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Resumé og anbefalinger

Sveriges og Finlands medlemskab af NATO forandrer dansk forsvars-
og sikkerhedspolitik. NATO-udvidelsen fremmer dansk sikkerhed og
giver nye muligheder for nordisk forsvarssamarbejde. Samtidig udfor-
dres Danmark af det fundamentale skifte, som udvidelsen indebzrer for
NATO og de nordiske lande.

Norden forandres i militerstrategisk henseende med et bedre ud-
gangspunkt for NATO’s kollektive forsvar, men ogsi med @ndrede sar-
barheder og krav til de nationale forsvar. Der er bide behov og rum for at
finde nye forsvars- og sikkerhedspolitiske tilgange i, og balancepunkter
mellem, Arktis, Nordatlanten, Skandinavien og Osterseregionen, herun-
der i relation til eget operativt samarbejde.

Ogsa i NATO’s politiske spil forandres de nordiske landes position.
Med Sverige og Finland som medlemmer kan de nordiske lande koordi-
nere indsatser og tale med storre vagt i alliancen. Omvendt har de en in-
teresse i ikke at bidrage til regionalisering og blokdannelse. Dertil kom-
mer den indvirkning, som udvidelsen har pa de enkelte nordiske landes
rolle i NATO og den dertilhorende risiko for konkurrence om status og
indflydelse. Serligt for Danmark er det en omveltning ikke lengere at
vare det vigtigste nordiske NATO-medlemsland i @stersoregionen.

Samlet har NATO-udvidelsen vidtrekkende implikationer. Rappor-
ten udfolder disse implikationer pé otte omrader: nordisk forsvarsplan-
leegning, udvikling og anskaffelse af militere kapabiliteter, vartsnations-
stotte og resiliens, alliancedynamikker, samspillet mellem NATO, EU og
andre internationale institutioner, NATO’s skifte mod nord, konflikten
med Rusland samt NATO’s prioritering af regionale og globale problem-
stillinger.

P4 baggrund af analyserne fremhaves de vasentligste udfordringer
for Danmark, som felger af NATO-udvidelsen. Dansk forsvar skal ud-
vikles, sa det er kompatibelt med NATO’s nye strukturer og planer, si
det bedst muligt spiller sammen med de nye nordiske allierede, og sa det
kan lose de forskelligartede opgaver, der fra politisk side onskes varetaget
— bade nationalt, i Norden, i NATO, i EU-regi og andetsteds. Behovet
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for prioritering i dansk forsvarspolitik bliver kun sterre af NATO-ud-
videlsen, herunder hvad angar det nordiske samarbejde. Norge, Sverige
og Finland knyttes tattere sammen af NATO-udvidelsen, og Danmark
risikerer i forsvars- og sikkerhedspolitisk ssmmenhang at blive mere pe-
rifer i Norden. Der er en forventning om, at Danmark mere aktivt tager
stilling til nordisk samarbejde. Pa samme tid udfordres Danmark i det
alliancepolitiske spil i NATO, fordi den danske rolle i @stersoregionen
nu er i forandring. Heri ligger dog ogsa muligheder for at fremme centra-
le danske interesser, herunder NATO’s sammenhangskraft og det tette
danske forhold til USA.

Anbefalinger

Rapportens overordnede anbefaling er, at Danmark aktivt tager stilling
til og seger at pavirke udviklingen af det nordiske forsvarssamarbejde,
herunder med mere eksplicit formulerede danske policy-positioner i en
NATO-kontekst. I forlengelse heraf prasenterer rapporten folgende
konkrete anbefalinger vedrerende forsvarspolitik, nordisk samarbejde
og alliancepolitik:

Dansk forsvarspolitik

® Muligheder for nordisk samarbejde og arbejdsdeling samt risici for
overlap og duplikering bor vare et selvstendigt parameter, som der
systematisk tages hejde for i udviklingen af dansk forsvar.

e Hyvis man fra politisk side ensker det, kan den nye situation i Europa
og Norden anvendes som et grundlag for at foretage en storre for-
andring af dansk forsvars rolle i NATO-regi. Regeringen kan derfor
med fordel analysere og formidle, hvordan den anskuer NATO-udvi-
delsens implikationer for Danmarks forsvars- og sikkerhedspolitiske
interesser og prioriteter i Arktis, Nordatlanten og @stersoregionen.

e [ forbindelse med det analysearbejde, der understotter udformnin-
gen af delaftaler under forsvarsforliget (2024-2033), kan man syste-
matisk inddrage nordiske samarbejdspartnere, som kan give opdate-
ringer vedrerende den forsvarspolitiske udvikling i de andre nordiske
lande. Det gores med henblik pa at oge kvaliteten og relevansen af de
danske forsvarspolitiske beslutninger.
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Nordisk samarbejde

e Intensiveringen af det nordiske operative samarbejde kan bade sty-
res og styrkes gennem klarere danske politiske mélsetninger. Dette
arbejde kan med fordel sattes i gang i forbindelse med Danmarks
formandskab i NORDEFCO i 2024.

® Regeringen kan igangsatte en kortlegning af aktuelle nordiske
forsvars- og sikkerhedspolitiske samarbejder pa tvars af sckrorer,
myndigheder og niveauer med henblik pa at identificere nye samar-
bejdsmuligheder, som kan indtenkes i implementeringen af forsvars-
forliget (2024-2033).

e Politiske og militere samarbejder kan styrkes ved at udvikle og foresla
faste procedurer for udveksling af nordiske embedsmend og/eller
officerer til ministerier og hojere stabe.

e Danmark kan styrke sit forsvarsdiplomati i Norden og udnavne dan-
ske forsvarsattachéer til Finland og Norge (i ojeblikket daekkes alle
tre lande fra Sverige).

e Danmark kan tage initiativer, der skal fremme en felles nordisk of-
fentlig debat om forsvar og sikkerhed. Regeringen kan foresld, at der
arlige atholdes et offentligt arrangement (en konference eller et se-
minar) i relation til NORDEFCO-meder i forsvarsministerkredsen.
Regeringen kan ogsa foresl3, at de nordiske regeringsledere samles til
en rundbordssamtale om Nordens forsvar og sikkerhed, der trans-
mitteres i alle de nordiske lande.

e Danmark kan tage initiativ til at styrke det fzllesnordiske public di-
plomacy-engagement, f.eks. i form af oprettelsen af fellesnordiske
profiler pd sociale medier samt koordinerede medieindsatser, bl.a.
for at modga desinformation.

e Folketinget kan — for at sikre en sterkere forankring af forsvarspoli-
tikken i samfundet — tage initiativ til besog i de andre nordiske lande
med deltagelse af relevante interessenter fra stat, kommuner, virksom-
heder og civilsamfund. Desuden kan oget parlamentarisk samarbejde
styrke vidensudveksling og vidensniveauet blandt parlamentarikere
om, hvordan man bedst fastholder demokratisk og parlamentarisk
kontrol med de omfattende forsvarsinvesteringer i Norden.

Alliancepolitik

e Initiativer — bilaterale sivel som nordiske — der fastholder det tatte
danske forhold til USA, ber prioriteres i lyset af den nordiske
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NATO-udvidelse. Det kan f.eks. indebare investeringer i kapaciteter,
der eftersporges af USA, samt en aktiv positionering som brobygger
i NATO. Samtidig kan Danmark udvikle strategier, der tydeliggor
Danmarks bidrag til alliancen, sisom fortsat finansiering af og stotte
til Ukraines forsvar mod Rusland, bidrag til at udvikle NATO’s in-
frastrukeur samt bidrag til indsatser uden for alliancens geografiske
ansvarsomrade.

Danmark ber arbejde aktivt for at modvirke regionaliseringstenden-
ser i NATO. Regeringen kan derfor tage initiativ til en fellesnor-
disk strategisk dialog om, hvordan man fra nordisk side kan stotte
NATO’s 360-graders-koncept og derved bidrage til NATO’s sam-
menhangskraft.

For at opdyrke danske styrkepositioner kan Danmark i endnu hejere
grad integrere Kina-politikken, teknologipolitikken og klimapolitik-
ken i den méde, hvorpéd man gér til alliancesamarbejdet i NATO.
Norden og den nordiske gruppe i NATO kan fungere som platform
for at dagsordenssatte og udvikle danske styrkepositioner.



Abstract and recommendations

Sweden’s and Finland’s membership of NATO is changing Danish secu-
rity and defence policy. The NATO enlargement increases Danish secu-
rity and provides new opportunities for Nordic defence cooperation. At
the same time, Denmark is challenged by the fundamental shift that the
enlargement entails for NATO and the Nordic countries.

The Nordic region is changing in terms of military strategy. The con-
ditions for NATO’s collective defence are improving, but the changed
European and Nordic security situation also elicits new vulnerabilities
and defence requirements. There is a need as well as an opportunity to
reconsider Nordic security and defence policies and re-balance priorities
in the Arctic, the North Atlantic, Scandinavia, and the Baltic Sea region.

The position of the Nordic countries in NATO’s political dynam-
ics is also changing. With Sweden and Finland as members, the Nordic
countries can coordinate efforts and assert themselves more forcefully
in discussions within the alliance. However, they also have an interest in
avoiding further regionalisation and bloc formation. In addition, the en-
largement will likely influence the position of each of the Nordic coun-
tries in NATO and imply a risk of competition for status and influence.
Significantly, for Denmark, it is a major shift to no longer be the most
important Nordic NATO member state in the Baltic Sea region.

Overall, the Nordic NATO enlargement has far-reaching impli-
cations. The report discusses these implications in eight areas: Nordic
defence planning, development and acquisition of military capabilities,
host nation support and resilience, alliance dynamics, the interaction
between NATO, the EU and other international institutions, NATO’s
shift towards its northern flank, the conflict with Russia, and NATO’s
prioritisation of regional and global issues.

Based on the analysis, the report highlights the most important chal-
lenges for Denmark brought about by the NATO enlargement. Danish
defence needs to be compatible with NATO’s new structures and plans
in order to cooperate effectively with the new Nordic allies and to be
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able to handle the diverse set of tasks decided at the political level - both
in national defence, with Nordic allies, in NATO, in the EU, and else-
where. The need for prioritisation in Danish defence policy will only
increase with the NATO enlargement, also in relation to Nordic coop-
eration. Norway, Sweden, and Finland will be more closely linked by
the NATO enlargement, and Denmark risks becoming more peripheral
within the Nordic region. Denmark is expected to take a more active
stance on Nordic cooperation. At the same time, the shifting Danish
role in the Baltic Sea region challenges Denmark’s position as a core ally.
However, this challenging shift is also an opportunity to promote key
Danish interests, including NATO’s cohesion and the close bilateral re-
lationship with the US.

Recommendations

The report’s overall recommendation is that Denmark actively takes a
position on and secks to influence the development of Nordic defence
cooperation, including through more explicitly formulated Danish pol-
icy positions in a NATO context. Building on this, the report presents
the following recommendations regarding defence policy, Nordic coop-
eration, and alliance policy:

Danish defence policy

¢ In the development of Danish defence, opportunities for Nordic co-
operation and divisions of labour as well as risks of Nordic overlaps
and duplication should be an independent parameter to be consid-
ered systematically.

e If there is political will and support, the new security situation can
be used as a basis for changing the role of Danish defence within
NATO. Accordingly, the government could analyse and communi-
cate how it views the implications of the NATO enlargement for
Danish security and defence interests and priorities in the Arctic,
the North Atlantic, and the Baltic Sea region.

e In connection with the comprehensive analyses that will support
the formulation of partial agreements under the framework defence
agreement (2024-2033), Nordic partners can be systematically in-
volved to provide updates on defence policy developments in the
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other Nordic countries. This should be done to improve the quality
and relevance of Danish policy decisions.

Nordic cooperation

Increased Nordic operational cooperation can be managed and
strengthened by clearer Danish political objectives. This work can
begin during Denmark’s NORDEFCO presidency in 2024.

The government can initiate a mapping of current Nordic security
and defence cooperation initiatives across sectors, authorities, and
governance levels in order to identify new opportunities for coopera-
tion that can be incorporated into the implementation of the defence
agreement.

Political and military cooperation can be strengthened by develop-
ing and proposing fixed procedures for the exchange of Nordic civil
servants and/or military officers.

Denmark can strengthen its defence diplomacy in the Nordic region
and appoint Danish defence attachés to Finland and Norway (cur-
rently, all three countries are covered from Sweden).

Denmark can take initiatives to promote a joint Nordic public de-
bate on security and defence. The government can propose an annual
public event (a conference or seminar) in relation to NORDEFCO
meetings. The government can also propose that the Nordic heads of
government gather for a roundtable on Nordic security and defence
to be broadcast in all the Nordic countries.

Denmark could take the initiative to strengthen joint Nordic public
diplomacy, e.g., by creating joint Nordic social media profiles and
coordinated media efforts to counter disinformation.

To ensure a stronger anchoring of defence policy in society, the Dan-
ish Parliament can initiate visits to the other Nordic countries with
the participation of relevant stakeholders from the state, munici-
palities, businesses, and civil society. Furthermore, increased parlia-
mentary cooperation could strengthen knowledge-sharing and the
level of knowledge among parliamentarians on how to maintain
democratic and parliamentary control of defence investments in the
Nordic region.
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Alliance policy
e In light of the Nordic NATO enlargement, Denmark should priori-

tise initiatives — bilateral as well as Nordic — that maintain the close
Danish relationship with the US. This could, e.g., involve investments
in defence capabilities that the US finds relevant and efforts to posi-
tion Denmark as a bridge builder within NATO. Further, Denmark
could develop strategies that demonstrate Denmark’s contributions
to the alliance, such as continued funding and support for Ukraine’s
defence against Russia, contributions to the development of NATO’s
infrastructure, and contributions to activities outside the alliance’s
geographical area of responsibility.

Denmark should work actively to counter regionalisation tenden-
cies within NATO. The government could therefore initiate a joint
Nordic strategic dialogue on how the Nordic countries could sup-
port NATO’s 360-degree approach and thereby contribute to the
alliance’s cohesion.

In order to cultivate Danish advantages, Denmark could integrate
China policy, technology policy, and climate policy to an even
greater extent in its approach to alliance cooperation within NATO.
The Nordic region and the Nordic group in NATO could serve as
a platform for agenda-setting and developing Danish positions of
strength.
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Indledning — en ny nordisk

virkelighed for Danmark
som NATO-medlem

Sveriges og Finlands indtredelse i NATO udger en historisk @ndring
af den europeiske sikkerhedsarkitekeur. I lyset af Ruslands krig mod
Ukraine — den afgerende arsag til de svenske og finske beslutninger om
at melde sig ind i alliancen — har NATO-udvidelsen enorm betydning
for europzisk, nordisk og dansk forsvars- og sikkerhedspolitik. Sveriges
og Finlands militere alliancefrihed har siden Anden Verdenskrig veret
et grundvilkar i Norden og i forbindelse med transatlantisk sikkerhed.
Denne kontinuitet er nu brudt.

NATO skal gentenke og omorganisere sit forsvar af Qstersoregio-
nen, Skandinavien, Nordatlanten og Arktis, og de to nye medlemmer
skal integreres i alliancens mange strukturer og processer. Samtidig for-
andres forudstningerne for de nordiske landes udenrigs-, sikkerheds-
og forsvarspolitik og for det nordiske forsvarssamarbejde fundamentalt.
Danmarks traditionelle position som centralt @stersoland og som det
eneste nordiske land med medlemskab af bide NATO og EU forandres.
Selv om omkalfatringen af NATO i Norden og Norden i NATO kun lige
er get i gang, er det afgorende at forsege at forsta de store forandringer
og deres implikationer.

Denne rapport undersoger derfor, hvordan svensk og finsk
NATO-medlemskab pavirker de nordiske landes forsvars- og sikkerheds-
politiske situation og samarbejde. Det gores med et dobbelt analytisk
fokus pé de strategiske rammebetingelser i Norden samt konsekvenserne
af, at alle de fem nordiske lande er medlemmer af NATO. Rapporten
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viser, hvad forandringerne betyder for de nordiske lande — og udfolder
pa den baggrund de politiske balancegange og valg, som Danmark skal
forholde sig til.

Fra politisk og militer side samt blandt mange iagttagere er der i hoj
grad positive forventninger til den nordiske NATO-udvidelse. Sveriges
og Finlands medlemskab forventes at oge nordisk, europaisk og trans-
atlantisk sikkerhed, at gore det nemmere for alliancen at forsvare sig i
Ostersoen og Arktis, at styrke samspillet mellem NATO og EU og at
forbedre det nordiske samarbejde.

Udviklingen mé imidlertid ogsi forventes at skabe nye problemer
og konflikter. Integrationen af de to nye medlemmer foregir parallelt
med omstruktureringen af NATO’s forsvars- og afskrekkelsesprofil. Der
skal treffes svere valg om alt fra kommandostrukturens organisering
til prioriteringer af opgavetyper og allierede bidrag. Alle bliver nappe
lige tilfredse. I alliancens politiske spil kan gruppedynamikker @ndres,
og magtbalancer forskydes. Den nordiske gruppe styrkes, men skal ogsa
forholde sig til nye konfliktpotentialer. Der kan vere gode grunde til at
soge mere nordisk samarbejde, men man ma tage hojde for, at de nordi-
ske lande har forskellige militere og politiske kulturer og systemer — og
forskellige nationale interesser.

For Danmark indeberer NATO-udvidelsen dermed nye udfordrin-
ger. Nogle af Danmarks styrkepositioner bliver mindre fremtredende
med flere “gode nordiske allierede i klassen”. Man kan blive nedt til i
hojere grad at indrette dansk forsvar ud fra, hvad andre lande kan og gor,
for ikke at underminere Danmarks position i alliancen. Dette kan give
udfordringer internt i det danske forsvarspolitiske spil. Det bliver samti-
dig tydeligere, nir Danmark — som en relativt rig, nordisk stat — ikke le-
ver op til allianceforpligtelserne. Dermed kan der vare et stigende behov
for at fremskynde forsvarsinvesteringer og anskaffelsen af kapaciteter, el-
ler alternativt et behov for at finde nye alliancepolitiske kompensations-
strategier. Endelig er der en risiko for, at Danmark bliver mere perifer i
Norden, hvor tyngdepunktet rykker mod nordest, og de andre nordiske
lande pa nogle omrader har sammenfaldende interesser, der ikke fuldt ud
overlapper med danske prioriteter.

Omvendt udger NATO-udvidelsen ogsa et mulighedsrum for Dan-
mark. Det handler om at kunne levere i relation til ndrede behov og nye
forventninger i Arktis og @stersoen, hvor Danmark har kerneinteresser.

Det handler om at finde ud af, hvad Danmark vil med det nordiske for-
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svarssamarbejde i NORDEFCO, og om man kan fa det til at resonnere
med de andre nordiske landes ambitioner for samarbejdet. Og det hand-
ler om at udnytte de store forandringer til at finde tidssvarende méder,
hvorpa man fra dansk side kan sikre de vitale band til store allierede.
NATO-udvidelsen ber med andre ord ses og hindteres som en afgo-
rende udvikling for Danmark. Det gelder i forsvarspolitikken, hvor den
lobende udmentning af forsvarsforliget for 2024-2033 giver rig mulig-
hed for at forholde sig til, hvordan dansk forsvar skal justeres i lyset af
NATO-udvidelsen. Det gelder ogsd i udenrigspolitikken, hvor den nye
situation i NATO rejser spergsmal om, hvordan Danmark skal placere
sig i transatlantiske diskussioner og varetage centrale danske interesser,

ikke mindst over for USA.

Metode og kapiteloversigt

Rapportens analyse og konklusioner er til dels baseret pa semistrukeu-
rerede interviews med 11 praktikere fra NATO’s nationale reprasenta-
tioner og i alliancens internationale stab. Interviewene blev foretaget i
Bruxelles i januar 2023 og er af hensyn til researchprocessen anonymi-
serede. Dertil kommer et desk study af akademisk litteratur og analyser
fra forskningsinstitutioner og tenketanke vedrerende sméstater, nordisk
sikkerhed, nordisk forsvarssamarbejde og alliancepolitikken i NATO.
Endelig har vi i arbejdet med rapporten ogsa trukket pa en raekke ufor-
melle samtaler med eksperter fra bade forsknings- og policysektoren,
herunder i forbindelse med seminarer i Kebenhavn og Stockholm i hen-
holdsvis december 2022 og maj 2023.

Figur 1. Rapportens argumentstruktur

Forandret
sikkerhedspolitisk
rum i Norden
(kapitel 2)
Udfordringer for Danmark
Nordiske implikationer - Forsvarspolitik

af NATO-udvidelsen - Nordisk samarbejde
(kapitel 4) - Alliancepolitik
Forandret position (kapitel 5)
og situation for de
nordiske lande i
NATO (kapitel 3)
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Rapporten er inddelt i fem kapitler, inklusive dette introkapitel, og argu-
mentets komponenter oglogik fremgar af figur 1. Kapitel 2 ser nzermere
p4, hvordan Norden som folge af Ukrainekrigen og NATO-udvidelsen
rekonstitueres som sikkerhedspolitisk rum. Selv om mange af grund-
komponenterne i Norden — fravaret af stormagter, indlejringen i kon-
fliktforholdet mellem Rusland og Vesten samt de nordiske landes sarlige
selvforstaclser og vilkar — fortsat er geldende, indebarer udviklingen
en ny sikkerhedsgeografi. NATO far adgang til, men ogsd ansvar for,
forsvaret af hele Norden. Bide pa vestlig og pa russisk side ma trusselsop-
fattelserne relateret til Norden, ikke mindst hvad angér Kolahalveen og
Barentshavet samt Kaliningrad og Ostersoen, forventes at @ndre sig.
Disse forandringer kan, som vi diskuterer i kapitlets sidste afsnit, pd en
ny made sztte balancen mellem Arktis og @stersoen i spil i nordisk og
transatlantisk forsvars- og sikkerhedspolitik.

Kapitel 3 analyserer, hvordan NATO-udvidelsen stiller de nordiske
lande som medlemmer af alliancen. De nordiske landes position og situ-
ation i NATO hanger, som det fremgér af figur 1, sammen med det for-
andrede sikkerhedspolitiske rum i Norden. Kapitlet sammenligner forst
de nye medlemmer Sverige og Finland. Hvor Sverige — pa godt og ondt
— kommer ind i alliancen som et nordisk omdrejningspunke, er Finland
en utvetydig frontlinjestat med en seregen forsvarstradition. De to “nye”
ses som starke tilfojelser til alliancen, og det skaber et forventningspres.
Kapitlet undersoger ogsa, hvad udvidelsen i alliancepolitisk forstand
betyder for Norge, Island og Danmark - og for den samlede nordiske
gruppe. Udvidelsen skaber rum for samarbejde og synergi, men oger ogsd
sammenligningsgrundlaget for de “gamle” nordiske lande og kan skabe
konkurrence om status og opmarksomhed samt bidrage til oget regiona-
lisering i NATO.

Kapitel 4 diskuterer pa baggrund af de foregiende analyser de im-
plikationer, som den nye forsvars- og sikkerhedspolitiske situation efter
NATO-udvidelsen har for de nordiske lande. Det gores pa de otte omri-
der, der i arbejdet med rapporten har vist sig som de mest afgerende i en
nordisk NATO-kontekst. De otte omrader er (I) forsvarsplanlegning,
(IT) udvikling og anskaffelse af militere kapabiliteter, (III) vertsnations-
stotte og resiliens, (IV) alliancepolitiske dynamikker, (V) NATO, EU
og det bredere institutionelle landskab, (VI) NATO’s skifte mod nord,
(VII) det russiske problem samt (VIII) NATO’s regionale og globale di-

mensioner.
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Endelig opridser kapitel 5 undersogelsens vigtigste konklusioner ved
at fremhave tre set af udfordringer for Danmark og dansk forsvars- og
sikkerhedspolitik. De vedrorer henholdsvis forsvarspolitikken, det nor-
diske samarbejde og alliancepolitikken. For hver af de tre sat af udfor-
dringer kommer vi med en rekke anbefalinger til danske beslutnings-
tagere. En central, tvargiende pointe er, at den nye sikkerhedspolitiske
situation fordrer, at Danmark mere aktivt forholder sig til og soger at
pavirke udviklingen af samarbejdet pa forsvarsomradet — i Norden savel

som i NATO.

25






Norden efter Ukrainekrigen

Krigen i Ukraine har afgerende betydning for Norden. Ruslands ag-
gression og de vestlige landes reaktionsmenstre understreger Nordens
serlige sikkerhedsgeografi og placering i den transatlantiske sikkerheds-
arkitektur. Samtidig forandres centrale elementer af nordisk forsvars- og
sikkerhedspolitik i lyset af det @ndrede trusselsbillede og ikke mindst
Sveriges og Finlands beslutninger om at melde sig ind i NATO. Bade
kontinuiteten og forandringerne rammesatter nordisk forsvars- og sik-
kerhedspolitik.

Dette kapitel giver forst en karakeeristik af Norden som sikkerheds-
politisk rum. Derudfra underseger vi, hvordan dette rum rekonstitueres
i lyset af Ukrainekrigen. Analysen ser nermere pa de primere militer-
strategiske og sikkerhedspolitiske forandringer, som folger af Ruslands
ageren og af svensk og finsk NATO-medlemskab.

2.1. Det nordiske sikkerhedspolitiske rum

Den nordiske region kan forstas som et sikkerhedspolitisk rum." P4 den
ene side har regionen ingen stormagter, hverken i global eller europzisk
sammenhang. Den kan derfor ses som en arena for eksterne aktorers in-
teressevaretagelse og politiske konflikter. Af samme grund er de nordiske
landes sikkerhed ulgseligt forbundet med deres relationer til stormag-

1. Denne forstielse baseres pd Breitenbauchs analyse af Norden som sikkerhedspolitisk rum
— en analyse, der kombinerer sakaldt Regional Security Complex Theory med integrations-
teorier. Se Henrik Breitenbauch, “Geopolitical Geworfenheit: Northern Europe After the
Post-Cold War”, Journal of Regional Security 10, nr. 2 (2015): 113-133.
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terne. Det indebarer en grundleggende athengighed af USA og NATO
i varetagelsen af national og regional sikkerhed i Norden.

P4 den anden side er regionen ogsa et rum, som de nordiske lande er
med til at udforme og udfylde. Deres geografisk vigtige placering, deres
interne relationer og deres status i Vestens politiske hierarki giver dem
muligheder for at pavirke den sikkerhedspolitiske udvikling i Norden.?
Det gor de med udgangspunkt i hver deres nationale trusselsopfattelser,
geografier, alliancetilhorsforhold og historiske erfaringer med konflike,
krise og krig. Som Edstrom et al. f.eks. viser, er de fire nordiske lande
ensartede hvad angar “strategisk udsathed” (strazegic exposure), kapaci-
teter og nationale interesser, men de har ikke desto mindre forskellige
udgangspunketer for deres forsvarsstrategier.*

Boks 1. Det nordiske rum i historisk perspektiv

Som smastater er de nordiske lande indlejrede i stormagtspolitik-
ken. Under Den Kolde Krig var denne indlejring forskelligartet pa
tvers af Norden. Danmark, Norge og Island blev medlemmer af
NATO, da alliancen blev dannet i 1949. Det gjorde det transatlan-
tiske forhold til hjernestenen i dansk, norsk og islandsk forsvars- og
sikkerhedspolitik, herunder i forsvarsplanlegningen, forsvarsindu-
stripolitikken og angiende bidrag til internationale missioner. I hver
sin konkrete udformning valgte Sverige og Finland alliancefrihed.
Alligevel var der, ikke mindst for Sverige, en vestlig kobling under
Den Kolde Krig.> Den geografiske nerhed til Sovjetunionen betod

2. Denne athengighed varierer pa tvars af de nordiske lande, med Island (mest athzngig) og
Finland (mindst afthengig) som yderpunkter. Athengigheden har ogsa varieret over tid, i
lyset af bade skiftende relationer til Sovjetunionen/Rusland, udviklingen i egen forsvarsevne
og forandrede alliancepolitiske relationer.

3. Karsten Friis, “Analyzing Security Subregions: Forces of Push, Pull, and Resistance in Nor-
dic Defence Cooperation”, Journal of Global Security Studies 6, nr. 4 (2021); Pal Reren og
Anders Wivel, “King in the North: cvaluating the status recognition and pcrformancc of
Scandinavian countries”, International Relations 37, nr. 2 (2023): 298-323.

4. Hakan Edstrom, Dennis Gyllensporre og Jacob Westberg, Military Strategy of Small States:
Responding to External Shocks of the 21st Century (London: Routledge, 2019). Se ogsa Ha-
kan Edstrom og Jacob Westberg, “Between the eagle and the bear: Explaining the alignment
strategies of the Nordic countries in the 21st century”, Comparative Strategy 39, nr. 2 (2020):
191-208.

5. Mikael Nilsson, “Amber Nine: NATO’s Secret Use of a Flight Path over Sweden and the
Incorporation of Sweden in NATO?s Infrastructure”, Journal of Contemporary History 44,
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samtidig, at de nordiske lande — is@r Norge og Finland — udviklede
en udenrigspolitisk balancegang, som koblede forsikrende tiltag, der
skulle mindske konfliktniveauet, med afskrekkende tiltag, der skulle
atholde Sovjetunionen fra at bruge militer magt.

Efter Den Kolde Krigs afslutning forandrede trusselsopfattelsen
sig. Truslen fra st blev ikke lengere set som stor eller akut. Det
muliggjorde samarbejde med Rusland i Arktis, der nu udgjorde
et lavspendingsomrade. Nordens forsvars- og sikkerhedspolitiske
forbindelse til Europa voksede ogsé, serligt i kraft af at Sverige og
Finland blev NATO-partnere i 1994 og medlemmer af EU i 1995.
Samtidig blev de nordiske lande indlemmet i den USA-ledede glo-
bale sikkerhedspolitiske dagsorden, som handlede om krisestyring,
terrorbekempelse,  stabiliseringsindsatser og demokratifremme.
Dette indebar - i forskellig grad — en omstilling af de nordiske lan-
des forsvar til at kunne bidrage til operationer “out of area’, bl.a. pa
Balkan, i Afghanistan og i Irak samt i forbindelse med forskellige
indsatser pa det afrikanske kontinent.® Dansk forsvar gik lengst i
denne omstilling, serligt med forsvarsforligene i 00°erne. I samme
periode fik det nordiske samarbejde om forsvar og sikkerhed nyt
momentum, ikke mindst med dannelsen af NORDEFCO i 2009.

Med Ruslands annektering af Krim i 2014 forhejedes det sik-
kerhedspolitiske konfliktniveau i Europa. NATO pabegyndte en
reorientering mod forsvar og afskrakkelse som de primare opgaver.
Det satte nye rammer for de nordiske lande, herunder med malset-
ningen om at anvende 2 pct. af BNP pé forsvar, der blev aftalt pa
alliancens topmede i Wales i 2014. Samtidig blev trusselsbilledet
mere kompliceret, da bl.a. udfordringer med cyberdomanet, terro-
risme, energisikkerhed og hybrid krigsforelse skulle hindteres ved
siden af mere konventionelle sikkerhedspolitiske problemer.” Sverige
og Finland fik en endnu tettere kobling til hinanden, til NATO

nr. 2 (2009): 287-307; Aryo Makko, “Sweden, Europe, and the Cold War: A Reappraisal’,
Journal of Cold War Studies 14, nr. 2 (2012): 68-97; Robert Dalsj6, “The Hidden Ratio-
nality of Sweden’s Policy of Neutrality during the Cold War”, Cold War History 14, nr. 2
(2014): 175-194.

Edstrom et al., Military Strategy of Small States.

Henrik @. Breitenbauch et al., Orden og afskrakkelse: Vestens hindtering af Rusland efter
annekteringen af Krim (Kobenhavn: Center for Militzre Studier, 2017).
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og til USA. Ogsé de ovrige nordiske lande forsterkede samarbejdet
med storre vestlige allierede, bade bilateralt og multilateralt, herun-
der bla. i EU-regi, hvor forsvars- og sikkerhedspolitikken gradvist
fyldte mere.® I 2010°erne blev Norden dermed i nogen grad tettere
forbundet i sikkerhedspolitikken — bade med hensyn til de interne
nordiske relationer og gennem forbindelserne til det ovrige Europa
og til USA. Denne udvikling kulminerede forelobigt efter Ruslands
invasion af Ukraine i 2022.

Figur 2. Norden i @stersgregionen

Barentshavet

Norskehavet

Murmansk

Kolahalvoen

Sankt Petersborg

Nordsoen Moskva

8. Kristian Seby Kristensen og Niels Byrjalsen, Aktiv afventning: Nordiske perspektiver pa euro-
peisk forsvars- og sikkerhedspolitisk samarbejde (Kobenhavn: Center for Militere Studier,
2020).



2.1. Det nordiske sikkerhedspolitiske rum

En serlig sikkerhedsgeografi

Det nordiske rum er kendetegnet ved en serlig sikkerhedsgeografi (se
figur 2 og 3). I kraft af norsk og isar finsk territorium har Norden lange,
direkte grensestrekninger ind mod Rusland. Norges landegrense til
Rusland er ca. 195 kilometer, mens den finsk-russiske landegranse er
ca. 1.340 kilometer. Bade norsk, finsk og svensk territorium ligger tet
pa den strategisk vigtige Kolahalve samt Barentshavet. Dertil kommer,
at Ostersoregionen udger en betydelig kontaktflade mellem de nordiske
lande og Rusland (se figur 2). Det skyldes dels Kaliningrad-eksklaven,
dels den maritime adgangsvej til den vigtige russiske storby Sankt Pe-
tersborg.

Rusland har vigtige militere kapabiliteter i de nordlige omrider, og
regionen er af stor betydning for landets strategiske positionering ogevne
til at projicere magt, ikke mindst i Nordatlanten og Arktis.” Den russiske
Nordflade, som besidder en vasentlig del af Ruslands sebaserede atom-
vaben, har primert base pd Kolahalveen.' Derudover har Rusland A2/
AD-kapabiliteter (Anti-access/Area denial) i Arktis og Dstersoregionen,
herunder i form af missilsystemer placeret i Kaliningrad (bl.a. S-400,
Bastion og Iskander), som er designet til luftforsvar, kystforsvar og an-
greb pa landbaserede mal."" Dertil kommer bla. forskellige typer af
kamp- og bombefly, ubide og antiubadskapabiliteter samt kapabiliteter
til cyberkrigsforelse og elektronisk krigsforelse.' Ifolge geengs strategisk
tenkning gor disse kapabiliteter det vanskeligere for NATO og andre
vestlige aktorer at £ adgang til visse geografiske omrader — og til at hand-
le og manevrere frit i dem."

9. Fredrik Westerlund og Susanne Oxenstierna, red., Russian Military Capability in a Ten-Year
Perspective — 2019 (Stockholm: Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI), 2019); Colin Wall
og Njord Wegge, “The Russian Arctic Threat: Consequences of the Ukraine War”, Center
for Strategic & International Studies, januar 2023.

10.  Jorgen Staun, “Finsk og svensk medlemskab af NATO kan oge spendingerne i Ostersoregi-
onen”, Dansk Institut for Internationale Studier, februar 2023.

11. Robert Dalsjé et al., Bursting the Bubble — Russian A2/AD in the Baltic Sea Region: Capa-
bilities, Countermeasures, and Implications (Stockholm: Totalf6rsvarets forskningsinstitut
(FOI), 2019).

12. Anna Wieslander et al., “How allied Sweden and Finland can secure Northern Europe”,
Atlantic Council, januar 2023.

13.  Andrew F. Krepinevich og Barry Watts, Meeting the Anti-Access and Area-Denial Challenge
(Washington, DC: Center for Strategic and Budgetary Assessment, 2003). Debatten om
russiske A2/AD-kapabiliteter er blevet mere nuanceret i de seneste ar. Se bl.a. Michael Kof-
man, “It’s time to talk about A2/AD: Rethinking the Russian military challenge”, War on the
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Deterilyset af den igangverende krig i Ukraine vanskeligt at vurdere
Ruslands reelle militere slagkraft. Ikke desto mindre udger Suwatki-kor-
ridoren, som adskiller Kaliningrad fra Belarus (en tat russisk allieret),
fortsat et sirbarhedspunke i Osterseregionen — og dermed for Norden
og NATO." Korridoren giver principielt Rusland mulighed for at af-
skare de baltiske allierede fra den kontinentaleuropaiske del af NATO.
Dette oger betydningen af somilitere adgangsveje i Ostersoen og af de
nordiske landes evne til at fungere som base- og opmarchomrade for
NATO-styrker, der skal forsterke de baltiske lande og Polen i et kon-
fliktscenarium.

I forlengelse heraf er det vesentligt, at den nordiske sikkerheds-
geografi omfatter flere vigtige maritime regioner, nar det angar den rus-
siske trussel mod NATO. Det gelder Ostersoen, som ikke mindst for
Finland og de baltiske lande er en altafgerende transportvej og livsnerve.
Omkring 80 pct. af Finlands eksport og 90 pct. af landets import trans-
porteres gennem Osterseen.’® Det galder ogsa Nordatlanten — inklusive
GIUK-gabet fra Grenland (G) over Island () til Storbritannien (UK),
som adskiller Nordseen og Norskehavet fra Atlanterhavet og havene i
Arktis (se figur 3). Disse maritime regioner har stor strategisk betydning
for forsvaret af USA, Canada og de nordiske lande, herunder iser Dan-
mark (i forbindelse med Rigsfellesskabet), Island og Norge. Samtidig
udger regionerne adgangsveje, der i et konfliktscenarium skal sikre, at
amerikanske forsteerkninger hurtigt kan flyttes til Europa.

Rocks, 5. september 2019; Michael Jonsson og Robert Dalsjé, red., Beyond Bursting Bubbles
— Understanding the Full Spectrum of the Russian A2/AD Threat and Identifying Strate-
gies for Counteraction (Stockholm: Totalfdrsvarets forskningsinstitut (FOI), 2020); Robin
Higgblom, “Myth 5: ‘Russia creates impenetrable ‘A2/AD bubbles”, bidrag til “Myths and
misconceptions around Russian military intent”, Chatham House, 14. juli 2022.

14.  Viljar Veebel og Zdzislaw Sliwa, “The Suwalki Gap, Kaliningrad and Russia’s Baltic Ambi-
tions”, Scandinavian Journal of Military Studies 2, nr. 1 (2019): 111-121.

15. Matti Pesu og Tuomas Iso-Markku, “Finland as a NATO ally: First insights into Finnish
alliance policy”, Finnish Institute of International Affairs, december 2022.
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Figur 3. NATO i Europa og Norden

GIUK-gabet

Nordisk identitet og samarbejde
Det nordiske rum udgeres af en gruppe stater og samfund med nogle
specifikke karakteristika og relationer. De er alle velstiende europziske
smastater med sterkt forankrede demokratiske systemer. Det indebarer
béade forsvars- og sikkerhedspolitiske begrensninger (f.cks. med hensyn
til evnen til at forsvare sig pa egen hand mod en stormagt) og handle-
muligheder (f.cks. med hensyn til at levere relevante alliancebidrag).'®
I den akademiske litteratur har man traditionelt sondret mellem
forskellige tilgange til, hvordan nordiske smastater kan udfylde Norden
som sikkerhedspolitisk rum. Disse indebarer bla. balancering (hvor
de nordiske landes forskellige eksterne relationer medvirker til at hol-

16.  Om de nordiske smastater i international politik, se f.cks. Laust Schouenborg, 7he Scandi-
navian International Society: Primary institutions and binding forces, 1815-2010 (London:
Routledge, 2013); Clive Archer, “The Nordic states and security’, i Small States and Inter-
national Security: Europe and beyond, red. Clive Archer, Alyson J.K. Bailes og Anders Wivel
(London: Routledge, 2014), 95-112.
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de konflikeniveauet i regionen nede)," integration (hvor de nordiske
lande integreres tettere, i relation til eller i modsatning til en bredere
curopaisk integration)'® og internationalisering (hvor de nordiske lande
anvender og eksporterer nordiske politiske og militere “modeller” ude i
verden)'” samt udenrigspolitikker drevet af en sogen efter status eller ly
(shelter) >

Dertil kommer forestillinger om en sarlig nordisk identitet eller
“nordiskhed”* Nordisk identitet er knyttet til de samfundsformer og
verdier, som gor sig geldende i Norden, herunder idéer om en distinke
nordisk kultur og historie, en sterk lighedsnorm samt en hej grad af so-
cial og politisk tillid. Den afspejler sig ogsa i et sikkerhedspolitisk selv- og
verdensbillede, som bla. indebarer et fokus pad multilateralt samarbe;j-
de, forestillingen om at vere gode borgere i det internationale samfund
(good international citizens), en udenrigspolitisk balancegang mellem
pragmatisme/interesser og idealisme/verdier samt nerhed til iser USA

og Storbritannien.” Disse opfattelser og tilgange er felles for de nordiske

lande, men manifesterer sig pa forskellig vis.>

17. Arne Olav Brundtland, “The Nordic Balance: Past and Present”, Cooperation and Conflict
1, nr. 4 (1966): 30-63; Kristin Haugevik og Ole Jacob Sending, “The Nordic Balance Revi-
sited: Differentiation and the Foreign Policy Repertoires of the Nordic States”, Politics and
Governance 8, nr. 4 (2020): 441-450.

18. Nils Andrén, “Nordic Integration and Cooperation — Illusion and Reality”, Cooperation and
Confflict 19, nr. 4 (1984): 251-262; Anne Elizabeth Stie og Jarle Trondal, “Introducing the
Study of Nordic Cooperation’, Politics and Governance 8, nr. 4 (2020): 1-10.

19.  Hans Mouritzen, “The Nordic Model as a Foreign Policy Instrument: Its Rise and Fall’, Joxr-
nal of Peace Research 32, nr. 1 (1995): 9-21; Anders Wivel, “What Happened to the Nordic
Model for International Peace and Security?”, Peace Review 29, nr. 4 (2017): 489-496.

20. Peter Viggo Jakobsen et al., “Prestige-secking small states: Danish and Norwegian military
contributions to US-led operations”, Enropean Journal of International Security 3, nr. 2
(2018): 256-277; Pal Reren, “Status Secking in the Friendly Nordic Neighborhood”, Coope-
ration and Conflict 54, nr. 4 (2019): 562-579; Baldur Thorhallsson, red., Small States and
Shelter Theory: Iceland’s External Affairs (London: Routledge, 2019).

21.  Ole Waver, “Nordic Nostalgia: Northern Europe after the Cold War”, International Affairs
68, nr. 1 (1992): 77-102; Christopher S. Browning, “Branding Nordicity: Models, Identity
and the Decline of Exceptionalism”, Cooperation and Conflict 42, nr. 1 (2007): 27-51; Dou-
glas Brommesson, “Nordicness’ in Swedish Foreign Policy — from Mid Power Internatio-
nalism to Small State Balancing?”, Global Affairs 4, nr. 4-5 (2018): 391-404.

22.  Anders Wivel, “Fra pragmatisk til ideologisk atlantisme? Danmark i den amerikanske ver-
densorden”, Samfundsokonomen, nr. 4 (2015): 32-37; Niklas H. Rossbach, Whither Tran-
satlantic Security? Values, Interests and the Future of US-European Relations (Stockholm:
Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI), 2019).

23.  Se ogsi Edstrom et al., Military Strategy of Small States.



2.2 Rekonstitueringen af nordisk sikkerhed

Dette er bla. tilfeldet i forbindelse med udviklingen af det nordi-
ske forsvarssamarbejde, bade bi- og trilateralt og i regi aft NORDEFCO.
Hvor det nordiske forsvarssamarbejde var begrenset under Den Kolde
Krig (med FN’s fredsbevarende missioner som en delvis undtagelse),
betod forandringerne i 90%erne og 00’erne, at samarbejdsmulighederne
voksede.?* Dannelsen af NORDEFCO i 2009 var drevet af en fzlles for-
staelse af, at nordisk samarbejde gav mening — bade fordi det muliggjorde
effektiviseringer og stordriftsfordele i en tid praget af besparelser og pa
grund af det fallesnordiske udgangspunkt.” Det institutionaliserede
forsvarssamarbejde gav et vist momentum, herunder i forhold til tre-
ning, evelser og operationer, samt tettere droftelser mellem de politiske
og militere ledelser i Norden.?® Samarbejdet var imidlertid begrenset
af fortsatte interesseforskelle, hvilket f.cks. kom til udtryk i stridigheder
vedrerende materielanskaffelser (se ogsa kapitel 4). Med Ruslands an-
nekeering af Krim i 2014 konvergerede de nordiske trusselsopfattelser,
og samarbejdet fik endnu en gang nye rationaler og ny energi.” Nordisk
forsvarssamarbejde er — med de muligheder, begrensninger og konflik-
ter, det indebarer — blevet en del af Nordens sikkerhedspolitiske rum.

2.2. Rekonstitueringen af nordisk sikkerhed

Svensk og finsk NATO-medlemskab er banebrydende for Norden som
forsvars- og sikkerhedspolitisk region — og for NATO’s position i regi-
onen. Alliancens udvidelse @ndrer de militerstrategiske realiteter i re-
gionen og har serlig betydning for den forsvars- og sikkerhedspolitiske
balance mellem Arktis og Ostersoen.

24. Tuomas Forsberg, “The rise of Nordic defence cooperation: a return to regionalism?”, Inzer-
national Affairs 89, nr. 5 (2013): 1161-1181.

25. Hakon Lunde Saxi, “The Rise, Fall and Resurgence of Nordic Defence Cooperation’, Inzer-
national Affairs 95, nr. 3 (2019): 659-680.

26.  Paul Jirvenpai, ‘NORDEFCO: ‘Love in a Cold Climate”, International Centre for Defence
and Security, april 2017.

27.  Ann-Sofie Dahl, “Back to the Future: Nordefco’s First Decade and Prospects for the Next”,
Scandinavian Journal of Military Studies 4, nr. 1 (2021): 172-182.
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Den militeerstrategiske forandring
Sveriges og Finlands indlemmelse i NATO medferer en stor militer-
strategisk forandring. Den skandinaviske landmasse samles i én strate-
gisk region. Dette far bl.a. indflydelse pa alliancens militzre mobilitet,
herunder behovet for udbygning af infrastrukturen i Norge, Sverige og
Finland, som traditionelt har veret udformet i nord-syd-retning, men
nu i hejere grad ogsa skal kunne anvendes pa ost-vest-aksen. Det gel-
der ogsa placeringen af forskellige kapabiliteter og baser samt NATO’s
ovelsesaktiviteter (f.eks. afspejlet i, at ovelsen Cold Response har skiftet
navn til Nordic Response). Samtidig forages NATO’s strategiske dybde
i Ostersoomradet. Sverige og Finland kan bidrage med betydelige
forsvarskapabiliteter (se ogsa kapitel 3). Det indebarer bl.a. et sterkere
nordisk luftviben, som str over for at blive integreret yderligere (der
sker med udvidelsen mere end en fordobling af antallet af nordiske
4.-/5.-generationskampfly i NATO). Det nordiske luftviben bidrager
bade til patruljeringer, afvisningsberedskab og efterretnings-, overvig-
nings- og rekognosceringsopgaver (ISR) og vil i en konfliktsituation
vere en betragtelig kapabilitet for NATO.” Udvidelsen betyder ogsa,
at Qstersoen bliver en slags “NATO-indse” med medlemslande pa ne-
sten alle sider.”” Dette oger alliancens operative muligheder i regionen og
skaber et vanskeligere strategisk udgangspunkt for Rusland.* Det bliver
alt andet lige mere realistisk at kunne forsvare de baltiske lande gennem
NATO’s fremskudte tilstedevarelse eller et kommende “fremskudt for-
svar” (forward defence).> Endelig forsterkes NATO ogsd i de arktiske
egne, ikke mindst pd Nordkalotten og i det omkringliggende luftrum.**
I NATO er der da ogsi enighed om, at man i militerstrategisk for-
stand stdr sterkere med de to nordiske lande som medlemmer. Ifolge

28. Zachary Selden, “Will Finland and Sweden joining NATO dccpcn the alliance’s problcms ?
War on the Rocks, 31. maj 2022.

29. For en kritisk diskussion af idéen om Ostersoen som en "NATO-indse”, se John R. Deni, “Is
the Baltic Sea a NATO Lake?”, Carnegie Endowment for International Peace, 18. december
2023.

30. Michael Jonsson og Robin Higgblom, “Cooperation can make the NATO lake a reality”,
War on the Rocks, 19. august 2022.

31. Wieslander et al., “How allied Sweden and Finland can secure Northern Europe”.

32. Robin Forsberg et al., “Finland’s Contributions to NATO: Strengthening the Alliance’s
Nordic and Arctic Fronts”, Wilson Center, 8. november 2022; Heather A. Conley og Sophie
Arts, “NATO’s Policy and Posture in the Arctic: Revisiting Allied Capabilities and Com-
mand Plans”, The German Marshall Fund of the United States, 5. juli 2023.
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Ben Hodges, den tidligere overstkommanderende for de amerikanske
styrker i Europa, har bade Sverige og Finland “meget gode, dygtige og
moderniserede” militere styrker.** En NATO-embedsmand omtaler ud-
videlsen som “en substantiel styrkelse af alliancen — politisk, militert og
okonomisk”

Udvidelsen skaber et nyt udgangspunke for forsvarsplanlegningen i
NATO. Den direkte frontlinje over for Rusland og Belarus er forlenget
betydeligt og gar nu fra Kolahalveen i Nord til Sortehavet i Syd. Dertil
kommer, at Sverige og Finland ikke leengere er i en situation, hvor det er
uklart, hvorvidt NATO-lande - og i si fald hvilke - vil undsatte dem i
tilfaelde af en russisk aggression. NATO’s planlegning indebarer nu for-
svaret af svensk og finsk territorium uden nogen form for tvetydighed.

Situationen kalder dermed pa nye forsvarsplaner for Norden og hele
den nordestlige del af Europa.?® De nye planer udvikles som del af en bre-
dere omkalfatring af NATO i lyset af Ukrainekrigen og det nye strategi-
ske koncept, som blev vedtaget pa Madrid-topmedet i juni 2022.% For-
andringerne indebarer bl.a. implementeringen af den nye styrkestruktur
— hvor der skal vare 800.000 tropper til ridighed, herunder 300.000 pa
10-30 dages beredskab — og diskussioner om kommandostrukturen, om

3

luft- og missilforsvar,” om opgavefordelingen i @stersoen, Nordatlanten

og Arktis, om tilstedevarelsen af allierede tropper i de nordiske lande,
om vertsnationsstotte, om resiliens og beskyttelse af kritisk infrastruk-
tur, om prapositioneret udstyr og meget andet.’® Den aktuelle udform-
ning af forsvarsplanerne blev vedtaget pa Vilnius-topmedet i juli 2023,
men det er i skrivende stund fortsat uklart, hvordan NATO precis vil
konstituere sig i Norden.

33. Frank Gardner, “Is NATO’s Nordic expansion a threat or a boost to Europe?”, BBC, 8. maj
2022.

34. Interviews i Bruxelles, januar 2023.

35.  Paul Poast, “What NATO Needs to Do Before Finland and Sweden Join”, Carnegie Endow-
ment for International Peace, 7. juni 2022.

36. NATO, “NATO 2022 - Strategic Concept”, juni 2022.

37. I februar 2023 tilsluttede Danmark og Sverige sig European Sky Shield Initiative, som blev
indledt i oktober 2022, har amerikansk dcltagelsc og koordineres af Tyskland. Initiativet,
som bade Norge og Finland var med i fra starten, sigter bl.a. mod at styrke NATO’s integre-
rede luft- og missilforsvar. Se ogsé NATO, “European Sky Shield Initiative gains two more
participants”, 15. februar 2023.

38. Vi gar mere i dybden med disse sporgsmal i kapitel 3 og 4.

39. NATO, “Vilnius Summit Communiqué”, 11. juli 2023 (opdateret 19. juli 2023).
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Endelig handler den militerstrategiske forandring ogsd om, hvordan
Rusland reagerer. I NATO og blandt mange analytikere er vurderingen,
at den russiske trussel mod nord bade forandres og vokser.** F.eks. har
den russiske ledelse besluttet at genetablere “Leningrad Militerdistrikt”
og signaleret, at NATO-udvidelsen vil blive besvaret med nye militere
enheder i Karelen-omradet og andre dele af det nordvestlige Rusland.*!
Selv om Rusland i gjeblikket primeart orienterer sig mod Ukraine, er der
siledes gode grunde til at antage et oget fokus pd Norden pa lengere
sigt. En logik er, at svensk og finsk NATO-medlemskab oger den russi-
ske strategiske sirbarhed. En anden logik er, at den forvarrede relation
mellem Vesten og Rusland eger betydningen af de russiske kapabiliteter,
der har storpolitisk betydning — dvs. de kapabiliteter, der retter sig mod
Nordamerika, Nordatlanten og Arktis. En tredje logik er, at Rusland vil
oge sit aktivitetsniveau i Norden for at aflede opmarksomheden fra eller
kompensere for stagnation eller tilbageslag i Ukraine.

Et storre russisk fokus mod nord indebarer, at Norden og Arktis —
som ellers har varet forbundet med forsog pa at sikre lokal og regional
lavspending — sandsynligvis i hejere grad bliver en del af hird sikkerheds-
politik.”? Nordatlanten og Arktis var allerede for Ruslands aggression i
2022 blevet mere centrale pi NATO’s dagsorden, bl.a. med oprettelsen
af hovedkvarteret JEC Norfolk i 2018.” Det militere tyngdepunkt kan
nu rykke yderligere mod nordest, iser med en voksende fladetilstedeve-
relse i havene nord for Nordnorge. Samtidig er det forventeligt, at Rus-
land vil agere mere konfrontatorisk over for de nordiske lande. Det kan
f.eks. komme til udtryk i form af hybride trusler, herunder sabotage af
kritisk infrastruktur, desinformationskampagner, cyberangreb, militere
provokationer samt i form af en mere truende retorik. Der kan opsta en

40.  Se f.cks. Nicholas Lokker et al., “How Finnish and Swedish NATO Accession Could Shape
the Future Russian Threat: A Report of the Transatlantic Forum on Russia’, Center for a
New American Security, januar 2023.

41.  Staun, “Finsk og svensk medlemskab af NATO kan ege spezndingerne i Qstersoregionen”;
Yle News, “Putin: Russia will concentrate more military units near Finland”, 17. december
2023.

42. Kathryn Urban, “NATO’s Nordic Expansion Will Shake Up the Arctic”, The National Inte-
rest, 15. maj 2022; Andreas @Osthagen, “The Arctic in 2022: From Cooperation to Conflict”,
i Stronger Together — Sweden and Finland on the Road Toward NATO, red. Katarina Tracz
(Berlin: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2022), 101-132.

43. Kristian Seby Kristensen og Lin Alexandra Mortensgaard, Rigsfellesskabets arktiske militer-
strategiske problemkompleks (Kobenhavn: Center for Militzre Studier, Djof forlag, 2022).
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form for nordisk “gruppeeffekt’, hvor en ny russisk opmerksomhed pé
Sverige og Finland ogsa vil ramme Danmark, Norge og Island.

En ny konfiguration af nordisk forsvar og sikkerhed i Arktis og
Dstersoen

I relation til de overordnede militerstrategiske forandringer bliver
sporgsmalet om NATO’s og de nordiske landes forsvars- og sikkerheds-
politiske prioritering af henholdsvis Arktis og Ostersoen vigtigere, men
samtidig mere kompliceret.

Selv om der synes at vare en felles forstielse af, at alliancens tyng-
depunke rykker mod nord, er betydningen af dette skifte ikke entydig.
Fra ét perspektiv er de vigtigste implikationer af NATO-udvidelsen — pa
grund af Sveriges og Finlands geografiske placering — i Ostersoen. Fra et
andet perspektiv er det mest afgerende nye, at Rusland nu er udfordret
paen helt anden méde omkring Kolahalveen og med hensyn til dets stra-
tegiske interesser. Samtidig kan de russiske vanskeligheder ved at operere
i Ostersoen gore det mere attraktivt for Rusland at fokusere pa Arkeis.*
Dette taler for et primart NATO-fokus pa Arktis og Nordatlanten. Bag-
ved denne forskel ligger en mere fundamental transatlantisk debat om,
hvorvidt det egentlige skifte for NATO er i ostlig retning (hvor Osterso-
en udger den nordlige dimension),” eller hvorvidt det snarere er i nord-
lig retning (bl.a. fordi der allerede er sket en reorientering mod ost efter
annekteringen af Krim i 2014).% Man kunne selvfolgelig indvende, at
det ikke er enten nord eller ost, men begge dele.”” I praksis er diskussio-
nen dog vigtig, fordi den er med til at rammesette afvejningen af politi-
ske og militere hensyn i henholdsvis Arktis og Ostersoen.

44. Interviews i Bruxelles, januar 2023.

45.  Se f.eks. David Hutt, “Central and Eastern Europe want more security clout. Will increased
spending be enough?”, Euronews, 14. februar 2023; Chels Michta, “NATO’s new center of
gravity’, Politico, 21. februar 2023; Goran Swistek og Michael Paul, “Geopolitics in the Baltic
Sea Region’, Stiftung Wissenschaft und Politik, februar 2023.

46.  Se f.cks. Salvador Sénchez Tapia, “Sweden and Finland: some reflections on further NATO
enlargement”, Universidad de Navarra, juni 2022; Luca Cinciripini, “From East to North:
New Frontiers for the EU-NATO Arctic Defense”, Transatlantic Policy Quarterly, marts
2023.

47.  Se ogsd Anna Wieslander og Elin Schiffer, “Securing Northern Europe: Toward A Compre-
hensive Approach”, Atlantic Council, juni 2019.
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Arktis betyder ikke nedvendigvis det samme for alle de nordiske lan-
de.”® For Norge er den arktiske udfordring multidimensionel, men givet
den lange norske kyststrekning og Svalbards placering er den maritime
dimension fremtredende. For Sverige og Finland handler det arktiske
mest om land- og luftdomanerne, med den geografiske narhed til det
nordvestlige Rusland. For Island handler det om suveranitetsbeskyttelse
og maritim sikkerhed samt muligheden for at virke effektivt som base
for USA’s og NATO’s aktiviteter i Arktis. For Danmark handler det forst
og fremmest om forsvar og sikkerhed i Gronland og pa Fereerne. Det
indeberer nogle specielle politiske dynamikker knyttet til Rigsfelles-
skabet, som er unikke i en nordisk kontekst, og nogle seregne militere
opgaver, der binder Danmark til USA og Canada og til NATO i det hele
taget.” Dertil kommer uenigheder i den bredere transatlantiske alliance
om NATO’s rolle mod nord, som ger selve begrebet “Arktis” kontrover-
sielt og indeberer, at nogle foretrakker at tale om “Det Hoje Nord” (zhe
High North).

Med forandringerne i Europa og den transatlantiske alliance sat-
tes Arketis i spil pa en ny made i nordisk sikkerhedspolitik. Muligheds-
rum for samarbejde opstir, f.cks. mellem Norge, Sverige og Finland om
Nordkalotten. Omvendt kan der ogsa opsta nordiske uenigheder om,
hvor og hvordan der skal prioriteres, bide i Arktis og mellem Arktis og
andre (sub)regioner — uenigheder, som méske tidligere har veret latente,
men som nu kan blive politiserede. Dette kan f.cks. handle om ansvars-
fordelingen mellem de nordiske lande so NATO-medlemmer i sporgs-
mal om patruljering og overvagning samt eftersogning og redning i de
enorme arktiske regioner.

Ogsa i Ostersoen er der forskelle mellem de nordiske lande, som
forskubbes i kraft af den nye situation. Finland er uvomtvisteligt en front-
linjestat og er med indlemmelsen i NATO nu medlem af en alliance, der
befinder sig i et politisk-strategisk konfliktforhold med Rusland — og
landet har tilmed den klart lengste direkte landegrense med Rusland af
alle NATO-lande. Danmark er fortsat et neglepunkt for adgangen til og
fra Ostersoen samt opmarchomréide og transitland for nordamerikanske

48. Interviews i Bruxelles, januar 2023.

49.  Sidstnzvnte kommer fieks. til uderyk i samarbejdet mellem Arktisk Kommando og NATO’s
maritime kommando, som blev indgiet i 2020. Se Allied Maritime Command, “NATO
begins cooperation with Danish Joint Arctic Command in Greenland’, oktober 2020.
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og europaiske styrker. En lignende rolle kan gelde for Sverige, selv om
naerheden til Finland og de baltiske lande (og selve Rusland) gor de sven-
ske muligheder og sirbarheder i regionen anderledes. Norge, der ellers
traditionelt har fokuseret pé sine nordlige egne og Svalbard, foranlediges
til i hojere grad ogsa at orientere sig mod syd pa grund af det @ndrede
trusselsbillede i Dstersoen og forventningen om nordisk samarbejde om
opgavehindteringen i regionen (se ogsa kapitel 3 og 4).°

Paradoksalt nok gor den storre forsvars- og sikkerhedspolitiske ens-
artethed — med samme alliancetilhorsforhold og nogenlunde ens trus-
selsvurderinger — det tydeligere, hvor forskelligartede de nordiske landes
geografiske “nordiskhed” egentlig er. De tvinges alle pa hver deres made
til at se bdde mod nord (Arktis) og mod syd/est (Dstersoen). Selv om
de nordiske identiteter har forandret sig siden Den Kolde Krig, er de i
denne sammenhang vigtige, dels fordi det “at veere nordisk” fortsat inde-
barer forventninger i og uden for Norden om, at man kan agere og bi-
drage i begge regioner, dels fordi landene pa ny skal forholde sig til deres
egen forstielse og andres forstielser af, hvad “nordiskhed” reelt betyder i
geografisk og forsvars- og sikkerhedspolitisk forstand.

Omvendt giver ensartetheden ogsa et andet udgangspunkt for nor-
disk samarbejde. Feks. kan der samarbejdes tettere pa det militere
niveau, nar alle er med i NATO og har de samme (klassificerede) op-
lysninger, som medlemskabet giver adgang til. Danmarks indtredelse i
EU’s forsvarssamarbejde styrker ligeledes samarbejdsmulighederne for
de nordiske lande, serligt hvad angir militer mobilitet og felles kapa-
bilitetsudvikling i PESCO-regi.’ Dertil kommer fornyede muligheder
for at tale med en stzrkere nordisk stemme, bide fordi man bedre kan
koordinere og dagsordensette, og fordi der antagelig vil vere en vis lyd-
herhed, ikke mindst hos vigtige allierede som USA og Storbritannien.
At USA’s prasident Biden i forlengelse af NATO-topmedet i Vilnius i
juli 2023 prioriterede at deltage i et nordisk-amerikansk topmede i Hel-
sinki er et eksempel pa disse muligheder.

Det er dog et dbent sporgsmél, hvor langt det nordiske samarbejde
vil rekke, og i hvilke formater det kan udvikles. Det er ikke givet, at det i

50. Interviews i Bruxelles, januar 2023.

51. PESCO er EU’s Permanente Strukturerede Samarbejde om forskellige projekter pé forsvars-
omradet, herunder kapabilitetsudvikling. Danmark er efter afskaffelsen af forsvarsforbehol-
det trddt ind i samarbejdet.
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alle tilfelde er muligt eller fordelagtigt at sta teet sammen som en nordisk
gruppe. Forandringen af det sikkerhedspolitiske rum i Norden er med
andre ord tet forbundet med de nordiske landes forandrede position

som allierede i NATO.
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Sammen hver for sig? De
nordiske lande i NATO

Dette kapitel undersoger den situation, som de nordiske lande star i som
medlemmer af NATO. Det gores med analytisk blik for de forskellige
rationaler og logikker, der driver de nordiske landes tilgange til NATO.
Béde nationale interesser, fellesnordiske interesser og alliancehensyn
vagter. Det samme gor verdipolitik og ambitioner om at opna status
og indflydelse.

Forst undersoges forskelle og ligheder i Sveriges og Finlands position
i relation til alliancen. Dernest ser vi nermere pa, hvor NATO-udvidel-
sen og den nye sikkerhedspolitiske situation stiller Norge, Island og Dan-
mark. Endelig fremhaves nogle af de sporgsmal, som forandringerne rej-

ser med hensyn til de nordiske lande som gruppe i NATO.

3.1. Sverige og Finland i NATO

Sverige og Finland har i en arrekke bevaget sig tattere pA NATO - og
pa hinanden (se boks 2). Alligevel var det for mange overraskende, at
de to lande efter Ruslands invasion af Ukraine sa hurtigt tog skridtet
og ansogte om medlemskab i maj 2022.5* Allerede inden ansegningen
var det svensk-finske samarbejde med NATO blevet intensiveret, baseret
pa alliancens sikaldte “Modalities for Strategic Interaction”. Sverige og

Finland blev inkluderet i de fleste moder i NATO-regi, herunder vedro-

52.  Se fieks. Stephen M. Walt, “What Are Sweden and Finland Thinking?”, Foreign Policy, 18.
maj 2022.
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rende Ukrainekrigen. Man gik uden om den konventionelle proces med
udformningen og implementeringen af en sikaldt “Membership Action
Plan”. Med selve ansogningen blev sporgsmalet dog politiseret, og serligt
Tyrkiets og Ungarns modstand underminerede det svensk-finske parlob.
Pa et overordnet strategisk-politisk plan har hele NATO, som indikeret i
kapitel 2, sterke interesser i bide svensk og finsk medlemskab, men det
alliancepolitiske spil forsinkede og besvarliggjorde alligevel processen.
Kontroversens kulmination kom i starten af april 2023, da Finland op-
niede fuldt medlemskab, mens Sverige blev fastholdt i sin invitee-status.
Efterfolgende blev svenskernes ansogning dog godkendt i forbindelse
med Vilnius-topmedet i juli 2023, og i marts 2024 blev Sverige officielt
medlem af NATO.

Béde Sverige og Finland stir i de kommende ar over for en stor opgave
med at blive kompetente allierede og fuldt ud integrerede i alliancen.> I
kraft af svenske og finske kapabiliteter samt det tette NATO-partner-
skab, der gik forud, kan de to lande i nogen grad “plugges ind” rent mi-

litere.*

De to landes forsvarsplanlegning skal dog legges om, og deraf
folger @ndringer i landenes militere strukturer og processer. Dertil kom-
mer den leringsproces, som skal sikre, at Sverige og Finland kan geber-
de sig i NATO’s komplekse system. Det indeberer alt fra, at man har
de nedvendige officerer og embedsmand, der skal besatte positioner i
NATO’s mange hovedkvarterer, til det mere fundamentale mentalitets-
skifte, som det er at gi fra at vare alliancefri til at vere allieret. Serligt for
svensk forsvar, der skal indstille sig pa en helt ny funktion — at udgere et
base- og opmarchomrade samt vare transitland for NATO-styrker — er
skiftet stort.>

P4 trods af den felles ansogning har Sverige og Finland forskellige
forsvars- og sikkerhedspolitiske interesser og udfordringer i forbindelse
med NATO-medlemskabet. Det er sandsynligt, at forskellene bliver ty-
deligere nu, accentueret af det lys, som indlemmelsen i NATO kaster pa
de to lande.

53. Interviews i Bruxelles, januar 2023.

54. Feks. kunne Finland i december 2022 treeffe beslutning om anskaffelse af bide kort- og langt-
rekkende missiler fra Israel — en beslutning, som blev implementeret gennem NATO Sup-
port and Procurement Agency (NSPA), hvor Finland allerede var tilknyttet via NATO-part-
nerskabet. Se Pekka Vanttinen, “Finnish Defence Ministry procurement strengthens nation’s
defence”, Euractiv, 12. december 2022.

55.  Jacob Westberg, Svenska sikerhetsstragier: Frin neutralitetspolitik till ansikan om Natomed-
lemskap, tredje oplag (Lund: Studentlitteratur, 2023).



3.1. Sverige og Finland i NATO

Boks 2. Sveriges og Finlands vej ind i den vestlige alliance

1994: Sverige og Finland bliver NATO-partnerlande i alliancens
nyoprettede partnerskabsprogram, “Partnership for Peace”
1997-1998: Sverige og Finland udpeger deres forste NATO-ambas-
sadorer.

1990°erne-: Sverige og Finland deltager i NATO-ledede missio-
ner i Bosnien-Hercegovina (begge), Kosovo (begge), Afghanistan
(begge), Irak (begge) og Libyen (kun Sverige).

2014: Sverige og Finland bliver “partnere med udvidede mulighe-
der” (enhanced opportunity partners) i NATO-regi.

2014: Sverige og Finland underskriver en bilateral handleplan om
intensiveret samarbejde pa forsvarsomradet.

2014: Finland underskriver og ratificerer aftale om vertsnations-
stotte (host nation support) med NATO.

2014-: Sverige og Finland deltager i flere NATO-ovelser og oger
gradvist interoperabiliteten med NATO-landenes militere styrker.
2016: Sverige ratificerer aftale om vertsnationsstotte med NATO
efter en leengere parlamentarisk proces.

2018: Sverige, Finland og USA underskriver en trilateral hensigtser-
klering om styrket samarbejde pi forsvarsomradet.

2019: Sverige og Finland underskriver et falles militerstrategisk
koncept.

2022: Sverige og Finland anseger sammen om NATO-medlemskab.
2023 (april): Finland bliver medlem af NATO.

2023 (juli): NATO-landene bliver enige om svensk medlemskab i
forbindelse med alliancens topmede i Vilnius.

2023 (december): Sverige og Finland underskriver hver iser bila-
terale forsvarssamarbejdsaftaler med USA, der bl.a. giver amerikan-

ske styrker adgang til udvalgte svenske og finske militerbaser.
2024 (marts): Sverige bliver medlem af NATO.

Sverige — nordisk omdrejningspunkt

Sverige er pa flere mader det mest centrale land i sporgsmaélet om Norden
0g NATO-udvidelsen. Det er det storste nordiske land, ligger geografisk
i midten af Norden og fremstir for mange uden for regionen (herunder
mange NATO-allierede) som det mest arketypiske nordiske land med
en fremtredende verdipolitisk profil. Sverige kan blive en motor for
nordisk samarbejde i NATO-regi, men er samtidig et afgorende sam-
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menligningsgrundlag, som de andre nordiske lande kan spejle sigi, legge
sig opad eller tage afstand fra i de alliancepolitiske beslutningsprocesser
og positioneringskampe.

Som en del af NATO vil Sverige forandre alliancens manevrerum i
Ostersoomradet.> Sveriges luftvaben (med bl.a. omkring 100 kampfly)
og flade (med bl.a. 7 korvetter og 4 ubade samt en beslutning om at an-
skaffe yderligere 2 af sidstnavnte) oger alliancens relative styrke over for
Rusland i regionen.’” Samtidig skal den svenske her ifelge de fagmilitere
rad fra den svenske forsvarschef fra november 2023 udvikles i retning
af at have tre mekaniserede brigader, en reduceret infanteribrigade, en
kampgruppe pa Gotland samt en kommando pa divisionsniveau.’® Det
kan forbedre Sveriges muligheder for at bidrage med deployerbare bri-
gader til NATO’s missioner og operationer. Sverige er ogsd et centralt
transitland til og fra Norge og til Finland samt et potentielt baseomré-
de, herunder for USA’s og andre NATO-allieredes luftviben. Goteborg
fremhaves som den maske vigtigste logistiske /b i Norden.” Der er
imidlertid fortsat uklarhed om, hvordan Sverige pracis skal indga i al-
liancen, herunder hvad angir kommandostrukturspergsmalet, placerin-
gen af baser, styrker og materiel samt deltagelse i NATO’s fremskudte
tilstedevearelse og forsvar i de ostlige frontlinjestater.

Sverige investerer (ligesom Danmark) kraftigt i sit forsvar, bl.a. for
at leve op til NATO’s 2-pct.-mal, hvilket for svenskernes vedkommende
forventes naet i 2024 (se ogsa tabel 1 nedenfor). Det giver imidlertid
ogsd — ligesom for Danmark — et betydeligt rum for forsvarspolitiske
prioriteringer og strategiske valg. Den svenske regering har nedsat en
kommission (Forsvarsberedningen) med parlamentarikere, som i lo-

56. T en tale i januar 2023 med titlen “Sveriges roll i Nato” fremhavede den svenske statsmi-
nister Ulf Kristersson seks svenske styrker: geografien, forsvarskapabiliteterne, okonomien,
forsvarsindustrien, vardierne og den nationale enighed. Talen kan tilgds via folgende link:
hteps://www.regeringen.se/tal/2023/01/sveriges-roll-i-nato/ (set 12. juni 2023).

57. John R. Deni, “Sweden would strengthen NATO with fresh thinking and an able force”,
Adantic Council, 18. maj 2022; Elisabeth Braw, “It’s time for Sweden’s navy to grow”, Poli-
tico.en, 11. december 2023.

58. Forsvarsmakeen, “OB:s militira rad till regeringen’, 6. november 2023.

59. XKarlis Neretnieks, “Burden Sharing and Specialization after Sweden and Finland’s NATO
Accession”, i Stronger Together — Sweden and Finland on the Road Toward NATO, red.
Katarina Tracz (Berlin: Konrad-Adcnaucr-Stiftung, 2022), 25-40; Eric Adamson og Minna
Alander, “What would happen if Sweden and Finland split up their NATO bids?”, Atlantic
Council, 7. februar 2023.
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bet af 2023 0g 2024 i en rekke rapporter identificerer udfordringer og
behov for svensk forsvar.®’ I de foromtalte militerfaglige rad til udvik-
lingen af svensk forsvar frem mod 2035 understregede den svenske for-
svarschef bla. vigtigheden af nordisk forsvarssamarbejde i forbindelse
med NATO-udvidelsen: “De nordiske lande har dermed en historisk
mulighed og et ansvar for at opbygge falles og forbedrede forsvarskapa-
citeter, som kommer hele alliancen til gode.”®! I december 2023 under-
skrev den svenske regering ydermere en bilateral samarbejdsaftale med
USA, som bl.a. giver amerikanerne adgang til 17 svenske basefaciliteter
og treningsomrider, herunder store svenske luftbaser.®*

Svensk forsvar forstarkes altsd i en afvejning af nationale hensyn
og de forventninger, der nu kommer fra NATO. De to ting er et styk-
ke hen ad vejen forenelige. Sveriges vaebnede styrker anbefaler siledes,
at landet “etablerer sig selv som baseomréde for allierede land-, luft- og
fladestyrker”® Man skal kunne beskytte infrastruktur og sikre kommu-
nikationslinjer og adgangsveje til frontlinjestater. Dette krever nye ka-
paciteter, herunder i forhold til luftforsvar, svenske basers kompatibilitet
med F-35-kampfly (Sverige anvender, i modsatning til Norge, Finland,
Danmark og mange andre allierede, svensk-producerede Gripen-kamp-
fly) samt den svenske flides evne til bl.a. minerydning og antiubadskrigs-
forelse.* Samtidig kan der vere ensker og krav fra NATO’s side, som
ikke flugter med svenske forestillinger om transitionen ind i alliancen.
F.eks. gir en vasentlig svensk bekymring pa, om NATO-medlemskabet
kan skabe dilemmaer i Sverige, hvad angir valg af materielleverandorer
og industrisamarbejdspartnere. Den store svenske forsvarsindustri giver
muligheder — med et vakstpotentiale i lyset af NATO-medlemskabet og
de generelt stigende forsvarsudgifter — men kan ogsé give alliancepoliti-
ske knaster, f.cks. hvis Sverige skal velge mellem at kebe svensk eller kebe

60. Den forste hovedrapport blev publiceret i juni 2023. Se Forsvarsdepartementet, Allvarstid:
Firsvarsberedningens sikerbetspolitiska rapport 2023 (Stockholm: Regeringskansliet, 2023).

61. Forsvarsmakten, “OB:s militira rad till regeringen”. Citatet er fra side 5 i bilag 2.

62.  Government Offices of Sweden, “Defense Cooperation Agreement with the United States”,
6. december 2023.

63. Refereret i Wieslander et al., “How allied Sweden and Finland can secure Northern Europe”.

64. Neretnicks, “Burden Sharing and Specialization”.
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af en allieret og dermed opna storre interoperabilitet og alliance-good-
will.®

I det politisk-diplomatiske spor skal Sverige tilveenne sig NATO’s dy-
namikker. Det galder pa den ene side alliancens konsensuskultur og pa
den anden side et toneangivende USA, som alle processer og beslutnin-
ger kredser om. Erfaringerne fra EU, hvor Sveriges okonomiske styrke og
vardibaserede udenrigspolitik har givet svenske ledere og forhandlere et
godt udgangspunkt, kan kun til dels udnyttes i det anderledes NATO-
spil. Samtidig kommer Sverige — pa godt og ondt — ind i alliancen med
en rekke forventninger, ikke mindst at man vil tage opmarksomhed og
markere sigi forbindelse med vardipolitiske dagsordener.® Det skal sven-
ske NATO-diplomater og NATO-officerer arbejde med og mod. Den
svenske handtering af iser Tyrkiets modstand mod NATO-udvidelsen
understreger, at Sverige gir til NATO-medlemskabet med pragmatisme
og ydmyghed. Ikke desto mindre er der forventninger, nok delvist i kraft
af en slags “det storste land tager opmarksomheden”dynamik, hvor ge-
nerelle opfattelser af de nordiske lande projiceres over pa Sverige som
det arketypiske eksempel. Forventningerne kommer dog ogsa af Sveriges
faktiske tilgang, herunder landets historisk betingede ry for internatio-
nalisme og selvfremstillingen som en “moralsk supermagt”, bl.a. med
idéen om “feministisk udenrigspolitik” under regeringen i 2014-2019.¢
Disse aspekeer af Sveriges internationale position er kun i begrenset om-
fang koblet til forsvarspolitikken og betones stadig mindre, men de kan
fortsat vare med til at forme de forventninger, som Sverige vil blive modt

med i NATO.

Finland - pragmatisk frontlinjestat

Finland adskiller sig fra Sverige pa flere mader. Det galder geografien,
forsvarets styrker og svagheder, den strategiske kultur og tilgangen til
diplomati. Finland er kendt for at have fastholdt et stort konventionelt
forsvar i artierne efter Den Kolde Krigs afslutning — og levede allerede

65. Interviews i Bruxelles, januar 2023. Se ogsi TT, “Nya utmaningar for vapenexport som
Natomedlem”, Tidningen Niringslivet, 17. maj 2022; Gerard O’Dwyer, “Swedish defense
industry bosses ecye NATO business dividend”, Defense News, 18. januar 2023.

66. Interviews i Bruxelles, januar 2023.

67.  Ann-Sofie Dahl, “Sweden: Once a Moral Superpower, Always a Moral Superpower?”, Inter-
national Journal 61, nr. 4 (2006): 895-908; Karin Aggestam og Annika Bergman-Rosamond,
“Swedish Feminist Foreign Policy in the Making: Ethics, Politics, and Gender”, Ezhics &
International Affairs 30, nr. 3 (2016): 323-334.
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ved optagelsen i NATO i 2023 op til 2-pct.-malet (se tabel 1 nedenfor).®®
Landets forsvar er designet til at handtere truslen fra Rusland og kan i
krigstid mobilisere omkring 280.000 tropper fra reserven med 30 dages
varsel. Dertil kommer yderligere omkring 900.000, som har relevant
grundtrening og kan udfylde forskellige funktioner og erstatte tab. Det
finske forsvar er ogsd hejteknologisk, og i 2022 besluttede Finland at
kebe 64 F-35-kampfly, som forventes indfaset fra 2026.% I december
2023 underskrev Finland - ligesom Sverige og Danmark — en bilateral
forsvarsaftale med USA, der bl.a. giver amerikanerne adgang til udvalgte
finske baser og omrader.”

Finland ses som en frontleber i forsvars- og sikkerhedspolitikken.
Mens mange finner lenge har opfattet Sverige som en “storebror” i det bi-
laterale forhold, var det i Finland, at man hurtigst indsa Ukrainekrigens
implikationer og tog teten med hensyn til NATO-ansegningsprocessen
- og dermed ogsé var med til at fremprovokere Sveriges nye tilgang. Fin-
land var pa forkant med udviklingen, og i NATO mener mange, at andre
kan lere af finnerne, ikke mindst i forhold til konventionelt forsvar og ro-
busthedsdagsordenen.” F.eks. viste en sporgeskemaundersogelse blandt
danske eksperter foretaget af Center for Militere Studier i 2023, at hele
11 pct. mener, at Finland ber vare foregangsland for Danmark pa det
udenrigs- og sikkerhedspolitiske omrade (en stigning fra 2 pet.12021).7>

Omvendt betyder NATO-medlemskabet ogsi, at Finland er i begyn-
delsen af en leringsproces. Finsk forsvar skal reorienteres fra primert at
vere et nationalt territorialforsvar til ogsi at vere en del af alliancens

68.  Finlands forsvarsudgifter forventes at vere omkring 2,38 pct. i 2023 og ligge pi ca. 2 pct. i
2024 og 2025. Se Statsrddet, “Finland och Nato”, 4. april 2023.

69. Michael Jonsson, “Finland’s Military Capability 2020’ Totalforsvarets forskningsinstitut
(FOI), september 2021; John R. Deni, “Finland and Sweden in NATO: Looking Beyond
Madrid’, Atlantic Council, november 2022.

70.  Ministry of Foreign Affairs of Finland, “Defence Cooperation Agreement with the United
States (DCA)”, december 2023.

71. Interviews i Bruxelles, januar 2023. Se ogsi Elisabeth Braw, “We Can All Learn from the
Finnish Approach to Defence”, Financial Times, 9. februar 2023. Fra finsk side fremhaves
det imidlertid, at indlemmelsen i NATO er s stor en opgave for det nationale politiske og
militere system, at det pd kort sigt bliver vanskeligt for Finland at agere som en form for
foregangsland i alliancen.

72. Kun USA (32 pct.), Tyskland (15 pet.), Norge (13 pet.) og Storbritannien (11 pet.) 14 hojere
eller pa samme niveau. Se figur 15 (s. 14) i Kristian Seby Kristensen et al., Sikkerbedspolitisk
barometer 2023 — Krig i Europa (Kebenhavn: Center for Militere Studier, 2023).
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kollektive forsvar.”> NATO vil antagelig planlegge ud fra, at Finland
med sin geografiske placering fortsat skal fokusere pé eget territorium
og umiddelbare neromrade. Alligevel er det et fundamentalt skifte, at
alle beslutninger nu skal tages med det udgangspunke, at man er en del
af en alliance og skal bidrage til denne.” Finske ledere har indikeret, at
de onsker at gd ind i alliancen uden forbehold. Det er i skrivende stund
stadig uklart, hvordan den igangverende integration konkret kommer til
at se ud, herunder med hensyn til allieret tilstedevarelse (baser, tropper,
kapaciteter mv.) pa finsk jord.

Bagved de konkrete beslutninger stir Finland over for at finde nye
sikkerhedspolitiske balancepunkter, herunder i forhold til Rusland-re-
lationen.” Finland har et stort videns- og erfaringsgrundlag vedrorende
strategiske relationer til Rusland, som NATO nu far gavn af. Samtidig
skal Finland redefinere, hvordan man som allieret pa sigt kan fa en si
stabil relation som muligt til Rusland. Her ser finnerne i hoj grad mod
Norge, der i artier har tenkt og praktiseret “beroligelse” (reassurance)
som en central del af politikken over for Rusland.”®

Ogsa i NATO’s gruppedynamikker er Finland i en sarlig position.
Fra finsk side skal man afbalancere sin identitet som nordisk NATO-
land over for sin identitet som nordestlig frontlinjestat.”” Selv om ud-
viklingen siden 2022 bringer de nordiske lande tettere sammen, er det
ikke utenkeligt, at Finland i nogle tilfelde vil ligge tattere pa de baltiske
lande og Polen end pé en vesteuropzisk position. Finland har her en mu-

73. Som en praktiker beskrev det, har Finland som mangearigt partnerland “god forstielse for
to af NATO’s tre kerneopgaver: krisestyring og kooperativ sikkerhed”. Kollektivt forsvar er
derimod en ny opgave at lere for finnerne, jf. interviews i Bruxelles, januar 2023.

74. Helji Ossa og Tommi Koivula, “What Would Finland Bring to the Table for NATO?’,
War on the Rocks, 9. maj 2022; Staun, “Finsk og svensk medlemskab af NATO kan oge
spaendingerne i Ostersoregionen”.

75. Interviews i Bruxelles, januar 2023. Se ogsa Pesu og Iso-Markku, “Finland as a NATO ally”;
David Arter, “From Finlandisation and post-Finlandisation to the end of Finlandisation?
Finland’s road to a NATO application”, European Security 32, nr. 2 (2023): 171-189.

76.  Ole Martin Stormoen, “Beroligelse 2.0: Teori, praksis og rammevilkar i en ny tid”, Inzernasjo-
nal Politikk 81, nr. 2 (2023): 158-187. Det finske fokus pa Norge siden Ruslands invasion
af Ukraine i 2022 er interessant nok blevet spejlet i den norske forsvars- og sikkerhedspoli-
tiske debat. De to lande har med direkte gransestrekninger til Rusland i det allernordligste
Europa felles sikkerhedspolitiske realiteter og interesser, og dette sarlige udgangspunke er
blevet endnu mere fremtredende efter Finlands indlemmelse i NATO.

77. I en tale til Nordisk Rid i november 2022 sagde Sauli Niinisté f.cks., at Norden udger
Finlands “tatteste vennekreds og internationale referencegruppe’, men ogsd at man deler
“sikkerhedsmilje med de baltiske lande”. Se Nordisk Rad, “Speech by President of Finland,

Sauli Niinistd”, 1. november 2022.
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lig rolle som brobygger. Det gelder ogsd i sporgsmélet om NATO og EUL
Finland har fra starten (og i hejere grad end Sverige) set EU-medlem-
skabet i et sikkerhedspolitisk lys og vil efter alt at domme fortsat arbejde
for, at EU skal have en betydelig rolle i europzisk forsvar og sikkerhed,
serligt med hensyn til at understotte og komplementere samarbejdet i

NATO.

Tre fallestrak for de to nye

Opsummerende er det vard at fremhave tre fellestrek for Sveriges og
Finlands indtreden i NATO. For det forste har de to lande en rekke
styrker til felles. Efter en del &r med privilegeret partnerskabsstatus har
bide Sverige og Finland hej grad af interoperabilitet med NATO-styr-
ker. De har staerke luftviben, deres militere resiliens og samfundsmessige
robusthed er hojt udviklet sammenlignet med de fleste NATO-alliere-
des, og de har veludviklede kapabiliteter til arktisk krigsforelse, herunder
serligt pa landjorden.”® I NATO er det iser disse faktorer, der gor, at
man ser Sverige og Finland som “et aktiv” (assez).”” Dertil kommer en
allerede veludviklet fornemmelse for det alliancepolitiske spil — bedst
illustreret med den betydelige svenske og finske fleksibilitet i forhold til
at imedekomme de tyrkiske krav.

For det andet tilslutter Sverige og Finland sig NATO med et for-
ventningspres. Forstielsen er, at de er kapable allierede — dvs. at de er
net contributors, som kommer til at “producere sikkerhed” (snarere end
kun at aftage den). Sporgsmalet er, hvor meget Sverige og Finland skal
tilpasse sig til NATO, og hvor meget NATO omvendt skal tilpasse sig
de to nye medlemmer. Som én ekspert papeger, har Sverige og Finland
“betydelige finansielle og militere ressourcer med til bordet og vil sand-
synligvis bruge dette forhold til at styrke deres forhandlingsposition i
NATO’s politiske diskussioner”® Synet pé de to lande som starke, nye
brikker i NATO-puslespillet kan dermed give dem mulighed for hur-
tigere at fa indflydelse, end hvad der typisk har varet geldende for nye
medlemmer. Sverige kan spille pé styrken af den svenske forsvarsindustri
ogden forbedring af NATO’s muligheder i @stersoregionen, som svensk
medlemskab indebarer. Finland kan spille pa landets udsatte strategiske

78.  Deni, “Finland and Sweden in NATO”; Daniel S. Hamilton, “NATO’s Nordic opportunity
is multidomain’, Defense News, 8. august 2022.

79. Interviews i Bruxelles, januar 2023.

80. Selden, “Will Finland and Sweden joining NATO deepen the alliance’s problems?”.
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position og betydelige evne til individuelt og kollektivt selvforsvar i trid
med artikel 3 i Den Nordatlantiske Traktat (noget, som de fleste andre
curopaiske lande ikke kan matche).

For det tredje bliver Sverige og Finland medlemmer af en alliance, der
selv er i forandring. Det skyldes dels den kraftige opdatering af NATO’s
forsvars- og afskrakkelsesprofil som reaktion pa Ukrainekrigen, dels bre-
dere tendenser i retning af som amerikansk-ledet forsvarsalliance at kun-
ne indgd i den globale strategiske konkurrence. Forandringerne i NATO
skaber et svensk-finsk mulighedsrum for at pavirke alliancen inden for
vigtige dagsordener, herunder udviklingen af NATO’s kommandostruk-
tur, implementeringen af nye forsvarsplaner (iser for Nordeuropa) samt
alliancens resiliensdagsorden.

3.2. Norge, Island og Danmark i NATO

NATO-udvidelsen péavirker Norges, Islands og Danmarks forsvars- og
sikkerhedspolitik — og deres positioner i alliancen. Generelt er opfattel-
sen, at svensk og finsk NATO-medlemskab er godt nyt for de andre nor-
diske lande.*" NATO’s bedre betingelser i Nordeuropa og Arktis har en
direkte positiv effekt pa norsk, islandsk og dansk sikkerhed, og Sveriges
og Finlands medlemskab kan fremme fellesnordiske interesser. Samtidig
— oginden for en generelt sikkerhedsfremmende ramme — betyder udvi-
delsen dog ogsa, at Norge, Island og Danmark stilles anderledes pa nogle
mader og i en vis grad skal tilpasse deres egen politik og tilgang.®* Her er
der bade ligheder og forskelle for de tre “gamle” nordiske NATO-med-
lemmer.

Norges militerstrategiske situation @ndres betydeligt af svensk og
finsk medlemskab. Den maritime dimension og Nordnorge vil fortsat
vere essentielle i norsk forsvarspolitik. Det ogede konfliktniveau med
Rusland forventes at indebere en storre maritim NATO-synlighed nord
for Skandinavien og en intensiveret norsk og allieret tilstedeverelse pa

81. Interviews i Bruxelles, januar 2023.

82. Dette gazldcr ogsa for andre allierede, saarligt for stater som Holland og Canada, der er
sammenlignelige med Sverige og Finland, nir det kommer til kapabiliteter og status. For et
eksempel pi en sddan diskussion af NATO-udvidelsens betydning i det canadiske tilfalde,
se Murray Brewster, “Sweden says it’s set to hit NATO’s defence spending target — unlike
Canada’, CBC, 3. december 2022.
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Nordkalotten.® Samtidig forandres Norges traditionelle rolle som base
og udgangspunkt for NATO’s evelser og aktiviteter i den nordlige del
af Skandinavien, fordi der nu er tre om buddet — og nogle aktiviteter vil
mere naturligt vare organiseret i Sverige eller Finland.** Norge bliver en
hybrid af en frontlinjestat (med den direkte grense til Rusland) og et
transitland. Forsvarssamarbejdet mellem Norge, Sverige og Finland go-
res imidlertid ogsé lettere, herunder i relation til luftforsvar, luftovervig-
ning og landmilitere aktiviteter. De tre landes forsvarsministre under-
skrev i november 2022 en hensigtserklering om at styrke deres trilaterale
forsvarssamarbejde med fokus pa operativ planlegning og interoperabi-
litet pa Nordkalotten.® Den norske forsvarschef har desuden anbefalet
et styrket samarbejde om bl.a. uddannelse, logistik og infrastruktur samt
totalforsvar.%¢

Island er i en seregen sikkerhedspolitisk situation. Uden et selv-
stendigt forsvar er islandsk sikkerhed fuldstendigt knyttet op pi sik-
kerhedsgarantien i NATO og amerikansk beskyttelse. Svensk og finsk
NATO-medlemskab har dermed forst og fremmest betydning for Island
i kraft af den made, hvorpé det @ndrer alliancen. Fra et islandsk perspek-
tiver det centrale sporgsmal derfor, hvordan den nye situation forskubber
NATO’s balancer mellem det, der foregar inde pé det europziske konti-
nent, og det, der foregar i Nordatlanten og Arktis.*” Alliancens voksende
fokus pé sidstnevnte gor Island vigtigere i strategisk ojemed, og USA
har efter en mangearig nedskalering igen foreget sin tilstedevarelse, ser-
ligt omkring Keflavikbasen.®® Denne udvikling var allerede undervejs for
2022, men forventes forsterket som folge af NATO-udvidelsen. Sverige
og Finland har i en arrekke bidraget til NATO’s luftpatruljeringsmission
iIsland, som koordineres af den islandske kystvagt (landets vigtigste for-
svarsmyndighed). Dette samarbejde kan nu forankres direkte i NATO.

83. Hilde-Gunn Bye, “Sweden and Finland’s Accession to NATO Fundamentally Changes How
We Think About the Defense of Norway”, High North News, 9. marts 2023.

84. Hamilton, “NATO’s Nordic opportunity is multidomain”

85.  Government Offices of Sweden, “Defence Ministers of Finland, Norway and Sweden signed
an updated trilateral Statement of Intent”, november 2022.

86. Forsvaret, “Trygghet i usikre tider: Forsvarssjefens fagmilitere rid 20237 juni 2023.

87. Interviews i Bruxelles, januar 2023.

88. Kristian Seby Kristensen og Lin A. Mortensgaard, Dern udenrigs- og sikkerhedspolitiske ud-
vikling i Arktis og Nordatlanten mellem konflikt og samarbejde frem mod 2035 (Kebenhavn:
Center for Militere Studier, Djof forlag, 2023).
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Danmarks forsvars- og sikkerhedspolitiske position pavirkes umid-
delbart mere af NATO-udvidelsen end Islands — og til dels pa en an-
den made end Norges. Sverige, Finland og Norge udger fremadrettet
en mere sammenhangende nordisk treklover, der har sammenfaldende
interesser i den nordlige del af Skandinavien. I denne nordiske kontekst
risikerer Danmark at blive en mere perifer stat, som i nogle ssammenhan-
ge ses som tattere pa Storbritannien og de kontinentale naboer mod syd.
Det kommer f.eks. konkret til udtryk, nar Danmark ikke nedvendigvis
medtenkes som en relevant nordisk samarbejdspartner med hensyn til
initiativer, der angar aktiviteter pi Nordkalotten.”” Det er ogsé en pro-
blemstilling i bredere diskussioner, f.cks. om placeringen af de nordiske
lande i NATO’s kommandostruktur og alliancens indsatser i Arktis.

Ligesom for Norge betyder NATO-udvidelsen ogsa, at Danmarks
traditionelle rolle som transitland forandres. Nar noget af trafikken (bide
i fredstid og i en konfliktsituation) gir gennem Sverige (ikke mindst
Goteborg), skal havne, militere faciliteter og infrastrukeur i Danmark
indrettes pa en ny made, si man kan levere den vartsnationsstotte og de
bidrag til forsvarsplanerne, der eftersporges af NATO. Udvidelsen giver
ogsa NATO mulighed for at rykke rundt pa kapaciteter i Nordeuropa,
og den kan dermed fa konsekvenser for, hvor alliancen ensker, at danske
harenheder, skibe og fly skal indsettes. P4 den ene side kan isar Sveriges
indlemmelse i NATO betyde, at Danmark og dansk forsvar aflastes, for-
di man kan dele nogle af opgaverne i Ostersoregionen. Pd den anden side
kan det ogsa medvirke til at skabe en intern nordisk konkurrence om res-
sourcer, status og “alliancepolitiske point”. Det galder f.eks. i sporgsma-
let om storrelsen af de enkelte landes forsvarsbudgetter. Tabel 1 viser de
nordiske landes forsvarsudgifter i pct. af BNP i henholdsvis 2015, 2020
0g 2023 samt arstallet for den planlagte indfrielse af NATO’s 2-pct.-mal.

89. Atle Staalesen, “NATO will make us stronger, says Nordic defense chiefs”, The Barents
Observer, 3. marts 2023. Det trilaterale samarbejde mellem Sverige, Finland og Norge har
en lang historik og var allerede blevet intensiveret for 2022. F.cks. underskrev de tre landes
forsvarsministre i 2020 en hensigtserklering om forsterket operativt samarbejde (forlobe-
ren til den foromtalte erklering i 2022). Sverige, Norge og Danmark underskrev i 2021 en
tilsvarende hensigtserklering.



3.2. Norge, Island og Danmark i NATO

Tabel 1. De nordiske landes forsvarsudgifter i pct. af BNP samt forventet indfrielse af

NATO’s 2-pct.-mal®®

Forsvarsudgifter ~ Forsvarsudgifter ~ Forsvarsudgifter inZiI‘:i::IIas getaf
i pct. af BNP i i pct. af BNP i i pct. af BNP i 2-pet.-mlet
er januar 2024
2015 2020 2023 e

Norge 1,58 1,97 1,67 2026
Danmark* 1,11 1,38 2,0 2023
Finland 1,45 1,53 2,45 2023
Sverige** 1,07 1,15 13 2024

[sland*** _ _ _ -

Note: Alle tal er estimater. Data er indsamlet i januar 2024.

* Danmark teeller midler under Ukrainefonden med i beregningen af midler til forsvar og sikkerhed som pct.
af BNP.

** Tallene for Sverige er for 2015 og 2020 fra Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI) og for
2023 fra OECD. De er dermed ikke ngdvendigvis direkte sammenlignelige med de ovrige tal.

##* [sland har ikke et militeert forsvar. Landet afszetter dog midler til forsvarsrelaterede udgifter. Ifelge “Uden-
rigsministerens betaenkning om udenrigs- og internationale anliggender” fra marts 2023 (se figuren “@konomiske
bidrag til forsvaret pa budgettet”, s. 83) anvendte Island i 2022 3,654 milliarder islandske kroner (svarende til ca.
0,1 pct. af Islands BNP) pa projekter inden for forsvar og sikkerhed, hvoraf ca. 650 millioner islandske kroner
blev anvendt pa forsvarsrelaterede projekter i Ukraine.

90. NATO, “Defence Expenditure of NATO Countries (2014-2023)”, https://www.nato.int/
nato_static_fl2014/assets/pdf/2023/7/pdf/230707-def-exp-2023-en.pdf (set 22. januar
2024); Ministry of Foreign Affairs Iceland, “Skyrsla utanrikisradherra um utanrikis- og
alpjédamdl 20227, marts 2023, https://www.stjornarradid.is/gogn/rit-og-skyrslur/stake-
rit/2023/03/16/Skyrsla-utanrikisradherra-um-utanrikis-og-althjodamal/ (set 22. januar
2024); Regjeringen, “Et styrket forsvarsbudsjett i en krevende tid”, 6. oktober 2023, ht-
tps://www.regjeringen.no/no/aktuelt/forsvarsbudsjettet-oker-med-20-prosent/id2997543/
(set 22. januar 2024); Finansministerict, “Faktaark — Loft af Danmarks forsvarsudgifter,
herunder til Ukrainefonden i 2025-2027 og forsvarsforliget i 2028-2029”, 7. november
2023, https://fm.dk/media/27333/faktaark_-loeft-af-danmarks-forsvarsudgifter-herun-
der-til-ukrainefonden-i-2025-2027-o0g-forsvarsforliget-i-2028-2029.pdf (set 22. januar
2024); Andreas Krog, “Regeringen vil ni Nato-mal scks ir tidligere end planlagt”, 7.
november 2023, https://www.altinget.dk/artikel/regeringen-vil-varigt-naa-maal-for-ho-
ejere-forsvarsudgifter-seks-aar-tidligere-end-planlagt (set 22. januar 2024); Government
Offices of Sweden, “Military budget initiatives for 2024”, 22. september 2023, https://
www.government.se/articles/2023/09/military-budget-initiatives-for-2024/ (set 22.
januar 2024); SIPRI, “SIPRI Military Expenditure Database”, https://www.sipri.org/
databases/milex (set 22. januar 2024); OECD, “Sweden”, OECD Economic Out-
look, Volume 2023, Issue 2: Preliminary Version, https://www.oecd-ilibrary.org/sites/
7a5f73ce-en/1/3/2/45/index html?itemld=/content/publication/7a5f73ce-en&_csp_=ff-
1338015957b6cc89df6710d74f9f1&itemIGO=occd&itemContentType=book (set 22.
januar 2024).
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Samarbejde, sammenligninger og kampen om opmarksomhed
Tidligere var der naturlige begrensninger pa, hvor meget Norge, Island
og Danmark kunne samarbejde med Sverige og Finland. Man havde ikke
adgang til samme information, sad ikke med ved de samme meoder og
havde forskellige institutionelle interesser. Disse hindringer — mellem
de nordiske hovedsteder og i selve NATO-systemet i Bruxelles — er nu
vak. Fra norsk, islandsk og dansk side har man da ogsé understottet ind-
lemmelsen af Sverige og Finland, bide i den politiske signalgivning (bl.a.
med meget hurtige ratificeringsprocesser efter den officielle ansegning i
maj 2022) og i forhold til den praktiske integration i et komplekst alli-
ancesystem.”’ Som den norske statsminister, Jonas Gahr Stere, udtrykte
det i forbindelse med NATO-topmedet i Madrid i 2022: Svensk og finsk
medlemskab styrker de nordiske landes “falles tilgang til sikkerhed og
samarbejde inde i NATO.*?

Det diplomatiske samarbejde skifter med andre ord karakter. For var
Norge, Island og Danmark bindeled til NATO for Sverige og Finland,
mens det modsatte var geldende for EU’s forsvarspolitik. Den funkti-
ons- og arbejdsdeling gelder nu kun den ene vej, og det kan for Norge
og Island blive et tiltagende problem at std som de eneste med preke-
re institutionelle relationer, uden medlemskab af EU. Det gelder ikke
mindst i en situation, hvor NATO og EU skal koordinere indsatser i et
@ndret sikkerhedspolitisk Europa, og hvor de to organisationer udvikler
parallelle politikker pa flere dagsordener, herunder resilienssporgsma-
let, den forsvarsteknologiske udvikling og den strategiske konkurrence
med Kina. I stedet for et samarbejde betinget af svensk og finsk NATO-
“adenforskab” kan de fem nordiske lande nu arbejde sammen om at fa
indflydelse i NATO-regi.

Selv om det kan vare en fordel for de “gamle” nordiske medlemmer,
at Sverige og Finland kan g forrest i nogle NATO-diskussioner og oge
den styrke, som fellesnordiske interesser artikuleres med, kan det ogsd
skabe nye brudlinjer. Den mest abenlyse problematik er, at sammenlig-
ningsgrundlaget bliver tydeligere, jf. tabel 1 ovenfor. Serligt 2-pct.-mélet
har skabt en benchmarking-kultur i NATO, som ogsi er blevet tydelig

91. Interviews i Bruxelles, januar 2023.
92. Lili Bayer, “Norway says NATO’s northern expansion will aid Nordic defense plans”, Politico,
30. juni 2022.
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i sporgsmélet om donationer til Ukraine. For mange i NATO-systemet
ogblandt de store allierede virker det oplagt at sammenligne de nordiske
lande. Med Sverige og Finland som en del af sammenligningsgrundlaget
kan det for Norge og Danmark oge presset med hensyn til forsvarsinve-
steringer og villighed til at stille deployerbare brigader og andre kapabili-
teter til ridighed for NATO. Det bliver ganske enkelt lettere for NATO
at identificere og problematisere, hvis nogle af de nordiske lande sakker
bagud i forhold til de andre.”

I forlengelse heraf kan der komme et element af “skenhedskonkur-
rence” om opmarksomhed og status mellem de nordiske lande. Man
aner en slags nordisk konkurrence om at vare den “forreste frontleber”,
der bidrager med mest militert udstyr og okonomisk stette til Ukra-
ine.”* Samtidig har Norge og Danmark veret indflydelsesrige pa resiliens-
dagsordenen, men risikerer nu at blive overgaet af Sverige og Finland.”
Konkurrenceproblematikken nedtones af de fleste praktikere.”® Den bor
dog ikke undervurderes, da det kan forventes, at det aktuelle forsvars- og
sikkerhedspolitiske momentum og den folkelige opbakning til store for-
svarsinvesteringer i Norden pa et tidspunkt mindskes.

Norge star relativt sterke i alliancen og har i en &rrekke veret i stand
til at dagsordensatte norske interesser ud fra en klar prioritering af Det
Hoje Nord og koblingen til USA. Danmark har et vanskeligere afset,
bide pi grund af de haltende forsvarsinvesteringer og fordi dansk for-
svarspolitik (og dermed dansk forsvar) er spendt ud mellem et bredere
set af forventninger til indsatser, fra Arktis over @Ostersoen og neromra-
det til danske bidrag i Afrika og Mellemosten. Island konkurrerer ikke pa
de samme vilkar som de ovrige nordiske lande. Alligevel skal ogsé island-
ske diplomater forsege at positionere sigi en storre nordisk gruppe, hvor
flere tager opmarksomhed.

93. Interviews i Bruxelles, januar 2023.

94.  Se f.eks. Regjeringen, “Joint statement by the Ministers of Defence of NORDEFCO”, 22.
november 2022; Gwladys Fouche, “Norway plans $7 bln in aid to Ukraine over five years’,
Reuters, 6. februar 2023; Government Offices of Sweden, “Sweden’s support to Ukraine”,
marts 2023; Udenrigsministeriet, “Dansk stotte til Ukraine”, opdateret 1. juni 2023.

95.  DPeter Bennesved, Jenny Ingemarsdotter og Anna McWilliams, How does NATO membership
affect civil defence? Perspective from Norway and Denmark (Stockholm: Totalforsvarets forsk-
ningsinstitut (FOI), 2024).

96. Interviews i Bruxelles, januar 2023.
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3.3. Norden som gruppe i NATO

P4 trods af de interne forskelle er det tydeligt, at de nordiske lande op-
fatter sig selv og af andre bliver set som en naturlig gruppe i NATO-sam-
menhang.”” Det gelder bade i forhold til de forsvarsmassige og strate-
giske implikationer af svensk og finsk medlemskab og i relation til det
politiske spil i Bruxelles. De nordiske lande skal fremover forholde sig
til denne gruppelogik.

Et aspeke vedrorer den nordiske gruppes samarbejde. Med Sverige og
Finland i NATO vokser Nordens samlede styrke — militert, skonomisk
og politisk. Hvis de nordiske lande arbejder sammen og pooler deres res-
sourcer, vil de kunne varetage en vasentlig del af alliancens opgavepor-
tefolje i Ostersoregionen, Nordatlanten og Arktis. Selv om der kan vere
forskellige opfattelser af, i hvilke geografiske omrider og inden for hvilke
militere domaner de nordiske landes bidrag ber prioriteres (sammenlig-
net med andre allieredes bidrag), vil der fra NATO’s side uden tvivl vare
forventninger om, at de nordiske lande tager felles ansvar.

Omvendt ma den sterkere nordiske gruppe ogsa forventes at fa stor-
re gennemslagskraft i NATO-debatter. Det skyldes dels den politiske
indflydelse, der i en forsvarsalliance folger med militer kunnen, dels det
nordiske b7and, der ogsa handler om de nordiske samfundsmodeller, den
pragmatiske tilgang til diplomati samt de nordiske landes ry for at vare
professionelle og “gode allierede””® Flere centralt placerede NATO-prak-
tikere fremhaver, at den nordiske gruppe vil have et sterkt udgangspunke
for at prage alliancen i diskussioner om Nordatlanten, Arktis, klimasik-
kerhed, resiliens, kritisk infrastruktur og undersoisk sikkerhed.” Iser i
forsvarsministerierne og forsvarene i de nordiske lande er det imidlertid
en mindst lige s vigtig malsetning, at den nordiske gruppe far indflydel-
se pa debatterne om den “hirde” ende af sikkerhedspolitikken, bl.a. for-
svarsplanlegning (for Nordeuropa), organisering, fordeling og opstilling
af kapaciteter samt ovelsesaktiviteter og kapabilitetsudvikling.

97. Interviews i Bruxelles, januar 2023.

98.  Browning, “Branding Nordicity”. Forsvarspolitisk ses logikken f.eks. i forbindelse med tre-
ningsmissioner, hvor nordiske soldater til tider fremstilles og anvendes som saarligt kompc-
tente instruktorer.

99. Interviews i Bruxelles, januar 2023.
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Det er med andre ord ikke givet, at man i de nordiske lande ser ens
pa muligheden for at tale med storre vagt i NATO i den nye situation.
Et vasentligt spergsmal er her, om man i den nordiske gruppe kan blive
enige om, hvorvidt nordisk forsvarssamarbejde og NORDEFCO vide-
reudvikles 7 ez parallelt spor, der skal komplementere NATO, eller om
det i hojere grad skal redefineres som noget, der foregar i regi af NATO.

Derudover fremkalder muligheden for en nordisk gruppe ogsa den
bekymring for blokdannelse og regionalisering, som er til stede i store
dele af NATO-systemet. Ingen onsker et “NATO inden for NATO”,
og det officielle narrativ er, at den konsensusdrevne alliance ikke har
regionale blokke.'” Paradoksalt nok tilskyndes der samtidig til tattere
samarbejde i grupper, som alt andet lige er geografisk afgransede. Nogle
advokerer ligefrem for en form for regionalisering i Nordeuropa, hvor
de nordiske og baltiske lande intensiverer samarbejdet med Storbri-
tannien, Tyskland og Polen.'” Det er med andre ord uklart, hvor stor
bekymringen for en nordisk gruppedannelse egentlig er. Fra flere sider
understreges det, at Sverige og Finland stotter NATO’s sakaldte 360 gra-
der-tilgang (hvor trusler fra alle alliancens flanker handteres kollektivt),
og at de nordiske lande er kendt for at bidrage og tage andre allieredes
perspektiver og trusselsvurderinger alvorligt.'*

Muligvis handler bekymringen mest om, hvad en nordisk gruppe-
dannelse kan komme til at betyde for andres styrkepositioner og for ek-
sisterende skillelinjer i NATO. F.eks. kan Storbritannien, der arbejder
tet sammen med den nordiske gruppe, komme til at std sterkere i allian-
cespillet, herunder gennem britisk-ledede formater som Joint Expediti-
onary Force (JEF) og Northern Group (begge inkluderer alle fem nor-
diske lande). De baltiske landes og Polens position i alliancen kan ogsa
forbedres, fordi flere i alliancen nu fokuserer pé og taler for at prioritere
NATO’s forsvars- og afskrakkelsespositur i @stersoregionen i forhold til
andre udfordringer.

Omvendt er det uklart, hvordan en nordisk gruppedannelse pavirker
dynamikken mellem Central- og @steuropa pa den ene side og Vesteuro-
pa pa den anden side — sarligt givet de fortsatte forskelle i synet pa, hvor-

100. Interviews i Bruxelles, januar 2023. Se ogsd Christina Guldstad, “Stoltenberg advarer mod
en nordisk blok i NATO”, Altinger, 3. november 2023.

101. Se f.eks. Wieslander et al., “How allied Sweden and Finland can secure Northern Europe”.

102. Interviews i Bruxelles, januar 2023.

59



3. Sammen hver for sig? De nordiske lande i NATO

60

dan man fremadrettet skal hindtere truslen fra Rusland.!®® De nordiske
lande opfattes langt hen ad vejen som vesteuropzere og har pa trods af
en vis konvergens i de senere ar fortsat anderledes strategiske kulturer
og tilgange end deres central- og esteuropeiske allierede.'® Som navnt
ovenfor er Finland i en slags midterposition. Dertil kommer den poten-
tielle problematik, at medlemmer i alliancens sydlige del muligvis kan se
et oget behov for at gruppere sig og tale egne interesser op som en form
for svar pa en ny nordisk gruppe. Det er netop sidanne scenarier, der
vakker bekymring i NATO - ikke mindst i en tid, hvor der er behov for
at vise enighed og hurtigt skabe konsensus om beslutninger, der ikke kan
vente, f.cks. angiende stotten til Ukraine.

103. Se f.cks. Frank Langfitt, “After the Ukraine war, what comes next? NATO allies don’t agree”,
NPR, 23. februar 2023.

104. Heiko Biehl et al,, red., Strategic Cultures in Europe: Security and Defence Policies Across the
Continent (Wiesbaden: Springer, 2013).



NATO-udvidelsens
nordiske implikationer

Ovenfor analyserede vi, hvordan Norden forandres som sikkerheds-
politisk rum (kapitel 2), og hvordan udviklingen i de nordiske landes
alliancepolitiske position i NATO kan anskues (kapitel 3). P4 denne
baggrund diskuterer vi i dette kapitel forandringernes vigtigste impli-
kationer for de nordiske lande og deres forsvars- og sikkerhedspolitiske
samarbejde i en NATO-kontekst. Dette gores inden for otte konkrete
problemfelter:

L. Forsvarsplanlaegning

I1. Udvikling og anskaffelse af militere kapabiliteter
[II. Vertsnationsstotte og resiliens

IV. Alliancepolitiske dynamikker

V.NATO, EU og det bredere institutionelle landskab
VI. NATO’s skifte mod nord

VIIL Det russiske problem

VIII. NATO’s regionale og globale dimensioner

Disse problemfelter er centrale i en nordisk NATO-kontekst. For over-
blikkets skyld opdeles problemfelterne nedenfor i tre hovedomrider: de
nordiske landes forsvarssamarbejde (I-III), det diplomatiske samarbejde
(IV-V) og Nordens rolle i NATO’s politik og strategi (VI-VIII).
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4.1. Forsvarssamarbejde

De @ndrede perspektiver for nordisk forsvarssamarbejde er en af de
vigtigste konsekvenser af NATO-udvidelsen. Det nordiske samarbejde
fir nu “bedre forudsetninger pa grund af den falles sikkerhedspolitiske
overbygning”.'® Denne vurdering deles af mange forskere og analytikere.
Nogle argumenterer ligefrem for, at et starkere nordisk forsvarssamar-
bejde kan blive en katalysator for en mere grundleggende transforma-
tion af forsvar og sikkerhed i hele det nordatlantiske omrade.'®

I. Forsvarsplanlagning
I kraft af den nordiske udvidelse skal NATO fremover planlaegge forsvar
og afskrakkelse for et vasentligt storre omrade i Nordeuropa. For de
nordiske lande er det afgorende at finde ud af, hvordan et tzttere nordisk
forsvarssamarbejde inden for en falles NATO-ramme skal organiseres.
Forsvarsplanlegning har traditionelt veret bundet op pd nationale
systemer og processer — og er det stadig. Forhandling og udmentning
af forsvarsbudgetter, udarbejdelse og implementering af forsvarsplaner,
udvikling af kapabiliteter og samarbejde mellem militere og civile myn-
digheder er organiseret pd forskellige mader i forskellige lande.'”” Det
gelder ogsé i Norden. De nordiske lande har nu principielt mulighed
for at styrke koordineringen af deres planlegningsprocesser, men det vil
krave strukturelle @ndringer. Det er blevet foreslaet, at der skal nedsat-
tes en fallesnordisk forsvarskommission forankret i de nordiske parla-
menter.'"” Samtidig har de nordiske regeringer taget initiativ til at oge
koordinationen. I skrivende stund arbejdes der pé en opdateret vision for
NORDEFCO pa politisk niveau samt et nyt nordisk forsvarskoncept

105. Interviews i Bruxelles, januar 2023.

106. Se f.cks. Robbin Laird, “NATO expansion should be accompanied by a Nordic defense
reset’, Breaking Defense, 26. august 2022.

107. Magnus Hikenstad og Kristian Knus Larsen, Long-Term Defence Planning: A Comparative
Study of Seven Countries (Oslo: Institutt for Forsvarsstudier, 2012); Henrik Breitenbauch og
André Ken Jakobsson, “Defence Planning as Strategic Fact: Introduction”, Defence Studies
18, nr. 3 (2018): 253-261.

108. Johanna Alskog, “Foreslir nordisk forsvarskommisjon”, Altinget.no, 9. januar 2023; Annette
Lind et al,, “Nordisk forsvarskommission skal koordinere forsvaret af Norden”, Berlingske,
11. marts 2023. Det er (endnu) ikke specificeret, hvilken rolle en sidan kommission pracis
skulle spille med hensyn til forsvarsplanlegningen.
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pa militert niveau.'” P4 trods af disse initiativer er det ikke givet, at der
blandt beslutningstagere i de nordiske lande er opbakning til at indfere
et ckstra nordisk lag at forholde sig til i forsvarsplanlegningen, nar der
allerede bade er nationale politiske processer (f.cks. forhandlinger mel-
lem forsvarsministerier og finansministerier) og NATO’s formelle for-
svarsplanlaegningsproces at tage hensyn til.

De nordiske lande har med NORDEFCO et stort institutionelt
setup at bygge pa. De skal dog afklare, hvordan formatet nu skal vide-
reudvikles, herunder om det skal drives parallelt med NATO (med de
nye muligheder, der nu 3bner sig), eller om (og i sa fald hvordan) det
skal @ndres til et format, der forankres direkte i NATO (i stil med det
tysk-forankrede Framework Nations Concept (FNC), der ogsd samler
allierede lande i samarbejdende klynger).''

De igangvarende forandringer kan ogsa fa konsekvenser knyttet til
mere afgrensede og domanespecifikke forsvarssamarbejder. Feks. traf
de nordiske landes luftviben (koordineret med NATO Air Command)
i foriret 2023 beslutning om eget samarbejde — med en ambition om
at skabe ¢t samlet nordisk luftforsvar.'"! Spergsmailet er, om dette og
lignende samarbejder udvikles med henblik pa eget integration (og i gi-
vet fald pé hvilket niveau i styringskaederne) eller med henblik pa oget
specialisering og arbejdsdeling. Forstnevnte er, som det f.eks. kendes i
EU-debatten, kontroversielt, fordi det kan rykke ansvar og beslutnings-
kraft vak fra det nationale niveau. Sidstnevnte er ogsa kontroversielt,
fordi specialisering kan underminere nationale forsvars evne til at kunne
hindtere de mest grundleggende opgaver selv.

I praksis skal de nordiske lande finde en balance mellem integration
og specialisering. Den tidligere norske forsvarschef Sverre Diesen frem-
haver, at integration udfordrer “traditionelle forestillinger om national
autonomi i forsvarspolitikken”, men dog er mindre kontroversielt end
specialisering og samtidig kan imedekomme amerikanske forventninger
om oget fzllesnordisk forsvarsevne.''*

109. Forsvarsministeriet, “Norden vil styrke sit militzre samarbejde”, 21. juni 2023.

110. Hakon Lunde Saxi, “British and German Initiatives for Defence Cooperation: The Joint
Expeditionary Force and the Framework Nations Concept”, Defence Studies 17, nr. 2 (2017):
171-197.

111. Forsvaret, “Nordiske air chiefs: Vi skal have ét samlet luftforsvar”, 24. marts 2023.

112. Sverre Diesen, “Norsk og nordisk forsvar etter Ukraina’, Szzatagem, 19. juni 2022.
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NATO-udvidelsen kan med andre ord gere afgrensede forsvars-
samarbejder i mindre nordiske konstellationer mere attraktive. At Sve-
rige, Finland og Norge f.eks. arbejder tettere sammen om bl.a. operativ
planlegning i den nordlige del af de tre lande kan tolkes som en positiv
udvikling for nordisk samarbejde. Nar der kommer flere af denne slags
klubber inden for den nordiske klub, gor det dog ogsa det nordiske for-
svarssamarbejde mere differentieret. Dette skaber forskelle mellem lan-
dene og kan komplicere det bredere nordiske samarbejde.

Ud over det interne samarbejde rejser der sig ogsd sporgsmal om,
hvordan de nordiske lande — sammen og hver for sig — vil spille ind i
NATO’s planlegning. Sverige og Finland skal plugges ind i NATO, men
det kan gores pd mange méder — og organiseringen vil, selv nar de indle-
dende beslutninger er truffet, ikke vare stobt i beton, da trusselsbilledet
og udbuddet af kapaciteter @ndrer sig lobende. Der er med sandsynlig-
hed et betydeligt rum for, at de nordiske lande kan soge at pavirke og for-
me NATO’s planer for regionen. Det er disse lande, der har de sterkeste
interesser i regionen, og de besidder afgerende viden og kompetencer,
serligt hvad angér geografi, terren, placering af kapaciteter, operative be-
tingelser, lokal infrastruktur mv. Samtidig kan de nordiske lande forsoge
sammen at prage alliancens beslutninger i forbindelse med mere struk-
turelle og politiserede sporgsmal — hvilket f.eks. er blevet forsegt med de
nordiske forsvarschefers felles anbefaling om, at Norden samles under
den samme NATO-kommando i stedet for at blive splittet op.'*?

NATO kommer ikke kun med nye ensker og krav til Sverige og Fin-
land, men ogsa til Norge, Island og Danmark. For de tre sidstnavnte kan
udvidelsen frigore ressourcer, fordi Sverige og Finland kan bidrage og
aflaste i forhold til nogle allianceopgaver, f.cks. angdende den fremskud-
te tilstedeverelse i de baltiske lande. Omvendt er det ogsi udfordrende

113. Ole Magnus Rapp, “Jobber for ny Nato-kommando”, Klassekampen, 13. juli 2023. Serligt
Norge har veret fremtredende i diskussionen om omorganiseringen af NATO’s kommando-
struktur, bl.a. med et forslag om, at en ny nordisk kommando kan placeres i den nordnorske
by Bode. Fra norsk og nordisk hold er der dog samtidig opmarksomhed pi vigtigheden
af ikke at vere for frembrusende i kommandostrukturspergsmélet, bla. for ikke at sette
Sverige og Finland i en vanskelig position som nye medlemmer, jf. interviews i Bruxelles,
januar 2023. Ogsé blandt iagttagere spekuleres der i, hvad der giver mening i forhold til en
ny kommandostrukeur. Feks. er det blevet foreslaet at genoplive den tidligere NATO-kom-
mando Allied Forces Northern Europe (AFNORTH), som blev nedlagt i 1994, med et
udvidet ansvarsomride, jf. Neretnieks, “Burden Sharing and Specialization”.
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for de tre “gamle” nordiske medlemmer at skulle gentenke deres egen
forsvarsplanlegning, og hvordan de kan levere efterspurgte bidrag til
NATO (se ogsa kapitel 5).

I denne sammenheng er det vasentligt at holde oje med, hvorvidt de
nordiske lande kan blive enige om at opstille felles (eller koordinerede)
bidrag til NATO’s opgaver og missioner. Dette kan vedrore aktiviteter i
eller tat pa egne territorier som f.eks. luftrumsovervigning og operati-
onsplanlegning i luftrummet (de nordiske luftvaben arbejder bla. pa at
etablere et fzlles Nordic Air Operations Center, som potentielt kan inte-
greres i NATO’s kommandostrukeur)'* eller maritim overvagning (hvor
NATO’s overordnede maritime kommando MARCOM bl.a. udbygger
sine strukturer i Ostersoregionen).' Der er med andre ord styrkede mu-
ligheder for nordisk samarbejde pa operativt niveau i NATO-regi — her-
under sammen med USA, Storbritannien og de ovrige allierede oster-
solande — angdende aktiviteter, der ligger under tersklen for artikel 5 i
Den Nordatlantiske Traktat og sigter mod at oge afskrakkelsen, styrke
beredskabet og forhindre konflikteskalering. Fallesnordiske aktiviteter
kan ogsé gelde NATO’s indsatser for krisestyring og partnerskaber, her-
under i Middelhavet, Mellemosten og Afrika.

At alle de nordiske lande er med i NATO vil alt andet lige gore det
lettere at koordinere og effektivisere feelles bidrag til NATO’s planer. Det
kraver dog, at der er ensartede forstaelser i Norden af, hvordan man kan
ogbor bidrage. Her er det serligt vanskeligt at skabe en sammenhangen-
de nordisk strategisk forstielse af Arktis/Det Hoje Nord og Ostersoen —
og forbindelsen mellem og vegtningen af de to.!'® En sidan forstielse er
betingelsen for at kunne planlegge et NATO-forankret nordisk forsvar,
som pa den mest hensigtsmassige made kan levere i begge regioner.

114. Peter Felstead, “Nordic Air Forces Plan to Operate as a Single Air Arm”, European Security
& Defence, 27. marts 2023. Se ogsd Wieslander et al., “How allied Sweden and Finland can
secure Northern Europe”.

115. Hamilton, “NATO’s Nordic opportunity is multidomain”.

116. Balanceringen mellem Qstersoen og Arktis/Det Hoje Nord er sarligt preker for Norge, jf.
interviews i Bruxelles, januar 2023. I den sammenhang er det bemearkelsesvardigt, at den
norske forsvarschef allerede har indikeret, at et fellesnordisk luftoperationscenter pa sigt
ogsa kan udvikle sig til at fokusere pa Arktis, jf. Felstead, “Nordic Air Forces Plan to Operate
as a Single Air Arm”.

65



4. NATO-udvidelsens nordiske implikationer

66

Il. Udvikling og anskaffelse af militeere kapabiliteter

Tet forbundet med nordisk samarbejde i forsvarsplanlegningen er dis-
kussionen om tilvejebringelsen af militere kapabiliteter. De nordiske
landes muligheder for at poole ressourcer forbedres med svensk og finsk
NATO-medlemskab, dels fordi hele Norden nu er en del af alliancens
forsvarsplanlegningsproces, dels fordi der samtidig investeres kraftigt i
forsvar. Dertil kommer, at afskaffelsen af Danmarks forsvarsforbehold
forbedrer mulighederne for koordination i EU-regi, bade i det lobende
samarbejde i European Defence Agency (EDA) og i konkrete samar-
bejdsprojekter i EDF (den europaiske forsvarsfond) og PESCO.!"”

En vesentlig beslutning handler om, hvor i kapabilitetsudviklings-
kaden man vil sette ind: i felles forskning og udvikling (af f.eks. nye
militere teknologier), i felles produktion (af f.cks. ammunition), i felles
anskaffelse (af f.cks. vibensystemer produceret i ikke-nordiske lande), i
felles kompetenceudvikling og trening (af f.eks. officerer og specialister
med sarlige teknologiske kompetencer) eller i feelles vedligehold og vide-
reudvikling (af f.cks. militer infrastrukeur). Samarbejde i forskellige led
i keden involverer forskellige aktorer, herunder forskningsinstitutioner,
erhvervsliv, ministerier og forsvarenes egne underorganisationer og per-
sonalegrupper. Dette er i sig selv udfordrende. Samtidig kommer sam-
arbejde i hvert led med forskellige fordele og ulemper for de nordiske
lande. F.eks. udger de nordiske lande sammen en sterre og dermed mere
attraktiv kunde i anskaffelsesleddet. I samme led kan der dog ogsd vare
nationale industriinteresser i spil, hvis nordiske virksomheder konkurre-
rer direkte med de givne udenlandske leveranderer.'®

Med forsvarspolitikker, der fortsat forst og fremmest er nationale,
kan det blive vanskeligt at né til nordisk enighed om, hvad der er behov
for at udvikle eller anskaffe.'”” Dette skyldes ikke mindst industripoli-
tiske interesseforskelle. Den relativt store svenske forsvarsindustri giver

117. Norge har en samarbejdsaftale med EDA og kan som “tredjeland” indgd i PESCO-projekter.

118. Se ogsa Henrik Breitenbauch og Jens Vesterlund Mathiesen, Smd stater og store viben: Ma-
terielanskaffelse i enropeiske smastater (Kobenhavn: Center for Militzre Studier, Djof forlag,
2023).

119. En grundleggende problematik handler desuden om den basale politiske og militere vilje
til at indga i felles kapabilitetsudvikling. Det galder ikke mindst i Finland, hvor der har
veret en vis tilbageholdenhed og skepsis med hensyn til denne form for samarbejde. Se
f.eks. Rasmus Hindrén, “What Finland will bring to NATO - and how it might change
the alliance”, Breaking Defense, 19. maj 2022.
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Sverige et andet udgangspunkt, og den svenske kalkule for, hvornar kon-
sortiedannelse og internationale virksomhedssamarbejder giver mening,
kan se anderledes ud end i de ovrige nordiske lande. Sveriges langvari-
ge forseg pa at fa de andre nordiske lande til at kobe svenske kampfly
slog fejl. Det felles skandinaviske ubadsprojeke “Viking” stagnerede
ligeledes, da Danmark i 2004 afskaffede ubadsveasenet. Iser Sverige og
Norge har desuden en konflikefyldt nyere historik pd omradet, som ogsé
kan besvarliggore samarbejde. I 2013 trak Norge sig ud af bade et fel-
les svensk-norsk artilleriprojekt og et falles indkeb af tyskproducerede

militerkoretojer.'’

Det kan derudover skabe problemer, at de nordiske
lande anvender beslutninger om udvikling og anskaftelse til at fore uden-

rigspolitik, bl.a. for at styrke forbindelsen til USA.**!

lll. Vaertsnationsstotte og resiliens

Med rekonstitueringen af det sikkerhedspolitiske rum i Norden vokser
vartsnationsstotte som opgave for alle de nordiske lande. Det samme
gelder resiliensdagsordenen, fordi landene skal sikre, at NATO kan ope-
rere i regionen i tilfelde af en intensiveret konflike, og fordi Rusland mé
formodes at oge sine aktiviteter under tersklen for krig.

De nordiske landes handtering af vertsnationsstotte og
resiliensdagsordenen vil til en vis grad vare nationale, da det fortrins-
vis handler om indsatser pa eget territorium og vedrorer sikkerheden for
egne befolkninger, institutioner, infrastrukturer mv. Ikke desto mindre
betyder den interne forbundethed i Norden og lighederne i trusselsbil-
ledet, at resiliens ogsa i hejere grad tenkes regionalt — og dermed bliver
et omrade med potentiale for aget samarbejde.'* De nordiske lande skal
alle bidrage til vartsnationsstetten i regionen, om end pa forskellig vis
som henholdsvis transitlande og frontlinjestater. Det indebarer mulig-
heder for gensidig lering, for at koordinere indsatser og méske endda
for at poole ressourcer, sa der samarbejdes i forbindelse med selve “leve-
ringen” af vartsnationsstette.'” Sidstnavnte vil dog kreve nye politiske
rammer, da et sidant samarbejde ogsa handler om arbejdspladser, lokal-

120. Dahl, “Back to the Future”.

121. Breitenbauch og Mathiesen, Smd stater og store viben.

122. Se ogsa Bennesved et al., How does NATO membership affect civil defence?.

123. Det kunne f.eks. handle om felles ledelses- og mandskabsressourcer i forbindelse med storre
modtageopgaver i nordiske havnebyer. Se ogsa Alexander Hogsberg Tetzlaft, Danmark som
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udvikling samt nordiske byers og regioners rolle og ansvar med hensyn
til at understotte et resilient kollektivt forsvar — og dermed om inden-
rigspolitik.

De nordiske lande star derudover over for den samme type problemer
med russisk hybridkrig og diverse subversive aktiviteter — problemer, der
er vanskelige at inddemme for hejt digitaliserede og abne samfund.'*
Det galder f.eks. kritisk infrastrukeur til havs, herunder bla. sarbarhe-
der vedrerende energiforsyning og kommunikationslinjer.' I denne
sammenheng er nordisk samarbejde vanskeliggjort af forskelligartede
myndigheds- og styringsstrukturer pa tvers af de nordiske lande, bl.a.
pa beredskabsomridet.'* Dette blev — for Sveriges og Danmarks ved-
kommende - tydeligt i forbindelse med hendelsen, der forte til gasle-
kager fra Nord Stream 2 i efteraret 2022. Det kan vare uklart, hvilke
myndigheder i de nordiske lande der skal hindtere problemer, bla. fordi
problemerne er hybride og ofte gir pé tvers af bide ressortomrader og
landegrenser. Resiliens er dog hejt placeret pa NATO’s dagsorden, og
med et styrket samarbejde kan de nordiske lande konsolidere deres posi-
tion som foregangslande pa omrédet.

4.2. Diplomatisk samarbejde

NATO er en forsvarsalliance, men ogsa en stor og kompleks multilateral
organisation. Serligt arbejdet i NATO-hovedkvarteret i Bruxelles og de
mange militere kommandoer i Europa og Nordamerika — samt forbin-
delsen mellem Bruxelles og medlemsstaternes hovedsteeder — er ram-
mesattende for forsvars- og sikkerhedspolitikken i de nordiske lande.
NATO-udvidelsen har derfor betydelige implikationer for de nordiske

lande, nar det kommer til diplomatisk samarbejde.

transitland i NATO: Enablement-dagsordenen i et dansk perspektiv (Kobenhavn: Center for
Militere Studier, Djof forlag, kommende udgivelse).

124. Henrik Breitenbauch og Niels Byrjalsen, “Subversion, Statecraft and Liberal Democracy”,
Survival 61, nr. 4 (2019): 31-41.

125. Christian Bueger og Tobias Liebetrau, “Critical maritime infrastructure protection: What's
the trouble”, Marine Policy 155 (2023).

126. Henrik Breitenbauch og Alexander Hogsberg Tetzlaft, Samfundssikkerhed i Danmark — Det
robuste og sikre samfund i en ny sikkerhedspolitisk virkelighed (Kobenhavn: Center for Mili-
tere Studier, Djof forlag, 2022).
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IV. Alliancepolitiske dynamikker

Sverige og Finland har med deres langvarige NATO-partnerskaber gode
forudsatninger for at treede ind i alliancen. Ikke desto mindre er det en
stor praktisk opgave at blive en del af NATO. Det kraver tid og ressour-
cer. Nationale systemer skal omorganiseres, sa de kan integreres med
alliancens systemer. Man skal finde det nedvendige mandskab, man skal
tilvennes de formelle procedurer, og man skal lere de uformelle normer
og sociale koder.

En serlig udfordring vedrerer NATO’s konsensuskultur. Sverige og
Finland er vant til EU-systemet, hvor dynamikkerne er anderledes, bade
fordi medlemslandene er nogle andre, og fordi man anvender kvalificeret
eller simpelt flertal i forbindelse med langt storstedelen af Det Europea-
iske Rads beslutninger. Med konsensussystemet og USA’s ledende rolle
foregar politikudvikling og forhandlinger pa en anden made. Iser for
mindre stater betyder det, at man kan oge sin relevans ved at bidrage
til at fremme konsensus i alliancen. Omvendt skal man ogsa valge sine
kampe, da en for skarp og hejtrabende tilgang i kontroversielle sporgs-
mél kan underminere konsensusdannelsen.'” Dertil kommer, at mange
NATO-beslutninger er relativt tekniske og ikke har meget trekkraft i de
hjemlige politiske debatter. At der nu er flere nordiske lande til at arbejde
for konsensus kan vare en fordel for den nordiske gruppe som helhed.

Sveriges og Finlands erfaringer fra EU-systemets forsvars- og sikker-
hedspolitiske samarbejde er imidlertid ogsa en fordel: Den nordiske
gruppe i NATO tilfores viden og krzowhow med hensyn til EU’s ageren
pa omradet. Det kan vere vardifuldt, herunder i sporgsmalet om relati-
onen mellem de to organisationer (se ogsi nedenfor). Erfaringen og de
etablerede diplomatiske netverk kan potentielt anvendes til at magle og
finde enighed p& omrader, hvor der er uenigheder mellem ikke mindst
USA, Storbritannien, Tyskland og Frankrig, herunder byrdedeling og
NATO’s rolle uden for Europa.'*®

Hensynet til konsensus skal dog kontinuerligt afvejes mod at sikre
egne (nationale eller nordiske) interesser i NATO-spillet. Det er et fun-
damentalt sporgsmal, hvordan man indretter sin forhandlingsstrategi, s

127. Interviews i Bruxelles, januar 2023.
128. Selden, “Will Finland and Sweden joining NATO deepen the alliance’s problems?”; Hin-
drén, “What Finland will bring to NATO”.
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man sikrer egne interesser i en alliance, der bygger pa solidaritet og byr-
dedeling. Der kerer altid mange parallelle forhandlingsspor i NATO-re-
gi, og det muliggor studehandler. I sporgsmalet om forsvarsplanlaegning
kan det f.eks. handle om at forsege at sikre, at egne kapabiliteter forbli-
ver pa eget territorium og i eget nzromrade i stedet for at skulle “ud”
— samt at man far de “rigtige” eksterne styrker “ind”, dvs. fra de allierede
lande, som man helst vil have tatte relationer med. Mere generelt hand-
ler det om at sikre prioritering af nordisk og national sikkerhed i interne
NATO-kampe om vagtning af forskellige geografier og problemstillin-
ger.129

Endelig er det for hele Norden centralt at forholde sig til, hvordan
man arbejder sammen som gruppe i NATO. Pa den ene side fir man
mere forhandlingspolitisk pondus ved at st sammen i en nu storre grup-
pe, og ved at kunne arbejdsdele og koordinere indsatser. Benelux-lan-
denes samarbejde fremhaves bl.a. som et eksempel pa, at “det kan oge
effektivitet og efficiens at ga sammen i en mindre gruppe inden for alli-
ancen’, hvilket i sidste ende er “godt for alliancen”'*" P4 den anden side
er det risikofyldt at virke for partiske og “regionaliserende” — iser i den
aktuelle situation, hvor nogle medlemmer er skeptiske over for beslut-
ninger, som flytter NATO’s fokus for meget mod nord. De nordiske lan-
de kan have en interesse i at gi “lidt ekstra langt” for at modga en sidan
opfattelse blandt de andre medlemslande — og for ikke at fremstd, som
om de har “nok i sig selv”."*!

NATO-udvidelsen rejser dermed ogsd spergsmal om, hvordan de
nordiske lande samarbejder med en bredere palet af ikke-nordiske
NATO-medlemmer. Det galder de baltiske lande og Polen, der i relativt
hoj grad deler de nordiske trusselsopfattelser og alliancepolitiske priori-
teringer. Det kan ogsa handle om lande, der méske har divergerende geo-
grafiske og militerstrategiske fokuspunkter, men som deler de nordiske
perspektiver pd dagsordener som f.eks. klimaforandringer, udfordringen
fra Kina og alliancens nukleare profil. F.cks. har Danmark sogt en rol-
le som foregangsland i NATO’s diskussioner om klimaforandringer og

129. Det er her verd at bemearke, at NATO-udvidelsen kan vare med til at deconflicze nogle af
de sporgsmal, som for har varet politiserede i konkurrencen mellem de nordiske lande, f.eks.
fordclingcn af ovelser, jf. interviews i Bruxelles, januar 2023.

130. Interviews i Bruxelles, januar 2023.

131. Interviews i Bruxelles, januar 2023.
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klimasikkerhed.'** Sidanne initiativer kan nu pa nye mader — og i nye
lande-konstellationer — tenkes som en del af det diplomatiske spil i al-
liancen.

V. NATO, EU og det bredere institutionelle landskab

De nordiske lande vagter alle NATO og det transatlantiske forhold
som den mest afgorende sojle i deres sikkerhedspolitik. Alliancen vil
dog heller ikke fremover vare det eneste sted, hvor de samarbejder om
forsvar og sikkerhed. Selv om det sjeldent anerkendes fra officielt hold,
synes der serligt i forhold til EU at vere problemer med institutionelle
overlap, ressourcespild samt konkurrence om politisk opmarksomhed
fra de europwiske landes side.'*

Man kan anlegge det perspektiv, at 2022 — som et generelt negativt
ar — var godt for forholdet mellem NATO og EU, fordi de to organi-
sationers arbejdsdeling og forskellige kompetencer og styrkepositioner
blev tydelige for alle. Ukrainekrigen har understreget, at forsvar og af-
skrekkelse er NATO’s domane, mens EU har bedre muligheder i den
politisk-okonomiske sfere med hensyn til bide sanktionssporet, energi-
politikken og diskussionerne om eget curopeisk integration (bla. i form
af ukrainsk EU-medlemskab)."** Hvis man ser pa den bredere portefolje
af emner, som NATO forholder sig til, er overlappet med EU og tve-

132. Se f.eks. Forsvarsministeriet, “Forsvarsministeriets gronne handleplan 2021-2025”, maj
2021; NATO, “NATO continues to adapt to rapid environmental changes”, 5. maj 2022. Se
ogsd Maria Milksoo og Jens Wenzel Kristoffersen, Climatising Security Policy: A Panorama
and Implications for Denmark (Kobenhavn: Center for Militere Studier, Djof forlag, 2022).

133. Denne problemstilling overlapper med sporgsmalet om alliancepolitiske dynamikker, og
¢én bekymring gir pa, at NATO-udvidelsen — netop fordi den understreger den europeiske
sikkerhedsathengighed af USA - kan forvarre de interne spandinger i alliancen mellem
dem, der fokuserer pi europaisk strategisk autonomi, og dem, der fokuserer pa at sikre det
tettest mulige transatlantiske band. Se Selden, “Will Finland and Sweden joining NATO
deepen the alliance’s problems?”.

134. Ec synspunke er i denne sammenhang, at EU ligefrem “svaekkes” forsvars- og sikkerhedspo-
litisk af NATO-udvidelsen (szrligt i forlengelse af Brexit), hvilket ogsa kan ses i den made,
hvorpa EU “framer sig selv geopolitisk”, nemlig med fokus pa energi- og forsyningssikkerhed,
vaccineproduktion og andre emner, “der ikke overlapper meget med NATO’s kompetencer”,
jf. interviews i Bruxelles, januar 2023. Omvendt er der i EU et push for oget integration —
drevet af EU’s medlemsstater — pa forsvarsomradet, bla. med det nye “strategiske kompas’,
anvendelsen af den sikaldte European Peace Facility til levering af vibenstotte til Ukraine
samt udviklingcn af et falles forsvarsinvcstcringsprogram. Se Daniel Fiott, “In every crisis
an opportunity? European Union integration in defence and the War on Ukraine”, Journal

of European Integration 45, nr. 3 (2023): 447-462.

71



4. NATO-udvidelsens nordiske implikationer

72

tydigheden om styrkepositioner og ansvar i de to organisationer dog
storre — og kan pa grund af internationale tendenser og amerikansk pres
stige i de kommende ar. Det galder kapabilitetsudvikling (og problema-
tikker vedrerende konkurrerende forsvarsindustrier i Europa og USA),
resiliensdagsordenen, kriseforebyggelse og krisestyring (crisis prevention
and management), terrorbekempelse, hindteringen af klimaforandrin-
gerne samt udfordringen fra Kina. For de nordiske lande er det svart
at prioritere mellem NATO-sporet og EU-sporet pa disse dagsordener,
bade fordi det er et sporgsmél om prioritering af knappe bureaukratiske,
okonomiske og militere ressourcer, og fordi valgene kan have uonskede
implikationer. Den volatile situation i amerikansk indenrigspolitik er et
usikkerhedsmoment i det transatlantiske forhold, som komplicerer pro-
blemet yderligere.

De nye institutionelle tilknytninger rejser med andre ord nye sporgs-
méal om, hvordan de nordiske lande vil tilgd henholdsvis NATO og EU,
nir det gelder forsvars-, sikkerheds- og udenrigspolitikken. Nogle vil se
NATO-udvidelsen som en mulighed for i hojere grad at bruge EU som
et forum til at fremme dagsordener, fordi man nu kan tale med én samlet
stemme pa tvars af de to organisationer.® Dette kan serligt blive rele-
vant, hvis EU styrker sin industripolitiske rolle i at understotte NATO’s
evne til forsvar og afskrakkelse.”** Andre vil omvendt mene, at man nu
kan fokusere pA NATO-diplomatiet og fi mere “realisme” ind i debatten
om EU’s (mangelfulde) forsvars- og sikkerhedspolitiske dimension.”?’
Denne uenighed kan findes pa tvars af hele Norden — og er til dels et
sporgsmal om forskellige opfattelser i forskellige ministerier og myndig-
heder internt i hvert af de nordiske lande.

Mere generelt er det et dbent spergsmail, om de nordiske lande vil
gentenke deres diplomatiske samarbejde i forskellige og ofte overlappen-
de internationale formater. Rationalet for den hidtidige indretning af
det diplomatiske samarbejde var delvist bundet op pa de nordiske landes
varierende “udenforskab”. Dette rationale er nu vak i NATO-sammen-
hang og reduceret i EU-regi. Der kan saledes vere gode grunde til at
effektivisere og streamline det nordiske samarbejde (f.cks. i forbindelse

135. Interviews i Bruxelles, januar 2023.

136. Luis Simén, “The Ukraine War and the Future of the European Union’s Security and De-
fense Policy”, Center for Strategic and International Studies, 30. januar 2023.

137. Interviews i Bruxelles, januar 2023.
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med nordiske formeder til internationale topmeder), s3 man skaber de
bedste forudsatninger for at fremme felles dagsordener og undga diplo-
matisk dobbeltarbejde. Omvendt er der en politisk logik i at have flere
formater, fordi det kan gore det forsvars- og sikkerhedspolitiske samar-
bejde mere fleksibelt og synligt — og dermed ogsé mere nyttigt for rege-
ringer med forskelligartede dagsordener.'®

4.3. Norden i NATO’s politik og strategi

Det sidste hovedomrade handler om Nordens rolle i NATO’s politik og
strategi — bade som aftager og som bidragsyder. Kombinationen af den
russiske trussel, NATO-udvidelsen samt de langsigtede forandringer af
alliancens position og betydning i global stormagtspolitik skaber nye
brudflader, som de nordiske lande skal navigere i forhold til.

VI. NATO’s skifte mod nord

NATO’s voksende fokus pa Nordeuropa og Det Hoje Nord bydes vel-
kommen i de nordiske lande. Det giver et bedre grundlag for forsvar
og afskrekkelse, og det styrker ikke mindst den amerikanske og britiske
interesse for og tilstedevarelse i Dstersoregionen, Skandinavien, Nord-
atlanten og Arktis. Med forskydningen mod nord kan de nordiske lande
udbygge de tatte band til USA.

Det er imidlertid uklart, om man i Norden kan ni til enighed om en
konkret politisk linje i forhold til NATO’s skifte mod nord, ikke mindst
angiende Arktis/Det Hoje Nord. Norge — og muligvis ogsa Sverige og
Finland - vil sandsynligvis arbejde for, at NATO prioriterer tilstedeve-
relse og sikkerhed omkring Barentshavet. Island og Danmark er mere
orienteret mod alliancens tilstedeverelse lengere mod vest i Nordatlan-
ten samt i og omkring Grenland. Forskellige vagtninger og syn pa, hvor
balancepunkterne skal ligge, indebarer et konfliktpotentiale i alliancen
og blandt de nordiske lande. Dette skal handteres, men kan ogsa udnyt-
tes af de nordiske lande som grundlag og katalysator for fellesnordiske
forslag og lesninger. Dertil kommer uenigheder om, hvilken form for
tilstedeverelse man onsker, herunder om det er kapaciteter og aktivite-

138. Interviews i Bruxelles, januar 2023.

73



4. NATO-udvidelsens nordiske implikationer

74

ter, der af Rusland opfattes som offensive og truende eller som defensive
og stabiliserende.'” Danmark har her en sarskilt udfordring, da der kan
vere interne uenigheder i Rigsfellesskabet om, hvilke typer af fly, fla-
defartojer og evrige alliancekapaciteter man onsker i Nordatlanten og
Arktis. 1%

I bredere forstand er der vanskeligheder relateret til alliancens prio-
riteringer af @stersoen vis-a-vis Arktis — og i det store billede i forhold
til Middelhavet, Sortehavet og hele Europas estlige flanke. Diskussionen
om NATO’s kommandostruktur understreger kompleksiteten. Det kan
vere i de nordiske landes interesse at blive placeret sammen under JFC
Norfolk, da det vil forbedre forudsetningerne for nordisk forsvarssam-
arbejde samt styrke forbindelsen til USA og Storbritannien. En beslut-
ning om at placere alle de nordiske lande under JFC Norfolk vil trekke
de nordiske landes NATO-opkobling i en nordlig og arktisk retning.
Samtidig er iser Sverige, Finland og Danmark dog ogsa orienteret mod
forsvar og sikkerhed i @stersoregionen, som i den eksisterende strukeur
primert falder under kommandoen i Brunssum i Holland. Det er da
ogsd denne kommando, som Finland og Sverige i forste omgang er blevet
placeret under, selv om forventningen er, at der er en omstrukturering
undervejs.'*! De nordiske lande skal i denne sammenhang afveje hensyn
til deres egne nationale forsvarsmeassige prioriteter, til nordisk samling,
til USA-bindet, til samarbejdet med de andre NATO-lande i Ostersore-
gionen (Tyskland, Polen, Estland, Letland og Litauen) og til alliancens
generelle sammenhangskraft.'

Problematikken omkring NATO’s sammenhangskraft skal ikke un-
dervurderes. Fra et nordisk perspektiv kan skiftet mod nord virke logisk
og naturligt, men der kan vare andre perspektiver andre steder i allian-
cen. Feks. vil mange i Central- og Osteuropa af gode grunde mene, at
NATO’s primere skifte i de kommende ar bor vare i ostlig retning, fordi

139. Nogle cksperter taler for, at der oprettes en fremskudt tilstedeverelse (enbanced forward pre-
sence) i Finland, jf. Wieslander et al., “How allied Sweden and Finland can secure Northern
Europe”. Det er dog ikke givet, at hverken finnerne selv eller andre allierede synes, at en sidan
konstruktion vil vare den bedste le}sning.

140. Kristensen og Mortensgaard, Rigsfellesskabets arktiske militerstrategiske problemkompleks.

141. Yle News, “Finland joins Nato’s Brunssum HQ in the Netherlands”, YZe, 24. maj 2023.

142. Et synspunkt er dog ogsd, at man ikke skal overdrive betydningen af kommandostrukeur-
sporgsmalet. Man indgér uanset organiseringen i samlede og koordinerede forsvarsplaner, jf.
interviews i Bruxelles, januar 2023.
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det er her, den russiske trussel er mest fremtredende. Selv hvis allian-
cens tyngdepunkt rykker mod nord, indeberer det kollektive forsvar, at
de nordiske lande ogsa forpligter sig til at forsvare de ostlige og sydlige
medlemmer, herunder Tyrkiet — og planlegger ud fra, at de skal kunne
bidrage til hindteringen af a/le NATO’s opgaver.

Med det store pres, som NATO’s nye strategiske koncept legger pa
forsvarsevnen hos de europziske (inklusive nordiske) allierede, kan der
hurtigt opsta nye diskussioner om, hvordan man som en “god allieret”
kompenserer for mangelfulde bidrag — og dermed understotter byrde-
delingen og tilfredsstiller amerikanske onsker. Stotten til Ukraine er en
yderst relevant kompensationsstrategi, men ingen ved, hvor lenge den
forbliver aktuel. Hvis de nordiske lande pa sigt skal skabe opbakning i
NATO om en nordisk tyngdepunkesforskydning, kraver det derfor, at
de samtidig interesserer sig for de trusler og perspektiver, som vagtes af
andre allierede.

VII. Det russiske problem

Rusland udgjorde allerede inden 2022 et betydeligt sikkerhedsproblem
for NATO og de nordiske lande.'*® Efter den russiske invasion af Ukra-
ine er der ingen indikationer pa, at trusselsbilledet skulle 2ndre sig mar-
kant pé kort og mellemlangt sigt. Tveertimod er Vesten og Rusland nu
tridt ind i en aktions-reaktions-spiral praget af sikkerhedsdilemma-lo-
gikker, ssmmenbrud af felles institutioner og aftaler samt oprustning og
konsolidering af fiendebilleder.'*

NATO-udvidelsen gor det samlede Norden til en del af konflikten
med Rusland. De nordiske lande er — i varierende grad — udfordret af
at ligge tt pd Ruslands territorium og operationsomrader. Problemerne
kan vokse, nar forst NATO fir organiseret sin tilstedevarelse i Norden,
og nér en afslutning eller nedskalering af krigen i Ukraine frisetter rus-
siske kapabiliteter, der kan flyttes mod nord. De nordiske lande kan pa
sigt sta over for et mere aggressivt Rusland med storre tilstedeverelse i
Nordeuropa og Arktis — og pa en anderledes made end under Den Kol-
de Krig, hvor finsk og svensk militer alliancefrihed (og et mindre frem-

143. Breitenbauch et al., Orden og afskrekkelse.
144. Ivo H. Daalder og James Goldgeier, “The Long War in Ukraine: The West Needs to Plan
for a Protracted Conflict With Russia’, Foreign Affairs, 9. januar 2023.
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kommeligt Arktis) skabte en anden strategisk situation. Den russiske
trussel og sikkerhedsdynamikkerne med NATO’s ogede tilstedevarelse
i Norden skaber nye sirbarheder og usikkerheder, og der skal findes nye
mader, hvorpa man kan ege stabiliteten og arbejde for lavspending. De
nye balancer i Rusland-relationen vil til dels blive afgjort nationalt pa
grund af forskelle i omstendigheder og historikker. Balancerne i forhol-
det til Rusland er dog ogsé fellesnordiske, europaiske og transatlantiske,
ogde kan ikke tenkes i rent nationale termer, nar det gelder f.eks. allieret
troppetilstedevarelse, baserettigheder eller den nukleare afskrakkelse.'*

De nordiske lande indlejres i NATO’s generelle politik og strategi
over for Rusland. Det kan skabe spendinger, fordi man skal lese opgaver
og patage sig visse risici, man ikke tidligere har gjort — f.eks. i forbindel-
se med nye militere strukturer og systemer, der udger potentielle mal
for bade hybride og direkte militare angreb. Dette er i varierende grad
en omveltning i den kollektive bevidsthed i de nordiske lande, bade i
de politiske eliter og i befolkningen. Der er desuden historiske fortil-
felde, hvor denne slags problemstillinger, som har deres oprindelse i en
strategisk og pd mange mader teknisk diskussion i NATO, bliver starke
politiserede og far store konsekvenser. F.eks. ledte dobbeltbeslutningen
om placeringen af amerikanske atomvében i europziske NATO-lande i
slutningen af 1970’erne og starten af 1980°erne til stor folkelig modstand
— og i Danmark til fodnotepolitikken.'* Den danske debat om eventu-
elle indkeb af mere eller mindre “offensive” vibensystemer relateret til
truslen fra Kaliningrad kan ogsa tolkes i dette lys.'"”

Endeliger det vaerd at bemerke, at de nordiske lande har en mulighed
for at spille ind i NATO’s bredere debat om héndteringen af og relati-
onen til Rusland. Iser Finland kommer med en serlig viden og sarlige
kompetencer. Samtidig kan der i dele af alliancen vare et onske om at

145. Se ogsa Hans Mouritzen, “Del og hersk? Rusland og Norden”, Dansk Institut for Internati-
onale Studier, november 2018; Hans Mouritzen, “Fire nordiske Ruslands-relationer. P vej
mod en fellesnordisk Ruslands-politik efter Krim og Trump?”, Internasjonal Politikk 77, nr.
2 (2019): 197-222.

146. Rasmus Mariager, “’Ostpolitikkens anden fase’: Socialdemokratiet og sikkerhedspolitikken
1975-88”, Historisk Tidsskrift 115, nr. 1 (2015): 69-116; Susan Colbourn, Euromissiles: The
Nuclear Weapons That Nearly Destroyed NATO (Ithaca: Cornell University Press, 2022).

147. Se ogsd Cornelia Baciu, Kristian Seby Kristensen og Alexander Hogsberg Tetzlaff, “Dan-
marks vibenindkeb kan pévirke atombalancen i @stersoen”, Berlingske, 13. juni 2023.
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fremme balancerede stemmer i de strategiske diskussioner om Rusland,

og her kan de nordiske lande have en fordel.

VIIl. NATO’s regionale og globale dimensioner

Der er en grundleggende spending angiende NATO’s rolle i henholds-
vis regional og global sikkerhedspolitik. Denne spending er ikke ny, men
den sattes for de nordiske lande i spil med det aktuelle skifte i allian-
cen. Umiddelbart rykker NATO i retning af et mere regionalt fokus og
den type opgaver, som de nordiske forsvar traditionelt har varet mest
bekendt med. Pa samme tid er der dog i NATO ogsa en modsatrettet
bevagelse som konsekvens af den stadig vigtigere strategiske rivalisering
mellem USA og Kina.'*®

De nordiske lande skal placere sig i disse fundamentale debatter om
NATO’s formal og funktion. Der kan udefra vare en forventning om,
at man fra nordisk side vil forsege at fremme NATO som en vardibéret
alliance, der globalt forsvarer idealer om liberalt demokrati. De nordiske
lande er dog ikke nedvendigvis enige om, hvor meget NATO skal pri-
oritere andre udfordringer end den russiske trussel. F.eks. har Finland
som frontlinjestat en naturlig interesse i et stort NATO-fokus pa forsvar
mod og afskrekkelse af Rusland. Danmark har omvendt i de seneste ar
placeret sig taet pad den amerikanske linje, hvor NATO ogsé skal fokuse-
re pi udfordringen fra Kina. Ogsa internt i de nordiske lande kan der
vere store uenigheder, f.eks. pa tvers af ministerier og mellem politiske
og militere aktorer. Kan man i NATO-regi koble Nordens aktivistiske
udenrigspolitikker med forsvarspolitikker, der ikke spaender forsvaret ud
over en for bred opgaveportefolje?

Spergsmilet om det regionale og globale handler til dels om uden-
rigspolitisk signalgivning. Men det har ogsa direkte konsekvenser pa
det forsvarspolitiske niveau, fordi det handler om at kunne planlegge,
investere i og indrette sit forsvar og hele statens maskineri pd en made,
sd man kan bidrage til centrale NATO-dagsordener. Problemstillingen
intensiveres af de nordiske landes selvforstielser som demokratiske “var-
dikempere”, der bidrager til den liberale orden. Det har dog store prak-
tiske implikationer, hvis man fra politisk hold beslutter at forfolge en
forsvarspolitik, som kraver, at de nordiske forsvar i fremtiden skal kunne

148. Lili Bayer, “NATO chief to Europe: Time to talk China’, Politico, 18. februar 2023.
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bidrage mere til globale dagsordener (snarere end kun at koncentrere sig
om forsvar i Norden og bidrag til de asteuropaiske frontlinjestater).

Omvendt er den regionale/globale spending ogsd en abning for at
vare proaktiv. De nordiske lande kan investere i de kapabiliteter, der for-
ventes at give det storste alliancemassige payoff. Serligt nir det kommer
til Arktis og pa resiliens- og cyberdagsordenerne, er der oplagte mulighe-
der for at bidrage til den globale dimension af NATO’s politik og stra-
tegi.



Nye udfordringer for Danmark

Ukrainekrigen og NATO-udvidelsen er et epokegorende skifte for Nor-
den 0og NATO. P4 et fundamentalt plan foreges nordisk sikkerhed, fordi
NATO stilles bedre med hensyn til at forsvare @sterseen, Skandinavien,
Nordatlanten og Arktis. De nordiske lande bliver dog ogsé mere direkte
indlejret i den intensiverede konflikt med Rusland. Der er saledes et be-
hov for at tilpasse sig den @ndrede militerstrategiske situation og modga
et potentielt voksende pres fra Rusland pd Norden. Dette skal gores med
oje for de ret forskellige geografiske, militzre og politiske udgangspunk-
ter, som de nordiske lande agerer ud fra.

Samtidig @ndres dynamikkerne internt mellem de nordiske lande og
i de alliancepolitiske relationer i NATO. Der dbnes mulighedsrum for
samarbejder, der for har varet for besvarlige, omkostningstunge eller
irrelevante. Det handler f.eks. om kapabilitetsudvikling, opgavelosning
i relation til det kollektive forsvar og dagsordensettelse af udvalgte ind-
satsomrader i NATO’s politiske spil. Omvendt skal man i Norden pri-
oritere mellem de nye muligheder for samarbejde, afsaette ressourcer til
dem, ni til enighed om dem, koordinere og implementere dem i praksis
mv. Alt dette skal gores inden for rammerne af en alliance, der selv er i
hastig udvikling, hvor der hurtigt kan opstd nye problemer og konflikter,
og hvor man fra nordisk side skal balancere hensynet til NATO’s samho-
righed over for hensynet til egne relationer til specifikke allierede, ikke
mindst USA.

For Danmark har NATO-udvidelsen derfor storre implikationer,
end man maske umiddelbart skulle tro. Konkret indikerer analyserne
ovenfor, at Danmark star over for tre sat af udfordringer. De handler
om henholdsvis dansk forsvarspolitik, nordisk samarbejde og alliance-

politik.
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Dansk forsvarspolitik

Den forste hovedudfordring er at justere dansk forsvarspolitik i lyset af
en @ndret sikkerhedspolitisk situation. Det er en central opgave at ud-
vikle forsvaret — hvad angar bade materiel, mandskab og organisation —
si det kan levere efterspurgte bidrag og er kompatibelt med NATO’s nye
strukturer og planer for Norden. Dette kan indebere en gentenkning
af Danmarks alliancepolitiske rolle i henholdsvis Arktis og @stersoregi-
onen, nir bade trusselsbilledet og udbuddet af allierede kapabiliteter i
de to regioner forandres.

Udfordringen handler ogsa om at forholde sig til, hvad svensk og
finsk medlemskab betyder for de respektive danske varns aktuelle udvik-
lingsspor. Hvilken rolle skal Heren spille i Baltikum (eller andre ostlige
frontlinjestater) fremover, nar der nu er andre nordiske enheder til ré-
dighed og @ndrede behov for tilstedevarelse i Nordens nordligste egne?
Hvilke danske tilpasninger kraver det, hvis de nordiske luftviben skal
integreres yderligere? Hvordan udvikles Fliden i en mulig revideret ba-
lance mellem opgaver i Nordatlanten, i arktiske havomrader, i @stersoen
samt i globale brendpunkter, og hvilke hensyn skal man i den sammen-
hang tage til de andre nordiske landes fladekapabiliteter? Er det nod-
vendigt at justere udviklingen af cyberforsvar, efterretningsvirksomhed
og beredskab i lyset af et muligt eget russisk fokus pa Norden, herunder
Danmark?

Dertil kommer den udfordring, der ligger i at beslutte og lobende
justere, hvor meget henholdsvis NATO og EU skal fylde i forsvarspo-
litikken. EU-forsvarsforbeholdet er vak, men man har samtidig egede
NATO-muligheder i Norden. Hvis Danmark vil leve op til sine allian-
ceforpligtelser, inklusive i Norden, men ogsa vil bidrage til militere ope-
rationer i EU-regi — hvilket partierne bag det nye rammeforsvarsforlig
indikerer, at Danmark vil — krever det selvsagt, at man indretter forsva-
ret herefter. NATO-udvidelsen forstarker altsd den generelle tendens
til, at presset pa dansk forsvars- og sikkerhedspolitik stiger. Der er fle-
re muligheder for at bidrage og samarbejde og flere forskelligartede og
ressourcetunge opgaver at lose pd samme tid, og de sikkerhedspolitiske
logikker fylder mere pa tvers af alle policy-sektorer. Konsekvenserne af
NATO-udvidelsen kan med andre ord ikke hindteres isoleret, men skal
derimod holdes op mod konsekvenserne af andre, samtidige udviklinger.
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Nordisk samarbejde

Den anden hovedudfordring er at finde Danmarks plads i et forandret
nordisk samarbejde om forsvar og sikkerhed. De nordiske lande kan nu
samarbejde mere gnidningsfrit. Dertil kommer, at kombinationen af en
forvarret strategisk situation, en akut folelse af usikkerhed og voksende
forsvarsinvesteringer skaber bade en eftersporgsel pa felles losninger og
en vilje til at stotte og finansiere dem. Der er, som beskrevet i rapporten,
flere initiativer undervejs, bl.a. om et felles luftforsvar og en videreud-
vikling af NORDEFCO. Samtidig kan der i de nordiske lande og fra
NATO’s side komme forslag om konkrete militere samarbejder pa for-
skellige niveauer (f.cks. med hensyn til harbrigader og hardivisioner) og
pa nye omrader (f.cks. med hensyn til beskyttelse af kritisk infrastrukeur
og vartsnationsstette i forlengelse af de nyligt indgiede svenske, finske
og danske bilaterale aftaler med USA). Sarligt samarbejde med Finland
er mindre kendt terren for Danmark, og nye samarbejdsmuligheder kan
afsoges.

Omvendt kommer der med de nye muligheder ogsa krav om dan-
ske prioriteringer, om tilvalg og fravalg. De nordiske landes forskellige
geografier, forsvarsindustriinteresser og forsvarsmessige styrker og svag-
heder kan skabe uenigheder om, hvordan der skal prioriteres i nordisk
forsvarssamarbejde. Mens én form for dansk “udenforskab” er fjernet
med afskaffelsen af EU-forsvarsforbeholdet, risikerer Danmark at ende
med en ny form for “udenforskab”. Sverige, Finland og Norge fir med
NATO-udvidelsen og Ukrainekrigen mere ensartede interesser og pri-
oriteter med hensyn til Nordkalotten, Kolahalveen og Barentshavet, og
det kan i nogle sammenhange sette Danmark pé sidelinjen.'® Samtidig
kan uenigheder i sporgsmalene om Arktis og Osterseen — hvad er trus-
lerne og opgaverne, hvordan skal de handteres og sammen med hvem? —
skabe benspand for dansk interessevaretagelse i forbindelse med nordisk
forsvarssamarbejde.

Problemstillingen hanger sammen med et mere grundleggende
sporgsmal om Danmarks rolle i nordisk forsvarssamarbejde. Danmark
opfattes ofte som lidt tilbageholdende pa omradet. Regeringens uden-
rigs- og sikkerhedspolitiske strategi fra maj 2023 understreger dog, at
Danmark skal have “en central placering” i udviklingen af det nordiske

149. Diesen, “Norsk og nordisk forsvar etter Ukraina”.
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sikkerhedspolitiske og militzre samarbejde, mens rammeforsvarsforliget
fra juni 2023 navner, at der er “nye samarbejdsmuligheder med vores
nordiske naboer” i kraft af NATO-udvidelsen.” Selv om alle detaljer
ikke kan komme med i den slags strategidokumenter, er det veerd at hafte
sigved, at NORDEFCO ikke er nzevnt i nogen af de to dokumenter. Det
nye momentum skaber imidlertid et eget pres fra de andre nordiske lan-
de om dansk stillingtagen og positionering, nar det kommer til nordisk
samarbejde pé forsvarsomradet.

Alliancepolitik

Den tredje hovedudfordring er at forny Danmarks alliancepolitik med
henblik pa at sikre danske interesser. Set fra et allianceperspektiv er
Danmark ikke nodvendigvis lengere det vigtigste nordiske Ostersoland.
Danske styrkepositioner bliver mindre fremtredende, bl.a. med hensyn
til resiliens og det maritime omrade. Dertil kommer, at mulighederne for
at fa “alliancepolitiske point” gennem deltagelse i operationer out-of-area
(som man f.eks. har gjort i Afghanistan og Irak) mindskes, nir fokus
leegges pa forsvar og afskrakkelse i Europa og det nordatlantiske omrade.

Der er derfor et behov for at overveje, hvordan Danmark kan udvikle
bade nye og gamle styrkepositioner og levere bidrag, som eftersporges i
alliancen. Serligt Arktis vokser i betydning, dels fordi regionen prages
af sikkerhedspolitisk konflike, dels fordi Danmark i kraft af Rigsfelles-
skabet her har unikke muligheder, unikt ansvar og unikke alliancerelati-
oner. Der er med andre ord alliancepolitiske perspektiver i fra dansk side
at opprioritere Arktis i forsvars- og sikkerhedspolitikken. Samtidig eges
NATO?’s fokus pi stormagtskonkurrencen og dermed ikke mindst pa
Kina og teknologiudviklingen. Placeringen af NATO’s nye kvantecenter
i Kebenhavn understreger, at man fra dansk side har forskellige veje at ga
for at fastholde en central position i alliancen.

Udviklingen oger dog dermed ogsa behovet for strategiske overvejel-
ser om, hvad NATO-udvidelsen betyder for Danmarks rolle i alliancens
politiske spil. Den danske rolle er til tider at vare brobygger mellem for-
skellige stater og grupperinger i NATO pa en méde, som de storre stater,
qua deres magtkapabiliteter og position, har svarere ved. Danmark vil

150. Se Regeringen, “Udenrigs- og sikkerhedspolitisk strategi”, maj 2023: 12; Forsvarsministeriet,
“Vilje og evne til at tage ansvar — Dansk forsvar og sikkerhed 2024-2033”, 28. juni 2023: 7.
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med sandsynlighed fortsat legge sig tet op ad USA og Storbritannien
— og derfra arbejde “udad” og forsege at fremme bade egne interesser
og konsensusdannelsen. Det er i den sammenheng verd at bemarke, at
der i den nye situation potentielt kan vare nye danske muligheder for
at blive politisk bindeled mellem “det nordiske Norden” (dvs. de andre
nordiske lande) og kontinentaleuropziske positioner i NATO-debatter.
Samtidig kan Danmark dog ufrivilligt fi @ndret sin position pa grund af
de @ndrede gruppedynamikker relateret til “den nordiske gruppe”. For
Danmark er det centralt at undgd uensket gruppedannelse og regionali-
sering. Omvendt har man ogsa interesse i at fremme fellesnordiske inte-
resser og dagsordener.

5.1. Anbefalinger

Med Finland og Sverige i NATO er et mulighedsrum &bnet. Rapportens
overordnede anbefaling er derfor, at Danmark endnu mere aktivt tager
stilling til og seger at pavirke udviklingen af det nordiske forsvarssamar-
bejde, herunder med mere eksplicit formulerede danske policy-positio-
ner i en NATO-kontekst.

Rapportens konkrete anbefalinger skal ses i lyset heraf. De relaterer
sig til de tre ovennavnte hovedudfordringer og falder siledes under ka-
tegorierne dansk forsvarspolitik, nordisk samarbejde og alliancepolitik.
Anbefalingerne er rettet mod danske politiske beslutningstagere og ved-
rorer Danmarks forsvars- og sikkerhedspolitiske organisering og positio-

nering.

Dansk forsvarspolitik
Krigen i Ukraine har igangsat en omfattende omorganisering af dansk
forsvar. Den omorganisering péavirkes i betydelig grad af de to nye nor-

diske NATO-medlemmer.

e Sveriges og Finlands NATO-medlemskab @ndrer behovet for danske
militere kapabiliteter i bide Ostersoen og Arktis. Det kraver nye
prioriteringer af opgaver, udstyr og geografisk fokus for dansk for-
svar. Bide muligheder for nordisk samarbejde og arbejdsdeling samt
risici for overlap og duplikering ber vare et selvstendigt parameter,
som der systematisk tages hojde for i udviklingen af dansk forsvar.
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® NATO-udvidelsen er en mulighed for at gentenke Danmarks for-
svars- og sikkerhedspolitiske balancering mellem udfordringer og op-
gaver i henholdsvis Arktis, Nordatlanten og @sterseregionen. Hvis
man fra politisk side onsker det, kan den nye situation i Europa og
Norden anvendes som et grundlag for at foretage en storre forandring
af dansk forsvars rolle i NATO-regi, herunder i form af at udvikle
dansk forsvar med henblik pd eget integration og/eller arbejdsdeling
med de andre nordiske lande. Regeringen kan derfor med fordel ana-
lysere og formidle, hvordan den anskuer NATO-udvidelsens impli-
kationer for Danmarks forsvars- og sikkerhedspolitiske interesser og
prioriteter i Arktis, Nordatlanten og @stersoregionen.

e [ forbindelse med det analysearbejde, der understotter udformnin-
gen af delaftaler under forsvarsforliget (2024-2033), kan man syste-
matisk inddrage nordiske samarbejdspartnere, der kan give opdate-
ringer vedrorende den forsvarspolitiske udvikling i de andre nordiske
lande. Det gores med henblik pé at ege kvaliteten og relevansen af de
danske forsvarspolitiske beslutninger.

Nordisk samarbejde

Danmark skal forholde sig til stigende forventninger om eget nordisk
samarbejde fra de andre nordiske lande, fra ovrige NATO-allierede savel
som fra indenrigspolitisk hold i Danmark.

e Operativt samarbejde intensiveres i gjeblikket fra neden mellem nor-
diske militere stabe. Den proces kan bade styres og styrkes gennem
klarere politiske maélsetninger for dansk forsvars nordiske samar-
bejde. Dette arbejde kan med fordel settes i gang i forbindelse med
Danmarks formandskab i NORDEFCO i 2024.

® Regeringen kan igangsatte en kortlegning af aktuelle nordiske
forsvars- og sikkerhedspolitiske samarbejder pa tvars af sckrorer,
myndigheder og niveauer med henblik pa at identificere nye samar-
bejdsmuligheder, som kan indtenkes i forbindelse med implemen-
teringen af forsvarsforliget (2024-2033). Mulige nye samarbejdsom-
rader kunne f.eks. vedrore:

— get arbejdsdeling i forbindelse med varetagelsen af opgaver in-
den for NATO’s kollektive forsvar (herunder i relation til den
fremskudte tilstedevarelse i de baltiske lande)



5.1. Anbefalinger

— Nordiske initiativer for et styrket samspil mellem NATO og EU

— Styrket fallesnordisk efterretningsmassigt fokus pa Rusland

— get udveksling af erfaringer og identifikation af best practices
hvad angar resiliens og vertsnationsstotte

— Udvidet nordisk samarbejde om forsyningssikkerhed og beskyt-
telse af kritisk infrastrukeur

— Styrket samarbejde om militere lagerbeholdninger og logistik-
opgaver

e Politiske og militere samarbejder kan styrkes ved fra dansk side at
udvikle og foresld faste procedurer for udveksling af nordiske em-
bedsmend og/eller ofhicerer til ministerier og hojere stabe.

e Danmark kan styrke sit forsvarsdiplomati i Norden og udnavne dan-
ske forsvarsattachéer til Finland og Norge (i ojeblikket daekkes alle
tre lande fra Sverige).

e Danmark kan tage initiativer, der skal fremme en felles nordisk of-
fentlig debat om forsvar og sikkerhed. Regeringen kan foresl, at der
arlige atholdes et offentligt arrangement (en konference eller et se-
minar) i relation til NORDEFCO-moder i forsvarsministerkredsen.
Regeringen kan ogsa foresla, at de nordiske regeringsledere samles til
en rundbordssamtale om Nordens forsvar og sikkerhed, der trans-
mitteres i alle de nordiske lande.

e Danmark kan tage initiativ til at styrke det fellesnordiske public di-
plomacy-engagement, f.cks. i form af oprettelsen af fellesnordiske
profiler pd sociale medier samt koordinerede medieindsatser, bl.a.
for at modga desinformation.

*  get nordisk parlamentarisk samarbejde pa det forsvars- og sikker-
hedspolitiske omrade kan sikre sterkere forankring af forsvarspoli-
tikken i samfundet. Folketinget kan tage initiativ til besog i de andre
nordiske lande med deltagelse af relevante stakeholders fra stat, kom-
muner, virksomheder og civilsamfund. Desuden kan eget parlamen-
tarisk samarbejde styrke vidensudveksling og vidensniveauet blandt
parlamentarikere om, hvordan man bedst fastholder demokratisk og
parlamentarisk kontrol med de omfattende forsvarsinvesteringer i

Norden.
Alliancepolitik

Den nordiske NATO-udvidelse forandrer Danmarks position i alli-
ancen. Det kraver en strategisk indsats at pleje centrale danske allian-
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cerelationer. Samtidig har Danmark interesse i at bidrage til at styrke

Nordens position i NATO, uden at det leder til uonsket regionalisering

og blokdannelse.

Et tet dansk-amerikansk forhold ses som kernen i dansk sikkerheds-
politik. Initiativer — bilaterale sivel som nordiske — der fastholder det
tette danske forhold til USA ber prioriteres i lyset af den nordiske
NATO-udvidelse. Det kan f.cks. indebeare investeringer i kapaciteter,
der eftersporges af USA, samt en aktiv positionering som brobygger
i NATO. Samtidig kan Danmark udvikle strategier, der tydeliggor
Danmarks bidrag til alliancen sisom fortsat finansiering af og stotte
til Ukraines forsvar mod Rusland, bidrag til at udvikle NATO’s in-
frastruktur samt bidrag til USA’s og andre allieredes indsatser uden
for alliancens geografiske ansvarsomrade.

Danmark ber arbejde aktivt for at modvirke regionaliseringstenden-
ser i NATO. Regeringen kan derfor tage initiativ til en fellesnor-
disk strategisk dialog om, hvordan man fra nordisk side kan stotte
NATO’s 360-graders-koncept og derved bidrage til NATO’s sam-
menhangskraft.

Danmarks forandrede position i NATO betyder, at man fra dansk
side har en interesse i pa ny at opdyrke sine styrkepositioner. Dan-
mark ber bla. i endnu hejere grad integrere Kina-politikken, tek-
nologipolitikken og klimapolitikken i den méde, hvorpa man gir
til alliancesamarbejdet i NATO. Norden og den nordiske gruppe i
NATO kan fungere som platform for at dagsordenssatte og udvikle
danske styrkepositioner.
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