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Den internationale orden er i forandring, og det har betydning for magtrelationerne i
dansk forsvars- og sikkerhedspolitik. Scerligt siden Ruslands invasion af Ukraine i 2022
er omrddet blevet et vigtigt omdrejningspunkt i dansk politik (Kristensen og Byrjalsen,
2022), men udviklingen har dybere redder og lcengere perspektiver frem i tiden. Dette
essay udfolder - med fokus pd Folketingets rolle - spargsmdlet om den demokratiske
kontrol med forsvars- og sikkerhedspolitikken. Essayet bidrager dermed til Magtudred-
ningens bredere formdl om at etablere et videnskabeligt baseret grundlag for at
kunne diskutere, "hvordan vi kan sikre levedygtigheden og legitimiteten af det danske

demokrati i en verden preeget af nye udfordringer” (Petersen et al., 2023).

Overordnet kan man anskue forsvars- og sikkerhedspolitikken som dobbelt udfordret.
Den ene udfordring er, som pdpeget i den eksisterende forskning, konstant og vedva-
rende: Forsvars- og sikkerhedspolitikken har scerlige karakteristika, herunder hensynet
til national sikkerhed, fortrolighed og hemmeligholdelse af information, og det pdvir-
ker Folketingets muligheder for at udfylde dets demokratiske funktion p& omrddet.
Den anden udfordring er en konsekvens af krisen i den regelbaserede internationale
orden. Et hgjere internationalt konfliktniveau, mange parallelle kriser og et ekstraordi-
ncert krydspres for dansk forsvar resulterer i en lavere grad af forudsigelighed og et
storre pres pd de eksisterende ressourcer, herunder informationsindhentning og ana-
lysekapacitet hos beslutningstagere, Forsvaret og embedsvcerket. Der laves politik og

styres p& et omrdde, hvor betingelserne og kravene cendrer sig bdde meget og hurtigt.

Forskningsmaessigt er det tilsvarende udfordrende at studere et felt, som har tendens
til at lukke sig om sig selv, og hvor rollefordelingen mellem de centrale akterer til tider
er mere uklar, end hvad der gcelder p& andre politikomrdader. Det ses bl.a. i spargsmal
om store beslutninger p& forsvarsomrddet - f.eks. kab af kampfly eller opbygningen af
en indscettelsesbar brigade - og implementeringen af sddanne beslutninger. Her kan
det vcere vanskeligt at fé tilstraekkelig indsigt i, hvordan beslutningerne formes og kon-
trolleres samt hvilke politikere, ministerier og underordnede myndigheder, der er invol-
verede hvorndr. Dertil kommer de vanskeligheder, der ligger i at forske i spargsmdil,
som er i ncermest konstant forandring, og hvor det derfor kan vcere sveert at afgare,
hvorndr man egentlig kan f& et retvisende billede af tilstanden for den demokratiske

kontrol.
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Essayet diskuterer den demokratiske kontrols dobbelte udfordring og fremferer et bud
pd en forskningsdagsorden, der kan adressere nogle af de vaesentligste spergsmdl og
vidensmangler pd to hoveddimensioner i dansk forsvars- og sikkerhedspolitik: anven-

delsen af vaebnet magt og opstillingen af vaebnede styrker.

Parlamentarisk kontrol - formelt og uformelt

Ndr det handler om Folketingets evne til at fere demokratisk kontrol - alts& om den
parlamentariske kontrol - med forsvars- og sikkerhedspolitikken, er det vigtigt at holde
sig b&de formelle regler og mekanismer samt den mere uformelle praktiske organise-

ring for gje.

Grundloven (§19) specificerer, at kongen (dvs. regeringen) "ikke uden Folketingets
samtykke” kan "anvende militcere magtmidler mod nogen fremmed stat”, og at rege-
ringen skal r&dfere sig med et udenrigspolitisk ncevn, best&ende af folketingsmedlem-
mer, "forud for enhver beslutning af starre udenrigspolitisk rcekkevidde”. Det Udenrigs-
politiske Ncevn er sdledes den centrale kanal, hvorigennem Folketinget rddgiver og

kontrollerer danske beslutninger om at g& i krig og anvende militcere magtmidler.

| praksis formes krigsbeslutninger over tid i et samspil mellem regeringen, embedsvcer-
ket, Forsvaret og vaesentlige allierede, mens selve beslutningerne traeffes i en sncever
kreds centreret omkring regeringstoppen med inddragelse af udvalgte partiledere.
Folketinget informeres typisk sent i processen - og med det, der kan beskrives som en
minimalistisk informationspraksis, alts& kun med den information, som er nedvendig

inden for lovens rammer (Mariager og Wivel, 2019).

Dette betyder ingenlunde, at Folketinget er uden indflydelse. Medlemmerne af det Det
Udenrigspolitiske Noaevn pdvirker den politiske retning, og krigsbeslutninger kan kun
vedtages med et flertal i Folketinget. Alligevel betyder organiseringen, at der ofte er
et fokus pd legalitet og militcer kapabilitet snarere end pd spargsmdal omkring effekten
af indsatsen (ibid.), herunder om beslutningerne ferer til resultater, som finder opbak-

ning i Folketinget og ultimativt blandt veelgerne.

| forhold til opstillingen af vaebnede styrker - og dermed forsvarspolitikken - er For-
svarsloven omdrejningspunktet. Loven udstikker forsvarets formdl og opgaver. Den

specificerer ogsd, at forsvarsministeren "er hgjeste ansvarlige myndighed for forsvaret”
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(89), mens forsvarschefen, “efter forsvarsministerens ncermere bestemmelse”, har

"kommandoen over haeren, savaernet og flyvevdbnet” (§11).

Fra politisk side er forsvarsudvalget formelt det centrale beslutnings- og kontrolorgan,
og udvalget anvender almindelige parlamentariske redskaber som spargsmail til mi-

nisteren, samrdd, offentlige heringer, mv.

Den reelle praksis er dog mere kompliceret, da meget af det parlamentariske arbejde
foreqdr i den kreds af partier, der stér bag forsvarsforliget i en given periode. Dette
arbejde i "forligskredsen” er organiseret i reqgi af forsvarsministeriet med ministeren for
bordenden. P& den ene side er forsvarsudvalget dermed splittet mellem insidere (fra
forligskredsen) og outsidere (fra partier, der stdr uden for forliget). P& den anden side
betyder det ogsd, at insiderne er placeret i en grdzone mellem implementering af Fol-
ketingets beslutninger (drevet af regeringen og myndighederne) og Folketingets kon-

trol af selv samme implementering.

Bdde i spergsmdl om anvendelsen af veebnet magt og i forsvarspolitikken handler den
demokratiske kontrol endelig ogs& om kultur. Om Danmarks strategiske kultur, der er
karakteriseret ved aktivisme, pragmatisme og en anerkendelse af smdstatens be-
greensninger (Pedersen, 2012; Wivel, 2020). Om den politiske kultur med stcerke nor-
mer omkring indgdede forlig samt en straeben efter bred konsensus, scerligt mellem
centrum-venstre og centrum-hajre (Olesen, 2015). Og om den administrative og juri-
diske kultur, der bl.a. kommer til udtryk i embedsveaerkets "musikalitet” (Mariager og
Wivel, 2019) og i normerne for minimal interaktion mellem embedsvecerk og folke-
valgte i et system, hvor ministeren stdr helt centralt. Disse faktorer er med til at ramme-

scette det parlamentariske arbejde om forsvar og sikkerhed.

Samlet er der sdledes en vis viden om og forstéelse af de lovgivningsmcessige og
praktisk-kulturelle omstcendigheder, der er pd& spil i forhold til den demokratiske kontrol
med forsvars- og sikkerhedspolitikken. Samtidig er der imidlertid ogsd flere faktorer,
der ger netop dette omrdde sceregent - og derfor scerligt udfordrende som forsknings-

objekt.

Forsvars- og sikkerhedspolitikkens sceregenhed
For det farste er forsvar og sikkerhed sncevert foroundet med udenrigspolitik (Kristen-

sen, 2020). Traditionelt har man set udenrigspolitikken som kvalitativt forskellig fra
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indenrigspolitikken. Sidstncevnte er prceget af magtkampe mellem partier og forseg
pd interessevaretagelse blandt samfundets akterer. Udenrigspolitikken er derimod
ofte prceget af starre konsensus og mere handlerum for regeringen i forseget pd at
fremme nationale interesser (Wildavsky, 1966). Forskningen ger os i stigende grad op-
mcerksomme pd, at det er mere kompliceret end som sd, og at en hard skillelinje mel-
lem indenrigs- og udenrigspolitik ikke altid er retvisende (Raunio og Wagner, 2020;
Baciu og Wivel, 2024). Ikke desto mindre giver det mening at forvente, at de politiske
dynamikker - og derfor ogs@ den demokratiske kontrol - er anderledes, nér parlamen-
tet ikke kun agerer lovgiver og demokratisk vogter over for regeringen, men ogsé skal
understotte statens forseg pd at sikre samfundet og fremme nationale interesser i den

internationale arena.

For det andet kan man i sikkerhedspolitiske spargsmal ofte tilsidescette almindelige
hensyn til offentlighed, transparens og demokratisk kvalitetssikring af de politiske be-
slutninger, netop fordi (national) sikkerhed siges at trumfe andre hensyn (se ogsa
Buzan et al.,, 1998). Dertil kommer en hoj grad af kompleksitet - f.eks. i spargsmdl om
bidrag til internationale missioner eller beslutninger om indkeb af store vébensystemer
- der kan gere det svcerere for parlamentarikerne at kontrollere regeringsferelsen pd
et kvalificeret grundlag. Sikkerhedspolitik kan dermed bdde reelt vcere mere lukket,
men ogsd forekomme fjernt og sveert gennemskueligt - og dermed potentielt mindre
interessant - for bdde veelgere og politikere, hvilket alt andet lige svaekker den demo-

kratiske kontrol.

For det tredje er der scerlige magt- og styringsrelationer, som ger sig geeldende pd
forsvarsomrédet. En ting er de vanskeligheder, der ligger i at fere demokratisk kontrol
I lyset af civile-militcere relationer, da Forsvaret har en anden faglighed, status og selv-
forstdelse end andre samfundsaktaerer (Larsen, 2012; Kristensen, 2013). Derudover er
dansk forsvarspolitik pdavirket af og indlejret i NATO’s og de stcerkeste allieredes be-
slutninger og politikker - scerligt USA’s (Wivel, 2020; Schmidt, 2021). Til sammen ger
disse forhold det mere uklart, hvem der "ejer” beslutningerne (Regeringen, Folketin-
gets udvalg, forligspartierne, Forsvaret eller internationale allierede), hvem der forer

kontrol og over for hvem denne kontrol egentlig er rettet.
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Et forskningsobjekt i forandring
Udfordringerne forstcerkes af, at Danmarks forsvars- og sikkerhedspolitik i disse &r ud-
vikles i lyset af store internationale omvceltninger og pd et bagteeppe af nogle skel-

scettende danske beslutninger, der et stykke hen ad vejen cendrer spillepladen.

P& et generelt niveau er kombinationen af krigen i Ukraine, krisetilstanden i den euro-
pceiske sikkerhedsorden og den globale stormagtskonkurrence vigtig. Krigen og den
dertilherende krisepolitik @ger hastigheden i beslutningsprocesserne og ger det - i for-
lcengelse af pointen ovenfor - lettere at affeje hensynet til demokratisk kontrol (herun-
der over for Folketinget) til fordel for ensket om at vise handlekraft, levere internatio-
nale bidrag og fere "nedvendighedens politik” (Byrjalsen, 2023). Forhastede beslut-
ningsprocesser kan med andre ord gere det vanskeligt for Folketinget at udfylde sin
kontrollerende rolle, hvilket i sidste ende ikke blot udger et demokratisk problem, men
ogsd kan svaekke regeringens og myndighedernes funktionsdygtighed og legitimitet.
Sagen om indkeb af ildstattesystemer fra virksomheden Elbit Systems i 2023 eksem-

plificerer denne problematik.

Dertil kommer tendensen til, at sikkerhedspolitikken kompliceres og "flyder ind” i andre
politikomréader. Det ses f.eks. i de vanskelige diskussioner om, hvordan man pd samme
tid kan samarbejde med Kina og vcere i en politisk-gkonomisk-teknologisk konflikt
med Kina. De nye grdzoner ger det vanskeligere for de folkevalgte politikere (savel
som for alle andre) at forstd, analysere og navigere i udviklinger, teknologier og brud-
flader i sikkerhedspolitikken. De gar ogs@ ministerielle ressort-skel og folketingsudval-

genes ansvarsomrdader mere overlappende og uklare (Kristensen, 2020).

P& forsvarsomrédet er det nationale kompromis om dansk sikkerhedspolitik fra 2022
og forsvarsforliget 2024-2033 afgerende for omrddets udvikling i de kommende &r -
og for de betingelser, der ger sig gceldende for den demokratiske kontrol med omra-
det. Der er truffet beslutninger om omfattende investeringer, der skal transformere
dansk forsvar, samtidig med at forligsmodellen bag cendres. Det rejser spargsmal om,
hvorvidt og hvordan midlerne kan absorberes, hvordan man skal afbalancere kortsig-
tede og langsigtede investeringer, hvor meget dbenhed, inddragelse og evaluering,
der skal vcere i den nye forligsproces, mv. Spergsmadlene kompliceres yderligere af
afskaffelsen af EU-forsvarsforbeholdet, der dbner nye muligheder, opgaver og krav,

og som blander dansk forsvars-, udenrigs- og Europapolitik sammen pd nye mdder.
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| denne forbindelse er det vcerd at overveje, om der er ved at ske et starre skifte i for-
svars- og sikkerhedspolitikkens placering i det politiske gkosystem i Danmark - og i
hierarkiet pd Slotsholmen. Man kan bl.a. sperge, om forsvarspolitikkens voksende be-
tydning @qger den status, der er knyttet til at sidde i forsvarsudvalget - og om den for-
skyder udvalgets position over for regeringen og andre parlamentariske aktgrer som
Det Udenrigspolitiske Ncevn og finansudvalget. Tilsvarende er det et &bent spargsmdll,
om henholdsvis fremvaeksten af et staerkere statsministerium med en gverste chef, der
involverer sig direkte i forsvars- og sikkerhedspolitikken, samt dannelsen af en flertals-
regering med en forsvarsminister i regeringstoppen har cendret dynamikkerne i Folke-

tingets arbejde pd omrddet.

Skitse af en forskningsdagsorden

Med udgangspunkt i den dobbelte udfordring i spergsmdlet om demokratisk kontrol
med forsvars- og sikkerhedspolitikken - knyttet til omrédets scerlige karakter og den
store omskiftelighed, der i disse ar kendetegner omrdadet - kan man fremhceve tre per-

spektiver, der kan kaste nyt lys p& problemistillingerne.

For det ferste kan man anlcegge et videns- og indflydelsesperspektiv. Her er logikken,
at den demokratiske kontrol med forsvars- og sikkerhedspolitikken i hgj grad handler
om, hvem der har adgang til hvilken viden og information, hvor de f&r den fra, og hvor-

dan de anvender den i praksis.

Der er bl.a. et behov for systematisk at undersege, hvordan forsvars- og sikkerhedspo-
litisk ekspertise pavirker det politiske og parlamentariske arbejde, herunder f.eks. i for-
bindelse med kommissions- og udredningsarbejde (se ogsd Berling, 2021; Mariager
og Wivel, 2021). Det kan geres i forbindelse med afsluttede projekter som krigsudred-
ningen (Mariager og Wivel, 2019) og tidligere forsvarskommissioner, men ogsd som et
delelement af sddant arbejde, mens det pagar (et aktuelt eksempel er Afghanistan-

udredningen).

Ikke mindst i lyset af de mange nye midler og det tiltagende fokus pd at kunne bidrage
i NATO-regi er det derudover centralt at f& afdcekket, hvordan eksterne aktaerer - dvs.
akterer uden for det politisk-administrative system i Danmark - aver indflydelse p& de
folkevalgtes arbejde. Det kan bdde handle om industriakterer, der kan hjcelpe politi-

kere med at kompensere for vidensasymmetrien mellem Folketinget og "systemet”
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(altsé regeringen, embedsvaerket og Forsvaret), men samtidig ogsd seger at fremme
egne gkonomiske interesser. Det kan ogs& handle om, hvordan NATO og vigtige alli-
ancepartnere cendrer relationen mellem Folketinget og regeringen, f.eks. ved i hojere
grad at gere regeringens eksterne relationer (til allierede) til det primcere forhand-
lings-, beslutnings- og evalueringsrum - og dermed risikerer at traekke magten vaek fra

de folkevalgte i Danmark.

For det andet kan man anlcegge et komparativt perspektiv. Her er logikken, at der er
oplagte muligheder for bedre at forstd dynamikker og udfordringer i den demokrati-
ske kontrol med forsvars- og sikkerhedspolitikken, hvis man analyserer pd tvcers af

bdde lande og politikomrader.

Med det finske og svenske medlemskab af NATO er alle de nordiske lande nu allie-
rede. Det cendrer betingelserne for dansk forsvars- og sikkerhedspolitik (Byrjalsen og
Kristensen, 2024). Det ger ogsd en sammenligning af processerne for demokratisk kon-
trol p& forsvarsomrédet oplagt, fordi alle de nordiske landes parlamenter nu lovgiver
om og kontrollerer politik med udgangspunkt i en kraftigt forvaerret russisk trussel samt
med en direkte indlejring i NATO som den rammescettende internationale organisa-

tion.

| en dansk kontekst ger de enorme forsvarsinvesteringer det ydermere vaesentligt at
undersage den demokratiske kontrol med forsvars- og sikkerhedspolitikken i forhold til
selvsamme kontrol pd omrédder med lignende strukturelle betingelser. Det kan f.eks.
handle om omrdder, hvor der pd relativt kort tid sker en enorm tilfersel af midler (f.eks.
klima- og energisektoren), der skal absorberes, eller pd omrdader (f.eks. transport-,
bygge- og anlcegssektoren), hvor man er "vant til” til lsbende at forsege at hdndtere
store offentlige investeringer (se ogsd Flyvbjerg, 2014). Store komparative undersagel-
ser pd tveers af politikomréder vil vcere en kraevende forskningsmeessig opgave, der
vil kunne bibringe ny og nyttig viden om den demokratiske kontrol med forsvars- og

sikkerhedspolitikken, som aktuelt ikke findes i en dansk kontekst.

Endelig kan man anlcegge et kriseperspektiv. Her er logikken, at forsvars- og sikker-
hedspolitikken - scerligt p& grund af Ukrainekrigen - er (blevet) en form for konstant

krisepolitik, der fares pd scerlige preemisser. Hvis vi skal forstd den demokratiske kontrol
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med omrddet bedre, krcever det sdledes en tilgang, der tager kriser og krisepolitik al-

vorligt som distinkte fceanomener.

Teoretisk-konceptuelt kan der vaere raeson i at udvikle et begrebsapparat, der kan
indfange de scerlige dynamikker og udfordringer, som kendetegner forsvars- og sik-
kerhedspolitikken, nér denne bliver krisepolitik. Det kunne f.eks. vedrere dimensioner
som hastighed, ngdvendighed, lukkethed og sammenhcengen mellem krig, konflikt
og krise. Empirisk giver Ukrainekrigen anledning til at underse@ge, hvordan forsvars- og
sikkerhedspolitikken kontrolleres i praksis, nér krisens logik - retorisk sével som praktisk
- konstant vaeves ind i beslutningsprocesserne og samspillet mellem Folketinget og

regeringen.
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Magtudredningen 2.0; Essay-serien

En central del af Magtudredningen 2.0 er en bred inddragelse af forskere, hvis forsk-
ning kredser om et eller flere af magtudredningens temaer. Som led i projektet blev
der i fordret 2024 afholdt 15 forskerworkshops, hvor oplaegsholdere efterfelgende blev
inviteret til at omarbejde deres oplceg til et essay. Essay-serien er forfatternes perspek-
tiver p& centrale tematikker for en dansk magtudredning og har forfatterne som afsen-

der.

Dette essays er en del af tema 7.2 i Magtudredningen 2.0’s forskningsplan:

“Hvilke sikkerhedspolitiske forskydninger har der veeret i det 21. drhundrede?"

Dette tema undersa@ger magtforskydninger mellem internationale akterer og det dan-
ske demokrati. Et farste spargsmdl er pd hvilke méder Danmarks beslutningsrum udvi-
des og begrcenses af forholdet til EU? Implementeringen af EU-beslutninger kan be-
greense rdderummet, men samtidigt kan EU-requleringer udvide beslutningsrummet
til at omfatte omrdder, hvor Danmark ellers ville stéd med begrcenset beslutningskom-
petence. Et andet spargsmdal er, hvordan de geopolitiske forskydninger pavirker Dan-
marks sikkerhedspolitiske orientering? Det gcelder bdde generelle globaliseringsten-
denser og nye geopolitiske spcendinger relateret til eksempelvis krigen i Ukraine, res-

sourcer i Arktis og Kinas stigende magt.
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