret og centraladministrationen’,

Magtudredningen 2.0, 2024.
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1.1. Metode og kapiteloversigt

Metodisk star analysen pé to ben. For det forste tager undersogelsen
udgangspunke i 12 semistrukturerede interviews med centrale beslut-
ningstagere, embedsfolk og eksperter i Danmark, Norge, Finland og
Sverige. Disse interviews blev gennemfort i lobet af det forste halvar
2024, og de er anonymiseret for at sikre den nedvendige abenhed om
de undersogte sporgsmal. For det andet baseres undersogelsen pa et
desk study af de seneste forsvarsaftaledokumenter i de nordiske lande,
forskellige dokumenter produceret af de nordiske forsvarsudvalg samt
udtalelser fra nordiske regeringsreprasentanter og centrale parlamenta-
rikere. Ydermere har vi anvendt en rakke nyere redegerelser og analyser
om forsvarspolitikken fra forsknings- og revisionsinstitutioner i Norden
samt den relevante forskningslitteratur om parlamenters rolle i forsvars-
og sikkerhedspolitikken. Bade med hensyn til interviews og det udforte
desk study har vores fokus varet pa at forstd de parlamentariske processer
snarere end processerne internt i de nordiske landes respektive regerin-
ger, forvaltninger og forsvarsmyndigheder. Disse andre processer er selv-
sagt ogsa vasentlige i forsvarspolitikken, men i denne rapport fungerer
de udelukkende som kontekst for det parlamentariske hovedfokus.

Rapporten er struktureret som felger. Kapitel 2 redeger for organi-
seringen af forsvarsudvalgene som de vasentligste parlamentariske akto-
rer pa omradet i de nordiske lande. Derudover fremhaves de seneste ars
vigtigste @ndringer af de forsvarspolitiske processer i Norden. Kapitel
3 analyserer derudfra parlamenternes rolle i forsvarsaftaleprocesserne i
de fire nordiske lande gennem en sondring mellem tre forskellige, men
i praksis overlappende faser i disse processer: rammesatning og forbere-
delse, politisk forhandling samt kontrol og implementering. De vasent-
ligste ligheder og forskelle mellem landene uddrages i kapitlets sidste
afsnit. Kapitel 4 diskuterer pa dette grundlag de vigtigste danske dilem-
maer og udfordringer angiende Folketingets rolle i forsvarspolitikken.
Kapitlet understreger, at udfordringer knyttet til hhv. forligsmodellen,
magtrelationer mellem de centrale aktorer og det parlamentariske arbej-
de er tet forbundne og derfor ber ses i sammenhang. Det tydeliggores
ogsd, at bestrabelserne pa at sikre en forsvarspolitisk konsensus i stigen-
de grad kan fa uheldige folgevirkninger. Endelig opridser kapitel 5 de
vigtigste konklusioner og kommer med en rakke anbefalinger til Folke-
tinget, Forsvarsudvalget, Forsvarsministeriet og regeringen.



Forsvarsudvalgene i de
nordiske lande

I de nordiske lande foregar parlamentets involvering i forsvarspolitikken
forst og fremmest igennem de stiende parlamentariske udvalg.!® Disse
udvalg er, som kapitel 3 belyser, i varierende grad involveret i bade forbe-
redelse, udformning, implementering, kontrol og evaluering af forsvars-
politiske beslutninger og initiativer.

Dette kapitel redeger for organiseringen af forsvarsudvalgene i de
fire lande og fremhaver de vasentligste ovrige aktorer, som udvalgene
agerer i relation til. Derudover identificeres nylige forandringer i de par-
lamentariske strukturer og processer pé forsvarsomridet. Kapitlet giver
siledes komparativ basisviden om de fire landes systemer, som ligger til
den grund for den folgende analyse.

2.1. Danmark

I Danmark har Forsvarsudvalget til opgave at fore kontrol med rege-
ringens politik og forvaltning angiende forsvar, samfundssikkerhed og
beredskab. Forsvarsudvalget behandler ogsa lov- og beslutningsforslag

10.  Som Fuior beskriver i sin analyse af parlamenters rolle i forsvars- og sikkerhedspolitikken,
er steerke udvalg “det primare redskab for parlamentarisk indflydelse pa policyprocessen”. Se
Fuior, "Parliamentary Powers”, 15.
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— der er dog relativt f4 forslag sammenlignet med andre ressortomrader.
Udvalget drofter desuden danske militere bidrag til internationale missi-
oner, men Det Udenrigspolitiske Neevn er den centrale parlamentariske
akter i beslutninger om krigsforelse og militer magtanvendelse. Dertil
kommer, at Finansudvalget star for godkendelsen af storre forsvarsinve-
steringer (over 70 mio. danske kroner).

En vasentlig del af Forsvarsudvalgets arbejde bestar i at atholde ho-
ringer og tage imod eller besoge interesseorganisationer, virksomheder,
civilsamfundsakterer og forskere. F.eks. havde udvalget i foraret 2024 32
deputationer i forbindelse med udvalgsmeder — en stor stigning fra tid-
ligere."! Udvalget tager ogsd pa studieture, og det modes arligt med de
tilsvarende udvalg i de andre nordiske og baltiske lande til et interparla-
mentarisk forum.

Forsvarsudvalget har 29 medlemmer (per januar 2026) og medes
almindeligvis én gang ugentligt. De medlemmer, som stir bag det gel-
dende forsvarsforlig, er ogsa en del af forsvarsforligskredsen, og de modes
i dette regi ved siden af udvalgsarbejdet. Denne sarlige danske konstruk-
tion behandles i kapitel 3.

Tekstboks 1. Hvad er et forlig?'?

Forlig kan forstas som forhandlede politiske aftaler mellem rege-
rings- og oppositionspartier i Folketinget. Indgielsen af forlig er en
etableret politisk praksis i Danmark, som er med til at regulere par-
tiernes adferd og sikre, at Folketinget er beslutningsdygtigt.

Rammerne for forlig er baseret pd uskrevne regler og normer.
Kredsen af partier, som indgar i et givent forlig, er derfor politisk
— men ikke juridisk — forpligtet pa at stemme for den tilherende
lovgivning i Folketinget. Det forventes, at forlig overholdes, og for-
ligskredsen har en uformel vetoret vedrerende eventuelle ndringer
af forliget inden for den aftalte forligsperiode.

Forsvarspolitikken har varet aftalt og styret i forlig siden 1960.

11. Interviews, 2024.

12. Helboe Pedersen, ”Etablcringcn af politiske forlig”; Gronnegird Christensen, "Forligs-
parlamentarismen”. Se ogsd Flemming Juul Christiansen, “politisk forlig”, Danmarks
Nationalleksikon.



2.1. Danmark

Forsvarsudvalgsmedlemmer har traditionelt varet en del af danske for-
svarskommissioner — den seneste i 2008. Sidanne kommissioner samler
politikere, embedsfolk og eksperter i et analysearbejde, der munder ud
i anbefalinger til udviklingen af forsvaret. De bestilles og drives af rege-
ringen, men udger samtidig en platform for parlamentarikerne til at fa
indsigt i og indflydelse pa forsvarspolitikken.'?

Mens kommissionsredskabet ikke har vaeret anvendt i en arrekke, er
der i de seneste &r lavet store @ndringer med betydning for det forsvars-
politiske arbejde. Med det nuvarende forsvarsforlig (2024-2033) @ndre-
de man konstruktionen fra én samlet femérig aftale om bide skonomi og
konkrete beslutninger til en tidrig aftale om den okonomiske ramme, der
cfterfolgende udmentes i en rekke politisk forhandlede delaftaler. Det
betyder bla., at forligskredspartier kan valge at std uden for udvalgte
delaftaler, men forblive i forligskredsen. I forlengelse af kritik fra stats-
revisorerne har Forsvarsministeriet desuden indfert et nyt koncept for
lobende orientering af forligskredsen angaende forligsimplementering.'*

I 2024 oprettede regeringen desuden et Ministerium for Samfunds-
sikkerhed og Beredskab. Det nye ministerium har bl.a. overtaget ressort-
ansvar fra Forsvarsministeriet pa beredskabs- og cyberomradet. Parla-
mentarisk "daekkes” det af Forsvarsudvalget og forsvarsforligskredsen.

I februar 2025 besluttede partierne bag forsvarsforliget at lave en
accelerationsfond, der omfatter organisatoriske @ndringer pd det for-
svarspolitiske omrade. Aftalen indeberer, at forligskredsen forud for
behandling i Folketinget skal behandle den valgte losning for alle storre
materielanskaffelser, som samtidig er NATO-styrkemal”!® Det kan tol-
kes som en intention om, at politikerne i forligskredsen skal involveres i
ferre af disse beslutninger end tidligere. Aftalen understreger da ogsa, at
“den politiske proces ikke ma forsinke anskaffelserne”¢

13. Trine Villumsen Berling, "Hvem kan méle sikkerhed? Opbrud og stilstand pé det sikkerheds-
politiske omrade”, Samfundsokonomen, nr. 2 (2021): 82-93.

14. Rigsrevisionen, "Rigsrevisionens notat om beretning om Forsvarsministeriets okonomi-
styring af forligsmidler i perioden 2018-2023” 2025.

15.  Forsvarsministeriet, "Aftale om styrkelse af Forsvarets kampkraft”, 2025.

16. Ibid.
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2.2. Norge

I Norge har man et fzlles udenrigs- og forsvarsudvalg (utenriks- og for-
svarskomitéen) med 17 medlemmer (per januar 2026). At det udenrigs-
og forsvarspolitiske omrade er slaet sammen, er unike i en nordisk sam-
menhang, og det pavirker udvalgets sammensatning og arbejde.

Udvalget har medlemmer med betydelig regeringserfaring, herunder
i skrivende stund bade en tidligere statsminister og udenrigsminister i
Norge. Det er fast praksis, at udvalget ledes af et medlem fra det storste
oppositionsparti, hvilket bade kan give en slags check and balances-efteke
og fremme konsensusdannelsen. Samtidig ligger udenrigs- og forsvars-
udvalget i den absolutte top i udvalgshierarkiet i Stortinget, og udvalget
har - komparativt set — stor gennemslagskraft i samspillet mellem rege-
ringen og parlamentet."”

I modsatning til i Danmark indebarer udvalgsarbejdet, at man be-
handler og gor sin parlamentariske indflydelse geldende i forhold til
regeringens udkast til en plan for forsvaret (se ogsd kapitel 3). Denne
proces korte senest i foraret 2024. Der var som noget nyt omfattende
droftelser mellem regeringen og parlamentet, inden regeringens udkast
til en plan blev prasenteret.

Derudover minder udvalgsarbejdet om det tilsvarende arbejde i de
andre nordiske lande. Dog har det norske udenrigs- og forsvarsudvalg en
bred portefolje, som ud over militert forsvar indebarer udenrigspolitik,
udviklingspolitik samt de serlige forhold, der vedrorer Svalbard og Nor-
ges arktiske egne. Forsvarsinvesteringer over 500 mio. norske kroner skal
godkendes af Stortingets finansudvalg.

Ud over det "almindelige” udenrigs- og forsvarsudvalg findes et sa-
kaldt “udvidet” udenrigs- og forsvarsudvalg (den utvidete utenriks- og
Jforsvarskomité). Det udvidede udvalg bestir af medlemmer fra det al-
mindelige udvalg samt partilederne og Stortingets prasident — og samler
dermed Norges centrale parlamentarikere. I det udvidede format dreftes
serligt vigtige forsvars- og udenrigspolitiske sporgsmél med regeringen.
Det sker i fortrolighed og derfor ogsi med en dben politisk udveksling

17. Interviews, 2024.



2.3. Sverige

af idéer og synspunkter.”® I den forstand minder det udvidede udenrigs-
og forsvarsudvalg om Det Udenrigspolitiske Navn i Folketinget, men
det inkluderer de forsvarspolitiske parlamentarikere og giver plads til at
drefte forsvarspolitiske forhold.

Ligesom i Danmark anvendes forsvarskommissioner ad hoc og rela-
tivt sjeldent (fire gange siden Anden Verdenskrig), typisk i relation til
storre forandringer i det sikkerhedspolitiske miljo. Den seneste forsvars-
kommission blev nedsat i 2021, bl.a. med medlemmer fra Stortingets
partier, men ikke specifikt fra udenrigs- og forsvarsudvalget.

2.3. Sverige

I Sverige bestar forsvarsudvalget (forsvarsutskortet) af 17 medlemmer, og
det ledes aktuelt (per januar 2026) af en tidligere forsvarsminister (fra
det storste oppositionsparti). Udvalget beskeftiger sig med sporgsmal
om militert og civilt forsvar samt beredskab, mens udenrigsudvalget
varetager udenrigs- og sikkerhedspolitikken i bred forstand. Ligesom i
Norge og Finland er det en vasentlig del af udvalgsarbejdet at behandle
regeringens udkast til en forsvarsaftale. Riksdagen er desuden involveret
iat godkende og styre storre materielinvesteringer, herunder i relation til
Sveriges langsigtede investeringsplan for forsvarsmateriel.””

Den sarlige svenske forvaltningsmodel indebarer en stor selvstendig
rolle for underordnede myndigheder. Det betyder bla., at forsvarsudval-
gets arbejde mere direkte berorer bade det svenske forsvarsministerium
(som i de andre nordiske lande) og de centrale selvstendige forsvarsmyn-
digheder, herunder forst og fremmest det svenske forsvar (Forsvarsmak-
ten) og den svenske forsvarsmaterieltjeneste (Forsvarets materielverk).
Det betyder ogsa, at udvalget skal medvirke til at sikre, at regeringen
ikke overskrider sine befojelser med hensyn til styring af de selvstendige
myndigheder.

Kommissionsarbejde foregar i Forsvarsberedningen. I modsatning til
de ovrige nordiske lande er dette en fast og vigtig del af forsvarsudvalgets

18. Interviews, 2024. Referater fra moderne i det udvidede udenrigs- og forsvarsudvalg holdes
hemmelige, men kan offentliggores efter 30 ar.

19. Regeringskansliet, “Investeringsplanering for forsvarsmateriel: En ny planerings-, besluts-
och uppfoljningsprocess”, 2014.
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arbejde i Sverige. I Forsvarsberedningen, der er forankret i det svenske
forsvarsministerium, indgar en rekke medlemmer fra udvalget sammen
med embedsfolk og fageksperter fra ministerier og myndigheder. Det
centrale formal med kommissionsarbejdet er at facilitere konsultationer
mellem regeringen og Riksdagen samt forberede svenske forsvarsaftaler
(se ogsa kapitel 3).

Fra et udvalgsperspektiv er der sket flere vaesentlige @ndringer i de se-
neste &r. Det gelder oprettelsen af en post som national sikkerhedsradgi-
ver i 2022 — en funktion, som felges og granskes af forsvarsudvalget — og
etableringen af et nationalt sikkerhedsrad med udvalgte ministre samme
ar. Det galder ogsi oprettelsen af Myndigheten for totalforsvarsanalys i
2023. Myndigheden folger, analyserer og evaluerer aktiviteter inden
for svensk forsvar og skal bista regeringen med kvalificeret viden. Den
er dermed en central ny vidensaktor, ogsé for forsvarsudvalget. Endelig
kan det svenske NATO-medlemskab ogsa forventes at pavirke arbejdet
i udvalget, herunder i interaktionen med andre aktorer i Riksdagen og
med regeringen.*

2.4. Finland

I Finland er forsvarsudvalget (Puolustusvaliokunta) et af 16 stiende ud-
valg i parlamentet (Eduskunta). Udvalget har 17 medlemmer, og det er
normen, at medlemmerne har omkring to udvalgsposter, de skal dekke.
Arbejdet i forsvarsudvalget fylder med andre ord en betydelig del af de-
res parlamentariske arbejde. Ligesom i Danmark og Sverige er udvalgets
status i det parlamentariske hierarki foreget i de seneste ar.*'

Udvalget beskaftiger sig med alle aspekeer af den nationale forsvars-
politik, mens finske bidrag til fredsbevarende indsatser, EU’s forsvars- og
sikkerhedspolitik samt den bredere sikkerhedspolitik ogsi adresseres i
det udenrigspolitiske udvalg. Som i Norge og Sverige er det en central
opgave for forsvarsudvalget at behandle regeringens udspil til forsvars-
aftaler (se ogsd kapitel 3). Der er ingen formel regel om parlamentarisk

20. Den narmere parlamentariske betydning af NATO-medlemskabet i Sverige var imidlertid
uklar for interviewpersonerne, da interviews til denne rapport blev foretaget.
21. Interviews, 2024.
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godkendelse af vibenindkeb, men i praksis godkendes storre beslutnin-
ger (f.eks. indkebet af F35-kampfly) af finansudvalget.”

I nordisk sammenhzng er det mest seregne ved det finske system til-
stedeverelsen af en prasident, som har stor indflydelse pa forsvars- og sik-
kerhedspolitikken og formelt er overstbefalende (commander-in-chief)
for det finske forsvar. Parlamentet i Finland har — i modsatning til dets
muligheder over for regeringen — ikke nogen direkte kontrolfunktion
over for prasidenten. Det er dog etableret praksis, at forsvarsudvalget
modes med prasidenten mindst én gang arligt til dreftelser, og at ud-
valgsformanden er i lobende kontakt med prasidentens stab.”

Der er ikke tradition for at anvende forsvarskommissioner i Finland.
Man besluttede dog i november 2025 at nedsatte en parlamentarisk ar-
bejdsgruppe, som indtil sommeren 2026 skal beskaftige sig indgiende
med den videre udvikling af finsk forsvar, bl.a. i samarbejde med myn-
digheder og eksperter.?*

Samtidig er der flere formelle instanser pa regeringssiden, som for-
svarsudvalget agerer i relation til. Det gelder den udenrigs- og sikker-
hedspolitiske ministerielle komité, som typisk atholder falles moder
med prasidenten (i det sikaldte #p-urva-format). Det gelder ogsd sik-
kerhedskomitéen, som understotter regeringens arbejde med det, man i
Finland kalder comprehensive security — en tilgang, som tilsiger, at sam-
fundets vitale funktioner sikres gennem samarbejde mellem myndighe-
der, erhvervsliv, civilsamfundsakterer og borgere.

22. Interviews, 2024.
23. Interviews, 2024.
24.  Ministry of Defence (Finland), "Parlamentarisk arbetsgrupp for frsvaret inleder sitt arbete”,

2025.
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nordiske lande

I de nordiske lande er forsvarsaftalerne — som i Danmark kaldes for-
svarsforlig — forsvarspolitikkens omdrejningspunkt.” Forsvarsaftalerne
er dokumenter, der indeholder strategiske signaler, politiske prioriteter
og budgetanvisninger. Samtidig udger de processer med s@regne logik-
ker og dynamikker.

Dette kapitel ser nzermere pa forsvarsaftalerne som den centrale me-
kanisme, hvorigennem parlamenterne i samspil med regeringen og for-
svaret soger at styre og kontrollere forsvarspolitikken. Det gores ved at
konceptualisere forsvarsaftalerne som en cirkuler proces og undersoge
de vigtigste ligheder og forskelle i denne proces pa tvers af Danmark,
Norge, Sverige og Finland.

3.1. Forsvarsaftaleprocessernes grundlogik

Forsvarsaftalerne er politiske styringsredskaber. Aftalerne indeholder
konkrete initiativer, der skal implementeres. Eksempelvis indeholdt af-
taleteksten i det danske forsvarsforlig for 2018-2023, at der frem mod
2024 skulle etableres en deployerbar brigade pd ca. 4.000 soldater.
Forsvarsaftalerne fungerer dermed som et bindeled mellem overordnede
strategier og planer (bdde nationale og fra NATO) og mere konkrete do-

25. I den engelsksprogede litteratur omtales aftalerne ofte som defence bills eller defence
resolutions.

26. Forsvarsministeriet, “Aftale pa forsvarsomradet 2018-2023" Brigade-initiativet blev ikke
implementeret i praksis.
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kumenter og beslutninger (f.cks. om indkeb af kapaciteter eller bidrag til
NATO-missioner). Samtidig er aftalerne med til at forme det politiske
systems og offentlighedens forstielse af den sikkerhedspolitiske situation
og de forsvarspolitiske prioriteter.””

I Norden er konsensus den centrale logik i forsvarspolitikkens ud-
formning. Dette skal ikke forstis sidan, at forsvarspolitikken er uden
politiske konflikter. Derimod er konsensus mellem centrale aktorer dri-
vende i den méide, hvorpa konflikter handteres, og forsvarspolitikken
derigennem forhandles og udmentes.

Konsensuslogikken kommer dog forskelligt til udtryk i de nordiske
lande. I Norge forankres konsensus i udenrigs- og forsvarskomitéen samt
i den udvidede udenrigs- og forsvarskomité, og det har traditionelt iser
handlet om at skabe enighed mellem Arbeiderpartiet og Hoyre.?® I Sveri-
ge er konsensusprincippet indlejret i en bredere korporatistisk tradition,
der gar pa tvears af det politiske spektrum, samt i Forsvarsberedningen,
som sikrer tilstrekkelig enighed mellem aftalepartierne i Riksdagen og
det svenske forsvarsministerium.” I Finland bygger konsensusdannel-
sen pa en hej grad af tillid mellem forsvaret, regeringen og parlamentet
samt den finske comprehensive security-tilgang.*® I Danmark er konsensus
knyttet til forligsinstitutionen og forligskredsen samt en bred — om end i

27. Forsvarsaftalerne indgér i et bredere landskab af dokumenter og strategier. Disse inkluderer
offentlige dokumenter som udenrigs- og sikkerhedspolitiske strategier, strategipapirer om
serlige sektorer (f.cks. forsvarsindustrien), efterretningstjenesternes trusselsvurderinger, fag-
militere rad fra forsvarscheferne (er offentlige i Norge og Sverige) samt finanslove og lang-
sigtede okonomiske aftaler. De inkluderer ogsd ikke-offentlige dokumenter som de nordiske
forsvarsministeriers og forsvars interne planlegningsdokumenter samt NATO’s strategier og
planer.

28.  Helene Sjursen, “Enighet for enhver pris? — Om legitimitetsgrunnlaget for norsk utenrik-
spolitikk”, Nyzt Norsk Tidsskrift 32, nr. 3 (2015): 219-232; Nina Grager, Norsk forsvarspoli-
tikk: Territorialforsvar og internasjonal innsars 1990-201S5, Spartacus Forlag/Scandinavian
Academic Press, 2016.

29. Luiz Pedone, "The challenges for Sweden’s defence and security policies: old and new”,
Revista de Estudios Europeos, nr. 68 (2016): 75-93; Magnus Christiansson, Defence Transfor-
mation in Sweden: The strategic governance of pivoting projects 2000-2010, Santérus Academic
Press, 2020.

30. Tapio Raunio, "Refusing to be Sidelined: The Engagement of the Finnish Eduskunta in
Foreign Affairs’, Scandinavian Political Studies 39, nr. 4 (2016): 312-332; Vesa Valtonen og
Minna Branders, "Tracing the Finnish Comprehensive Security Model’, s. 91-108 i Sebas-
tian Larsson og Mark Rhinard, red., Nordic Societal Security: Convergence and Divergence,
Routledge, 2021.
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tiltagende grad udfordret — enighed om, at forholdet til USA og NATO
er den vigtigste prioritet i dansk forsvars- og sikkerhedspolitik.*'

Den falles, men forskelligartede streben efter konsensus i Norden
afspejles i alle dele af arbejdet med forsvarsaftalerne. Det er her nyttige
at analysere dette arbejde som en cirkuler proces i tre faser: 1) ramme-
setning og forberedelse, 2) politisk forhandling af dokumentet samt 3)
implementering og kontrol. Figur 2 illustrerer de tre faser.

Figur 2. Forsvarsaftalernes tre faser

Politisk
forhandling

Rammeszetning Implementering
og forberedelse og kontrol

31. Mikkel Runge Olesen, "Forsvarspolitisk konsensus pa prove i Danmark’, Internasjonal Poli-
tikk 73, nr. 3 (2015): 412-422; Peter Viggo Jakobsen, "Policy-fellesskaber, standard- og
krisestyringsprocedurer: det oversete institutionelle grundlag for den brede opbakning il
Danmarks aktivistiske udenrigspolitik’, Politica 51, nr. 2 (2019): 139-167; Anders Wivel,
”Evig aktivisme i uendelig krig: sikkerhed, status og strategisk kultur i dansk udenrigspolitik”,
Internasjonal Politikk 78, nr. 3 (2020): 411-420. Se ogsd Helboe Pedersen, “Etableringen af
politiske forlig”
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De tre faser er analytiske konstruktioner. I praksis overlapper de nogle
gange, og de kan foregd lobende (f.eks. kontrolfunktionen) og parallelt,
bl.a. athengigt af det pracise aftaleformat. Ikke desto mindre understre-
ger faseopdelingen, at der er tale om gentagne processer, der bygger oven
pa tidligere forsvarsaftaler. Samtidig gor opdelingen det ogsa tydeligt,
at parlamenterne spiller adskillelige krevende roller i det forsvarspoli-
tiske arbejde. Dermed er proces-forstielsen med til at anskueliggere de
udfordringer, som de nordiske parlamenter generelt og Folketinget og
Forsvarsudvalget i Danmark i serdeleshed stir over for.

Forsvarsaftalerne i Norden kan forstds med faseopdelingen som
udgangspunkt. I Danmark er man i kraft af den nye forligsmodel i en
hybrid af forhandling (af delaftaler) og implementering/kontrol (af ram-
meforliget fra 2023 og allerede indgiede delaftaler). I Norge og Sverige
vedtog parlamenterne i 2024 nye forsvarsaftaler, og Finland fulgte trop i
juni 2025. Alle tre lande er derfor i skrivende stund primert i implemen-
terings- og kontrolfasen. Boks 2 giver et overblik over de nyeste nordiske
forsvarsaftaler.

Tekstboks 2. De nuvarende forsvarsaftaler i de nordiske lande

Danmark: Vilje og evne til at tage ansvar — Dansk forsvar og sikkerhed
2024-2033 fokuserer pa at styrke fundamentet for dansk forsvar,
pa Danmarks NATO-bidrag, pa samfundssikkerhed og pi tre prio-
riterede geografier: Rigsfallesskabet, Neromradet i @st og verdens
brendpunkter. Der er i regi af forsvarsforliget samt Accelerations-
fonden afsat 357 mia. DKK ekstra til forsvar, finansieret inden for
Forsvarsministericts ramme samt af det finanspolitiske riderum.
Bag aftalerne stir regeringen (Socialdemokratiet, Venstre og Mode-
raterne) samt SF, Danmarksdemokraterne, Liberal Alliance, Kon-
servative, Radikale Venstre, Dansk Folkeparti og Nye Borgerlige.
Det er nyt, at forliget gelder for ti ar (til og med 2033), og at forliget
skal udmentes i delaftaler, der forhandles i lobet af forligsperioden.

Norge: Forsvarsloftetr — for Norges trygghet: Langtidsplanen for
Jforsvarssektoren 2025-2036 fokuserer pa fremtidens norske styrke-
struktur, herunder i form af en indledende prioritering af funda-
mentet, derefter nye kapaciteter (inkl. fregatter, ubdde og luftvarn)
samt en udvidet vernepligt og reservestruktur. Aftalen omfatter 611
mia. NOK ekstra til forsvar, efter regeringens indledende forslag pa
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600 mia. NOK. Alle partier i Stortinget star bag aftalen. Som noget
nyt var processen frem mod aftalens indgaelse praget af forudga-
ende konsultationer mellem regeringen og Stortinget. Det er nyt,
at planen gelder for 12 ar (til og med 2036), og at der indgir en
arlig formaliseret afrapportering til Stortinget om status, fremdrift,
udfordringer og risici.

Sverige: Forsvarsbeslutet 2025-2030 fokuserer pa opbygningen
af svensk forsvar, herunder i form af opstilling af fire brigader i 2030,
udvidelse af vernepligten, vedligehold og opgradering af en rekke
vabensystemer, indkeb af bla. krydsermissiler, droner og overvég-
ningsfly samt styrkelse af det civile forsvar. Aftalen afsatter ca. 170
mia. SEK ekstra til militert forsvar og ca. 37,5 mia. SEK ekstra til
civilt forsvar indtil 2030. Sveriges regering besluttede i efterdret
2025 at afsette yderligere 26,6 mia. SEK p& 2026-statsbudgettet
med henblik pa at styrke det militere forsvar.

Finland: Stazsridets forsvarsredogorelse 2024 fokuserer pa styr-
kelsen af Finlands forsvar (serligt den finske har samt landets mul-
tidomanckapabiliteter), indfasningen af F35-kampflyet samt in-
tegrationen i NATO?s strukturer og planer. Aftaleperioden er ikke
specificeret, men den gelder "ind i 2030%rne”. Det finske forsvars-
udvalg indforte i sine skriftlige bemarkninger til forsvarsaftalen, at
man krever arlige afrapporteringer angiende aftalens implemente-
ring. Forsvarsaftalen specificerer ikke finansieringen, men understre-
ger, at der skal tilfores yderligere ekonomiske ressourcer. Finlands
regering meddelte i fordret 2025, at man senest i 2029 vil anvende
mindst 3 pct. af BNP pé forsvar.

3.2. Rammesztning og forberedelse

Inden den politiske forhandling om en ny forsvarsaftale etableres de
rammer, der forhandles inden for. Danmark har ingen formaliseret made
at rammesette og forberede den forsvarspolitiske proces. Generelt er
udviklingen i det danske politiske system géet i retning af, at regerings-
udvalg og den interne regeringskoordination i stigende grad dominerer
politikudviklingen, herunder ikke mindst i den rammesattende og for-
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beredende del.** Dette gelder antageligvis ogsa pa forsvarsomradet — og
serligt i en kontekst, hvor forsvars- og sikkerhedspolitik star hejt pa den
politiske dagsorden, og hvor man samtidig har en flertalsregering med en
formand fra et af regeringspartierne pa forsvarsministerposten.

Derudover er de udenrigs- og sikkerhedspolitiske strategier i nogen
grad med til at legge fundamentet for forsvarsforligene, bl.a. ved at afkla-
re danske alliancerelationer og prioriteringen af sikkerhedspolitiske ud-
fordringer. De formuleres dog typisk i forlengelse af regeringsdannelser
oger derfor gzldende for en kortere periode end forsvarsaftalerne. Dertil
kommer, at disse strategier "ejes” af Udenrigsministeriet, mens forsvars-
forliget forhandles i Forsvarsministeriet. De to dokumenter er saledes
ikke systematisk forbundne.

I nogle tilfelde har man ad hoc anvendt forsvarskommissioner eller
analysegrupper til at rammesette forsvarsforlig. Det betyder, at forbe-
redelserne i Danmark typisk indeberer, at man bruger tid og ressourcer
pa at droefte og forhandle, hvordan man skal forberede sig. I forbindelse
med den seneste forsvarsaftale besluttede den danske regering i 2020 at
nedsette en analysegruppe under ledelse af Michael Zilmer-Johns med
base i Udenrigsministeriet. Gruppen producerede en strategisk analyse
— en slags white paper, som blev lanceret i efterdret 2022 — der udgjorde
et vigtigt grundlag for udformningen af forsvarsforliget.** Det er uklart,
om denne tilgang var et enkeltstiende initiativ, eller om processen frem-
adrettet vil blive institutionaliseret.

Huvis koblingen af analyse og forhandling formaliseres, vil rammeszt-
ningen i Danmark minde mere om indretningen i Sverige og Finland. I
Sverige nedsattes Forsvarsberedningen (dvs. forsvarskommissionen, se
ogsa kapitel 2) omtrent to ar for forsvarsaftalen forhandles pa plads. Den
seneste kommission udarbejdede en evaluering af den foregiende for-
svarsaftale og derpa tre storre analyser om hhv. sikkerhedspolitik, civile
forsvar og totalforsvar (herunder det militere forsvar), der skulle udgere

32. Jorgen Gronnegard Christensen og Peter Bjerre Mortensen, “Centraladministrationen
efter drtusindskiftet: Notat til Djofs ckspertudvalg for bedre samspil mellem politikere,
embedsverk og medier”, s. 314-394 i Dybvad-udvalget, Bedre samspil mellem Folketing,
regering, embedsverk og medier, Djof Forlag, 2023.

33. Den sikkerhedspolitiske analysegruppe, "Dansk sikkerhed og forsvar frem mod 2035
Udenrigsministeriet, september 2022. Ved lanceringen af analysegruppens rapport under-
stregede statsminister Mette Frederiksen, at den udgjorde et "meget vigtigt indspark” til
forsvarsforligsforhandlingerne, jf. Mads Outzen, ”Se prasentation af ny rapport om dansk
sikkerhed”, 3. oktober 2022, Altinger.
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grundlaget for de politiske forhandlinger.* I Finland er det fast praksis,
at regeringen forst udarbejder en udenrigs- og sikkerhedspolitisk rapport
og derefter en forsvarspolitisk rapport, som ogsa kaldes “forsvarsredege-
relsen”? De to dokumenter er en hybrid af strategidokumenter og aftale-
udkast, som sé forhandles i det finske parlament, med den udenrigs- og
sikkerhedspolitiske komponent som rammesattende for det forsvarspo-
litiske. Inden skriveprocessen gar i gang, nedsattes en parlamentarisk
styregruppe, som giver input til rapporterne. Her er alle partier i det fin-
ske parlament reprasenteret. I Sverige og Finland er der saledes i hojere
grad end i Danmark en praksis, der kobler det udenrigs- og sikkerheds-
politiske og det forsvarspolitiske — og som integrerer forberedelses- og
forhandlingsfaserne.

I Norge udgives der ikke systematisk udenrigs- og sikkerhedspoliti-
ske dokumenter eller strategier som optake til forsvarsaftalerne (det se-
neste white paper blev udgivet i 2017), men den norske regering udgav
i 2025 for forste gang en national sikkerhedsstrategi (interessant nok
efter forsvarsaftalen og kort for et valg til Stortinget).*® Historisk har
forsvarskommissioner (senest i 2021-2023) udfyldt en del af den ram-
mesattende funktion i Norge — dog uden en direkte kobling til forsvars-
aftaleprocessen. Dertil kommer de fagmilitere rad fra forsvarscheferne
i Sverige og Norge. Disse rad skrives sammen i en rapport i et let for-
staeligt sprog, der publiceres og danner grundlag for offentlig debat om
forsvarsomridet.”’

De nordiske landes forsvarsaftaler rammesattes ogsa pa andre mader.
Det foregir forst og fremmest internt i det statslige system, hvor pro-
cesser i og imellem forsvaret, det civile embedsveark, centrale politikere
(typisk partiledere og forsvarsordferere), regeringen samt internationale
allierede er med til at forme de opfattelser og positioner, der ligger til
grund for forhandlingerne. Eksternt sker det bla. fra forsvarsindustriens
side og i landenes videns- og forskningsmiljeer. Ikke mindst i Norge og
Sverige findes adskillelige, relativt store vidensinstitutioner, der bidrager
med betydelig analysekraft ogidéudvikling. I Danmark og Finland er vi-

34. Regeringskanslict, "Forsvarsberedningen”.

35. Tidligere blev der kun udgivet én samlet rapport, men siden 2016-2017 har forsvarspolitik-
ken vare udskilt i en selvstendigt rapport fra den finske regering.

36.  Utenriksdepartementet, ”Veivalg i norsk utenriks- og sikkerhetspolitikk”, 2017; Statsminis-
terens kontor, "Nasjonal sikkerhetsstrategi’, maj 2025.

37.  Forsvaret, "Forsvarssjefens fagmilitere rad 2023”, juni 2023; Férsvarsmakten, "OB:s militira
rad till regeringen”, november 2023.
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denssektoren pd det forsvars- og sikkerhedspolitiske omrade mindre.?®
De eksterne vidensressourcer er vesentlige, da de understotter, men ogsa
udfordrer policy-udviklingen. For parlamentarikerne giver vidensmil-
joerne samtidig en alternativ adgangsvej til information og forstielse af
komplekst stof.

Derudover er internationale organisationer og allierede stater vigtige
i rammesatningen af forsvarsaftalerne. NATO’s forsvarsplaner, kapabili-
tetsplaner og styrkemél er i hoj grad med til at definere de nordiske landes
forsvarspolitik med hensyn til bl.a. anskaffelse af kapaciteter, vartsnati-
onsstotte, teknologisk udvikling og bidrag til missioner og operationer.
EU’s initiativer pa forsvarsomradet (bl.a. PESCO, forsvarsfonden og det
nye forsvarsindustrielle program) er med til at betinge, hvordan de nor-
diske lande prioriterer deres militere stotte til Ukraine og deres forsvar-
sinvesteringer. Endelig er ogsé amerikanske strategier vigtige pejlemer-
ker, aktuelt bl.a. i form af ideer om multidomain operations samt militer
integration af kunstig intelligens og kvanteteknologi.

Den indramning, der foregir — bade frz udenrigs- og sikkerhedspoli-
tikken #/ forsvarspolitikken og i de nationale og internationale processer,
som pavirker aktorernes opfattelser af udfordringer, behov, forventnin-
ger og losninger — er central for konsensusdannelsen i de nordiske lande.
Forberedelsesfasens forskellige elementer indikerer imidlertid ogsé, at
man som forsvarspolitisk parlamentariker i Norden skal navigere i yderst
videnstunge processer, der i hej grad drives og styres af statsapparatet,
inkl. forsvaret selv med dets ckspertise, samt internationale organisati-
oner og andre landes civile og militzre systemer. Samtidig er det faglige
indhold komplekst, ofte internationalt forankret og "stort” i skala — og
dermed pé flere mader fjernt fra den slags spergsmal, som typisk optager
velgerne.

Vidensasymmetri

I forsvarspolitikken er der en betydelig vidensasymmetri imellem par-
lamentarikerne og regeringen.”” Ligesom pé andre politikomrader kan
regeringen trekke pa embedsvarkets og myndighedernes viden, in-
formation og ressourcer. De folkevalgte har derimod primeart partiets

38. Ekstern ckspertise synes dog anvendt dirckte og systematisk i policyprocessen i Finland (se
ogsd nedenfor).

39. Tjalve og Henriksen, Vi diskuterer jo ikke politik pi den made™; Seby Kristensen,
"Demokratiet og krigen”.
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ansatte og netvark samt personlige kontakter til at understotte deres
vidensopbygning. I forsvarspolitikken er der desuden meget klassificeret
og fortrolig viden, som parlamentarikerne ikke nedvendigvis har adgang
til. Derudover er meget af den relevante viden indlejret i alliancer og
internationale relationer, som varetages af det statslige system, og den
nir dermed ikke altid almindelige parlamentarikere.®

Vidensasymmetrien synes at vare serligt problematisk i Danmark.
I de andre nordiske lande findes der mekanismer, som i hvert fald prin-
cipielt imodegar problemet. I Norge sikrer den felles udenrigs- og for-
svarspolitiske komité (bide den “almindelige” og den "udvidede”) en
anden form for adgang til viden om internationale forhold med forsvars-
politisk betydning.*' I Sverige giver arbejdet i Forsvarsberedningen par-
lamentarikerne et bredt og dybdegiende vidensgrundlag. I Finland har
prasidenten en informations- og vidensfordel i forhold til parlamentet,
men parlamentarikernes udgangspunke styrkes af den tette kobling mel-
lem forsvarssektoren og det politiske system, som bla. folger af landets
comprehensive security-tilgang og parlamentets omfattende involvering
i forsvarsaftaleprocessen. Forligskredsen i Danmark giver adgang til vi-
den for en gruppe parlamentarikere, men kredsen kommer forst i spil i
forhandlingsfasen, hvilket indskrenker omfanget og relevansen af den
parlamentariske vidensopbygning.

Problematikken rejser derfor sporgsméil om parlamentarikernes erfa-
ring og relationer. At have veret minister — iser forsvarsminister — tid-
ligere er en afgorende erfaringskilde, fordi det giver indsigt og forstaelse
for de overvejelser og hensyn, der gor sig geldende fra regeringens side.
Af de fire nordiske forsvarsudvalgsformand (per januar 2026) har de
tre ministererfaring — og i Norge og Sverige som hhv. udenrigs- og for-
svarsminister. Det betyder ogsé noget, om man har en forsvarsbaggrund,
uanset om denne kommer fra vernepligt, en karriere som soldat eller
relevante civile jobs. Derudover er det vesentligt, hvor lenge man som
parlamentariker har arbejdet med forsvarsstoffet, og hvor meget tid man
bruger man pa omradet relativt til andre parlamentariske eller partipo-
litiske opgaver. Det er her vard at bemarke, at danske forsvarsordforere
generelt har flere ordferer- og udvalgsposter end deres nordiske kolleger,

40.  Se ogsa Byrjalsen et al., "Demokratisk kontrol med forsvars- og sikkerhedspolitikken”.
41. Interviews, 2024.
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da der i Folketinget er et hojere antal udvalg med et hojere antal med-
lemmer i hver.

Der er ogsa forskelle i parlamentarikernes faglige stotte. I Norge star
partierne sterke, og flere partier har deciderede forsvarsridgivere.* I Sve-
rige og Danmark forekommer partiressourcerne allokeret til forsvarspo-
litisk ridgivning at vere mere begrensede, typisk med én medarbejder,
der ogsa dekker andre politikomrader. Tilsvarende er der forskel pa den
stotte og radgivning, som parlamenterne tilbyder. I Norge og Finland
fungerer udvalgssekretarerne pa en méide, der minder om ministerielle
embedsfolks rolle — dvs. med substantiel indflydelse pa policy-processer-
ne. Sekretererne skriver f.eks. forste udkast pa udtalelser og memos fra
udvalget, har indflydelse pa, hvem udvalget inviterer til meder og herin-
ger, og har lebende droftelser med neglepersoner i den statslige admini-
stration. I Sverige og Danmark har udvalgssekretarene en mere klassisk
sekretariatsfunktion, der indebarer ridgivning om parlamentariske pro-
cesser samt administrativ stotte.*?

Endelig er det vard at hafte sig ved de relationer, som parlamentari-
kerne har i embedsvarket, forsvaret, forskningsverdenen, forsvarsindu-
strien og andre vidensmiljoer.** Et vigtigt sporgsmal er, hvor meget og
hvordan industrien fungerer som alternativ videnskilde for parlamenta-
rikerne. Noget tyder f.eks. p4, at iser den sterke svenske forsvarsindustri
har en betydelig indflydelse pa at rammesatte forsvarspolitikken i Sve-
rige.® Samtidig understreges det ofte, at man fra politisk side er serligt
opmarksom pa lobbyvirksomhed fra serinteresser, og at den viden, man
kan f3 fra industrien, derfor har begrenset nytte.* Alt andet lige ma det
forventeligt vare sidan, at jo svarere det som parlamentariker er at fa
viden direkte fra det statslige system, jo mere tilbejelig vil man vere til at
aktivere egne netverk som alternative kilder til viden.

42.  Interviews, 2024. Se ogsa Rune Karlsen og Jo Saglie, "Party bureaucrats, independent profes-
sionals, or politicians? A study of party employees”, West European Politics 40, nr. 6 (2017):
1331-1351.

43. Interviews, 2024.

44.  Der er, sa vidt vi ved, ikke lavet nogen systematisk kortlegning af menstrene af de nordiske
forsvarspolitikeres netverk. Vores interviews indikerer, at parlamentarikerne trekker pa
forskelligartede relationer i deres sogen efter information og indsigt.

45. Se bla. Linda Akerstrom, ”14 Empty Airframes: Public-Private Relations in the Swedish
Arms Industry”, The Economics of Peace and Security Journal 15, nr. 1 (2020): 39-48.

46. Interviews, 2024.
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Den anden fase i forsvarsaftaleprocessen vedrerer politiske forhand-
linger. Grundleggende handler forhandlingerne om, hvor mange mid-
ler der er til radighed, og hvordan de skal prioriteres. Dertil kommer
sporgsmal om forsvarets indretning, herunder organisatoriske forhold,
varnepligt, rekruttering og fastholdelse af personel samt infrastrukeur
og faciliteter. For bedre at forsta forhandlingsfasen er det nyttigt at se
pa processens forleb og trin, forhandlingernes dynamikker samt aftale-
dokumenternes indhold og strukeur.

Forhandlingsforiob

I Norge og Finland tager forhandlingerne udgangspunke i et udspil fra
regeringen, som si forhandles og vedtages — eller afvises — af et flertal i
parlamentet. Regeringen har med andre ord serveretten, mens parlamen-
tet kan agere overdommer og krave de @ndringer, som et flertal onsker.
Der er forudgiende konsultationer mellem regering og parlament, men
en betydelig del af forhandlingerne foregir, effer at forslaget er lagt frem.
F.eks. kreevede Stortinget i Norge som resultat af forhandlingerne i 2024
en rakke justeringer, herunder en foregelse af de allokerede midler.*” I
Finland sendes regeringens “forsvarsredegorelse” til forhandling i parla-
mentet, og forsvarsudvalget skriver derudfra — efter omfattende horinger
af regerings- og myndighedsreprasentanter samt eksterne eksperter — en
slags “feedback-rapport” til regeringens udspil.*® Denne indgér si i den
videre udformning af forsvarspolitikken.

I Sverige foregar forhandlingerne reelt i regi af Forsvarsberedningen.
Efterfolgende har man en formel proces, som minder om den norske og
finske — dvs. med et forslag fra regeringen, som Riksdagen sa svarer pa.
Den svenske organisering af forhandlingerne kan betyde, at der i prak-
sis ikke er meget tilbage at debattere og forhandle, nar forst regeringen
prasenterer sit forslag. Ikke desto mindre er det bemarkelsesvardigt,
at processen i bade Norge, Sverige og Finland indebearer, at udvalgene

47.  Dette fremgar af den offentligt tilgeengelige behandling og indstilling, jf. Stortinget, ”Stort-
ingsdebatt om langtidsplanen for forsvarssektoren”, 12. juni 2024.

48. For den seneste version, se Eduskunta, "Betinkande FsUB 5/2025 rd SRR 9/2024 rd”, 1.
august 2025. Se ogsa Tapio Raunio, “Parliament as an Arena for Politicisation: The Finnish
Eduskunta and Crisis Management Operations’, The British Journal of Politics and Interna-
tional Relations 20, nr. 1 (2018): 158-174.
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producerer offentligt tilgeengelige og typisk udpenslede “svar” — indstil-
linger, betenkninger eller rapporter — til regeringen som et centralt led i
parlamentets forhandling af forsvarsaftalen.

I Danmark er forhandlingsforlobet anderledes, da forsvarsaftalen
ikke formelt er et regeringsudspil, som behandles separat i Folketinget.
Derimod fremstiller Forsvarsministeriet forst et udkast til en aftale, som
regeringen internt forhandler og nar en enighed om. Serligt med en fler-
talsregering kan en stor del af den reelle forhandling foregé i regeringens
egne udvalg, dvs. mellem de centrale ministre fra regeringspartierne og
deres topembedsfolk. Derefter foretager Forsvarsministeriet indledende
droftelser blandt Folketingets partier om det udkast til en aftale, som
man er nact frem til i regeringen. Disse droftelser afklarer, hvilke par-
tier der vil std bag en aftale og vare en del af forligskredsen.” Baseret
pa ministeriets oplag forhandles aftalen sa pa plads i forligskredsen med
forsvarsministeren for bordenden. Den nye danske forligsmodel med
et rammeforlig og delaftaler deler processen op i flere trin, der blander
forhandling og implementering mere sammen (se ogsd afsnit 3.4). Den
grundleggende logik — at ministeriet kommer med oplaeg, som si for-
handles i forligskredsen — er dog den samme.

Forhandlingsdynamikker
De beskrevne forskelle pavirker forhandlingsdynamikkerne. Hele kon-
struktionen med at lave forsvarspolitik som forlig i en kreds af partier
— en udbredt praksis i dansk politik — indeberer, at regeringen og iser
Forsvarsministeriet er dagordenssattende.’® Snarere end at vere adskilte
processer, hvor regeringen forst spiller ud, og parlamentet derefter for-
holder sig til udspillet og udformer en selvstzndig position, samles det
hele i én proces, som styres af regeringen. I denne forstand minder den
danske fremgangsmade mest om den svenske. Ogsd i Norge og Finland er
regeringerne drivende, men dynamikken er anderledes, fordi parlamen-
tarikerne ikke pd samme made indlejres i regeringens politikudvikling.
Forligsprocessen skaber et andet rum for dialog og forhandling, end
hvad der normalvis foregir mellem regerings- og oppositionspartier i
udvalg og plenarforsamlinger. Sammenblandingen af politikudvikling
og forhandling giver plads til studehandler, som kan vare uigennemsku-

49. Hakenstad og Knus Larsen, "Long-term defence planning”.
50. Helboe Pedersen, “Etableringen af politiske forlig”
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clige, nar aftalen efterfolgende prasenteres som forligskredsens felles
dokument.

Uigennemskueligheden forstarkes af, at der er mindre offentlighed
om, hvad der foregar i forligskredsen end i Forsvarsudvalget og Folketin-
get. Dette skyldes bade fravaret af formelle regler om &benhed i forligs-
regi, men ogsi den tendens, at de involverede partier ser forligskredsen
som et fortroligt rum, bl.a. fordi kredsens arbejde vedrerer national sik-
kerhed og Danmarks alliancerelationer.> Selv om de interne regerings-
forhandlinger i Norge, Sverige og Finland ogsa er lukkede, giver den
efterfolgende parlamentariske forhandling bedre mulighed for, at de fol-
kevalgte og offentligheden kan forsta og forholde sig til de beslutninger
og valg, som treeffes.””

I en dansk kontekst betyder forligsinstitutionen derudover, at rege-
ringens og forligskredsens relation til Forsvarsudvalget — og derigennem
Folketinget — har en seregen karakter. Da et flertal af udvalgets medlem-
mer ogsa er med i forligskredsen, kan der vere en tendens til, at mange
sporgsmal, som i princippet kunne droftes i udvalgsregi, i stedet droftes
i forligskredsregi.” Bade forsvarsministeren og en stor del af parlamen-
tarikerne kan placere og flytte forskellige dagsordener og droftelser i og
imellem de to forskellige fora, athengig af hvor offentlig og inkluderende
de onsker, at debatten skal vare.

Dertil kommer de partipolitiske dynamikker. I alle landene er der
selvsagt ideologiske og koalitionsbestemte skillelinjer, og det ma forven-
tes, at den parlamentariske situation i forhandlingsfasen péavirker for-
handlingsforlebet og forsvarsaftalens indhold.>* I Danmark involverer
forligskredsen mange, men ikke alle partier. Dem, der valger at sta uden-

51. Deter uklart, hvor sterk denne fortrolighedsnorm er. Offentligheden ved sjeldent, hvem der
star bag, nar information slipper ud, samt hvorvidt det er forhandsaftalt internt i kredsen og
dermed ikke udger et normbrud.

52.  Raunio, “Parliament as an Arena”.

53. Dette blev fieks. diskuteret i juni 2024 under et dbent samrdd om krenkelsessager i dansk
forsvar: Forsvarsministeren bemarkede, at problematikken ogsa skulle droftes i forligskred-
sen pa et efterfolgende mode, mens et af medlemmerne bag samridssporgsmalet papegede,
at samradets formal bla. var at flytte diskussionen ud af de lukkede forligskredsmeder. Se
Folketinget, "Abent samrid om kraenkelsessager i Forsvaret’, 18. juni 2024.

54. Med hensyn til militere missioner viser forskningen en partipolitisk skillelinje i forbindelse
med parlamentariske afstemninger, hvor centrum-hejre-partier er mest tilbojelige til at stotte
sidanne missioner, mens den yderste venstrefloj er mest tilbejelige til at vare imod. Se Falk
Ostermann og Wolfgang Wagner, "Introducing the parliamentary deployment votes data-
basc”, Journal of Peace Research 61, nr. 2 (2024): 304-316.
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for, har ingen direkte adgangsveje til at deltage i og pavirke forhandlings-
processen. Denne afkobling er sarligt fremherskende under den nye for-
ligsmodel, fordi man som parti uden for forligskredsen ikke bare valger
at st af forhandlingerne frem mod den indledende rammeaftale, men
ogsé udelukkes fra de folgende delaftaler, hvor meget af substansen for-
handles. Ogsa pa dette punke adskiller dynamikken i Danmark sig afge-
rende fra de andre nordiske lande. I Sverige er alle partier representeret i
Forsvarsberedningen, og de kan alle — ligesom i Norge og Finland — des-
uden deltage i den parlamentariske forhandling af regeringens forslag.
Forhandlingsdynamikkerne prages selvsagt ogsé af det, der forhand-
les om. Ofte indgér et element af regions- og lokalpolitik, fordi beslut-
ninger i forsvarsaftalen kan have stor betydning p regionalt og lokalt
niveau, f.eks. med hensyn til infrastrukeur eller beskeftigelse. Folkevalg-
te kan derfor bruge forsvarsaftalerne til at fremme regionale eller loka-
le serinteresser, hvilket kan lede til micromanagement af beslutninger,
som fra Forsvarets og Forsvarsministeriets side virker uhensigtsmessige.
Denne dynamik har f.eks. varet fremherskende i Norge, fordi mange af
de forsvarsmassige beslutninger knytter sig til landets nordligste egne.>
Prioriteringen af de respektive vaern kan ogsa forme forhandlingerne,
fordi individuelle parlamentarikere kan fungere som fortalere for be-
stemte opgavetyper eller matericlanskaffelser. Det samme galder par-
lamentarikernes afvejning af hhv. nationale og internationale hensyn.*¢
For Danmark er der desuden sarskilte forhandlingsdynamikker omkring
de dele af forsvarspolitikken, som vedrorer Gronland og Faroerne, her-
under angdende beslutningskompetence, finansiering og politisk ansvar.

Dette ma antages at oge kompleksiteten i den danske proces.””

55. Nina Grager, "Norsk forsvarsdiskurs post-1990. Internasjonalisering og nasjonalt forsvar i
nytt samspill’, Internasjonal Politikk 67, nr. 3 (2009): 351-379; Andreas @sthagen, "Ine Erik-
sen Sercide: nordomradene, USA og balanseckunst”, Internasjonal Politikk 81, nr. 1 (2023):
60-76.

56.  FEcks. kan forhandlingerne formes af uenigheder om udvikling af en national forsvarsindustri
over for materielanskaffelser, som styrker forholdet til udvalgtc allierede lande.

57. De dynamikker, som knytter sig Rigsfallesskabet, er komplekse og kan ikke indfanges i
denne rapports analyse. Se Kristian Soby Kristensen og Lin Alexandra Mortensgaard, "Rigs-
fellesskabets Arktiske Militaarstratcgiskc Problcmkomplcks", Center for Militere Studier og
Djof Forlag, marts 2022.
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Forhandlingernes resultater

Forhandlingerne resulterer i aftaledokumenter. I Norge og Sverige ud-
gives relativt lange og tekniske aftaleforslag fra regeringen (de seneste
cksempler pa hhv. 148 og 174 sider) samt dertilhorende kortere, sam-
menfattende versioner. Den seneste finske “forsvarsredegorelse” (defence
policy report) var pa 116 sider (i den svensksprogede version). I Danmark
var rammeforligsdokumentet fra 2023 pé 17 sider, og de forste to delaf-
taler pd hhv. 13 og 18 sider.

P4 den ene side er de danske dokumenter mere direkte, fordi de pri-
mert fokuserer pd konkrete beslutninger og tiltag — og i modstning
til dokumenterne i de andre nordiske lande ikke ogsa redegor for den
forsvars- og sikkerhedspolitiske situation. P4 den anden side er de dan-
ske dokumenter mere rammesattende (med implementeringssporgsmal
overladt til regeringen og myndighederne) og mindre eksplicitte og dyb-
degaende i de underliggende analyser og resonnementer, der legges til
grund for beslutningerne og tiltagene. Forskellene indikerer, at aftale-
dokumenterne i Danmarks tilfelde i hojere grad er politisk forhandlede
dokumenter — og dermed i sig selv udtryk for et kompromis i forligs-
kredsen.

Fra et parlamentarisk perspektiv er dette vasentligt af to forbundne
arsager. For det forste skaber det et andet udgangspunkt for kontrollen
med regeringsforelsen. Nir der i dokumenterne i begrenset omfang re-
sonneres og argumenteres for grundlaget for de trufne beslutninger, og
nir implementeringsudfordringerne og -logikkerne ikke udfoldes, er det
alt andet lige vanskeligere for parlamentarikerne — og ultimativt offent-
ligheden — at vurdere beslutningernes relevans og legitimitet. Det gel-
der bide, nir de treeffes, og nar de efterfolgende skal implementeres og
kontrolleres.

For det andet er dokumenternes udformning knyttet til beslut-
ningstagernes og offentlighedens opfattelser af, hvem der har magten
og ansvaret i forsvarspolitikken. I Norge, Finland og Sverige er aftale-
dokumentet regeringens, og parlamentets forbindelse til dokumentet
er et sporgsmal om godkendelse — og eventuelt offentligt tilgengelige
bemerkninger, der klart indikerer, hvad det parlamentariske flertal eller
konkrete (grupper af) parlamentarikere vil have justeret eller ensker at
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anmerke i forhold til regeringens forslag.”® Tilgengeligheden af udta-
lelser fra bade flertal og mindretal i parlamentet giver offentligheden en
bedre forstielse af de politiske uenigheder samt alternative beslutninger,
man kunne have truffet ved indgaelsen af aftalen.

Selvom Forsvarsministeriet og regeringen ogsd i Danmark er sty-
rende i produktionen af forsvarsaftalen, er dokumentet forligskredsens.
Det indebarer, at mange vil opfatte indholdet af forsvarsaftalen som et
udtryk for, at forligskredsen har gjort sin indflydelse geldende, og at
det derfor ogsd er forligskredsen — og dermed parlamentarikere — der
tillegges ansvaret for forsvarspolitikken. Uanset om denne opfattelse er
retvisende eller ¢j, har den betydning for det spillerum, som danske for-
svarspolitiske parlamentarikere agerer i (se ogsd kapitel 4).

3.4. Implementering og kontrol

Den sidste fase i arbejdet med forsvarsaftalerne handler om at fore kon-
trol med og eventuelt intervenere i den forte forsvarspolitik — og derfor
ogsa om lebende at legge de grundsten, der rammesetter fremtidige
aftaler pd omradet. Kontrollen vedrerer sarligt tre forbundne aspekter af
implementeringen af forsvarspolitikken: okonomistyringen og budget-
forhold, det politiske indhold samt regeringsforelsen. Det er her gavnligt
at se nermere pa, hvordan de nordiske forsvarsudvalg forer kontrol — og
pa deres samspil med andre aktorer i disse processer.

Formel og uformel kontrol med forsvarspolitikken

I de nordiske lande har parlamenterne en rekke formelle kontrolinstru-
menter. Der kan stilles forskellige slags sporgsmal til ministre eller rele-
vante myndigheder, der kan indkaldes til abne eller lukkede heringer,
der kan ivarksattes forskellige typer af undersogelser, og der kan stilles
et mistillidsvotum til regeringen eller specifikke ministre. Forsvarsud-
valgene er de centrale parlamentariske aktorer i den almindelige kontrol
med forsvarspolitikken.

58.  Fcks. kan man pa Stortingets hjemmeside se, hvilke beslutninger parlamentarikerne tilfojede
i deres behandling af den norske forsvarsaftale, samt foreslaede beslutninger, som ikke fandt
flertal og derfor blev udeladt, jf. Stortinget, "Stortinget — Mote tirsdag den 11. juni 2024”.
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Dog er der en sarlig rollefordeling med hensyn til okonomisk kon-
trol. Forsvarsudvalget folger okonomistyringen pa omradet, herunder
hvilke konkrete forsvarsmassige “resultater” eller “effekter” man opnar
for de afsatte midler. Det gores bla. ud fra ekstern revision og medie-
dekning (se ogsd nedenfor). I Norge og Sverige sker der en gkonomisk
afrapportering fra forsvarene arligt i relation til forhandlingerne af det
statslige budget.”” Det er imidlertid finansudvalget, som stéir for konkre-
te godkendelser i implementeringen af forsvarsbudgettet. Det er uklart,
om der foregar en reel kontrol ved disse godkendelser, dvs. om beslut-
ningernes grundlag, konsekvenser og legitimitet undersoges, eller om
det snarere er en halvautomatiseret proces, der blot sikrer, at man folger
reglerne.

Nar det angér forsvarsudvalgets interaktion med regeringen, er det
vigtigste formelle instrument muligheden for at indkalde ministre og
embedsfolk i regi af et samrdd (i Danmark) eller i abne eller lukkede
heringer. Formalet kan vare at skaffe information, at sikre en offentlig
debat om et givent emne eller at udtrykke synspunkeer eller kritik.

I Danmark indebarer ministerstyret og den parlamentariske praksis,
at Forsvarsudvalgets formelle interaktion gir igennem forsvarsmini-
steren.”” I de andre nordiske lande er mulighederne mere omfattende.
I Norge kan udvalget anmode embedsfolk fra bade departementet og
relevante myndigheder om at mede op.' I Sverige kan udvalget — i trad
med den generelle svenske forvaltningsmodel — anmode om at medes
direkte med underordnede myndigheder, herunder f.eks. det svenske
forsvar, uden ministerens eller ministeriets tilstedevarelse.®* I Finland
er der endnu videre muligheder, samtidig med at udvalgets horinger er
lukkede. Det betyder, at man kan indkalde alt fra embedsfolk placeret
pa underordnede niveauer til statsministeren selv. Dette skete f.eks. i ud-
valgsbehandlingen af den finske forsvarsaftale i 2025.%

59. Interviews, 2024.

60. I efterdret 2025 udtalte Danmarks forsvarsminister, at han vil indfere en ny model, hvor den
danske forsvarschef mindst én gang arligt skal besvare sporgsmil i Folketinget. I skrivende
stund er det imidlertid uklart, hvorvidt og hvordan tiltaget vil blive implementeret. Se Jytte
Elbak Maressa, "Forsvarschef skal stille i Folketinget”, Jyllands-Posten, 22. oktober 2025.

61. Ministeren har dog ret til at vare til stede og give egne svar — og kan ved horinger af em-
bedsfolk fra departementet bestemme, hvem der besvarer hvilke spmrgsmfll. Se Stortinget,
”Stortingets forretningsorden”, 122.

62.  Det er imidlertid op til den pagzldende myndighed at afgore, hvem der sendes til udvalget.
Interviews, 2024.

63. Eduskunta, "Betinkande FsUB 5/2025 rd SRR 9/2024 rd”.
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Interaktionen foregir ogsd uformelt.* Eksempelvis giver den udvi-
dede udenrigs- og forsvarskomité i Norge udvalget lobende adgang til
regeringen — og derfor ogsé til information, som kan understette kon-
trolarbejdet. I Danmark betyder overlappet mellem forligskredsen og
Forsvarsudvalget, at storstedelen af udvalget har adgang til forsvarsmi-
nisteren og de embedsfolk, som sidder med i forligskredsmoderne. Heri
ligger i hvert fald principielt en mulighed for at fore en form for kontrol,
om end den ikke er en del af en formaliseret proces. Omvendt betyder
indlejringen i forligskredsen ogsa, at det er vanskeligt for offentligheden
at vurdere, hvor vidtrekkende og effektiv denne indirekte kontrol er.

P4 tvars af de formelle og uformelle redskaber kan kontrollen have
forskellige formél. Det kan handle om at blokere, omgore eller udskyde
konkrete beslutninger. Det gelder i tilflde, hvor beslutninger og lovgiv-
ning skal godkendes af parlamentet. Et eksempel er de nordiske landes
nylige bilaterale forsvarsaftaler med USA. T'andre tilfzlde er indflydelsen
mere indirekte. Hvis parlamentarikerne f.eks. er utilfredse med et aspeke
af implementeringen, som de ikke formelt har indflydelse pa, kan de for-
soge at legge pres pé regeringen, embedsvarket eller forsvaret via deres
forskellige instrumenter og samarbejdsrelationer.

Det kan ogsa handle om at sanktionere ansvarlige ministre, myndig-
heder eller specifikke embedsfolk. Det kan dog ofte vare vanskeligt at
placere et ansvar, fordi beslutnings- og implementeringsprocesserne pa
forsvarsomradet er komplekse, og fordi styringen med omradet er spredt
ud pa en rekke aktorer, herunder forsvarsministeren, Forsvarsministe-
riet, forsvarschefen, Forsvarskommandoen og Forsvarets underordnede
myndigheder. Dertil kommer, at regeringsledelsen og andre centrale mi-
nisterier kan vare blandet ind i processerne.

Endelig kan formélet med parlamentets kontrol ogsa vere at medvir-
ke til at justere og videreudvikle den forte politik undervejs. I Sverige gi-
ver Forsvarsberedningens indbyggede evalueringsmekanisme (potentielt
understottet af den nyligt oprettede myndighed for totalforsvarsanalyse)
parlamentarikerne mulighed for at binde kontrol af implementeringen
sammen med rammesatning og fremadrettet forhandling — og dermed
arbejde pé at justere og videreudvikle forsvarspolitikken. Tilsvarende
mekanismer findes ikke i de andre nordiske lande. I Danmark og Norge

64. For en analyse af sondringen mellem formel og uformel parlamentarisk kontrol og ind-
flydelse, se Mello og Peters, ”Parliaments in Security Policy”.
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har hhv. forligskredsen og udenrigs- og forsvarsudvalget indfert, at de
med faste intervaller (hhv. halvirligt og drligt) skal have afrapporteringer
pa aftaleimplementeringen. Det er uklart, om disse processer vil skabe en
praksis for parlamentariske input til justering og udvikling af den forte
politik, eller om de primert kommer til at indebare en droftelse af, om
det aftalte overholdes — og dermed kontrol i mere snaver forstand.

Samspillet med andre aktorer

Der er ogsa nordiske ligheder og forskelle vedrorende forsvarsudvalgenes
samarbejde med andre akterer i deres kontrol af forsvarspolitikken. T alle
fire lande er der parlamentariske udvalg, der varetager forskellige kon-
trol-, gransknings- og revisionsopgaver pa tvars af politikomrider. Sam-
spillet med disse kan vare en adgangsvej for forsvarsudvalgsmedlemmer
til at fore kontrol pa det forsvarspolitiske omrade. F.eks. gennemforer
det svenske konstitutionelle udvalg érligt to sterre granskninger af hhv.
regeringens og forvaltningens arbejde i diverse sager, og medlemmer
af Riksdagen kan anmode om, at specifikke sager tages op. I Danmark
har tilfojelsen af et granskningsudvalg i 2021 samt Finansudvalgets nye
varktoj fra 2024 til at folge forligsimplementeringen pa udvalgte omré-
der principielt styrket de parlamentariske kontrolmuligheder.®® Det er
imidlertid uklart, hvor meget indflydelse disse tiltag far pa kontrollen
med forsvarspolitikken specifike.

Dertil kommer ombudsmandsinstitutionen og de nationale rigsrevi-
sioner.® Revisionsinstitutionerne gennemf@rer storre undersggelser.67 I
Danmark har Rigsrevisionen i en drrekke haft fokus pa forsvarsomré-
det, herunder udfordringer med implementering af storre beslutninger
og okonomistyring. Revisionsundersogelserne har bl.a. affedt offentlig
kritik fra forsvarsordferere ogindkaldelse af forsvarsministeren i samrad.
De har sandsynligvis ogsé varet medvirkende til det serskilte fokus pa at
forbedre okonomi- og forligsstyringen i det seneste forsvarsforlig. Intet
tyder imidlertid p4, at der er megen direkte kontakt — og endnu mindre

65.  Se Folketinget, “Finansudvalget vil folge implementeringen af udvalgte aftaler og forlig”, 3.
april 2024.

66. I Norge findes en sarskilt ombudsmand for forsvar, hvilket alt andet lige ma forventes at
indebare et storre fokus pa sager pd netop dette omrade relative til andre politikomrader.

67.  FEeks. indledte den svenske rigsrevision i maj 2025 en storre granskning af det svenske for-
svars ressourcestyring. Se Riksrevisionen, "Férsvarsmaktens resursstyrning’”, 3. oktober 2025.
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vidensdeling eller koordination — mellem Rigsrevisionen og de forsvars-
politiske parlamentarikere.®

Eksterne aktorer kan ogsa understotte den parlamentariske kontrol
med forsvarspolitikken. Videnssektoren og forsvarsindustrien har res-
sourcer og analysekapaciteter, der kan medvirke ikke blot til at ramme-
satte og politikudvikle, men ogsa til at vurdere, evaluere og justere den
forte politik. Medierne er ligeledes vigtige i denne sammenheng. Pres-
sens selvopfattelse som “demokratiets vagthund” indebarer, at der inve-
steres tid og ressourcer i at belyse magtforhold, beslutninger og imple-
mentering pa forsvarsomridet. Det medforer bl.a., at parlamentarikerne
kan bruge medierne til at f undersegt problematiske forhold. Omvendt
folger parlamentarikerne i deres arbejde med kontrol ofte op pa forhold,
som afdekkes i pressen. Disse dynamikker gor sig geldende i alle de nor-

diske lande.

3.5. De nordiske forsvarsaftaleprocesser — ligheder og
forskelle

Tabel 1 fremhaver — for hver af de fire nordiske lande — de vesentlig-
ste karakeeristika med hensyn til de tre faser i forsvarsaftaleprocessen.
Fremstillingen er baseret pa forfatternes fortolkning af interviewdata
og offentligt tilgengeligt materiale. Tabellens indhold skal derfor ikke
forstas som direkte mélbare og udtemmende beskrivelser af de nordiske
parlamenters involvering i forsvarsaftaleprocessen, men snarere som et
heuristisk varktoj, der ssmmenfatter den sammenlignende analyse oven-
for og dermed belyser rapportens genstandsfelt.

Som tabellen indikerer, er der nogle grundleggende fellestrek i de
nordiske landes forsvarsaftaleprocesser. De er alle indrettet med hen-
blik pé at sikre en bred konsensus via en hoj grad af centraliseret styring
kombineret med omfattende parlamentarisk inddragelse. Samtidig er
processerne cykliske med tilbagevendende og genkendelige faser, hvori
parlamenterne spiller forskellige roller — om end faserne og rollerne i
stigende grad blandes sammen. Ydermere er forsvarsministerierne i alle
landene processens omdrejningspunkt, og parlamentarikernes arbejde
er mestendels reakeivt (snarere end proaktivt eller dagsordensattende).

68. Interviews, 2024.



3.5. De nordiske forsvarsaftaleprocesser — ligheder og forskelle

Det gelder ogsé, nar parlamentarikerne pé papiret er centrale, som f.eks.
i den svenske forberedelsesfase eller den danske forhandlingsfase.

Forskellene er imidlertid ogsd markante. For Norge er de vigtigste
kendetegn det samlede udenrigs- og forsvarsudvalg, som giver en usad-
vanlig status og adgang for udvalgsparlamentarikerne, samt det forhold,
at de norske partier i vid udstrekning har kapacitet til at understotte
parlamentarikerne og gore sig geldende over for det statslige system.
For Sverige er det den faste anvendelse af en Forsvarsberedning samt
den institutionaliserede brug af evalueringsmekanismer i forsvarsaftale-
processen. For Finland er det sammenvavningen af rammesatning og
forhandling i regi af regeringens to redegerelser for hhv. udenrigs- og sik-
kerhedspolitik og forsvarspolitik samt de omfattende muligheder for og
understottelse af parlamentarisk vidensopbygning og informationsind-
samling i alle aftaleprocessens faser. Det er derudover bemarkelsesver-
digt, at forsvarsudvalgene i alle de tre lande producerer deres egne (ofte
ret omfattende) dokumenter angiende de udspil til forsvarsaftaler, som
deres respektive regeringer kommer med — og dermed angiende hoved-
komponenterne i den forte forsvarspolitik.

Processen i Danmark har sine egne karakteristika. Den er kendeteg-
net ved en hoj grad af inddragelse af det parlamentariske flertal via for-
ligskredsen. Med den nye forligsmodel indebarer processen en sammen-
blanding af forhandling og implementering, og forligskredsen indgar
lobende i forhandlinger med regeringen. I kraft af ministeransvaret er
Folketingets interaktion med regeringen om forsvarspolitikken og kon-
trol med omridet dog primert rettet mod forsvarsministeren. Samtidig
er organiseringen i Danmark praget af en lav grad af formalisering og en
hoj grad af lukkethed i alle forsvarsaftalens faser. Det er is@r bemarkel-
sesveerdigt, at Forsvarsudvalget i Danmark kun i begranset omgang pro-
ducerer offentligt tilgengelige dokumenter i relation til forsvarsforliget
og dertil knyttede aftaler — og dermed ikke giver mulighed for at forstd
udvalgets opfattelser, indflydelse og interne uenigheder med hensyn til
den forte forsvarspolitik. Endelig er det danske system kendetegnet ved
begrenset understottelse af de forsvarspolitiske parlamentarikeres arbej-

de og vidensopbygning.
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Tabel 1. Det parlamentariske arbejde i forsvarsaftalens tre faser i Norden

Rammesaetning
og forberedelse

- Ingen insti-
tutionaliseret
forberedelse

- Rammeszetning
i det statslige
system samt

ad hoc anven-
delse af diverse
formater (senest
Zilmer-gruppens
arbejde)

- Begranset faglig
understottelse
af den parlamen-
tariske videns-
opbygning med
dertilhgrende

- Ingen insti-
tutionaliseret
forberedelse

- Rammeszetning
i det statslige
system (inkl.
forsvarschefens
fagmiliteere rad)
samt ad hoc
anvendelse af
forsvarskommis-
sioner

- Faglig under-
stottelse af den
parlamentariske
vidensopbyg-
ning, herunder

- Institutionalise-
ret forberedelse
i Forsvarsbered-
ningen, herunder
via evaluering af
seneste forsvars-
aftale

- Rammesztning
i det statslige
system (inkl.
forsvarschefens
fagmiliteere rad)
- Steerk videns-
sektor og staerk
forsvarsindustri
kan pavirke
rammesztning og

- Institutionali-
seret hybrid af
forberedelse og
forhandling i regi
af regeringens "re-
degorelser” om
hhv. udenrigs- og
sikkerhedspolitik
og forsvar

- Rammeszetning
i det statslige
system (inkl. med
praesidenten)

- Faglig under-
stottelse af den
parlamentariske
vidensopbyg-

risiko for hgj grad | i partierne og parlamentarisk ning, herunder
af vidensasym- videnssektoren vidensopbygning i sekretariat og til-
metri knyttede videns-
institutioner
Politisk - Forsvarsaftalen - Konsensusska- - En betydelig - Inddragelse af
forhandling forhandles i bende indledende | del af forhand- parlamentarisk

forligskredsen
imellem Forsvars-
ministeriet og et
parlamentarisk
flertal med en hgj
grad af lukkethed
- Forligskonstruk-
tionen skaber
uklarhed om
Forsvarsudval-
gets og dermed
Folketingets rolle i
beslutningerne

- Forhandlingerne
kan i serlig grad
praeges af forskel-
ligartede politiske
hensyn samt
forhold angdende
Rigsfellesskabet

droftelser mellem
regeringen og
Stortingets parti-
er med hgj grad
af lukkethed (i
seneste aftale-
proces)

- Regeringsforslag
til forsvarsaftale
debatteres og
forhandles i
Stortinget, og
udenrigs- og
forsvarsudvalget
afgiver indstilling
- Forhandlinger-
ne kan i serlig
grad praeges af
regionale hensyn
knyttet til Norges
nordligste egne

lingerne foregar
de facto i regi af
Forsvarsbered-
ningen, men det
er uklart, hvornar
og hvordan denne
forhandling reelt
foregar

- Regeringsforslag
til forsvarsaftale
debatteres og
forhandles i
Riksdagen, og
forsvarsudvalget
afgiver betaenk-
ning

- Forhandlinger
kan i serlig grad
praeges af for-
svarsindustrielle
hensyn

styregruppe i ind-
ledende droftelser
om forsvarsrede-
gorelse

- Regeringsforslag
til forsvarsaftale
debatteres og
forhandles i
Eduskunta, og
forsvarsudvalget
afgiver betaenk-
ning

- Forhandlin-

ger kan i seerlig
grad praeges af
finsk strategisk
kultur samt af
den politiske si-
tuation, herunder
praesidentens
forsvarspolitiske
linje
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Implementering
og kontrol

- En raekke
formelle kontrol-
instrumenter,
men begraensede
muligheder for
interaktion med
det statslige
system uafhzaen-
gigt af forsvars-
ministeren

- Forligskredsen
har lebende ad-
gang til Forsvars-
ministeriet, men
dette har uklar
betydning for
kontrollen med
forsvarspolitikken
- Aftale om regel-
maessig status pa
forligsimplemen-
tering i forligs-
kredsen

- Begranset
samarbejde
mellem Forsvars-
udvalget og andre
parlamentariske
aktorer, herunder
angaende for-
svarsbudgetterne
- Kontrolarbejdet
har fokus pa at
papege problemer

- En raekke for-
melle kontrolin-
strumenter, men
forsvarsministeren
har ret til at veere
til stede og udtale
sig ved udvalgets
horinger pa
omradet

- Privilegeret ad-
gang til regeringen
via det udvidede
udenrigs- og for-
svarsudvalg, men
dette har uklar
betydning for
kontrollen med
forsvarspolitikken
- Aftale om arlig
status pa imple-
mentering, der
gives til og droftes
i Stortinget

- Forsvars- og
udenrigsudvalget
behandler forslag
og afgiver indstil-
ling i relation til
arlige budgetfor-
handlinger

- Kontrolarbejdet
fylder relativt lidt
i udvalget — og
drives til tider (i
stedet) af parti-
erne

- En reekke for-
melle kontrolin-
strumenter, inkl.
adgang til direkte
interaktion med
embedsfolk og
myndigheder
samt arlige
konstitutionelle
undersogelser

- Formel adskillel-
se, men de facto
sammenblanding
af Forsvarsbe-
redningen og
forsvarsudvalget
gor kontroldy-
namikken delvist
uklar

- Forsvarsudvalget
har ingen fast
tilsynspraksis
angéende aftale-
implementering
- Forsvarsudval-
get behandler
forslag og afgiver
betaenkninger i
relation til arlige
budgetforhand-
linger

- Kontrolarbej-
det involverer
evalueringer i regi
af bdde Forsvars-
beredningen og
forsvarsudvalget

- En reekke for-
melle kontrolin-
strumenter, inkl.
vidtraekkende
adgang til at here
ministre, embeds-
folk, eksperter og
andre

- Forsvarsudvalget
kan spille sammen
med praesidenten
i at kontrollere
regeringen

- Eduskunta har
ingen formel
kontrolbemyn-
digelse over for
praesidenten,
hvilket ger kon-
troldynamikken
delvist uklar

- Forsvarsudval-
get behandler
forslag og afgiver
betaenkninger til
finansudvalget i
relation til bud-
getforhandlinger
- Kontrolarbej-
det har fokus pa
informationsind-
samling og formu-
lering af udvalgets
synspunkter om
og vurdering af
den forte politik
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Folketingets forsvarspolitiske rolle
— udfordringer og dilemmaer

Med udgangspunke i den komparative analyse i kapitel 3 diskuterer dette
kapitel en rekke udfordrende forhold, som knytter sig til Folketingets
rolle i dansk forsvarspolitik. Nogle af disse forhold er problemer, som
kan loses med de rette virkemidler. Andre er reelle dilemmaer, som krz-
ver balancering af modsatrettede hensyn.

En mere problematisk konsensus

Konsensusdannelse er som navnt afgerende for forsvarspolitikken i alle
de nordiske lande. Det ses almindeligvis som en styrke. Den forsvarspo-
litiske konsensus kan imidlertid ogsa opfattes som en udfordring — iser
hvis den bliver mere vidtrekkende, men samtidig ogsa mere overfladisk.
Trusselbilledet konvergerer pé tvars af det politiske spektrum, og de nor-
diske regeringer kan derfor lettere dominere forsvarspolitikken uden at
risikere negative politiske konsekvenser. Samtidig stiger tempoet i beslut-
ningsprocesserne, og der laves aftaler med leengere varighed.

Alt dette kan medfere, at den forsvarspolitiske konsensus bliver mere
ustabil. For parlamentarikerne er der en spending i, at konsensussen un-
der de nye sikkerhedspolitiske omstendigheder ses som sarligt vigtig,
mens beslutningerne er store og skal foregd hurtigt, hvilket normalvis
ikke gr hand i hand med dannelsen af en robust konsensus.®” Nar enig-
heden har en overfladisk karakter, indebarer det en risiko for, at man
far flere konflikter undervejs — at uenigheder udskydes, men skaber

69. Interviews, 2024.
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problemer senere. Konflikten omkring varnepligtsaftalen i den danske
forligskreds i foraret 2024 kan ses som et eksempel herpa: Den brede
konsensus, som rammeforliget udtrykte, udsked afklaring om et politisk
stridspunkt. Konflikten blev i det pageldende tilfzlde handteret, men
det er ikke givet, at man altid ville kunne afvarge storre kriser.

En mere vidtrekkende, men ogsi mere overfladisk konsensus kan
medfore, at Folketinget og de ovrige nordiske parlamenter i hojere grad
overflodiggores som relevante aktorer i forsvarspolitikken. Hvis der er
enighed om de brede linjer, mens alt det substantielle arbejde foregar
andre steder i systemet — politikudviklingen og beslutningerne i regerin-
gen, embedsvarket og Forsvaret, den ekonomiske kontrol hos Finansmi-
nisteriet, Finansudvalget og i de nationale revisionsinstitutioner og af-
dzkningen af problemer i medierne — er der ikke meget spillerum tilbage
for parlamentarikerne. Man risikerer dermed ogsa, at parlamentet bliver
en svagere med- og modspiller for regeringen, der hverken kan bidrage til
at inddemme darlige politikker og beslutninger eller til at sikre tilstreek-
kelig overensstemmelse mellem den forte politik og det demokratiske
flertals onsker.

Disse nye forhold angiende konsensusdannelsen er vesentlige at hol-
de sig for oje, fordi de er en del af det samlede problemkompleks an-
giende Folketingets rolle i forsvarspolitikken. Konkret kan man - pé
baggrund af den nordiske sammenligning — pege pé tre forbundne st af
udfordringer og dilemmaer. De relaterer sig til hhv. forsvarsforligsmodel-
len, magtforholdene i dansk forsvarspolitik samt betingelserne for det
parlamentariske arbejde.

De tre sat af udfordringer og dilemmaer handler med andre ord i
hoj grad om relationerne mellem de centrale forsvarspolitiske aktorer:
Folketinget, Forsvarsudvalget, forligskredsen, Forsvarsministeriet, rege-
ringen og Forsvaret (se ogsa figur 1). Det er serligt vard at bemerke, at
nogle af udfordringerne og dilemmaerne bade gelder Forsvarsudvalget
og forligskredsen, mens andre omhandler én af disse aktorer eller relati-
onen imellem dem.

4.1. Forsvarsforligsmodellen

Forligskonstruktionen er afgerende i dansk forsvarspolitik. Den nye
forsvarsforligsproces kan medvirke til en mere fleksibel og kontinuerlig



4.1. Forsvarsforligsmodellen

inddragelse af parlamentarikerne. Ikke desto mindre er der gode grunde
til at formode, at processen vil udfordre Forsvarsudvalgets og forligs-
kredsens evne til at pavirke og kontrollere forsvarspolitikken — og méske
mere end for.

For det forste befinder de forsvarspolitiske parlamentarikere sig med
den nye forligsmodel i et dilemma. Pa den ene side vil de i kraft af den
sikkerhedspolitiske situation ikke underminere Forsvarsministeriets og
Forsvarets forseg pa at fa styr pa et omride, som alle anerkender, at det
er vanskeligt at styre. Der er sterke interesser i ikke at forvarre proble-
met. P2 den anden side kan sammenblandingen af de forskellige roller i
aftaleprocessen samt de langvarige aftalehorisonter betyde, at parlamen-
tarikernes oplevede indflydelse pa og kontrol med forsvarspolitikken for-
mindskes. En sddan situation ma formodes at vare utilfredsstillende for
parlamentarikerne selv — og udger potentielt et demokratisk problem.

For det andet er forligskonstruktionen — ligesom Forsvarsberednin-
gen i Sverige — demokratisk udfordrende, fordi det i store trek er de
samme mennesker, der forhandler forsvarsaftalen og kontrollerer dens
implementering. Udvalget forer med andre ord kontrol med en politik,
der i en vis forstand "ejes” ikke blot af regeringen, men ogsa af et flertal af
selvsamme udvalg. Dette kan pavirke den politiske incitamentsstruktur
og de antagelser, der leegges til grund i kontrollen af forligsimplemen-
teringen. Selv hvis man adskiller funktionerne formelt, er det i praksis
svert for den individuelle parlamentariker at skille rollerne ad — og det
bliver kun svarere med den nye forligsmodel, der foreger overlappet
mellem aftaleprocessens faser.

For det tredje er der en risiko for, at forligskredsens eksistens i sig
selv svaekker Forsvarsudvalgets status i det parlamentariske hierarki — og
derigennem forringer vilkarene for dets arbejde. Konkret kan der opsta
en situation, hvor alle de vasentlige sporgsmal afklares i forligskredsens
lukkede meder, mens udvalget primert er en kilde til information for
de ikke-indviede partier og af resten opfattes som et mindre relevant fo-
rum.” I sd fald kan parlamentarikerne miste interesse i at prioritere den
del af deres arbejde, som foregar i Forsvarsudvalget. Dette kan fa en selv-

70. Interviews, 2024.
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forsteerkende effekt, hvor Forsvarsudvalget yderligere mister tyngde og
indflydelse, fordi det ikke prioriteres af medlemmerne.”

For det fjerde er det udfordrende, at det parlamentariske arbejde ge-
nerelt preeges af en tendens til at fokusere mere pa forhandlinger, beslut-
ninger oglovgivning (for ikke at tale om politisk konkurrence og positio-
nering) end p& implementering.”> Implementeringsproblemet er sarligt
stort pd forsvarsomradet, fordi implementeringen er yderst kompleks og
pavirkes af en rakke nationale og internationale faktorer, som — set fra
forsvarsudvalgsmedlemmernes perspektiv — kan vare bide vanskelige at
forsta og svere at gore noget ved.”

Forligskonstruktionen kan siledes forvarre et i forvejen stort imple-
menteringsproblem. Det skyldes bl.a., at den danske model ikke omfat-
ter nogen formaliseret made, hvorpa Forsvarsudvalget kan give input til
implementeringen af de vedtagne beslutninger undervejs. Derudover be-
tyder konstruktionen, at information og viden — i modsatning til hvad
der gor sig geldende i de ovrige nordiske lande — ikke deles med alle par-
tierne i Folketinget, men kun med forligskredsen. Fra regeringens side
far man dermed en mindre kvalificeret og konstruktiv opposition. Ogsa
de medlemmer af forligskredsen, som ikke er en del af regeringspartierne,
har vanskeligere ved at agere konstruktiv partner for regeringen, fordi de
ikke kan dele den information ogviden, som de modtager i forligskreds-
regi — og derfor begranses i deres muligheder for at sparre med eksterne
vidensaktorer og interessenter. Endelig er det forventeligt, at parlamen-
tarikerne fokuserer pd de forhold og processer, de faktisk kan pavirke og
kontrollere. Det vil typisk betyde selve forhandlingerne, nar de pagir,
samt enkeltstdende beslutninger og sager (herunder fejl- og skandalesa-
ger), hvor der kan sattes sporgsmalstegn ved regeringens, embedsvarkets
eller forsvarets valg og handlinger. Substantielle spergsmal omkring im-
plementering kan vere mindre attraktive at beskeftige sig med.

71. Det er til sammenligning vard at bemarke, at Forsvarsberedningen i Sverige ifolge nogle
er si domineret af det svenske forsvarsministerium og samtidig underminerer udvalgets
selvstendighed s& meget, at man ligefrem har dreftet udvalgets eksistensberettigelse, jf.
interviews, 2024. Se ogsd Christiansson, Defence Transformation in Sweden.

72. Seren C. Winter og Vibeke Lehmann Nielsen, Implementering af politik, Academica, 2008.

73. Se ogsa Stephan de Spiegeleire et al., “Implementing defence policy: a benchmark-Tlite”,
Defense & Security Analysis 35, nr. 1 (2019): 59-81.
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Der er sarlige udfordringer forbundet med magtforholdene i dansk for-
svarspolitik. Dette hanger bl.a. sammen med den heje grad af videns-
asymmetri mellem regeringen og Folketinget. Samtidig betyder fraveret
af formaliserede processer — som f.eks. en evaluering af den forrige for-
svarsaftale eller udformningen af et skriftligt svar pd et regeringsudkast
til en forsvarsaftale — at de danske parlamentarikere ikke per automatik
har en adgangsvej til at gore deres indflydelse geldende uafhengigt af
regeringen. Folketingets indflydelse er derfor kontekstathengig, bl.a. af
forholdet mellem regeringen og Folketinget og af parlamentarikernes
individuelle evner og netvark. Derudover er indflydelsen uklar, fordi
offentligheden ikke kan folge det spor af dokumenter, som formaliserede
processer ellers efterlader.

Forligskredsens sammenvavning af regeringsmagten og den par-
lamentariske magt giver en i nordisk sammenhang unik position for
Forsvarsudvalget — eller rettere for det flertal i udvalget, som er en del
af forligskredsen. Dermed involveres (et flertal i) Folketinget dybt i be-
slutningsprocesserne. Det er i denne sammenhang interessant, at flere af
vores interviewpersoner bemarker, at der i Norge og Sverige foregar dis-
kussioner om, hvorvidt og hvordan man kan kopiere dele af den danske
forligsmodel, bl.a. ud fra en forestilling om, at den sikrer en bedre par-
lamentarisk styring og kontrol.”* Omvendt kan et forsvarsudvalg ved at
blive indlejret i regeringsforelsen miste noget af sin egen magt og indfly-
delse. Dette geelder i serdeleshed, hvis vidensasymmetrien er si stor, og
hvis rammesztningen og forberedelsen foregir sa meget pa det statslige
systems side, at regeringen bliver altdominerende i forligskredsregi — og
mest bruger kredsen til at fi parlamentarisk godkendelse og legitimering
af allerede vedtagne beslutninger.”

Den parlamentariske situation kan ogsi have betydning for For-
svarsudvalgets og forligskredsens muligheder over for regeringen og
Forsvarsministeriet.”® Eksempelvis kan man med en flertalsregering

74. Interviews, 2024.

75.  En tilsvarende problemstilling fremhzves ogsa i relation til militer magtanvendelse. Se bl.a.
Mariager og Wivel, Hvorfor gik Danmark i krig?; Pedersen og Reykers, "Invitation games”.

76. I det danske tilfzlde kan man f.eks. forestille sig, at en flertalsregering hen over midten ikke
behover at tage de samme hensyn til flojpartier som en klassisk mindretalsregering, der er
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forestille sig, at forsvarspolitikken reelt afklares internt i regeringen, da
den har et folketingsflertal bag sig. Det er imidlertid vard at bemarke,
at Hikenstad og Larsen (2012) beskriver et lignende regeringsdomine-
ret forhandlingsforleb i konteksten af mindretalsregeringer.”” Selv om
en situation med en mindretalsregering principielt giver oppositionen
et bedre udgangspunke for at gore sin indflydelse gzldende, tyder noget
altsd pa, at regeringen star sterkt uanset hvad. Dette flugter med den
tidligere omtalte generelle udvikling i dansk politik og forvaltning, som
flytter idéudvikling og beslutningskraft ind i regeringens interne udvalg
og processer — og dermed potentielt vak bide fra de fagprofessionelle
embedsfolk, officerer og eksperter og fra Folketinget som institution.”®

Den gkonomiske dimension
Magtrelationerne i forsvarspolitikken pavirkes af, at de ekonomiske for-
udsatninger og dynamikker forandres. Det er velkendt, at finansministe-
rier lenge havde s stor indflydelse i de europwiske politiske systemer, at
de reelt dominerede forsvarspolitikken.”” Det betod i en arrekke, at der
fra finanspolitisk side blev sat nogle rammer, der gjorde, at forsvarspoli-
tik primert handlede om at beslutte, hvor og hvordan der skulle spares.

Denne logik er ikke lengere gaeldende i Danmark. Derimod vendes
den udfordrende kobling mellem forsvarspolitik og finanspolitik mulig-
vis pa hovedet, s& den snarere handler om, hvordan man far mest muligt
for pengene, og hvordan man absorberer de store summer, der investeres.
Det @ndrer forligskredsens arbejde, fordi den nu — sammen med For-
svarsministeriet og Forsvarets ledelse — skal forsoge at designe et vok-
sende forsvar bedst muligt samt sikre rigtige og rettidige investeringer.
Dette er en krevende opgave med hensyn til den pikravede viden om
og forstielse af forsvarsskonomi og med hensyn til den indsats, der skal
leegges i at forberede forhandlinger og beslutninger.

Derudover er forsvarsomradet praget af nogle seregne budgetud-
fordringer. Det er vanskeligt at styre ekonomien pa omridet, fordi den

forankret til hojre eller venstre i Folketinget.

77. Hakenstad og Knus Larsen, "Long-term defence planning”.

78. Gronnegird Christensen og Bjerre Mortensen, “Centraladministrationen efter
artusindeskiftet”.

79.  Se feks. Henrik Breitenbauch, "Bring European Finance Ministries Kicking and Screaming
Into Geopolitics”, War on the Rocks, 17. februar 2017.



4.2. Magtforhold i dansk forsvarspolitik

i hojere grad end i mange andre dele af den offentlige sektor athanger
af internationale begivenheder og udviklinger, og fordi skalaen og kom-
pleksiteten i forsvarsinvesteringer skaber stor usikkerhed om, hvad ka-
paciteter koster, iser i fremtiden. Samtidig medferer usikkerheden om
okonomien og de langsigtede investeringshorisonter nogle uhensigts-
messige styringsmassige dynamikker. I nogle tilfzlde planlaegges imple-
menteringen ud fra bestemte forudsetninger om finansiering, som aldrig
realiseres. I andre tilfzlde kan de relevante aktorer ikke levere den lovede
implementering inden for den fastsatte okonomiske ramme. Det er sveert
for Forsvarsudvalget og forligskredsen at vurdere, om problemerne lig-
ger i finansieringen eller i implementeringen, herunder pa hvilke mader
og med hvilken ansvarsfordeling. Af samme arsag er det svert for parla-
mentarikerne at vide, hvad de skal gore ved problemerne, og hvordan de
kan udeve deres magt og indflydelse.

Den internationale dimension

Magtrelationen imellem regeringen og Folketinget — og imellem For-
svarsministeriet, forligskredsen og Forsvarsudvalget — pavirkes ogsa af
forsvarspolitikkens betydelige internationale opkobling.

F.eks. sker rammesetningen af forsvarsaftalerne i hoj grad i NATO,
herunder i alliancens forsvarsplaner, kapabilitetsplaner og udformning
af styrkemal. Dette vanskeliggor parlamentarikernes vidensopbygning
og gor dem (endnu mere) athengige af embedsvarket (inkl. diplomatiet)
og det nationale vidensmiljo. Ogsé i forhandlingsfasen skal beslutninger-
ne tage hensyn til kompatibiliteten mellem hhv. danske og internationa-
le onsker og krav. Da danske regeringer typisk soger at legge sig tat op
ad allierede, kan dette indsnevre mulighederne for oppositionsstemmer
i Folketinget.®

Man kan dog ogsa forestille sig, at parlamentarikerne kan mobilisere
allierede landes onsker og krav imod regeringens politiske linje. Tilsva-
rende kan det fra et parlamentarisk perspektiv opfattes som en fordel, at
der kommer en form for kontrol med regeringens politik "udefra” — her-

80. Et nyligt studie tyder p, at samspillet mellem danske regeringer og deres amerikanske
allierede begranser Folketingets muligheder for at pavirke eller modsette sig regeringens
beslutninger og den forte politik i relation til amerikansk-ledede internationale militere
operationer. Se Pedersen og Reykers, “Invitation games”.
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under formelt i NATO’s capability reviews — fordi det principielt giver et
sterkere fundament at st pa i kontrolarbejdet.

Omvendt har parlamentarikerne begranset adgang til den internati-
onalt forankrede information og viden, som er pakravet for effektivt at
kunne fore kontrol. Derudover kan beslutninger begrundes og legitime-
res ud fra "hensyn til alliancen/allierede”, som er svart gennemskuelige
for bide parlamentarikerne og offentligheden — og derfor vanskeligere
at kontrollere.

Med andre ord indebarer den internationale opkobling en risiko for,
at forsvarspolitikken generelt flyttes fra regering-parlament-relationen
til relationen mellem regeringen og internationale partnere og allierede.
Dette kan oge modsatningsforholdet og konfliktniveauet mellem rege-
ringen og Folketinget i forsvarsaftaleprocessen. Samtidig kan flere for-
svarspolitiske parlamentarikere komme til at se sig selv som en modvagt,
der skal varetage regionale og lokale hensyn i en proces, som ifelge dem
domineres af internationale hensyn.

4.3. Betingelser for det parlamentariske arbejde

Det tredje set af udfordringer vedrorer betingelserne for det parlamen-
tariske arbejde pa forsvarsomridet. Medlemmerne af Forsvarsudvalget
har generelt flere udvalgs- og ordfererposter end deres nordiske kolle-
ger. Det ma alt andet lige forventes at pavirke, hvor meget tid og op-
marksomhed de dedikerer til arbejdet i Forsvarsudvalget.* Samtidig
gor forsvarspolitikkens stigende betydning, at bide regeringstoppen og
partiledelserne involverer sig mere i arbejdet med forsvarsomradet. Som
parlamentariker skal man derfor navigere pa et omrade praget af tungt-
vejende rationaler og strategier, f.cks. regeringens brug af forsvarspolitik
som udenrigspolitik og partiledelsernes brug af forsvarspolitik i den nati-
onale politiske kamp om magten. Disse forhold er i sig selv udfordrende
for Forsvarsudvalgets medlemmer.*

81. En mulig reform af Folketingets udvalgsstruktur diskuteres i skrivende stund, og det kan fa
betydning for forsvarsudvalgsmedlemmernes arbejdsbetingelser. Den konkrete betydning
athenger dog af reformen, herunder om Forsvarsudvalget legges sammen med andre udvalg,
og om det fir flere, farre eller andre ansvarsomrader.

82. Interviews, 2024.



4.3. Betingelser for det parlamentariske arbejde

Dertil kommer, at de forsvarspolitiske parlamentarikere udfylder
mange, overlappende roller og funktioner. De skal bade opbygge deres
egen viden, medvirke til politikudviklingen gennem politiske forhand-
linger samt kontrollere, justere og evaluere implementeringen af den for-
te politik. De mange opgaver er tids- og ressourcekrevende, og noget
tyder p4, at udfordringerne vokser, i takt med at isar politikudvikling,
forhandling og implementering i stigende grad foregar kontinuerligt i
lange forsvarsaftaleperioder.

Der er to modsatrettede — men pa hver sin made problematiske —
mulige konsekvenser heraf. Pi den ene side er der en risiko for, at parla-
mentarikerne — serligt fordi forsvarsomradet udvikler sig si hurtigt og
bliver mere komplekst — reelt kun kan fokusere pa kontrolopgaven og
overlader vidensopbygning, rammesatning, politikudvikling og evalue-
ring til andre. En rakke af vores interviews indikerer, at parlamentari-
kerne allerede nu flere steder ser sig selv som mere eller mindre mag-
teslose angdende alt andet end kontrolaspektet af rollen, selv nar de set
udefra er placeret centralt i beslutningsprocesserne.* P den anden side
er der ogsa en risiko for det modsatte: at parlamentets kontrolfunktion i
praksis bliver nedprioriteret. Logikken er her, at behovet for at opbygge
og udvikle forsvaret bade klogt og hurtigt ger, at vidensopbygning og
forhandling vil dominere parlamentarikernes arbejdstid. I begge tilfelde
kan det indebare en uhensigtsmessig forskydning i, hvor meget og hvor-
dan forsvarspolitikken forankres i folkestyret.

Viden og stotte

Det parlamentariske arbejde med forsvarspolitikken betinges ogsé af den
i dansk kontekst serligt udtalte vidensasymmetri. Det handler forst og
fremmest om manglen pi mekanismer, som bringer viden til udvalgs-
medlemmer - iser hvis man ser bort fra forligskredsens adgang i selve
forhandlingsfasen. Det handler ogsa om den komparativt set lille danske
videnssektor pd forsvarsomradet, der kun i mindre omfang kan athjelpe
vidensasymmetrien. Ydermere handler det om den stotte, Forsvarsudval-
get far fra partierne og Folketinget. Eksempelvis er der — i modsatning til
den norske case — i Danmark ikke tradition for, at partierne sikrer sterk
faglig radgivning af parlamentarikerne pé forsvarsomradet. Og sammen-

83. Interviews, 2024.
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lignet med parlamenterne i Norge og Finland fungerer Folketingets
arbejdsgange og praksisser pa en made, der ikke kan sikre substantiel
forsvarspolitisk ekspertise og reel faglig radgivning i understottelsen af
Forsvarsudvalget.

Forsvarsudvalget befinder sig dermed i en vanskelig situation med
hensyn til viden og stette. Styringen med forsvarsomradet kompliceres,
og det politikudviklende og politikimplementerende “system” — dvs. det
civile og militere embedsverk og evrige myndighedsstrukeurer — vokser,
far flere internationale forbindelser, fir mere ekstern hjalp fra konsulent-
huse, forsvarsvirksomheder og forskningsinstitutioner og styrer samtidig
adgangen til det internationale niveau. Men den grundleggende struk-
tur og stottestruktur for danske forsvarspolitiske parlamentarikere for-
bliver nogenlunde uandret.

Abenhed og koordination

Endelig er manglen pd benhed i forsvarspolitikken en grundleggende
og tvargiende problemstilling. Dette handler til dels om den generelle
politiske kultur i Danmark. Den politiske kommunikation styres hardt
og hierarkisk, og der tales sjeldent offentligt om politiske og styrings-
messige problemer og udfordringer fra andre end den ansvarlige mini-
ster samt (eventuelt) regeringens overste ledelse. Det handler ogsa om
forholdene og organiseringen pa forsvarsomridet specifike, herunder
serligt forligskonstruktionen, den manglende formalisering af Forsvars-
udvalgets arbejde (ikke mindst den begrensede dokumentproduktion)
samt kravene om fortrolighed.

Den manglende abenhed kommer til udtryk i mangelfulde infor-
mationsstromme og manglende koordination. Det galder i relationen
mellem regeringen og Folketinget. Forsvarsudvalget og forligskredsen
kan blive usikre pd, om Forsvarsministeriet giver dem retvisende og fyl-
destgorende informationer. De kan ogsi blive i tvivl om, hvorvidt For-
svaret og andre underordnede myndigheder kan styre og implementere
den forte politik i praksis, herunder med hensyn til ekonomistyring. I
det statslige system kan der opstd uklarhed om, hvad de politiske ensker
egentlig er. Samtidig kan der i lyset af samarbejdet med de folkevalgte i
forligskredsen opstd en praksis, hvor Forsvarsministeriet ikke i tilstrak-
kelig grad far informeret og koordineret med Forsvarsudvalget og Fol-
ketinget.



4.3. Betingelser for det parlamentariske arbejde

Problematikken med manglende dbenhed og koordination gelder
ogsd i relationen mellem Forsvarsudvalget og andre parlamentariske
aktorer. Eksempelvis interagerer Forsvarsudvalget og Finansudvalget
med hver deres minister i hver deres “silo” og har — i hvert fald ikke for-
melt — noget koordineret samspil angiende den okonomiske kontrol
af forsvarsomridet. Forsvarsudvalget har heller ikke noget formaliseret
samspil eller nogen formaliseret videns- og informationsudveksling med
Rigsrevisionen — og det pé trods af revisionens langvarige arbejde med
netop styringen af forsvarsomridet. Om disse forhold skyldes den ge-
nerelle politiske kultur, Folketingets organisering, fravaret af konkre-
te samarbejdsredskaber eller en mangel pi interesse eller prioritering
blandt de pagaldende aktorer er uklart. Alt andet lige forringer det dog

betingelserne for effektivt parlamentarisk arbejde.
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Konklusion

Parlamenterne spiller en vigtig rolle i forsvarspolitikken i de nordiske
lande. Med forsvarsudvalgene som omdrejningspunkt er parlamentari-
kerne — i varierende grad — involveret i bide rammesetningen, forbe-
redelsen, forhandlingen, implementeringen og kontrollen af forsvars-
aftalerne. De former forsvarspolitikken sammen med regeringen og
forsvarsmyndighederne og har samtidig til opgave at sikre den demokra-
tiske forankring af den forte politik. I alle fire nordiske lande er arbejdet
med forsvarsaftalerne karakteriseret ved, at man soger at opna en bred
konsensus. Dette skaber kontinuitet — og dermed forudsigelighed for
forsvaret, der udmenter forsvarspolitikken i praksis.

Sammenligningen af de nordiske lande viser imidlertid ogs, at der
er betydelige forskelle med hensyn til organiseringen af det parlamenta-
riske arbejde. I Norge er udenrigs- og forsvarspolitikken placeret under
ét samlet udvalg med stor tyngde og indflydelse. I Finland skal udvalget
bide forholde sig til regeringen (herunder forsvarsministeriet) og pre-
sidenten (som den overstbefalende for landets forsvar). I Danmark og
Sverige er udvalgsarbejdet praget af, at en stor del af udvalgsmedlem-
merne spiller vasentlige roller i hhv. forsvarsforligskredsen og Forsvars-
beredningen.

Fra et dansk perspektiv er det iser bemarkelsesvardigt, at processer-
ne i Norge, Sverige og Finland er praget af en hojere grad af formali-
sering end i Danmark. Det kommer til udtryk ved forsvarsudvalgenes
funktion som dokumentproducerende aktorer, ved deres storre mulig-
heder i kontrolfasen samt ved den formelle dreftelse og forhandling af
forsvarsaftalerne som regeringsudspil — et format, som ikke folges i den
danske proces. I Danmark blandes forberedelse, forhandling, implemen-
tering og kontrol mere sammen. Det skyldes forst og fremmest forligs-
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konstruktionen, og det gelder serligt med den nuvarende forligsmodel,
hvor delaftaler forhandles lobende. Desuden forekommer den faglige
stottestruktur for de forsvarspolitiske parlamentarikere sterkere i iser

Norge og Finland end i Danmark.

Fordele og ulemper ved den danske organisering

Den nordiske sammenligning tydeligger, at der — med oje for at have
en effektiv sivel som demokratisk styret og forankret forsvarspolitik — er
bade fordele og ulemper ved organiseringen i Danmark.

Med hensyn til fordelene er det afgorende, at de folkevalgte i Dan-
mark i kraft af forligskonstruktionen er centralt placeret i beslutnings-
processerne og i en tat og lobende dialog med Forsvarsministeriet.
Konstruktionen giver en reel og tidlig afklaring af, hvem i Folketinget
der stotter den forte politik, og hvem der er i opposition til den. Det
skaber et parlamentarisk medansvar for forsvarspolitikken, og deltagelse
i forligskredsen giver et foreget informationsniveau og kan have en so-
cialiserende effeke, der styrker konsensusdannelsen. Dertil kommer, at
organiseringen skaber fleksibilitet og potentiale for et hojt beslutnings-
tempo. I modsatning til de andre nordiske lande er der i Danmark ikke
en omfattende og formaliseret indledende fase i forsvarsaftaleprocessen,
og de lebende forhandlinger giver relativt smidige muligheder for at ju-
stere den forsvarspolitiske kurs undervejs. Tilmed synes fleksibiliteten
— som det i forret 2024 blev tydeligt i delaftalen om fuld ligestilling i
varnepligten — i en vis forstand eget i den nye forligsmodel, hvor nogle
forligskredspartier kan velge at sta uden for visse af de aftaler, der ud-
menter rammeforliget. Dette oger manevrerummet for partier, der on-
sker at deltage i dele af forsvarspolitikken, men ikke nedvendigvis kan
stotte alle dele af den forte politik.

Der er imidlertid ogsa ulemper ved det danske setup. Forligskon-
struktionen kan gore det vanskeligere at placere et ansvar for fejlslagne
forsvarspolitiske beslutninger: for de folkevalgte, fordi adgangen til in-
formation og interaktionen med det statslige system gir igennem for-
svarsministeren, og for offentligheden, fordi hele processen og de forskel-
lige aktorers (inkl. parlamentarikernes) roller i den er uigennemskuelige.
Samtidig indebarer den lukkethed, som felger af forligsinstitutionen og
den lave grad af formalisering, en risiko for mistillid og friktion imel-
lem forligskredsen og forsvarsministeren sével som i relationen mellem
regeringen og Folketinget og over for centrale interessenter, herunder
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Forsvaret. Derudover er der en risiko for, at Folketingets kontrol bliver
ineffektiv og snaver. Dels fordi kontrollen flyttes ind i forligskredsen i
stedet for at blive forankret i ekstern viden og offentlig meningsudveks-
ling, dels fordi parlamentarikerne ofte kun har tid og ressourcer til at for-
holde sig til enkeltsager og "simple” problemer snarere end strukturelle
udviklinger og udfordringer. Endelig indebarer forligskonstruktionen,
at en del af Folketingets partier i en drrekke er s afskaret fra forsvarspo-
litikken, at det er vanskeligt for dem at agere reel opposition. Dette kan
svakke den abne og kritiske debat om omréidet — og dermed ultimativt
fore til darligere forsvarspolitiske beslutninger.

Tre udfordringer for Danmark

Der er en raekke forbundne og dilemmafyldte problemstillinger knyttet
til Folketingets rolle i dansk forsvarspolitik. Samtidig er der — ogsé i
nordisk sammenligning — bade fordele og ulemper ved organiseringen i
Danmark. Det er derfor nyttigt at fremheve tre hovedudfordringer, som
skal handteres, hvis man vil styrke forudsatningerne for, at Folketinget
og Forsvarsudvalget bedst muligt kan bidrage til dansk forsvarspolitik.

1. At sikre den nedvendige kontrol med implementeringen af
forsvarspolitikken

Det er i lyset af den sikkerhedspolitiske situation, den nye forligsmodel
samt historikken med mangelfuld ekonomistyring og implementering
af forsvarspolitiske beslutninger afgorende, at man i det politiske system
fastholder et fokus pd implementering. Kombinationen af et pres for at
agere hurtigt i opbygningen af dansk forsvar, kontinuerlige forhandlin-
ger om nye beslutninger i en meget omskiftelig sikkerhedspolitisk kon-
tekst samt strukturelle begrensninger pa det parlamentariske arbejde
udfordrer parlamentarikernes muligheder for fore effektiv kontrol med
implementeringen af forsvarspolitikken.

2. At sikre Forsvarsudvalgets tyngde og relevans

Forligskonstruktionen betyder, at det er vanskeligt for Forsvarsudvalget
— som selvstendig parlamentarisk aktor og dermed wafhengigt af forligs-
kredsen — at gore sin indflydelse geldende i forsvarspolitikken. Dette
forsterkes af organiseringen af udvalgsarbejdet i Folketinget samt den
(i nordisk sammenligning) begransede faglige understottelse af parla-
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mentarikerne, bade internt i Folketinget og eksternt i samspillet med
andre aktorer.

3. At sikre en tilstrekkelig demokratisk forankring af og dbenhed om
forsvarspolitikken

Sammenblandingen af regeringens og Folketingets roller i forbindelse
med forsvarsaftalerne samt i det lobende arbejde i forligskredsen udfor-
drer parlamentarikernes evne til at agere uathengigt af regeringsmag-
ten. Samtidig indebarer organiseringen af arbejdet og forsvarspolitik-
kens sarlige karakeer, at det er vanskeligt for offentligheden at vurdere
kvaliteten af den forte politik og de prioriteringer, der legges til grund.
Dette kan skabe usikkerhed om, hvorvidt og hvordan forligskredsen fak-
tisk forer kontrol med regeringens forsvarspolitik pa Folketingets vegne.
Denne udfordring er serligt vigtig i en situation med omfattende nye
offentlige investeringer i dansk forsvar.

5.1. Anbefalinger

Udfordringerne vedrerende Folketingets rolle i forsvarsaftaleprocessen
handler altsa bade om den konkrete organisering af forsvarspolitikken
og mere overordnede spergsmal om magtrelationer i og demokratisk sty-
ring af selvsamme politik. Folketingets mulighed for effektivt at udfylde
sin rolle i forsvarspolitikken er af samme grund et felles anliggende for
de centrale aktorer. Anbefalingerne retter sig derfor bade mod Folketin-
get, Forsvarsudvalgct, Forsvarsministeriet og regeringen.

Folketinget kan styrke den faglige understottelse af Forsvarsud-
valget. Dette kan konkret omfatte folgende initiativer:

e Man kan udvide opgaveportefoljen og de personalemessige res-
sourcer i Folketingets administration med henblik pa at styrke den
faglige radgivning af Forsvarsudvalget. Dette kan bl.a. tage form af
oget dokumentproduktion i relation til forsvarsaftaler og delaftaler
med embedsfolk allokeret til at understotte saidanne processer, de-
dikeret rekruttering af specialiserede medarbejdere samt opkvalifi-
cering og videreuddannelse af ansatte.

e Man kan undersoge, hvordan Folketinget og eksterne aktorer, her-
under videnssektoren, bedre kan bidrage til at oge vidensniveauet i



5.1. Anbefalinger

Forsvarsudvalget. Dette kan f.eks. ske i forbindelse med konstitue-
ringen af et nyt forsvarsudvalg efter folketingsvalg og i forbindelse
med udvalgsrejser. Der kan med fordel rettes fokus péd at styrke
forsvarsudvalgsmedlemmernes indsigt i forsvarsindustri, forsvars-
okonomi og forsvarsteknologi samt alliancepolitiske forhold.

e Man kan - inspireret af lignende organisationer i andre lande -
overveje at indfore en decidereret forsknings- og videnstjeneste, der
skal understotte alle Folketingets udvalg og organer, herunder pa
forsvarsomridet.

Folketinget kan i forbindelse med en eventuel omstrukturering af Fol-
ketingets udvalgsstrukeur sikre, at forsvarsudvalgsmedlemmernes opga-
ver ikke overstiger den tid og de ressourcer, som afsettes til udvalgsar-
bejdet. Folketingets Prasidium kan med fordel opfordre partierne til
at organisere sig pi en made, s forsvarsordferere har tilstraekkelig tid
samt faglig stotte fra partiernes stabe og sekretariater til at udfylde netop
denne rolle.

Folketinget og Forsvarsudvalget kan sammen drefte mulighe-
derne for at oge graden af formalisering i udvalgets arbejde, herunder
med inspiration fra de ovrige nordiske lande. Sarligt ber man overve-
je at indfore en praksis, hvor Forsvarsudvalget kommer med skriftlige
analyser, vurderinger og evalueringer (f.cks. i form af betenkninger) af
regeringens strategier, aftaleudspil, beslutninger og implementering. Sa-
danne dokumenter kan eventuelt indeholde mindretalsudtalelser eller
pa anden vis tydeliggore, hvordan Folketingets partier forholder sig til
vasentlige sporgsmal.

Forsvarsudvalget kan styrke relationen til Rigsrevisionen med hen-
blik pa at fremme udvalgets kontrolarbejde, Rigsrevisionens revisionsar-
bejde pa vegne af Folketinget samt udvalgsmedlemmernes forudsatnin-
ger for at indga i forhandlingerne i forligskredsen. En sterkere relation
kan f.eks. sikres gennem en fast aftale om, at Forsvarsudvalget og relevan-
te reprasentanter fra Rigsrevisionen modes én gang arligt for at udveksle
information og opbygge viden. Som minimum ber det vare fast praksis,
at Forsvarsudvalget orienteres af reprasentanter fra Rigsrevisionen, nar
revisionen udgiver beretninger, der vedrerer forsvarsomrédet.

Forsvarsudvalget kan soge at styrke videns- og erfaringsudvekslin-
gen med de ovrige nordiske forsvarsudvalg, herunder for at fa inspiration
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til at justere pa indretningen af udvalgsarbejdet og pd udvalgets samspil
med regeringen og eksterne akterer pé forsvarsomradet.

Forsvarsministeriet kan ivaerksette en analyse af fordelene og ulem-
perne ved at indfere mere standardiseret forberedelses- og evalueringsar-
bejde i forsvarsforligsprocessen med inddragelse af de forsvarspolitiske
parlamentarikere. Analysen kan med fordel inddrage viden om og laering
fra de tilsvarende processer i Sverige og Finland. Dette analysearbejde
kan f.eks. foretages i forlengelse af arbejdet i "Ekspertudvalget for et vel-
drevet forsvar rustet til fremtiden”.

Forsvarsministeriet kan tage initiativ til, at der midtvejs i forligs-
perioden (2028-2029) foretages en evaluering af den nye forligsmodel
med et rammeforlig og delaftaler. Dette gores med henblik pa at sikre det
bedst mulige samspil mellem regeringen og Folketinget pa forsvarsomra-
det samt identificere nodvendige justeringer af dette samspil.

Forsvarsministeriet kan — under hensyntagen til behovet for fortro-
lighed og andre vasentlige behov — s& vidt muligt oge offentligheden
omkring mederne i forligskredsen. Dette kan f.eks. omfatte offentligge-
relse af information om dagsordenspunkter, medetidspunkter og mode-
deltagere. Det kan ogsa omfatte formaliserede lobende (f.eks. manedlige
eller kvartalsmessige) statusopdateringer fra ministeriet om, hvad der
aktuelt dreftes i forligskredsen, samt planer for kommende droftelser.

Regeringen kan overveje at indfore en decideret forsvarsstrategi for
at tydeliggore sin forsvarspolitik og rationalerne bag. Dette gores ikke
blot for at styrke dansk forsvarsplanlegning, men ogsa for at skabe en
mere offentlig, konkret og detaljeret retning for udviklingen af dansk
forsvar. Strategien skal medvirke til, at efterfolgende forsvarspolitiske be-
slutninger kan traeffes hurtigere, sa unedige forsinkelser kan undgis. En
offentlig udgave af en sidan dansk forsvarsstrategi kan med fordel pre-
senteres for Folketinget og dreftes i en offentlig debat i Folketingssalen.

Regeringen kan — med inspiration fra prasidenten i Finland - lej-
lighedsvis invitere Forsvarsudvalget til uformelle dreftelser med stats-
ministeren, udcnrigsministercn og forsvarsministeren om Danmarks
forsvars- og sikkerhedspolitik. Dette kan foregd arligt, f.eks. i relation
til NATO-topmedet. Et centralt formél med initiativet er at skabe oget
samklang mellem de konkrete forsvarspolitiske beslutninger, som parla-
mentarikerne er med til at treffe, og Danmarks overordnede udenrigs- og
sikkerhedspolitik, herunder iser fremadrettede perspektiver og hensyn.
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