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Resumé og anbefalinger

Denne rapport undersoger, hvordan de nordiske landes militere ud-
vikling og samarbejde formes i en ny sikkerhedspolitisk virkelighed.
Ruslands invasion af Ukraine og Finlands og Sveriges medlemskab af
NATO har fundamentalt @ndret rammerne for militzr opbygning og
forsvarssamarbejde i Norden.

Rapporten viser, at de nordiske lande befinder sig i et historisk mu-
lighedsrum, hvor det fzlles forsvar kan styrkes betydeligt. Landenes sto-
re forsvars- og sikkerhedspolitiske beslutninger i de seneste ar forandrer
rammebetingelserne og mulighederne for forsvarssamarbejde i Norden.
Markante stigninger i forsvarsbudgetterne sker parallelt i alle de nordi-
ske lande, og forsvaret af Norden kan dermed planlegges og organiseres
med fokus pa et samlet nordisk og NATO-forankret forsvar, hvor Ark-
tis, Nordatlanten, @stersoen samt iser finsk territorium udger centrale
operationsomrader.

Rapporten analyserer ogsa de forskelle, som prager landenes for-
svarsmessige udgangspunkter. Her spiller militergeografi en afgerende
rolle. Danmark har sit primere strategiske fokus i Qstersgen samt Nord-
atlanten og Arktis (i og omkring Grenland). Finland prioriterer territo-
rialforsvar langs den russiske grense. Sverige fokuserer pa @stersoen og
rollen som logistisk knudepunke i retning af Finland. Norge koncentre-
rer sig om det hgje nord og de maritime ruter i det nordlige Atlanterhav.
Disse forskelle afspejler bade geografiske betingelser og nationale sikker-
hedspolitiske traditioner.

Derudover eksisterer divergerende interesser inden for forsvarsindu-
stri og politiske prioriteringer. Danmark har f.cks. en mindre og mere
nichepraget forsvarsindustri sammenlignet med Sverige og Norge, som
rader over store, eksportorienterede sektorer. Samtidig har Danmark et
storre behov for genopbygning efter artiers fokus pa internationale ope-
rationer frem for klassisk territorialforsvar — udfordringer, som de andre
nordiske lande ikke har i samme grad.
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P4 trods af udfordringerne konkluderer rapporten, at de konverge-
rende faktorer — de forhold, som forener de nordiske lande og under-
stotter samarbejde — er sterkere end de divergerende faktorer. Det felles
NATO-medlemskab og det tidsmeassige sammenfald i oprustningen
betyder, at potentialet for dybere integration og koordination i forsvars-
samarbejdet i Norden er storre, end det har varet pa noget tidspunke
siden Anden Verdenskrig.

For Danmark indebarer dette bide muligheder og udfordringer.
Danmark kan bidrage vasentligt gennem vertsnationsstette, kontrol
med de danske streder, luftoperationer fra relativt sikre bagomrader
samt bidrag i Arktis. Men Danmark ma ogsa handtere interne begrens-
ninger, herunder en lav grad af redundans, forsinkede kapacitetsopbyg-
ninger og udfordringer med at leve op til egne politiske ambitioner.

Rapporten konkluderer samlet, at nordisk forsvarssamarbejde sand-
synligvis vil vokse i bade omfang og relevans de kommende ar. Nordisk
samarbejde kan ikke erstatte behovet for stotte fra storre NATO-alli-
erede, iser USA, men det kan styrke regionens samlede forsvar og af-
skrakkelsesevne betydeligt. Det tidsmeassige sammenfald i de nordiske
landes forsvarsinvesteringer, kombineret med et storre politisk momen-
tum, skaber historiske muligheder for at forny og intensivere forsvars-
samarbejdet i Norden. Rapporten understreger i den henseende, at en
opblomstring af nye tiltag og en sarlig optimisme i disse ar prager det
nordiske forsvarssamarbejde. For Danmark rejser det sporgsmalet om,
hvorvidt man vil positionere sig som en central aktor i det nye nordiske
forsvarsfallesskab eller risikere at forblive i periferien.

Anbefalinger

e I relation til hindtering af bevagelsen mod et tettere forsvarssam-
arbejde i Norden kan Forsvarsministeriet nedsatte en task force,
der skal komme med anbefalinger til forsvarschefen og forsvars-
ministeren om Danmarks militere rolle i Norden. Arbejdet kunne
f.eks. strukeureres som en undersegelse af, hvordan hhv. Haren,
Sevarnet og Flyvevabnet kan tilpasse deres planlegning til felles-
nordiske strukturer og processer — ud over de beslutninger, som
allerede er truffet. En anden mulighed kunne vere en undersogelse
af, hvilken rolle Norden kan spille inden for hhv. dansk militer an-
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skaffelsespolitik, dansk forsvarsindustriel politik og dansk militer
forsknings- og udviklingspolitik.

Danmark er ikke nedvendigvis det oplagte valg for de ovrige nor-
diske lande, nar det kommer til forsvarssamarbejde. Derfor ber
Danmark styrke sine militere spidskompetencer og malrette sin
indsats, hvor bidraget skaber reel veerdi. Det kraver bedre indsigt i
de andre landes forsvar og behov, samt i hvordan danske kapacite-
ter kan komplementere dem. Forsvaret bor oege vidensdeling og
koordination, eksempelvis gennem flere forbindelsesofficerer
i de nordiske lande og faste reprasentanter i nordiske landes
forsvarskommandoer og forsvarsministerier. Forsvarsministe-
riet kunne ogsa facilitere, at forligskredsen lobende modtager
militere briefinger fra de andre nordiske lande. Det vil styrke
Danmarks evne til at kortlegge forsvarspolitiske og operative mu-
ligheder og begransninger — og dermed udnytte samarbejdspoten-
tialet mere effektivt.

Pa grund af den foranderlige karakter i trusselsbilledet og de mange
store politiske beslutninger inden for forsvarsomradet er meget i
disse ar iz flux. Nye opjusteringer af forsvarsinvesteringerne kan
forventes. Forsvaret kan derfor med fordel vare pa forkant med
udviklingen ved systematisk at identificere og overveje mulig-
heder for nordisk operativt forsvarssamarbejde, nar der treffes
beslutninger om investeringer og implementering.

Styrket forsvarsdiplomatisk koordinering i Norden: Regeringen
kan tage initiativ til at etablere en érlig nordisk sikkerheds-
konference, feks. i forbindelse med NORDEFCO-moderne,
hvor viden og best practice kan deles. For at skabe mulighed for
signalering og synlighed kunne de nordiske landes statsministre,
udenrigsministre og forsvarsministre vare faste deltagere. Derud-
over kunne forsvarschefer samt embedsfolk fra bade ministerier og
forsvarskommandoer deltage, bl.a. med henblik pa at udvide det
politiske og militere netvark i regionen samt koordinere igangve-
rende samarbejder.

Regeringen kan afsege muligheder for at styrke forsvar-forsk-
ning-industri-relationer i Norden i kommende strategier. I for-
leengelse af igangverende innovationsprojekter og nylige aftaler,
f.eks. pd droneomradet, og ved inddragelse af aktorer som Nationalt
Forsvarsteknologisk Center, CenSec, Defence Tech Denmark m.fl.,
kan man se pi mulighederne for at udvikle nordiske hubs’ eller
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klynger, som kan understotte fellesnordisk forskning, teknologi-
udvikling, innovation og industrisamarbejde pa forsvarsomradet.
Danmark kan tage initiativ til, at de nordiske lande gar sammen om
at understotte udviklingen af nordiske “champions” inden for
forsvarsindustrien. Det kan f.cks. gores ved en betydelig fellesnor-
disk kapitalindsprejtning i en nordisk fond rettet mod udvikling
og produktion af nye og avancerede forsvarsteknologier. Nor-
diske startups og virksomheder ville s& kunne byde ind pa fondens
konkurrenceudsatte midler. Sidanne tiltag skulle ikke erstatte, men
udvikles parallelt med, lignende initiativer i EU og NATO.

For at styrke Harens indsattelser i Letland ber Forsvaret aktivt
koordinere med de ovrige nordiske lande om bidrag til NATOs
ostlige og sydlige flanker. Et tettere nordisk samarbejde vil bade
oge den operative effekt og tydeligt demonstrere Nordens stotte til
NATOs 360-graders koncept for at styrke den kollektive forsvars-
evne.

I Kattegat og Skagerrak har Danmark og Sverige felles udfordrin-
ger relateret til skyggefliden og kontrollen med farvandene og de
danske streeder. Samtidig far Geteborg havn en sarlig strategisk
betydning for NATO relateret til veertsnationsstetteopgaven. Dan-
mark ber derfor tage initiativ til at oge samarbejdet med Sverige
om patruljering eller overvigning i danske farvande, bide om-
kring Bornholm og i indre danske farvande.

Det i forvejen tatte luftmilitere samarbejde i Norden bor udvides
med dansk deltagelse i en nordisk domineret CAOC i Norge. Isar
inden for projicering af luftmagt, som kraver geografisk udstraek-
ning, kan det give god mening, at de nordiske lande anvender hin-
andens territorier, fordi det vil give bedre betingelser for udnyttel-
sen af luftmagt. Flyvevibnet bor afdaekke, hvordan Danmark kan
lzene sig endnu mere ind i det nordiske luftsamarbejde i CAOC
samt prioritere og arbejde effektivt inden for de nye NATO
C2-strukturer i Norden.

Der er divergerende nationale procedurer og tilgange til sagsbe-
handling og fortolkning af juridiske problemstillinger i de nordiske
lande, og det kan hemme det praktiske samarbejde. Forsvarsmini-
steriet bor derfor sammen med ovrige relevante ministerier og
myndigheder initiere en proaktiv indsats for at udvikle felles
nordiske retningslinjer og procedurer i forsvarsrelateret sags-

behandling.



Abstract and Recommendations

This report examines how military cooperation among the Nordic
countries is shaped by a new security environment. Russia’s invasion
of Ukraine as well as Finland’s and Sweden’s accession to NATO have
altered the framework conditions for Nordic defense cooperation and
military rearmament.

The report shows that the Nordic countries face a historic window
of opportunity in which they can substantially strengthen their collec-
tive defense. In recent years, major defense policy decisions in the Nor-
dic countries have changed the conditions and possibilities for regional
cooperation. Significant increases in defense budgets are occurring in
parallel across all Nordic countries, creating a basis for a joint Nordic
and NATO-based defense of the Nordic region, in which the Arctic, the
North Atlantic, the Baltic Sea, and Finnish territory in particular consti-
tute key operational areas.

The report also analyzes the different threat perceptions among the
Nordic countries, with a particular focus on military geography as a key
factor. Denmark focuses on the Baltic Sea, the North Atlantic as well
as the Arctic (around Greenland). Finland prioritizes territorial defense
along the Russian border. Sweden emphasizes the Baltic Sea and its role
as a logistical hub toward Finland. Norway concentrates on the High
North and the maritime routes in the North Atlantic and along its long
coastline. These differences reflect the different geographic conditions as
well as the distinct national security traditions of each Nordic country.

Furthermore, when it comes to defense industry and political prior-
ities, different interests exist among the Nordic countries. Denmark, for
example, has a smaller and more niche-oriented defense industry than
Sweden and Norway, both of which possess large, export-driven defence
industries. At the same time, Denmark faces challenges regarding the
need for a more basic rebuilding of the armed forces after decades of
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expeditionary operations rather than classical territorial defense respon-
sibilities — a challenge that is not as acute for the other Nordic countries.

The report finds that converging factors — factors that unite the Nor-
dic countries and reinforce defense cooperation — outweigh the diverg-
ing factors. The shared NATO membership and the parallel timing of
defense build-ups mean that the potential for deeper integration and
coordination in Nordic defense cooperation is greater than ever before.

For Denmark, this development entails both opportunities and chal-
lenges. Denmark can make significant contributions to Nordic defense
cooperation through host nation support, control of the Danish straits,
air operations from relatively secure rear areas, as well as activities in the
Arctic. Yet Denmark must also consider internal limitations which in-
clude alow level of redundancy of military capabilities, delayed capabili-
ty development, and difficulties in fulfilling political ambitions.

The report concludes that Nordic defense cooperation is likely to ex-
pand in both scope and relevance in the coming years. While Nordic co-
operation cannot replace support from larger NATO allies, particularly
the United States, it can substantially strengthen the region’s overall de-
fense and deterrence capacity. The chronological concurrence of Nordic
defense investments, combined with strong political momentum, creates
a historic opportunity to rethink and intensify cooperation. The report
emphasizes that the current period is characterized by a surge of new
initiatives and an optimism that will likely shape collaboration across the
Nordic countries in the years to come. For Danish decision-makers, a key
consideration is whether Denmark will take on a central role in this new
Nordic defense collaboration or risk remaining on the periphery.

Recommendations

e The Ministry of Defence could establish a task force to advise
the Chief of Defence and the Minister of Defence on Denmark’s
military role in the Nordic region. The task force could e.g. examine
how the Army, Navy, and Air Force can adjust planning to joint
Nordic structures and processes. It could also assess the Nordic re-
gion’s role in Danish acquisition policy, Danish defence industrial

policy, and Danish military R&D policy.
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Denmark is not necessarily the preferred partner in Nordic defence
cooperation. Denmark should strengthen core military competen-
cies and focus efforts where they add value. This requires better
insight into other countries’ defence needs and how Danish capa-
bilities can complement them. The Armed Forces should increase
knowledge sharing and coordination, for instance through
more liaison officers and permanent representatives in the other
Nordic defence commands and ministries. The Ministry of De-
fence could also arrange regular briefings from Nordic partners to
the political parties to the defence agreement.

The threat landscape is changing, and major defence decisions
are underway. Further increases in defence investments are likely.
Denmark should proactively identify and assess opportunities
for Nordic operational cooperation when planning future invest-
ments and implementation.

The government could propose an annual Nordic security con-
ference, for instance in connection with NORDEFCO meetings.
A conference could include Nordic prime ministers, foreign minis-
ters, and defence ministers to draw attention to the agenda. Chiefs
of defence and officials from ministries and defence commands
could also participate to expand networks and coordinate ongoing
cooperation.

The government could explore ways to strengthen defence-re-
search-industry relations in the Nordic region. Building on exist-
ing innovation projects and new agreements on drone technology,
among other things, and by involving actors like the National De-
fence Technology Center, CenSec, and Defence Tech Denmark,
Denmark could help develop Nordic hubs or clusters for joint re-
search, technology development, innovation, and industrial coop-
eration.

Denmark could propose a joint Nordic initiative to support
Nordic defence industrial “champions”. This could e.g. include a
shared capital injection into a Nordic fund for developing advanced
defence technologies. Nordic startups and companies could then
compete for funding. The initiative should complement, rather
than replace, similar efforts in the EU and NATO.

To support Army deployments in Latvia, Denmark should in-
crease coordination with Nordic partners on contributions to
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NATO’s presence on its eastern and southern flanks. Closer Nor-
dic cooperation would improve operational effectiveness and signal
support for NATO’s 360-degree defence concept.

Denmark and Sweden face shared challenges in the Kattegat and
Skagerrak, including shadow fleet activity and maritime control.
The Port of Gothenburg is strategically important for NATO host
nation support. Denmark should initiate closer cooperation
with Sweden on patrolling and surveillance in Danish maritime
regions, including around Bornholm and in the Danish straits.
Nordic air cooperation should be further expanded with Danish
participation in a Nordic-led CAOC in Norway. Air power projec-
tion requires geographic reach, making shared use of the combined
Nordic territories useful. The Royal Danish Air Force should as-
sess how Denmark can deepen its role in Nordic air cooperation
and work effectively within NATO’s new C2 structures in the
region.

Diverging legal procedures and interpretations in the Nordic coun-
tries can hinder cooperation. The Ministry of Defence, together
with other relevant ministries and agencies in Denmark, should
initiate efforts to develop joint Nordic guidelines and proce-
dures for defence-related administrative casework.
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Introduktion

I disse ar foregar en markant genopbygning og transformationsproces
af de nordiske landes nationale forsvar. Opbygningen udger sammen
med Sveriges og Finlands indlemmelse i NATO et sikkerhedspolitisk
paradigmeskifte i Norden. Siden 2023 er der bide i Danmark, Norge,
Sverige og Finland indgiet nye, langsigtede forsvarsaftaler, som satter
retningen for landenes forsvarspolitik.! Det er dermed muligt at belyse,
hvad der ligger i stobeskeen for den militzre opbygning i Norden — og
pa den baggrund analysere betydningen for dansk forsvar og sikkerhed.”
Konkret setter rapporten fokus pé de fire nordiske landes forsvars-
planlegning, deres militere udviklingsperspektiver samt deres syn pa
transnationalt forsvarssamarbejde. Den kortlegger de fire landes mi-
litergeografi, forsvarspolitiske stisteder og strategiske prioriteringer.
Kortlegningen tydeliggor mulighederne og begrensningerne for for-
svarssamarbejdet i Norden — set fra et dansk perspektiv. Hvordan stem-
mer de nordiske landes forsvarsplanlegning overens med Danmarks
planer for genopbygningen af Forsvaret? Og hvilke muligheder og ud-
fordringer indebarer den nordiske militere opbygning for Danmarks
forsvars- og sikkerhedspolitik? Det er en central pointe i denne rapport,
at de aktuelle og store beslutninger i de nordiske lande forandrer ramme-
betingelserne og mulighederne for forsvarssamarbejde i Norden.

1. Forsvarsdepartementet, “Forsvarsloftet — for Norges trygghet”, 2024; Regeringskansliet,
“Nytt totalfdrsvarsbeslut for ett starkare Sverige”, 2024; Forsvarsministeriet, “Vilje og evne
til at tage ansvar”, 2023; Forsvarsministeriet (Puolustusministerié), “Government Defence
Report”, 2024.

2. Island er ikke inkluderet i rapporten, da landet ikke har et selvstendigt forsvar.
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Historisk har der fra politisk side varet tradition for at tale det nor-
diske forsvarssamarbejde op. Samtidig har der dog ofte varet diskrepans
mellem de politiske intentioner og de praktiske resultater.® Ruslands
ulovlige angrebskrig mod Ukraine og usikkerhederne om de amerikan-
ske sikkerhedsgarantier til Europa har imidlertid grundleggende @ndret
den sikkerhedspolitiske situation. Truslen fra Rusland og udfordringen
med USA’s re-orientering bort fra Europa har fert de nordiske lande
tettere sammen. Dertil kommer, at alle de nordiske lande nu er i sam-
me forsvarsalliance.* En stor del af de praktiske udfordringer relateret
til taettere forsvarssamarbejde i Norden er ryddet af vejen, og ensket om
samarbejde er vokset enormt — politisk sivel som militert.

Rapportens analyse viser, at der i Norden eksisterer bade konver-
gerende tendenser (som er med til at fremme forsvarssamarbejdet) og
divergerende tendenser (som besvarliggor forsvarssamarbejdet) — og at
Danmark derfor skal forsege at navigere i disse.

Rapportens overordnede konklusion er, at den nuverende abenhed,
som preger indstillingen til nordisk forsvarssamarbejde i alle nordiske
lande, skaber et historisk mulighedsrum for at udvikle og gentenke sam-
arbejdet fundamentalt. Der er potentiale for, at hele Norden som region
kan udvide forsvarssamarbejdet pd méder, som ikke tidligere var mulige,
og dermed forbedre afskrakkelsen af Rusland betragteligt i fremtiden.

Den mest markante konvergerende faktor er det tidsmassige sam-
menfald i landenes store foregelser af forsvarsinvesteringerne. Dette
sammenfald kan give rum til feelles udvikling og samarbejde om opgave-
hindtering. Dertil kommer, at landenes forsvar nu kan organiseres med
henblik pa et felles forsvar af Norden som region (inklusive Arktis og
Ostersoregionen) i rammen af NATO. De nordiske landes forsvars- og
sikkerhedspolitik er i langt hojere grad end tidligere afstemt. Alle fire
lande er med i NATO, de er alle er orienteret mod neromradetruslen, og
ingen fokuserer pé ekspeditionsforsvar.

3. Karsten Friis, “Analyzing Security Subregions: Forces of Push, Pull, and Resistance in Nordic
Defense Cooperation”, Journal of Global Security Studies 6, nr. 4, 2021, 15; Hikon Lunde
Saxi, “The rise, fall and resurgence of Nordic defence cooperation”, International Affairs 95,
ar. 3, 2019, 670.

4. Niels Byrjalsen og Kristian Seby Kristensen, “Den nordiske udvidelse af NATO”, Center for
Militere Studier, 2024, 79.



1. Introduktion

Til de divergerende faktorer herer, at de nordiske lande har forskelli-
ge militergeografiske, udenrigspolitiske og industrielle interesser. Histo-
risk har landenes forskellige interesser varet en hindring for samarbej-
det,’ og de har fortsat forskellige forsvarsmessige prioriteter.

Danmark har derudover nogle specifikke udfordringer. Forsvarets
evne til at imedekomme de politiske ambitioner i Norden er udfordret
af behovet for forst at genopbygge fundamentet samt det vanskelige
skifte i mindset og teenkning, der folger af den strategiske re-orientering
vak fra artiers ekspeditionsoperationer i det globale syd.® Samtidig tyder
analysen pa, at et malrettet arbejde for at overkomme nationale forskelle
inden for lovgivning og operativ ’parathed’ er nedvendigt for at under-
stotte Danmark som vardsat og relevant samarbejdspartner for de andre
nordiske lande.

Norden bestar af smastater, der uundgéeligt pavirkes af relationer til
regionale europaiske stormagter i NATO og ikke mindst USA. Dette
gor cksterne stormagters indflydelse til en rammebetingelse for nordisk
forsvarssamarbejde.” Et styrket nordisk forsvarssamarbejde vil dermed
ikke erstatte behovet for allieret stotte, men snarere supplere det. Det er
planen, at Danmark fremover placeres i NATOs Joint Force Command
(JFC) i Norfolk i USA sammen med de andre nordiske lande. JFC Nor-
folks ansvarsomride daekker Atlanterhavet og den nordlige del af NA-
TOs territorier. Placeringen indikerer dermed et mere nordisk fokus fra
dansk side i NATO-regi.

Den samlede analyse understreger, at de konvergerende faktorer
overstiger de udfordringer, som divergenserne forventes at afstedkomme
for forsvarssamarbejdet i Norden. Dette taler klart for, at samarbejdet vil
blive bide mere relevant og mere omfangsrigt i de kommende ér.

5. Saxi, “The rise, fall and resurgence”; Karsten Friis og Rolf Tamnes, “The Defence of North-
ern Europe: New Opportunities, Significant Challenges”, International Affairs 100, nr. 2,
2024, 813-24.

6. Niels Byrjalsen og Alexander Hogsberg Tetzlaff, “Forskere: Trusselsbilledet vender ude og
hjemme pa hovedet for dansk forsvar”, Altinget, 21. marts 2024.

7. Christopher S. Browning et al., Nordic Peace in Question: A Region of and for Peace, Rout-
ledge, 2024, 7; Friis, “Analyzing Security Subregions”, 13.
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1.1. Metode og struktur

Rapporten baserer sig pa to typer af kildemateriale. For det forste er der
foretaget et desk study af officielle strategidokumenter samt rapporter og
forskningslitteratur om emnet. Derudover har forfatteren gennemfort
11 semistrukturerede interviews af op til en times varighed med eksper-
ter fra de fire nordiske lande. Interviewpersonerne er dels danske civile
og militere embedsfolk, dels en rakke forskere fra Norge, Sverige og Fin-
land med speciale i nordisk forsvar og sikkerhed. For at sikre et fortroligt
rum til at diskutere landenes til tider politisk emtalelige holdninger og
positioner, er alle interviewpersoner anonymiseret i rapporten.

Efter denne introduktion felger fire analytiske kapitler samt en kon-
klusion med anbefalinger til danske beslutningstagere vedrorende for-
svarssamarbejdet i den nordiske region. Nedenstiende figur viser en
grafisk opbygning af rapportens struktur og argumentation. Analyserne
i kapitel 2 og 3 fungerer som byggesten for analysen og diskussionen i
kapitel 4 og 5.

Kapitel 2 fokuserer pd den geografiske dimension af den militere
opbygning i Norden. Analysen viser, hvordan landenes forskelligartede
militergeografi pavirker deres prioriteter og interesser. De militergeo-
grafiske forhold er en vasentlig betingelse for udviklingen af nordisk for-
svarssamarbejde.

Kapitel 3 stiller skarpt pd landenes forsvarspolitiske beslutninger og
aktuelle tendenser i deres forsvarsplanlegning. Kapitlet diskuterer lan-
denes forsvars- og sikkerhedspolitiske positioner med hensyn til over-
ordnede nationale prioriteter, militere styrker og svagheder, NATO-re-
lationer samt synet pé nordisk forsvarssamarbejde.

Kapitel 4 underseger de forhold og tendenser, som er hhv. konver-
gerende (fremmende) og divergerende (h@mmende) for nordisk for-
svarssamarbejde. De vigtigste faktorer, som understotter oget samarbej-
de, er det tidsmeassige sammentfald i landenes oprustning, den nordiske
NATO-udvidelse og den ensartede trusselsopfattelse. De nordiske lande
er dog samtidig nedsaget til at samarbejde med flere militere partnere,
hvilket kan skabe svere dilemmaer med hensyn til at prioritere det nor-
diske. Dertil kommer udfordringer knyttet til forskelligartede militer-
geografier og divergerende forsvarsindustrielle interesser, som affoder
forskellige nationale prioriteter i forsvarsplanlegningen.
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Kapitel 5 konkretiserer analysens tidligere delkonklusioner ved at
opstille en rekke muligheder og begrensninger for Danmark, nar det
gelder nordisk forsvarssamarbejde.

Konklusionen i kapitel 6 opsummerer rapportens overordnede poin-
ter og prasenterer pa den baggrund en rakke anbefalinger til danske be-
slutningstagere.

Figur 1: Rapportens analysedesign og struktur

Delanalyse: Militeergeografiens betydning for nordisk
forsvarssarbejde

Delanalyse: De nordiske allieredes forsvarsplanleegning og
militaere samarbejdspartnere

Konvergerende og divergerende tendenser og betingelser
for nordisk forsvarssamarbejde

Danske begraensninger og muligheder for nordisk
forsvarssamarbejde
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Militzergeografiens betydning
for nordisk samarbejde

Dette kapitel tager udgangspunke i begrebet ‘militergeograft, hvilket
kan forstas som "maden hvorpa [...] militere aktiviteter er geografisk
konstitueret og udtrykt”* Militergeografi er i hojere grad end tidligere
en rammesattende faktor i det nordiske forsvarssamarbejde, fordi trus-
len er mere konkret, og fordi NATO-udvidelsen binder Norden sammen
pa en ny made.’

Geografisk placering har fundamental betydning, nar det gelder ope-
rativ planlegning, fordi afstande og terren naturligt begranser, hvad der
giver mening at samarbejde om for at opna eget sikkerhed og afskrak-
kelse. Formalet med kapitlet er siledes at give en indikation af, hvilke
geografisk betingede prioriteter hvert enkelt nordisk land forfelger i et
forsvarssamarbejde.

To akser spiller en vigtig rolle for forstaelsen af Nordens geografi. Pa
den nord-syd-giende akse er Norden “sydtungt”: De fleste militare baser
og storstedelen af infrastrukturen er placeret sydligt i Fennoskandinavi-
en — den geografiske betegnelse for omradet, som dakker Skandinavien,
Finland og Kolahalveen (se kort 1). Norge er en delvis undtagelse med
betydelige landstyrker og installationer nordligt. Den militere tyngde
mod syd afstedkommer et behov for at kunne transportere militere styr-
ker nordpa i tilfelde af en krise. De store afstande i Norge, Sverige og

8. Esben Salling Larsen, “The military geographies of Denmark: a new place in a familiar
landscape”, Defence Studies 22, nr. 3, 2022, 379.
9. Byrjalsen og Kristensen, "Den nordiske udvidelse af NATO”.
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Finland samt vejrliget, sarligt i vinterhalvéret, er derudover en stor logis-
tisk udfordring rent militerstrategisk.

Ogsa den ost-vest-gaende akse er vasentlig for den militare styrke-
opbygning og deployering af styrker fra vest mod est. Udfordringer med
sparsom transportinfrastruktur og transportveje, bl.a. pga. svart frem-
kommeligt og bjergrigt terren, galder serligt i Norge samt i Sveriges og

Finlands nordligste regioner.

Kort 1: Militzere installationer i de nordiske lande'®

Militzere vern

D Flyvvabnet
- Haren
. Sovernet
v U-bade

Militzre enheder
® Brigade
I I I Regiment
11 Batalion

Belarus

10. Data baseret pa: Ottosson og Pallin, “Western Military Capability in Northern Europe
2023 - part 1: National Capabilitics”, Totalfdrsvarets forskningsinstitut (FOI), 2024.
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Med NATO-udvidelsen vil alliancen bedre kunne dominere @sterseen
i en potentiel militer konflikt med Rusland. Samtidig forbedrer udvi-
delsen NATOs styrkeprojicering og strategiske dybde i hele Norden."
Ostersoens geografiske udmunding i smalle danske streeder gor det mu-
ligt at blokere eller kontrollere passagen af bade den russiske skygge-
flide'” og Ruslands Osterseflide i hhv. Kaliningrad og Sankt Petersborg.

For at adressere disse udfordringer intensiverer Rusland sit strategi-
ske fokus mod nord, serligt Kola-halveen, Barentshavet og de russiske
flidebaser ved Murmansk — hjemsted for Ruslands nukleare gengzldel-
seskapacitet.”” Ruslands tilgang indebearer et sikaldt bastionsforsvar’ i
farvandene nord for Norge og helt ned til GIUK-gabet (se kort 2). Lo-
gikken er, at Rusland skal kunne manevrere frit i omréadet, bla. for at
kunne forsvare egne second strike-kapabiliteter i en nuklear udveksling
mellem Vesten og Rusland.'* @stersoen, Nordatlanten og Arktis hanger
dermed sammen i ét strategisk kompleks, og en konflikt i @sterseen ville
med al sandsynlighed i Rusland til at intensivere sin brug af Nordfla-
den.P

De nordiske lande har felles interesser i fem militergeografiske nog-
leomrader. Disse fremgar af kortet herunder. De fem cirklede omrader
daekker hhv. farvandet vest og nord for Norge (A); landomridet kaldet
Nordkalotten (B); sydlige dele af Norge, Sverige, Finland samt Dan-
marks streder (C); Ostersoregionen (D); og endelig GIUK-gabet, som
binder Arktis og Nordatlanten sammen (E). Til hvert omrade knytter
sig nogle sarlige forhold og prioriteter, som gennemgas i landeanalysen.

11. Minna Alander, “End of an Era: Future of Nordic Security from a Finnish Perspective’,
Norsk Utenrikspolitisk Institutt (NUPI), 2022; Friis og Tamnes, “The Defence of Northern
Europe”.

12.  Ruslands skyggeflade refererer til Ruslands brug af handelsskibe fra andre lande til at ekspor-
tere sanktionerede varer (primart olie) fra Rusland ud i verden.

13.  Amelic Theussen, “Arktis og Ostersoen skal tenkes sammen i forsvarspolitikken”, Dansk In-
stitut for Internationale Studier (DIIS), 2023; Stile Ulriksen, “Framtidig forsvar for Norge:
Innspill til langtidsplan og forsvarskonsept”, NUPI, 2024, 17, 26.

14.  Saxi, “The rise, fall and resurgence”, 672; Hikon Lunde Saxi, “Norway Between the ‘High
North’ and the Baltic Sea’, PRISM 10, nr. 2, 2023, 119.

15.  Saxi, “The rise, fall and resurgence”, 671.
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Kort 2: Nordens militergeografi

Endelig har ogsd USA’s strategiske blik pd Norden betydning. USA’s ba-
seaftaler (defence cooperation agreements) med hvert af de nordiske lande
indikerer, hvordan amerikanerne ser deres egen og de enkelte nordiske
NATO-landes rolle i en potentiel militer konflikt. Kort 3 viser de for-
svarsinstallationer, som USA i kraft af aftalerne har adgang til. P ba-
serne kan USA opmagasinere forsyninger og materiel samt udstationere
tropper. Sverige bliver forventeligt den primere vertsnation og opmar-
chomréde for amerikanske styrker til lands og i luften, som enten kan
indsattes mod nord i Finland eller mod sydest i Osterseregionen. Dette
understreges af valget af Enk6ping som NATOs kommende logistikbase
(Joint Logistics Support Group — JLSG).* Danmark fir med Sveriges
optagelse i NATO derfor muligvis en mere sydlig rolle som vartsnation
for landstyrker, primart orienteret mod Tyskland, Polen og Baltikum.
Norge er tiltenkt et maritimt og luftmilitert fokus, primart mod nord,
mens Danmark (ligesom dele af Sydsverige og Sydnorge) ma forventes
at skulle fungere som et luftmilitert bagomréade, hvorfra luftoperationer

16.  SVT Nyheter, “Enképing blir bas for Natos trupprérelser i norr”, 2025.



2.1. Norges geogrdfiske fokus

kan iverksettes. USA’s basetilstedevarelse i Finland, som iser angar her-

installationer, understreger Finlands naturlige fokus pa det landmilitere

domane.

Kort 3: Amerikanske baseaftaler i Norden'”

Amerikanske baseaftaler (Defence
Cooperation Agreements) i Nord
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20, Sitends Flyvestation
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22. Berga avelsesomrade

23, Kristinehamn gvelsesomrade

24, Uppsala Flyvestation
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Wisi Mili

34, Rovaniemi Flyvestation og Jaeger Brigade Garrison

35. Tervola Militaerdepot

36, Veitsiluoto Militerdepot

37. Karelia Flyvestation

38, Jyviiskyla-Tikkakoski Flyvestation

39, Niinisalo Garrison og Pohjankangas-Hameenkangas
ovelsesomride

40, Parkano Militzerdepot

41, Tammela Militardepot

42. Tampere-pirkkala, Satakunta Flyvestation

43, skinnarvik Militzerdepot

4. Raasepori Garrison og Syndalen gvelsesomrade

45, Upinniemi Fladestation og Kaserne

46. Vekaranjarvi Kaserne og Pahkajarvi gvelsesomrade

Norges primare geografiske prioritet er det hoje nord og Bear Gap samt
landets lange kystlinje (omrade A). Kystlinjen betyder, at forsvarsplan-
leegningen i hoj grad har fokus pé det nordlige Atlanterhav samt Norske-
havet og Barentshavet ud for de norske kyster. Geostrategisk prioriteres
sovejen fra nord ned mod Atlanterhavet og GIUK-gabet, hvor NATO
skal kunne beskytte forsterkningsstyrker fra Storbritannien og Nord-
amerika. For Norge er den fri passage af soveje (SLOC - sealines of com-

17.  Udarbejdet af forfatteren pé baggrund af offentlige tilgengelige informationer om USA’s

baseaftaler i Norden.
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munication) til USA afgerende i krise og krig. Serligt havnene Trond-
heim og Narvik er vigtige for militer forsterkning af den Skandinaviske
Halve, idet omradet ost for Bear Gap sandsynligvis vil vere svert at
operere i grundet russiske anti-access/area denial-systemer (A2/AD)."®

Pilandjorden oger Norge sit fokus mod est. Norge var for udvidelsen
en “geostrategisk 0” i NATO - dvs. uden direkte landegranser med an-
dre NATO-lande. Dette galder ikke leengere. Derfor ma det forventes,
at samarbejdet med Sverige og Finland om de landmilitere styrkebidrag
til forsvaret af Finlands estgrense styrkes (omrade B). Der opbygges en
"Finnmarksbrigade’ i nord. Rollen som vartsnation vil derudover fylde
mere og @ndre karakter, nu hvor udenlandske styrker skal kunne trans-
porteres gennem landet mod de nye allierede i frontlinjen.

Sydnorge indgér i et andet geografisk negleomrade, som udgeres af
Kattegat/Skagerrak og kystomraderne sammen med Sverige og Dan-
mark (vestlig del af omrade C). Her ligger Norges hovedstad, Oslo, her
lever storstedelen af Norges befolkning, og her er Norges storste indu-
strier placeret. Dette gor omradet strategisk vigtigt pd en anden made
end de nordnorske regioner.

2.2. Sveriges geografiske fokus

Sveriges placering midt i @stersoen og som den centrale landmasse i
Norden er definerende for landets militergeografiske prioriteter: 1) kon-
trol med Ostersoen og 2) at sikre ost-vest-giende samt nord-syd-gaende
transport af militere forsyninger og materiel (vartsnationsstotte).
Sverige vil have ansvar for at kontrollere @stersoen i samarbejde med
NATO-allierede i regionen (omrade D). Sarligt Tysklands rolle forven-
tes at blive storre med etableringen af et nyt flidebase-hovedkvarter i
Rostock.”” Derudover vil svenskerne isr skulle koordinere med Finland
om Den Finske Bugt og med Danmark om omradet omkring Bornholm.
Sveriges offensive kapaciteter ager NATOs evne til at pavirke og gen-
nembryde russisk A2/AD i @stersoen. Gotland spiller en central rolle

18. A2/AD refererer til en militer strategi om at kontrollere adgang til et givent omride og
derpd negte modstanderen evnen til manevrere i omrédet.
19. DR, “Nyt tysk hovedkvarter for fliden skal oge sikkerheden i @stersoen’”, 21. oktober 2024.
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som et slags "usynkeligt hangarskib” midt i Ostersoen,® hvorfra sven-
skerne kan projicere luftmagt ud i @stersoen. Samtidig har Sveriges kyst-
forsvar faet fornyet betydning i lyset af Ukraines succesfulde erfaringer
med at neutralisere den russiske sortehavsflade.

Landmilitert har Sveriges traditionelle fokus varet pa at kunne for-
svare det sydsvenske territorie (dvs. omridet mellem Stockholm, Malme
og Géteborg), fordi 80-90% af befolkningen lever her (svenske del af
omrade C). Med optagelsen i NATO vil dette fokus forventeligt gradvist
blive justeret, s& den svenske hars fremadrettede fokus — ud over selvfor-
svar og bidraget til NATOs kollektive forsvar og afskrekkelse i Letland
— vil veere pa forsvaret af finsk territorium. Sveriges forsvarsmeassige in-
teresser og prioriteter mé derfor forventes at blive endnu mere sammen-
faldende med Finlands. Sverige kan blive bindeled mellem en front mod
nordest og resten af NATO mod syd og vest. Nordens storste havn ligger
i Goteborg, og havnen forventes at fi stor betydning i et vartsnations-
perspektiv. Dertil kommer forsvars- og overvigningsopgaver i Kattegat/
Skagerrak (vestlig del af omrade C), bla. i mulige samarbejder med Dan-
mark.

Sveriges militerinstallationer er syd-tunge og derfor centreret, hvor
storstedelen af befolkningen lever. @sterseen og Gotland samt bidraget
i Letland trekker styrkebehovet mod syd. NATO-udvidelsen forskyder
imidlertid samtidig det militere tyngdeomride for harstyrkerne mod
nord. Denne udfordring — at de militere styrker pd samme tid traekkes
i to modsatte retninger — er kendetegnende for bade Sverige, Norge og
Finland. Det udfordrer landenes militere infrastrukeur og forsvarsplan-

leegning.
2.3. Finlands geografiske fokus
Finlands strategiske udfordringer er uloseligt forbundet med to geogra-

fiske kendsgerninger: landets lange grense til Rusland og Ostersoens be-
tydning for landets forsyninger ad sovejen.” Dertil kommer — ligesom

20. Alander, “End of an Era”.
21.  Sterstedelen af Finlands internationale handel sejles ind og ud igennem Qstersoen.
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de andre nordiske lande — en rolle som vartsnation for udenlandske
NATO-styrker i tilfelde af krise og krig.

Geostrategisk er Finland athengig af Danmarks og NATOs evne til
at holde indgangen til @sterseen aben samt evnen til at imodega russisk
A2/AD. Den konsekvente ageren over for tankskibet ’Eagle S’ som i de-
cember 2024 blev boardet og tilbageholdt af finsk politi og den finske
kystvagt, viser, at Finland har klare interesser i @stersoen, og at landet
har en handlekraftig tilgang til hindteringen af sabotage af kritisk infra-
struktur pd havbunden. Abne soveje er en hovedprioritet for Finland.

Det nordlige Finland er ligesom Nordnorge og Nordsverige udfor-
dret af en sparsom transportinfrastruktur (omrade B). Dette pavirker
Finlands evne til at forsvare sig og til at skifte tyngde i de militere styrker.
Der er derfor fra finsk side fokus pa at udvikle infrastrukturen pa Nord-
kalotten, iser ost-vest-gaende veje og jernbaner. Samtidig har Finland i
kraft af sin lange historie som ikke-allieret stat omfattende erfaring med
at planlegge pa og ove forsvar af eget territorium.

Sydfinland er - ligesom Sydsverige — hjem for over 80 % af den finske
befolkning, som bor i omradet ud for Den Botniske Bugt (syd for byen
Oulu). Derfor har Finland en malsetning om at afskrekke via negtelse®
og dermed sikre et robust territorielt forsvar tet pa grensen til Rusland i

hele den sydestlige del af landet (omride C).

2.4. Danmarks geografiske fokus

Historisk set kan Danmarks begrensede engagement i det nordiske for-
svarssamarbejde delvist forklares ud fra geografiske forskelle. Danmark
er ikke en del af den nordiske landkalot, men henger som det eneste nor-
diske land udelukkende sammen med fastlandet i Europa. Landmilitert
— og med Bornholm som en delvis undtagelse — har Danmark en min-
dre udsat beliggenhed end de andre nordiske lande.” Rent geografisk er

Danmarks relevans i nordisk sammenhang derfor primert relateret til

22.  Jeg takker fagfellebedommeren for at gore opmarksom pa dette forhold. Afskrakkelse ved
nagtelse (deterrence by denial) er et sikkerhedspolitisk begreb, der indebarer, at man gor det
s vanskeligt for modparten at lykkes med et angreb, at angriberen atholder sig fra at forsege.

23. Hakon Lunde Saxi, “Norwegian and Danish defence policy: a comparative study of the
post-Cold War Era’, Norwegian Institute for Defence Studies, 29-58.
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de danske streder samt forpligtelser i Arktis. Det kan fore til en form
for nordisk "udenforskab’?*

Danmarks geografiske prioriteter kan for det forste forstas ud fra en
sydlig og en nordlig vektor. Den sydlige vektor udgeres primert af varts-
nationsstotte, Herens tunge brigade, som i en krisesituation forventeligt
skal indsettes i Baltikum, samt forsvaret af strederne omkring Danmark
(omrade D). Den nordlige vektor udgeres af det luftmilitere og semili-
tere fokus pa Rigsfallesskabets territorier og interesser i Nordatlanten
og Arktis (omride E).

Ud over en nordlig/sydlig inddeling vil en geografisk opdeling i
ost-vest-gdende retning vere meningsfuld. NATO inddeler kampplad-
sen pd operativt niveau i tre geografiske omrader — deep (bag fjendens
linjer), close (omkring frontlinjen) og rear (baglinjen) — som defineres
efter afstanden til fendens territorie.” Deep omfatter militere handlin-
ger dybt inde pé fjendens territorie, mens close betegner arealet omkring
frontlinjen, hvor styrkerne primart kemper, og hvor kampen typisk af-
gores. Rear-omradet er dér, hvor den kontinuerlige styrkeopbygning —
og dermed evne til at opretholde kampen — foregir.

Hvad angér den sydlige vektor, er Danmark et rear-omride, mens
bade Sverige og iser Norge og Finland i varierende grader befinder sig
i close-kategorien. Med NATO-udvidelserne fra 1990°erne og frem er
Danmark gradvist flyttet bagud og vak fra frontlinjen, og det har be-
tydning for de militere opgaver i allianceregi.”® Dansk territorie skal pri-
mert fungere som opmarchomrade og bidrage til at koordinere transport
videre til enten Sverige eller sydover. Det stiller krav om dansk sikring
og forsvar af territoriet mod lufttrusler og spionage- og sabotagetrusler;
Danmark skal vere et sikkert sted at opholde sig for allierede styrker.””

Derudover skal Danmark vere i stand til at kontrollere og sikre pas-
sagen gennem strederne — og enten lukke strederne for russiske fartojer

24. Byrjalsen og Kristensen, “Den nordiske udvidelse af NATO”, 81.

25. NATO, “NATO Standard AJP-3.2 Allied Joint Doctrine for Land Operations”, 2022, 63.
Disse begreber anvendes typisk om kortere afstande pé det militer-operative niveau. Men
terminologien kan alligevel fungere som en forstielsesramme for, hvordan de nordiske lande
forstir sig selv og hinandens geostrategiske opgaver og ansvar — i krigstid sivel som i freds-
tid. Derved kan de operative begreber om DEEP, CLOSE og REAR indikere omfanget og
karakteren af det militzre samarbejde.

26. Larsen, “The military geographies of Denmark”, 389.

27.  Larsen, “The military geographies of Denmark”, 390. Se ogsi Collins’ begreb om ’secure lo-
cations, jf. .M. Collins, Military Geography for Professionals and the Public, National Defense
University Press, 1998, 11-24.
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eller om nedvendigt gennemtvinge fri sejlads for allierede nationer. At
Sverige bliver den nye hub via Géteborg, kan fa den afledte effeke, at
dansk vertsnationsstotte vil blive fokuseret mod syd og sydest og der-
med rette sig mod styrker organiseret i regi af JFC Brunssum snarere end
styrker koblet til JFC Norfolks ansvarsomrade.”

Nar det gelder den nordlige vektor (omrade E) i dansk forsvar, har
Danmarks militere rolle i Arktis og Nordatlanten serlig betydning for
nordisk sikkerhed, fordi det vedrerer USA’s adgang til Norden. Om-
riderne er vigtige for amerikansk national sikkerhed, herunder USA’s
forsvar mod Ruslands strategiske atomvaben.” Samtidig udger Arktis’
udstrekning et selvstendigt problem. Omréderne og afstandene er si
enorme, at der kan vere udfordringer med at samarbejde om overvig-
ningsopgaver, f.cks. med Norge.*’

Danmarks bilaterale forsvarsaftale med USA indebarer adgang til tre
flyvestationer. Det indikerer, at amerikanerne dels ensker at kunne gen-
nemfore luftoperationer fra dansk territorium, dels ser Danmark som en
base, hvorfra man fra luften kan understotte landmilitere operationer
mod nord savel som mod sydest. Baser pa dansk territorium kan saledes
bruges i forbindelse med bredere strategiske tyngdeskift i en eventuel mi-
litzer konfrontation med Rusland.

2.5. Opsummering af kapitlet

Overordnet betyder militergeografien og forskellene mellem de nordi-
ske lande, at man principielt kunne have en slags intra-nordisk “arbejds-
deling”, som ville styrke den falles sikkerhed. Omvendt er der en risiko
for, at sterre behov for koordinering om geografiske spergsmal og util-
strekkelige ressourcer kan skabe nye snitflader, som besvarligger samar-
bejdet. Uanset hvad er de nordiske landes forskellige militaergeografiske
udgangspunkter en vigtig faktor for Danmarks forsvarsplanlegning og
positionering i det nordiske forsvarssamarbejde.

28.  For mere om NATOs Joint Force Commands, se naste kapitel.

29. Kristian Seby Kristensen og Lin A. Mortensgaard, “Amerikansk Arktis-politik i forandring
— aktorer og konfliktforstielser”, Center for Militere Studier, 2021.

30. Interview J; interview K.



De nordiske allieredes
forsvarsplanlaegning

Dette kapitel analyserer forst de vigtigste tiltag i de fire nordiske landes
seneste forsvarsaftaler, deres respektive nationale forsvarsprioriteter samt
deres militere styrker og udfordringer. Derefter beskrives landenes vig-
tigste militere samarbejdspartnere. Analysen skaber saledes et grundlag
for bade at sammenligne udviklingen pé tvers af landene og diskutere
perspektiverne for nordisk forsvarssamarbejde fremadrettet.

3.1. De nordiske landes forsvarsplanlegning og
beslutninger

Ruslands krig mod Ukraine og den ogede usikkerhed om det transat-
lantiske forhold har medfort et radikalt skifte i de nordiske landes for-
svars- og sikkerhedspolitik. Det ses ikke mindst i de historiske foregelser
af forsvarsbudgetterne i hele Norden. Nedenstiende graf (figur 2) viser
den seneste udvikling i de fire nordiske landes forsvarsinvesteringer. Gra-
fen er baseret pa data hentet fra SIPRI og The Military Balance 2025
samt officielle politiske udmeldinger om besluttede investeringer i for-
svar i Norden. PA NATO-topmedet i Haag 24.-25. juni 2025 besluttede
medlemslandene at investere 3,5 % af landenes bruttonationalproduke
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(BNP) pé forsvarsudgifter samt 1,5 % af BNP pa robusthed og beskyt-
telse af kritisk infrastruktur senest i 2035.3!

Det fremgar tydeligt, at alle de nordiske lande er i gang med en mar-

kant genopbygning af deres forsvar og har skruet ekstraordinart op for

forsvarsinvesteringerne. Sporgsmalet er, hvad investeringerne skal bruges

til.

Figur 2: Udviklingen i Nordens forsvarsudgifter?
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NATO, “The Hague Summit Declaration Issued by NATO Heads of State and Govern-
ment’, 2025.

Data er indhentet fra Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI), “SIPRI
Military Expenditure Database”, 2025; International Institute for Strategic Studies (IISS),
“The Military Balance 2025% 2025. De danske tal bygger pi vedtagne politiske beslutnin-
ger, udregnet ud fra forligsperioder, samt udmeldte politiske beslutninger sdsom accelera-
tionsfonden mv. De svenske tal for det forventede forbrug eksisterer i form af et forslag
fra den svenske regering (hteps://www.regeringen.se/regeringens-politik/forsvarsbudget/).
De norske tal for det forventede forbrug fremgar af Norges langtidsplan for forsvarsse-
ktoren 2025-2036 (https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/prop.-87-s-20232024/
id3032217/2ch=1). De finske tal for det forventede forbrug bygger pi en politisk malsat-
ning om at bruge minimum 3 % af BNP pa forsvar i 2032 (https://www.defmin.fi/en/
ministry_of defence/cconomy_and_activities/defence_budget#b82¢9a9d).


https://www.regeringen.se/regeringens-politik/forsvarsbudget/
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/prop.-87-s-20232024/id3032217/?ch=1
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/prop.-87-s-20232024/id3032217/?ch=1

3.1. De nordiske landes forsvarsplanlaegning og beslutninger

3.1.1. Norge

Forsvarsaftale frem til 2036

Allerede for Ukrainekrigens udbrud var Norge i gang med en historisk
re-orientering af sin forsvarspolitik. Siden er skiftet blevet intensiveret
med den norske regerings fremlaggelse af en langtidsplan for forsvars-
sektoren, som blev enstemmigt vedtaget i Stortinget i 2024.%

Langtidsplanen styrker Forsvaret med 385 mia. danske kroner frem
til 2036. Norges regering vil dermed samlet investere ca. 1.035 mia. dan-
ske kroner pd landets forsvar over de naste 12 ar. I 2036 vil Norges for-
svarsbudget vare fordoblet sammenlignet med 2024.%* Langtidsplanen
vil inden 2036 dzkke de fleste operative huller. Dog vurderer Forsvarets
forskningsinstitutt (FFI), at den okonomiske ramme fortsat er utilstrak-
kelig, hvis man skal gennemfore alle tiltag i perioden.*

Styrkelsen sker i tre sikaldte ’loft. Det forste loft iverksattes i 2025
for at indhente efterslebet; det naste loft i 2028 med et primart mari-
timt fokus; og det sidste loft sker i 2031 for at skabe en organisation og
struktur, som kan modtage og anvende de mange nye kapabiliteter.

Blandt hovedtiltagene i langtidsplanen er en betydelig maritim sats-
ning med indkeb af mindst fem nye fregatter (med option pa en sjette)
med anti-ubidshelikoptere og seks ubade (i samarbejde med Tyskland).
Derudover er der lagt op til at investere i 10 storre og 18 mindre farto-
jer. Det nuvarende luftforsvar bliver ca. tredoblet fra de nuvarende fire
NASAMS-batterier til otte batterier samt yderligere to mobile batterier i
Heren. Dertil kommer to langtrekkende batterier til luftforsvaret. Nor-
ge udvider Heren fra ¢én til tre brigader. Forsvaret styrkes sammenlagt
med over 20.000 medarbejdere, vernepligtige og reservister. Endelig
vil Norge forsterke evnen til at skabe situationsforstaclse (situational
awareness) med overvagning og tilstedevarelse mod nord.*

33. Forsvarsdepartementet, “Prop. 87 S (2023-2024)”, 2024.

34. Statsministerens kontor, “Et historisk forsvarsleft for & trygge Norge”, 5. april 2024.

3S. Forsvarets forskningsinstitutt (FFI), “Forsvarsanalysen 2025”.

36. Anders Dall, “Norge opruster militert, og serligt et omrade har USA’s store bevagenhed’,
DR, 6. april 2024; Statsministerens kontor, “Et historisk forsvarsloft”; IISS, “The Military
Balance 2025”.
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Norges forsvarskoncept, militere styrker og udfordringer

Traditionelt har Norges sikkerhedspolitik forfulgt en balancegang mel-
lem afskrekkelse og beroligelse (deterrence and assurance) i forholdet
til Rusland. Selvom strategien om “beroligelse” ikke er forladt helt, har
Norge siden Ukrainekrigens begyndelse pabegyndt massive investerin-
ger i landets forsvar.”” Det trakker tilgangen til Rusland mere i retning
af afskrekkelse. Norges prioriteter bygger siledes grundleggende pé tre
elementer: at sikre en norsk militer forsvarsevne til at beskytte landet, at
opretholde samarbejdet med NATO (herunder den kollektive afskrek-
kelse) og endelig at fastholde et totalforsvar ved brug af hele samfundet
for at forsvare norsk suverenitet.”

Det norske forsvarsministerium vurderer, at betydningen af NATOs
maritime flanke i nord er markant foreget, hvilket gor evnen til at suve-
renitetshindhave i nord vigtigere.”” Truslen fra Rusland kommer i et
norsk perspektiv til udtryk ved et oget fokus pa militer tilstedevarelse
med Anti Submarine Warfare (ASW)-kapabiliteter samt overvigning
via satellitter, droner og fly.

Norge valger ofte dyre high-end-kapabiliteter, som f.cks. Joint Strike-
-missiler pa landets fregatter. Hvor Sverige selv producerer egne kapa-
citeter, og Finland i hej grad fokuserer pd masse og afprevede systemer
og platforme, baserer Norges forsvarskoncept sig altsa i hojere grad pa
udvikling og anskaffelse af fa, men hejteknologiske militerkapabiliteter.
Norge fik i 2025 leveret de to sidste F-35-kampfly, og den samlede styrke
er pa 52 fly.

Selvom norsk forsvar i de kommende ar vil forege sin militere for-
méen kraftigt, vil det stadig vare udfordret af manglende dybde og vo-
lumen.* Derudover bliver de vasentligste udfordringer at undga flaske-
halse i kompetenceniveauet og at sikre tilstrekkelig bemanding, sarligt
inden for officerskorpset.”!

37. Ingeborg Nortvedt Bjur, “The dual ‘dual’ policy: Two conceptions of ‘deterrence and reassur-
ance’ in Norwegian security policy and analyses”, Journal of Strategic Studies 47, nr. 3, 2024:
387-409; Saxi, “Norway Between the ‘High North” and the Baltic Sea”, 114.

38. Forsvarsdepartementet, “Prop. 87 S (2023-2024)", pke. 2.3; Ottosson og Pallin, “Western
Military Capability”, 43.

39. Forsvarsdepartementet, “Prop. 87 S (2023-2024)”. Sc ogsa Theussen, “Arktis og Ostersoen”;
Saxi, “Norway Between the ‘High North’ and the Baltic Sea’, 113.

40.  Ottosson og Pallin, “Western Military Capability”, 48.

41.  Forsvarets Forskningsinstitut (FFI), “Forsvarsanalysen 2025”.



3.1. De nordiske landes forsvarsplanlaegning og beslutninger

Norges forsvarsindustri er den naststorste i Norden efter Sverige og
har omkring 5.000 ansatte. De storste virksomheder er Kongsberg (som
ogsa ejer omkring 50 % af Patria, en af Finlands storste forsvarsvirksom-
heder), og Nammo (der efter planen skal drive den genopforte ammuni-
tionsfabrik i Elling i Nordjylland). Sammenlignet med Sverige har Nor-
ges regering en hoj ejerandel af landets forsvarsindustri.

3.1.2. Sverige

Forsvarsaftale frem til 2030

I foraret 2024 afleverede den svenske forsvarskommission — i forlengelse
af Sveriges optagelse i NATO - sin endelige rapport for indretningen
af svensk forsvar.*> Rapporten beskriver, at truslen fra Rusland er akut,
og at der er en oget risiko for direkte konfrontation mellem NATO og
Rusland. Der anbefales derfor en massiv oprustning.

I efteraret 2024 fulgte Sveriges regering op med en samlet forsvarsaf-
tale for 2025-2030, som blev endeligt godkendt i Rigsdagen i december
2024." Der er tale om investeringer pa op mod 130 mia. danske kroner,
som bringer Sveriges forsvarsudgifter op pa 2,6 % af BNP fra 2028 (i
2024 var niveauet 2,2 % af BNP).* Siden da har Sveriges statsminister
Ulf Kristersson meldt ud, at man sigter efter at oge forsvarsudgifterne til
omkring 3,5 % af BNP inden 2030.%

De vigtigste investeringer for den svenske her er supplerende anskaf-
felser af infanterikampkeretojer og kampvogne, opbygning af yderligere
to mekaniserede brigader, foregelse af luftforsvarskapaciteten (herunder
i regi af NATOs "Integrated Air Missile Defence”) samt levering af Ar-
cher-artillerisystemer. I fliden pabegyndes indkeb af nye Luled-klasse-
-korvetter, som bliver Sveriges storste krigsskibe. Kystmissilkapaciteten
udvides ogsé, og der anskaffes nye ubade. I flyvevibnet implementeres

indkebet af omkring 60 kampfly af typen Gripen JAS 39E, som produ-

42.  Forsvarskommissionen (eller "Férsvarsberedningen) som den kaldes i Sverige) har udgivet en
rakke delrapporter samt en afsluttende rapport, der udkom i april 2024.

43.  Sveriges Riksdag, “Forsvarsutskottets betinkande, 2024/25:FoU2 — Totalforsvaret 2025-
20307, 2024, 96.

44. Regeringskansliet, “Nytt totalférsvarsbeslut for ett starkare Sverige”

45.  Reuters, “Sweden Eyes Rise in Defence Spending to 3.5% of GDP by 2030”, 26. marts 2025.
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ceres af svenske Saab. Den samlede flade af *Gripen’-kampfly vil pa sigt
vere ca. 120 fly.

Ud over materielinvesteringer fokuserer Sverige i sine nye forsvars-
planer ogsa pd kapaciteter til oget vartsnationsstotte, cybersikkerhed,
civilforsvar samt opbygning af lagerkapacitet.

Sveriges forsvarskoncept, militere styrker og udfordringer

Hastighed i styrkeopbygningen er en svensk prioritet. I 2012 kom det
frem, at Sverige kun var i stand til at forsvare sig i en uge.* Fokus er
derfor pa — hurtigst muligt — at opna en reel kampevne og vere i stand
til at besvare et vabnet angreb pa Sverige.”” Sverige forbereder sig pa en
hejintens krig mod en kvalificeret modstander i rammen af NATO.*

I Sverige er Totalforsvaret, hvori det svenske militere forsvar ses som
en integreret del af et storre hele, omdrejningspunke for det samlede
forsvar af landet. Totalforsvar er rammen og forudsatningen for forsva-
rets evne til at kempe, hvorfor der i regeringens forsvarslov ogsa er afsat
serlig finansiering til Totalforsvaret og samfundets samlede robusthed.
Efter at have suspenderet varnepligten i 2010 genindforte Sverige i 2017
kravet om varnepligt. I 2023 genindfortes civilpligten, som er en civil
pendant til vernepligt.”

Genopbygningen af harstyrkerne betyder, at landet vil vare betyde-
ligt bedre forberedt pa krig inden for fi ar.>® Sverige forventer i 2030
at have fire brigader samt en kampgruppe pd Gotland under én samlet
divisionskommando.>!

Forsvaret besidder generelt moderne platforme, og det meste — med
kampvogne som undtagelse — er egenproduceret. Grundstenen i den
svenske her er mekaniserede brigader med tyske Leopard 2A5-kamp-
vogne, svensk-producerede CV-90 infanterikampkoretojer samt Ar-

46. Interview F; Svenska Dagbladet, “Forsvar med tidsgrins”, 30. december 2012.

47.  Secretariat of The Swedish Defence Commission, “The Swedish Defence Commission’s
report on the development of the military defence”, 2024, 21; Officerstidningen, “Vigen
mot nista férsvarsbeslut’, 18. april 2024

48.  Secretariat of The Swedish Defence Commission, “The Swedish Defence Commission’s
report’, 2024, 6; Regeringskansliet, “Kraftsamling”, 2023.

49. TV2, “Sverige vil genindfore civilplige efter 15 ars pause”, 9. januar 2023; Arhus Stiftsti-
dende, “Sveriges regering vil genindfore vernepligten”, 2. marts 2027.

50. Ottosson og Pallin, “Western Military Capability”, 63-64.

51. IISS, “The Military Balance 2025, 138.
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cher-artilleripjecer. Desuden forventer Sverige at fa leveret to nye Ble-
kinge-klasse-ubade omkring 2030, som erstatter den tidligere generation
af ubide. Blekinge-klassen har bla. forbedret stealth-teknologi samt
evne til at affyre krydsermissiler. Dette giver Sverige en mere offensiv ka-
pabilitet i Dstersoen.>

Sverige har den storste forsvarsindustri i Norden. De storste virksom-
heder inkluderer Saab, BAE Systems Higglunds og BAE Systems Bofors.
Industrien beskaftiger omkring 20.000 mennesker og er blandt Europas
mest avancerede og voksende sektorer med en omsatning pa ca. 60 mia.
DKK. Nordens samlede forsvarsindustri, med Sveriges som den storste,
er saledes blandt de storste vibencksportorer i verden med en andel af
global vabeneksport pa ca. syv procent.

Sverige er — ligesom Norge og Danmark — udfordret af den begran-
sede mengde af alle slags militere kapabiliteter, inkl. logistik, samt van-

skelighederne ved at skaffe tilstrekkelig bemanding.
3.1.3. Finland

Forsvarsaftale frem mod 2030’erne
I Finland udgiver regeringen ca. hvert femte ar en forsvarsrapport, som
behandles i parlamentet og derefter udger landets forsvarsaftale. I slut-
ningen af 2024 udkom regeringens seneste forsvarsrapport, som tegner
retningen for Finlands militere udvikling ind i 2030erne.>

Selvom forsvarsrapporten er ambitios, tilfojes der ikke markante,
nye kapabiliteter i den kommende periode. Det skyldes hovedsageligt,
at flere store nyindkeb allerede var foretaget i de foregaende ér. Finland
har indkebt fire Pohjanmaa-korvetter, 64 F-35-kampfly samt det isra-
elskproducerede David's Sling-luftforsvar, som alle bliver operative i de
kommende ar.>* Fokus er nu pé effektiv implementering af de mange
materielindkeb samt pd at opbygge forudsztningsskabende kapaciteter
og infrastruktur for at skabe sammenhang i landets forsvarsevne. For-
svarsrapporten understreger desuden, at iser forsvaret af landjorden er

52.  Den svenske forsvarskommission anbefalede, at Sverige overvejer at pibegynde udviklingen
af en helt ny generation af ubdde samt at oge antallet af ubide til seks.

53.  Forsvarsministeriet (Puolustusministerié) “Government Defence Report’, 2024, 16.

54. Ottosson og Pallin, “Western Military Capability”, 72; Forsvarsministeriet (Puolustusmin-
isterio), “Government Defence Report’, 2024, 34, 40.
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en prioritet. Man vil oge antallet af rsvark samt have et storre fokus pa
cyberforsvar, lagerkapacitet og infrastrukeur til en lengerevarende krig.

Finland har eget sine forsvarsudgifter med 89 % siden 2014, og ud-
gifterne udger 2,5 % af BNP i 2025. Samtidig har Finland historisk haft
succes med at skabe meget militer slagstyrke ud af et beskedent bud-
get. Finland er blandt de lande i NATO, som bruger den storste andel
(omkring 45 %) af de samlede forsvarsudgifter pa materielinvesteringer.
Dette skyldes bl.a. sterrelsen pa det finske forsvar, som er baseret pd mo-
bilisering og dermed kraver indkeb og opgradering af materiel til mange
enheder.

Finlands forsvarskoncept, militeere styrker og udfordringer
Forsvarsrapporten fra 2024 klarlegger Finlands tre primare strategiske
interesser: forsvaret af eget territorie imod fjendtlig invasion; det hoje
nord, serligt med hensyn til semilitere adgangsveje i Nordatlanten for
forsterkningsstyrker til Nordeuropa; @stersoen, serligt i kraft af regio-
nens betydning for finsk forsvar og forsyningssikkerhed. Evnen og viljen
til at forsvare eget territorie pa ubestemt tid er dybt indgroet i hele det
finske samfund.>

Finlands militere mindset handler om at kunne modsta et langvarigt
politisk og militert pres — og i sidste instans vere i stand til at kem-
pe en nedslidende eksistenskrig. Dette kraver en stor her, omfattende
lagerkapacitet, egenproduktion af materiel og forsyningssikkerhed, un-
derstottet af samfundsmassig robusthed og et sterkt beredskab.>® Denne
helhedstenkning kommer iser til udtryk i den sarlige finske samfunds-
sikkerhedsmodel, ?Comprehensive Security Model” (CSM), hvor myn-
digheder, borgere og private virksomheder er tet integreret.”” Forsvarsfi-
losofien betegnes ofte som “the Finnish way of warfare” og kendetegnes
af tungt pansrede, mobile enheder og et sterke artilleri, der — takket
vare fokus pé lageropbygning, egenproduktion og forsyningssikkerhed

55. Douglas Brommesson et al., “From Variation to Convergence in Turbulent Times — Foreign
and Security Policy Choices among the Nordics 2014-2023", European Security 33, nr. 1,
2024, 21-43.

56. Forsvarsministeriet (Puolustusministerio), “Government Defence Report’, 2024, 29-30.

57.  Scbastian Larsson og Mark Rhinard, red., Nordic Societal Security: Convergence and Diver-
gence, Routledge, 2020, 93-95; Forsvarsministeriet (Puolustusministeris), “Government
Defence Report”, 81.
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— rider over rigelige ressourcer til at fore en langvarig krig. Tilgangen er
imidlertid udviklet nationalt, hvilket gor en smidig integration i NATOs
systemer og strukturer tidskrevende og besvarlig.

Finland har som de andre nordiske lande et professionelt forsvar be-
stiende af en fast kadre af fuldtidsansatte soldater. Dertil kommer en
enorm reservestrukeur pa 280.000 soldater under viben. Reservisterne
indgér i faste enheder og kan indsettes med kort varsel.*® Hvert ar gen-
nemforer Finland vedligeholdende militer uddannelse for over 50.000
frivillige og reservister. Det kommer i tilleg til den arlige uddannelse af
20.000 varnepligtige. Finland er dermed — med hensyn til mandskabs-
situationen — den mest robuste nordiske allierede i tilfelde af en hejin-
tens nedslidningskrig.

Finlands evne til at forsvare sig er ogsa integreret med den finske for-
svarsindustri, hvis primare mélgruppe er hjemmemarkedet. Industrien
fokuserer pa at producere de mest nedvendige produkter for nationalt
forsvar, f.eks. ammunition.

3.1.4. Danmark

Forsvarsaftale frem til 2033

I Danmark indgik partierne bag det seneste forsvarsforlig i juni 2023 et
sikaldt rammeforlig, der rekker ti ar ud i fremtiden. Der er i skrivende
stund aftalt nye forsvarsinvesteringer i perioden for 315 mia. danske kro-
ner (herunder 120 mia. DKK i regi af Accelerationsfonden).”” Dansk
forsvar er dermed i gang med en historisk omstilling: Der oprustes
markant, samtidig med at genopbygningen af et nedslidt, dansk forsvar
iverksettes.

De storste militere investeringer i perioden omfatter opbygningen
af en tung brigade til NATOs fremskudte forsvar, en vasentlig styrkelse
af det landbaserede luftforsvar, indkeb af nye arktiske skibe, indkeb af
ammunition og missiler, oget militer tilstedevarelse og overvignings-
kapaciteter i Arktis og Nordatlanten samt eget og forlenget varnepligt.
Desuden investeres der i at opbygge et solidt fundament — herunder ved-

58. Ibid., 29-30, 35; IISS, “The Military Balance 2024”, 88.
59.  Forsvarsministeriet, “Vilje og evne til at tage ansvar”.
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ligehold og nybygning af etablissementer samt HR-initiativer — hvorfra
Forsvaret kan vakste de kommende ar.

Med accelerationsfonden er hastighed blevet en hovedprioritet i op-
bygningen af Forsvaret. Man har i den sammenhang givet forsvarsche-
fen et storre ansvar for indkebsprocesser.

Danmarks forsvarskoncept, militere styrker og udfordringer

NATO og det transatlantiske band har lenge veret kernen i dansk
udenrigs- og sikkerhedspolitik. Tidligere var fokus pd militere bidrag
til operationer langt fra Danmark,® men strategien har @ndret sig mar-
kant. I dag er der storre vagt pa militer tilstedevarelse i neromradet (i
serdeleshed Arktis og Ostersoen) som reaktion pa truslen fra Rusland.®!
Det indebarer bestrabelser pa at skabe et mere troverdigt forsvar af
Rigsfallesskabets territorie, herunder overvagning i Arktis, sivel som
forsvar af selve Danmarks territorie i rollen som vertsnation og tran-
sitland i NATO.

Danmarks militere aktivisme ude i verden er siledes ikke lengere det
styrende parameter for opbygningen og organiseringen af dansk forsvar.
Dette skifte udger en langt storre udfordring for Danmark end for de
ovrige nordiske lande, som ikke i samme grad prioriterede engagement
i internationale operationer frem for klassisk territorialforsvar — f.eks.
med at genanskaffe afviklede kapabiliteter og genetablere tabt instituti-
onel viden.®

Konsekvensen af Danmarks militere aktivisme og samtidige bespa-
relser blev en nedslidning af dansk forsvar. De storste udfordringer re-
laterer sig til manglende redundans og dybde. Dette kommer til uderyk
i et lavt antal af platforme og keretojer, hvilket gor det svart samtidig
at kunne uddanne, forberede og indsatte styrker.®> Harens evne til at
opbygge en tung brigade inden det fastsatte mal i 2032 er iser udfordret.

60. Peter Viggo Jakobsen et al., “Prestige-Seeking Small States: Danish and Norwegian Military
Contributions to US-Led Operations”, European Journal of International Security 3, nr. 2,
2018, 256-69.

61. Larsen, “The military geographies of Denmark”, 388-90.

62. Byrjalsen og Tetzlaff, “Trusselsbilledet vender ude og hjemme pa hovedet”

63.  Ottosson og Pallin, “Western Military Capability”, 33; IISS, “The Military Balance 2025,
83.



3.2. De nordiske landes militeere samarbejdspartnere

Sevarnets vasentligste kapacitet bestar af fem store, oceangiende
fregatter/stotteskibe beregnet til at lose opgaver pa abent hav langt fra
kystomréder (sakaldt blue water). Det gor skibene velegnede til at lose
stabiliseringsopgaver i NATO-regi samt til at indgd som en del af storre
allierede flideformationers afskrakkelsesopgaver. Prioriteringen af blue
water-kapaciteter kan dog vare en ulempe, nar det kommer til somilite-
re opgaver i Danmarks kystnare omréader eller i Arkis.

Flyvevébnet star serligt over for udfordringer i forbindelse med ud-
skiftning af de eksisterende flypakker og gradvis implementering af nye
fly. Forst og fremmest forestar opgaven med at udskifte F-16-kampflyene
samt de aldrende Challenger-fly, der ikke kan lase overvagningsopgaver-
ne i Arktis. Der er ogsa overvejelser om tidlig pensionering af Danmarks
EH-101-helikoptere pga. uacceptabelt hoje driftsomkostninger. Serligt
i overgangsfasen, indtil de nye F-35-kampfly er fuldt implementeret, kan
der opsté sarbarheder.

Dansk forsvarsindustri er en af de mindste blandt NATO-landene
med en érlig omsatning pa omkring 3-4 mia. DKK. Til sammenligning
omsetter Sveriges forsvarsindustri for omkring 30 mia. DKK, Norges
for omkring 25 mia. DKK og Finlands for omkring 14 mia. DKK. Den
danske industri er opbygget omkring udvikling og produktion af del-
komponenter — og er for nuvarende ikke i stand til selvsteendigt at bygge
storre militere kapaciteter som f.eks. skibe eller koretojer. Med virksom-
heder som Systematic, Terma og Weibel er den danske forsvarsindustri
dog godt positioneret til yderligere at vinde indpas i nicheomrader, iser
inden for militer software og droner. Der er derudover politiske droftel-
ser om, hvorvidt Danmark selv skal kunne producere storre flaideenheder

- og i sa fald hvilke typer.

3.2. De nordiske landes militzere samarbejdspartnere

Der eksisterer nogle vasentlige fellestrak, nar det kommer til militere
samarbejdspartnere for de nordiske lande. For det forste besidder de nor-
diske lande ikke tilstreekkelig militer styrke til selv at kunne afskrekke
Rusland. Derfor orienterer de sigmod europaiske stormagter og NATO
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— og i sidste ende USA.** Nordisk forsvarssamarbejde foregir ikke i et
vakuum, men er indlejret i NATO- og EU-forhold og i relationer til an-
dre lande i regionen samt store allierede. Bide i EU og NATO foregar i
ojeblikket en masse samarbejdsinitiativer, som er med til at rammesatte
nordisk samarbejde — i EU sarligt inden for forsvarsindustri-samarbejde
og for NATOs vedkommende de nye forsvarsplaner.

Ydermere opruster de andre europaiske lande ogsi og udvider deres
respektive forsvarssamarbejder. F.eks. har Tyskland, Frankrig og Storbri-
tannien ilobet af det seneste arti iveerksat hvert deres initiativ for interna-
tionalt militert samarbejde (FNC, EI2, JEF), hvori alle nordiske lande
deltager.” Selvom der er usikkerhed om USA’s militere rolle i Europa, er
supermagten fortsat ultimativt den vigtigste militaere samarbejdspartner

for alle de nordiske lande.

3.2.1. Norden og NATOs Joint Force Command Norfolk
Joint Force Command (JFC) Norfolk (beliggende i staten Virginia,
USA) blev etableret i 2018 og var operativ aret efter. Alle de nordiske
lande placeres under denne NATO-kommando.®® Hvert nordisk land
forventes at pitage sig en neglerolle inden for forskellige operative do-
mener. Finland forventes at opstille en Forward Land Forces-opstil-
ling og et landhovedkvarter (Multi Corps Land Component Command
(MCLCC)) med Sverige i en ledende rolle. Sverige opstiller en Joins
Logistics Support Group (JLSG) tilknyttet JFC Norfolk, som bliver an-
svarlig for logistik i hele JFC Norfolks ansvarsomride, herunder hele
Norden. Norge opstiller et Combined Air Operations Centre (CAOC),
som bliver omdrejningspunkt for NATOs luftoperationer i Norden.
Danmark har hidtil veret placeret i JFC Brunssum (i Holland), som
bl.a. har ansvar for forsvaret af de baltiske lande. Med samlingen af Nor-

64. Saxi, “Norway Between the ‘High North’ and the Baltic Sea”, 16; Saxi, “The rise, fall and
resurgence’, 677; Friis, “Analyzing Security Subregions”

65.  Sean Monaghan, “A New Vision to Deal with Familiar Threats in Northern Europe”, Center
for Strategic and International Studies, 2023; Hakon Lunde Saxi, “British and German ini-
tiatives for defence cooperation: the Joint Expeditionary Force and the Framework Nations
Concept’, Defence Studies 17, nr. 2, 2017, 171-97.

66. Hilde-Gunn Bye, “Our Goal Is to Maintain the Arctic as a Stable Place”, High North
News, 6. juni 2025; Karsten Friis, “Reviving Nordic Security and Defense Cooperation’,
Carnegie Endowment for International Peace; SVT Nyheter, “Enképing blir bas for Natos
trupprorelser i norr”; Forsvarsministeriet, “Danmark tilbyder NATO at opstille et regionalt
specialoperationshovedkvarter”, 2025.



3.2. De nordiske landes militeere samarbejdspartnere

den i JFC Norfolk sender Danmark et politisk signal, som tydeliggor
Danmarks interesse for det nordiske operationsomrade, det nordiske
forsvarssamarbejde og den tatte relation til USA og Storbritannien.
Konkret har Danmark tilbudt at opstille et regionalt specialoperations-
hovedkvarter (SOCC) under JFC Norfolk.

Selvom Danmark skifter til en ny JEC i NATO, er det vigtigt at un-
derstrege, at Danmark og de andre nordiske lande fortsat har betydelige
opgaver i regi af NAT Os kollektive forsvar ogafskrakkelse pa ostflanken.
Det galder serligt fremskudt tilstedeverelse og luftpatruljering i Balti-
kum.

3.2.2. Revitalisering af NORDEFCO trods historiske
samarbejdsudfordringer

NORDEFCO blev oprettet i 2009 i en tid, hvor de nordiske lande skar
ned pé forsvarsudgifterne, og hvor man derfor havde en felles interesse
i at samarbejde og finde felles besparelser.®” I den folgende arrekke var
der dog ikke vilje til helhjertet at bakke op om de politiske ambitioner,
og man forméede ikke at overkomme udfordringer ved felles indkob.
Det skyldtes bide bureaukratiske uoverensstemmelser, forskellige rap-
porteringssystemer, forskelle i nationale indkebsprocesser, forskellig lov-
givning og ikke mindst forskellige industriinteresser.®”

Siden Ruslands invasion af Ukraine har der fra alle nordiske lan-
des — og ikke mindst dansk — side varet en sterkt stigende interesse for
NORDEFCO.” NATO-udvidelsen betyder samtidig, at NORDEEF-
COs rolle forandres. Forummet giver mulighed for at adressere Nordens
forsvarsmessige udfordringer, herunder alle de sporgsmal og opgaver,
der vedrerer de nordiske landes individuelle og fzlles ansvar og opga-
ver i NATO-regi. NORDEFCOs 2030-vision indikerer klart, at NOR-
DEFCO béde understotter NATO, men ogsa giver de nordiske lande

67. Thorvald Stoltenberg, “Nordic Cooperation on Foreign and Security Policy”, 2009.

68. Hikon Lunde Saxi, “Hvordan revitalisere NORDEFCO?”, 61-92 i Mikkel Storm Jensen,
red., “Nordisk Forsvarssamarbejde 2016 — Vilkir og muligheder”, Forsvarsakademiet, 2016;
Saxi, “The rise, fall, and resurgence”, 2019; Friis, “Analyzing Security Subregions”, 14; Maren
Garberg Bredesen og Karsten Friis, “Governance Entrepreneurs as Spoilers in Nordic De-
fence Cooperation’, Journal of Regional Security 14, nr. 2, 2019.

69. Bredesen og Friis, “Governance Entrepreneurs”, 78.

70. Forsvarsministeriet, “Danmark i NORDEFCQO?”; Interview D.
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muligheder for at arbejde endnu tettere sammen pé relevante omréder.”
Dermed skaber det en koordinationsmassig fleksibilitet pa politisk ni-
veau, som man ellers ikke ville have. Det nye nordiske forsvarskoncept —
Nordic Defence Concept — som er udviklet i NORDEFCO-rammen, be-
skriver de overordnede principper bag det intensiverede samarbejde pa
det militere niveau. Det handler ikke mindst om at finde mader, hvorpé
de nordiske lande sammen kan styrke afskreekkelsen i regionen.”

3.2.3. Norges vigtigste militeere samarbejdspartnere

Norges vigtigste militere samarbejdspartnere er Storbritannien og
USA.” Disse to lande er sarligt vigtige for forsvaret af Norges lange
kyststrekning mod nord. Samarbejdet med de to lande er blevet styr-
ket i de senere ar, herunder med overvigningssamarbejder med P8-fly
og nybyggede faciliteter til britiske og amerikanske ubade.”* Norge har
desuden et vigtigt forsvarsindustrisamarbejde med USA, herunder om
luftforsvarssystemet NASAMS, som er et samarbejde mellem den nor-
ske virksomhed Kongsberg og den amerikanske virksomhed RTX.

Samarbejdet med Storbritannien retter sig primart mod det mari-
time domane, herunder Anti Submarine Warfare, efterretningssamar-
bejde, overvagning og tilstedeverelse til ses.” Derudover knytter Norge
sig til de kontinentaleuropiske stormagter, hvor Tyskland spiller den
storste rolle.

Norge har udtryke generel interesse for at oge det militere samarbej-
de med de andre nordiske lande, serligt inden for indkeb af nyt materiel
og som en mulig made at fi adgang til bedre kapabiliteter. I praksis kan
Norge vere mindre opsat pa at finde fzlles nordiske losninger, fordi det
ofte er nemmere at gi enegang end at skulle indga i besvarlige samar-
bejder.” Norges historiske erfaringer med fellesnordisk samarbejde har

71. Viktoriya Fedorchak, “Differentiated Alignment and Nordic Cooperation in Security
and Defence’, i Anne Pintsch et al., red., Differentiated Integration in a Nordic Perspective,
Routledge, 2025, 102; NORDEFCO, “Vision for Nordic Defence Cooperation (NOR-
DEFCO)’, 2024.

72.  Forsvaret, “Joint Statement Nordic Defence Concept”, 2024.

73. Saxi, “Norway Between the ‘High North” and the Baltic Sea”; Niels Byrjalsen og Kristian
Soby Kristensen, “Aktiv afventning: Nordiske perspektiver pa europaisk forsvars- og sikker-
hedspolitisk samarbejde”, Center for Militere Studier, 2020, 15-16.

74.  Ed Arnold, “The UK Contribution to Security in Northern Europe”, RUSI, 2023.
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medfort en del skuffelser. Det prestigefyldte, men mislykkede, samarbej-
de med Sverige om at indkebe felles svensk-producerede Archer-artil-
leripjecer medforte et decideret diplomatisk uvenskab mellem landene
tilbage i 2013. Dernast fravalgte Norge det svenske kampfly ‘Gripen’, og
i 2021 fravalgte man en svensk producent til fordel for en tysk til byg-
ning af nye ubade for en milliardstor ordre.”

Norge ser muligheder for at samarbejde om kapabiliteter mod nord.
Luft- og semilitert flugter Danmarks arktiske forpligtelser til dels med
Norges fokus mod nord. Hvad angar det landmilitere domene, ser Nor-
ge iser potentiale for at udvikle samarbejdet med Sverige og Finland.”®

NATOs beslutning om at placere sit tredje Combined Air Operati-
ons Centre (CAOC) ved Bodo i Norge indikerer Norges fokus pé det
luftmilitere samarbejde. Operationscentret vil vare et vigtigt omdrej-
ningspunkt for den del af det nordiske forsvarssamarbejde, som foregar
i Norge.

3.2.4. Sveriges vigtigste militare samarbejdspartnere

For Sverige har det bilaterale forsvarssamarbejde med Finland lenge ve-
ret det tatteste blandt de nordiske lande. Serligt i perioden 2014-2018
intensiveredes det militere samarbejde og gik mod decideret integration
med konkrete, operative samarbejder.” I rammen af NATO forbliver
samarbejdet tet, og det er besluttet, at Sverige bliver Framework Na-
tion’ pd NATO-initiativet om hurtig forsterkning af allierede tropper
pa finsk territorie i tilfelde af krise (se tekstboks 1).
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Tekstboks 1: Tettere nordisk militaert samarbejde med ny fremskudt

NATO-tilstedevzrelse i Finland

Finlands nylige og direkte anmodning til udvalgte NATO-lande om
en kontinuerlig NATO-tilstedevarelse i Lapland op til den russiske
grense er et konkret eksempel pa, hvordan det nordiske forsvarssam-
arbejde fortattes i disse 4r.* Sverige har sagt ja til at vare framework
nation og dermed spille en vigtig rolle i implementeringen af den
militere tilstedeverelse.®! Derfor forventes Sverige at bidrage stort
til at styrke NATOs nordlige afskrakkelse i Finland. Konkret op-
rettes en fremskudt tilstedevarelse kaldet "NATO Forward Land
Forces” (FLF), som bliver en multinational enhed med dedikerede
stabsfunktioner og enheder, der med kort varsel kan vere til stede i
landet. Ogsi Norge forventes at bidrage, omend i vasentligt mindre
omfang, i hvert fald sa lenge Norge fortsat har et bidrag af kompag-
nistorrelse i Litauen — en indsats, som den norske regering har signa-
leret skal fortsztte. Derudover har Frankrig, Island, Storbritannien
og Danmark udtrykt onske om at bidrage.

Sverige har ogsé tette militere relationer med landene omkring @ster-
soen, og man seger at udbygge samarbejdet med Tyskland og Polen for at
understotte et forsvar af Baltikum. Det svenske parlaments godkendelse
af et permanent bataljonsbidrag til afskrakkelsen i Baltikum understre-
ger, at Sverige i NATO-regi har fokus pa nzromradet i @stersoregionen.
Ogsi opstillingen af et NATO-logistikhovedkvarter (JLSG) i Enképing
indikerer Sveriges vigtige rolle som logistisk knudepunkt for operationer
i Norden.

Sverige onsker samtidig et dybere og mere integreret nordisk samar-
bejde, herunder inden for operationsplanlegning. Sverige og Danmark
underskrev i 2024 bide en hensigtserklering om at styrke forsvarssamar-

bejdet og en konkret aftale om dansk indkeb af 115 svenske CV-90-in-

80. Eskild Johansen, “Finland ber Norge om militer hjelp til felles Nato-styrke i Nord-Finland’,
NRK, 30. august 2024.
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fanterikampkoretojer.® Aftalerne understreger, at Sverige prioriterer for-
svarssamarbejder, som samtidig understotter svensk forsvarsindustri.*?

3.2.5. Finlands vigtigste militeere samarbejdspartnere
Som tidligere nevnt blev det ved NATO-topmedet i Washington 2024
besluttet at etablere et landhovedkvarter (MCLCC) under JFC Norfolk
i Finland. Samtidig sikrer Forward Land Forces-initiativet (FLF) allie-
rede soldater pa finsk jord i det udsatte og tyndt forsvarede Nordfinland.
Disse initiativer og forsvarssamarbejder er i finsk optik essentielle for at
styrke NATOs tilstedevarelse i Finland. Samtidig bindes de nordiske
lande sammen i ét operationsomride ogvil derfor — i tilflde af en egent-
lig militer konflike — spille en afgorende rolle for forsvaret af Finland.*
For Finland er den danske militare tilstedevarelse i Baltikum vigtig,
fordi den understotter Finlands geografiske interesser i Den Finske Bugt
og Dstersoregionen i det hele taget. Det generelle indtryk i Finland af
Danmark som militer allieret er derfor grundleggende positivt. Iser ses
landenes investeringer i F-35-kampfly som en mulighed for et styrket
samarbejde, hvilket afspejles i en nyligt indgaet bilateral hensigtserkle-
ring.

3.2.6. Danmarks vigtigste militere samarbejdspartnere
Danmark har (ligesom Norge) i mange ar plejet relationerne til isar
USA og Storbritannien — og prioriteret militere missioner, som har
understottet det gode forhold til netop disse to lande.*> Med prasident
Trumps retorik om NATO generelt og Gronland specifike er der imid-
lertid skabt en generel usikkerhed om de amerikanske alliancegarantier.
Usikkerheden vil formentlig afstedkomme et dansk enske om at opdyrke
flere alliancepartnere i neromradet.

Forholdet til Storbritannien vil formodentlig stadig fylde meget.
Samtidig styrkes det operative samarbejde og den strategiske dialog

82. Forsvarsministeriets Materiel- og Indkebsstyrelse, “Forsvaret styrker Heren med 115 infan-
terikampkoretojer”, 16. januar 2025.
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Operations in Helmand 2006-2010”, Danish Foreign Policy Yearbook, 2011, 99-101.
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med Tyskland, serligt om de felles trusler i @sterseen. Danmark har
ogsd for nyligt indgdet en samarbejdsaftale med Frankrig om indkeb
af forsvarsmateriel: Heren fir kortrakkende luftvaern i form af franske
Mistral-missiler.

Man er fra dansk side meget aktiv med hensyn til at lave samarbejds-
aftaler med nabolande. Danmarks historiske tilknytning og store milite-
re engagement i serligt Estland og Letland — bl.a. som sakaldt framework
nation og leder af Multinational Division North-hovedkvarteret i Let-
land - betyder, at relationerne til Baltikum antageligt fortsat vil spille en
vigtig rolle.

Med hensyn til det nordiske forsvarssamarbejde har Danmarks uof-
ficielle tilgang historisk varet fodslebende og lavt prioriteret. Det er nu
fortid, hvilket afspejles i de mange nye multilaterale og bilaterale aftaler
pa politisk niveau. Der er samtidig et stort momentum i det praktiske
samarbejde pd militert niveau. Dette ses bla. i form af et oget flysamar-

bejde (se tekstboks 2).

Tekstboks 2: Falles koordinering i luften

Danmark, Norge, Sverige og Finland underskrev tilbage i 2023 en
hensigtserklering om at indga i et tet luftmilitert samarbejde. Det
er siden blevet fulgt op med et felles koncept med et nordisk luft-
operationscenter i den norske by Bode, som sidste ar blev afprovet
for forste gang ifm. NATO-ovelsen Nordic Response 24.

I februar 2025 blev det klart, at NATO opretter et nyt Com-
bined Air Operations Centre (CAOC) i Norden, som Norge fir
ansvar for. Dette CAOC vil i princippet blive en nordisk CAOC,
men med tung allieret deltagelse. I maj 2025 besluttede den norske
regering at placere CAOC ved Bode i Nordnorge.

Trening, uddannelser og ovelser atholdes allerede, og under
uddannelsen af ukrainske F-16-piloter arbejdede norske og danske
piloter tet sammen. Danmark og Norge udveksler ogsa piloter pa
hinandens eftertragtede kurser.
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Skemacet nedenfor viser, at de nordiske landes forsvarspolitiske og natio-
nale prioriteter siden Ruslands annektering af Krim og efterfolgende in-
vasion af Ukraine har bevaget sig i samme retning. Serligt i 2023-2025
er dette fulgt op af massive investeringer i forsvar. Selvom de nordiske
landes forsvarsstyrker generelt bestar af moderne viben og materiel, er
der stadig behov for yderligere modernisering og investeringer i opbyg-
ning af mere ‘masse’ for at forege kampkraften.

De nordiske lande kommer fra forskellige udgangspunkter. Dette
medforer, at udfordringerne med at tilpasse sit forsvar til de nye sik-
kerhedspolitiske realiteter varierer for hvert land. Finland har som det
eneste nordiske land bibeholdt en reel evne til at forsvare eget territorie
pa ubestemt tid. Norge, Sverige og Danmark er i forskellig grad nedt til
at justere sit forsvar til den nye virkelighed. Iseer Danmark star med et
behov for at genopbygge og forandre sit forsvar til en forandret trussel.

De enkelte nordiske lande har hver iser efter den kolde krig haft hi-
storiske traditioner for samarbejde med de andre nordiske lande, men
ogsé bilaterale militere samarbejder med bade USA og de europwiske
stormagter. Disse stater vil derfor stadig have indflydelse pa nationale
beslutninger, ogsi selvom det nordiske forsvarssamarbejde oges over tid.
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Skema 1: Nordiske landes prioriteter og kendetegn

Nationalt forsvars-
koncept, militeere
styrker og udfor-
dringer

Danmark

NATO og det trans-
atlantiske band er
hjernestenen i dansk
forsvars- og sikker-
hedspolitik. Fokus er
skiftet fra militeere
indsatser i verdens
braendpunkter til
fordel for forsvaret
af Danmarks og
Rigsfaellesskabets
territorier.

Det nuverende for-
svarskoncept baserer
sig pa at vaere en
kerneallieret i NATO
ved at prioritere at
leve op til NATOs
styrkemal samt
hastigt at opbygge

et troveerdigt forsvar
af hele territoriet,
herunder iser Arktis.
Danmark har gode
og moderne militeere
kapabiliteter, men
kun fa af dem. Det
betyder, at landet
har en lav grad af
redundans. Desuden
er Danmarks forsvar
nedslidt efter mange
ars intensive indsaet-
telser i internationale
missioner.

Norge

Norge har tre
overordnede priori-
teter: at sikre norsk
forsvarsevne til at
beskytte landet; at
opretholde samarbej-
det med NATO (her-
under den kollektive
afskreaekkelse); at styr-
ke Totalforsvaret og
civilsamfundet med
henblik pa at forsvare
norsk suveranitet.
Norges forsvarskon-
cept indebzerer et
fokus péa udvikling

af hejteknologiske
militeere kapabiliteter,
som understgotter
Norges primaere
fokus pé efterret-
ningsindhentning og
overvagning mod
nord. Norges forsvar
er moderne med
militeere high-end-
kapabiliteter. Der

er dog udfordringer
med antal af enheder
og redundans.
Derudover er der
infrastrukturelle
udfordringer med
kaserner og lagre.

Sverige

Sverige prioriterer
hastighed i opbyg-
ningen af forsvaret
samt integrationen i
NATO.

Fokus er pa at op-
bygge landets krigsor-
ganisation — at veere
klar til at imedega

et vaebnet angreb

pa Sverige med kort
varsel. | Sverige
indgar 'Totalforsvaret’
som det overordnede
begreb, hvori det
svenske militeere for-
svar ses som en inte-
greret del af et storre
hele. Dette betyder,
at Sveriges tilgang til
forsvar indebaerer

en ambition om, at
det samlede svenske
samfund kan forsvare
sig pa alle parametre
i en langvarig krig.
Sveriges forsvar er
generelt i god stand
med moderne kapa-
biliteter. Der mangles
dog masse for at
kunne udkampe en
leengerevarende krig
mod en ligeveerdig
modstander — og
dermed for i praksis
at kunne understotte
ambitionerne om
selvforsvar af landet i
leengere tid.

Finland

Det finske forsvars
vigtigste opgave er

at forsvare hele det
finske territorie pa
ubestemt tid mod

en udefrakommen-
de invasionshaer

fra Rusland — og
derved sikre Finlands
selvsteendighed og
territorielle integritet.
Med NATO-med-
lemskabet er Finland
géet bort fra tidligere
tiders strategi,

der kombinerede

et steerkt forsvar
med en forsigtig og
konfliktafveergende
tilgang til Rusland.
Landet har udviklet
en Comprehensive
Security Model, som
integrerer hele det
finske samfund i at
kunne forsvare landet
pa ubestemt tid. Fin-
lands forsvar er som
det eneste nordiske
land i stand til at
keempe og forsvare
eget territorie i en
leengere periode med
decideret krig. Det
skyldes ikke mindst
en stor reservestyrke
og lageropbygning

af ammunition.
Manglende evne til at
keempe uden for eget
territorie, herunder
evnen til at agere
ekspeditionsforsvar
og imgdekom-

me eventuelle
NATO-forventninger
herom, herer til
landets militeere
svagheder.
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Primzere NATO-
relationer uden for
Norden

Danmarks vigtigste
NATO-relationer
uden for Norden er
til USA og Storbri-
tannien. Derudover
har Danmark siden
1990%erne vaeret teet
knyttet til Baltikum,
serligt Estland og
Letland, bade i kraft
af Danmarks ledelse
af NATO-hovedkvar-
teret (MND Nord)
savel som forventnin-
gen om, at 1. Brigade
vil skulle indsattes

i Baltikum i tilfzelde
af en konflikt med
Rusland.

Norges primaere
NATO-relationer ud
over USA er til Stor-
britannien og Tysk-
land. Storbritannien
forventes at have en
stor rolle under en
krise med tropper pa
norsk jord (dermed
norsk vertsnations-
stotte) og i kraft af
britiske kapaciteter
mod det hgje nord.
Derudover har Nor-
ge et betydningsfuldt
materielsamarbejde
med Tyskland (f.eks.
indkeb af ubade).

Ud over USA er
Sveriges primzere
NATO-allierede
landene omkring
Qstersgen, som

ud over Finland
inkluderer Baltikum
(iseer Letland), hvor
Sverige, i kraft af sin
geografiske placering,
far en central rolle i
alliancesammenhzng
i Dstersoen.
Derudover har
Sverige haft et fokus
pa samarbejde med
Frankrig og Tyskland.

Ud over stotten fra
USA i tilfeelde af en
krise er samarbejdet
med Sverige den
primaere sikkerheds-
politiske relation

for Finland, bade
historisk, men ogsa i
kraft af begge landes
nye medlemskab af
NATO. Derudover
samarbejder finnerne
med Estland om
sikkerheden i Oster-
sgen ved Den Finske
Bugt.

Holdninger og vilje til
nordisk forsvarssam-
arbejde

Danmarks udgangs-
punkt er et stort
og oprigtigt onske
om teet militert

samarbejde i Norden.

Dette stér i kontrast
til perioden for
Ukrainekrigen i 2022.
Danmark har de se-
neste ar indgéet nye
bilaterale aftaler med
de gvrige nordiske
lande — og NOR-
DEFCO prioriteres
pa bade politisk og
militaert niveau.

Norge orienterer sig
saerligt mod Sverige
og Finland med ud-
gangspunkt i deres
feelles omrader i Lap-
land, som inkluderer
de nordsvenske og
nordfinske omrader.

Finland er omdrej-
ningspunktet for den
svenske tilgang til
nordisk forsvarssam-
arbejde, bl.a. pga.
feelles geostrategiske
interesser. Sverige
anser egen rolle som
vigtig, og opfattelsen i
Sverige er, at man har
stor betydning for
NATOs evne til at
forsvare Finland.

Finland har laenge haft
et taet forsvarssam-
arbejde med Sverige.
Overordnet ses
Sverige og Norge
som de naermeste
nordiske samar-
bejdspartnere pa det
militeere omrade,
hvilket ikke mindst
skyldes landenes
feelles geografi.
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Konvergens og divergens i det
nordiske forsvarssamarbejde

Kapitel 2 og 3 viste, at der er ligheder og forskelle i de nordiske landes
militergeografier og forsvarspolitiske prioriteter. Dette kapitel diskute-
rer de faktorer, som driver de nordiske lande sammen og dermed taler
for et oget nordisk forsvarssamarbejde, samt de faktorer, som trakker
landene i hver sin retning og skaber hindringer for samarbejdet. Opde-
lingen understotter en mere nuanceret forstielse af rammerne for sam-

arbejde.

4.1. Konvergens i det nordiske forsvarssamarbejde

1. Den vigtigste form for konvergens i Norden er, at der er et markant
tidsmessigt sammenfald mellem de nordiske landes opprioritering
af forsvar og sikkerhed og i deres trusselsopfattelser.

Nordisk forsvarssamarbejde og en oget integration er drevet af en ny,
felles erkendelse af, at der er et behov for i hojere grad at kunne afskraek-
ke og forsvare sig mod Rusland.® Alle nordiske regeringsledere har givet
udtryk for, at man i lyset af den nye situation satser p langt tettere nor-

86.  Stephen M. Walt, The Origins of Alliances, Cornell University Press, 1987; Friis, “Analyzing
Security Subregions”, 7; Anna Savolainen, “Mechanisms of threat: How Finland and Sweden
abandoned non-alignment”, Comparative Strategy 43, nr. 2, 2024, 88.
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disk forsvarssamarbejde.”” I en felles vision fra alle nordiske forsvarsmi-
nistre i 2024 lyder det f.eks.:

The Nordic countries are committed to strengthening the deterrence and
defence of the Nordic region and the Euro-Atlantic Area. The Nordic
countries are prepared and able to conduct combined joint military op-
erations to manage both present and future challenges together and with

allies [...].58

Samtlige interviewpersoner bemarker desuden, at der i alle de nordiske
lande er positiv stemning angdende nordisk forsvarssamarbejde.®

Den samtidige militere oprustning er vigtig, fordi den skaber for-
nyede muligheder for samarbejde. Hvor udgangspunktet for NOR-
DEFCO-samarbejdet indtil for nylig primart var et onske om at opné
besparelser og signalere politisk sammenhold, handler det nu om felles
investeringer og konkrete samarbejder.

2. For det andet medforer NATO-udvidelsen, at Norden bliver
et sammenhangende operationsomrade. Dette vil i sig selv vare en
drivkraft for nordisk forsvarssamarbejde. Med Sveriges og Finlands
NATO-medlemskab folger en etableret struktur, som skaber en
masse fordele for det nordiske samarbejde, herunder sikre kommu-
nikationsnetverk samt felles procedurer og standarder. Disse faktorer
vil lette det militere samarbejde pa tvers af grenser, som ellers kan vare
proces- og regeltungt. Hvad angar procedurer og deling af klassificerede
oplysninger skaber ensretning i NATO f.eks. et bedre grundlag for at
indga i et effektivt arbejdsfellesskab pd operativt niveau. Man kan nu i
Norden basere sin forsvarsplanlegning pé en felles hird sikkerhedsga-
ranti, som vil skabe en langt mere smidig og robust planlegning.

3. For det tredje viser det fellesnordiske forsvarskoncept fra efteraret
2024 samt Nordic Guard-samarbejdet pa det operative niveau, at der er

87. Forsvarsministeriet, “Troels Lund Poulsen og den norske forsvarsminister bekrafter behov
for sterke nordisk forsvarssamarbejde”; DR, “Dansk og norsk statsminister aftaler nyt fors-
varssamarbejde”, 25. februar 2025; Ministry of Defence, “Finland to Chair Nordic Defence
Cooperation in 2025% 2025; Christina Guldstad, “Norsk forsvarsminister: Nordisk samar-
bejde er vigtigere end nogensinde for”, Altinget, 23. juni 2023.

88. NORDEFCO, “Vision for Nordic Defence Cooperation (NORDEFCO)”.

89. Interview A-L
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momentum for at fremme et tettere nordisk forsvarssamarbejde pa
det militzroperative niveau pa hele konfliktskalaen — inklusive hej-
intensitetskrig. Konkret sikrer samarbejdet om konceptet, at nationale
forsvarsplaner for scenarier under tersklen for NATOs artikel 5 er af-
stemt pa tvers af de nordiske lande. Dermed adresserer man — i hvert
fald et stykke hen ad vejen — udfordringer relateret til koordination
under en krise, /or man i en eventuel militer konfrontation kan over-
ga til NATOs planer og egentlige krigshandlinger. Netop hindtering af
trusler i spendingsfeltet mellem NATOs artikel 3 (hvori der beskrives
et nationalt ansvar for resiliens) og artikel 5 (hvor medlemsstater kom-
mer hinanden til undstning) er et omrade med gunstige betingelser for
yderligere nordisk forsvarssamarbejde. Det galder bl.a. hindteringen af
sabotage mod maritim infrastruktur pa havbunden i Qstersoen.

De tre ovennavnte tendenser er nye og dermed vigtige forklarende
faktorer bag det accelererende nordiske forsvarssamarbejde. Samtidig er
det vard at nevne nogle konstante, underliggende parametre, som yder-
ligere kan ege potentialet for et tettere forsvarssamarbejde i Norden.

4. En af disse konstante parametre er de nordiske landes forbun-
dethed i kraft af felles verdier, kultur og historie.”” De nordiske lande
udger et vardifellesskab, og det taler alt andet lige for oget militer
integration i Norden. Der eksisterer et serligt bind af forstielse, tillid og
en serlig nordisk identitet, som historisk har vist sig ved, at intet nordisk
land ensker at sta uden for fellesnordiske tiltag. Sveriges hurtige beslut-
ning om at folge Finland ind i NATO understreger, at de nordiske lande
hver iser tilvelger det nordiske fellesskab, hvis der kan opsté en risiko
for at blive efterladt som det eneste land uden for vigtige samarbejder.””

5. For det femte tegner den udtalte begejstring og optimisme vedro-
rende nordisk samarbejde sig desuden til at vare praget af en pragma-
tisk tilgang, som udger en yderligere konvergensfaktor. Der er vilje til at
g uden om tunge nationale processer og gore tingene hurtigere og mere
ad hoc i fellesskab — eller lade hvert land valge graden af samarbejde fra
projekt til projekt. Eksempler pa dette er bl.a. det foromtalte fellesnor-
diske luftsamarbejde samt Danmarks aftale om indkeb af 115 infanteri-
kampkeretojer af Sverige, som kom i stand pa rekordtid i vinteren 2024.

90. Brogger, “Beyond the lowest common denominator’?”.

91. Ibid.
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Noget, der kan beskrives som kollektiv entusiasme, gennemstrommer
alle organisatoriske lag, fra det politiske niveau og hele vejen ned igen-
nem landenes forsvarsorganisationer.”” Danske topofficerer taler ugent-
ligt med deres nordiske modparter, og der afdekkes kontinuerligt nye
samarbejdspotentialer.

4.2. Divergens i det nordiske forsvarssamarbejde

1. For det forste er de nordiske lande som sméstater tvunget til at skulle
samarbejde med flere lande pid samme tid. Det giver den generelle
udfordring for det nordiske forsvarssamarbejde, at landene hver iser
samtidig orienterer sig mod storre allierede uden for Norden. Foruden
USA, som alle de nordiske lande endda identificerer som deres vigtigste
allierede, har de nordiske lande et eksternt fokus pé regionale europea-
iske stormagter som Tyskland, Storbritannien, Frankrig og Polen. Nar
prasident Trump setter sporgsmalstegn ved USA’s sikkerhedsgarantier,
kan det desuden medfore, at de nordiske lande onsker at legge sigendnu
tettere pi (potentielt forskellige) europaiske stormagter som garanter
for sikkerhed og afskrekkelse. Denne slags dynamikker kan potentielt
fratage ressourcer fra det nordiske forsvarssamarbejde, som i visse til-
felde kan blive nedprioriteret eller fravalgt helt.

2. For det andet udger forsvarsindustriomridet en sarskilt udfor-
dring, som delvist er uden for politikernes kontrol, og det kan pavirke
forsvarssamarbejdet pa uforudsigelige méder.”® Feks. kan konkurren-
ce mellem norsk og svensk forsvarsindustri om at sikre sig kontrakeer
pi overlappende produkter potentielt hindre oget forsvarssamarbejde.
NORDEFCOs vision 2030 har som mal at styrke den nordiske forsvars-
industrielle base, og man arbejder med et koncept for industrisamarbej-
de. Der er derudover en del nye forsvarsindustri-initiativer, som f.eks.
det norsk-finske samarbejde mellem Patria, Kongsberg og Nammo samt
ODIN-netvarket, som skal fremme forsvarsinnovation blandt alle de
nordiske lande.”* At finde oplagte materielsamarbejder, hvor alle lan-

92. Interview A-K.
93.  Bredesen og Friis, “Governance Entrepreneurs’, 86-87.
94. Patria, "Profound expertise unites Nordic partners’, 2023.
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denes industrier kan se sig selv i samarbejdet og far noget ud af det, er
dog udfordrende. Man har i Norden over to irtier forsogt at indkebe
en rekke felles kapaciteter — bla. helikoptere, ubide, kampfly, artilleri
og lastbiler — uden held. Det eneste delvist succesfulde projeke har veret
det forsinkede kampuniformsprojekt (se tekstboks 3).” Alle de nordi-
ske lande har lanceret flideplaner de seneste r, men intet tyder i den
sammenheng p4, at et nordisk samarbejde er hovedprioriteten i nogen
af landene. Tvartimod synes nationale hensyn at veje tungere, herunder
bekymringerne ved at ege kompleksiteten for meget i det, der i forvejen
er komplekse udviklings- og produktionsprocesser, samt et onske om at
fastholde en national evne til at bygge skibe.

3. For det tredje er der pd tvars af de nordiske lande divergerende
geografiske prioriteringer i forsvars- og sikkerhedspolitikken, hvil-
ket forer til forskellige prioriteringer af militere ressourcer i den nordi-
ske region. Forstaelsen i Sverige og Finland barer prag af et landbaseret
fokus, som indeberer territoriet Nordkalotten. Danmark og Norge an-
skuer i hojere grad det hoje nord og Arktis i et maritimt perspektiv, hvor
det handler om overvigning og kontrol med havomrader, bade under
overfladen, pé havet og i luften. Det kan fore til uenigheder om, hvor-
dan man skal forstd udfordringerne og prioritere ressourcerne i omré-
det, herunder hvordan NATO skal organisere sit engagement i Norden.
Problemstillingen skal ikke overvurderes og udelukker ikke andre former
for forsvarssamarbejde, men militergeografien satter en naturlig barrie-
re for bredden og intensiteten.”®

4. For det flerde prioriterer de nordiske lande egne nicher og
brands i udenrigs- og sikkerhedspolitikken, og de agerer til tider som
konkurrenter frem for samarbejdspartnere.”” Deres forskellige strategi-
ske traditioner og selvforstaelser kan saledes vere en potentiel hemsko
for eget samarbejde og militer integration, bl.a. fordi landene hver iser

onsker at vedligeholde en sarlig profil i samarbejdet med forskellige eks-

95.  Saxi, “The rise, fall and resurgence”, 669.

96. Tilsvarende pointerer Lunde Saxi, at der i Norge nok eksisterer en anerkendelse af, at
stabilitet i @stersoen er vigtig for Norges sikkerhed, men at landet alligevel prioriterer sine
klassiske og militergeografisk betingede sikkerhedsinteresser mod nord. Se Saxi, “Norway
Between the ‘High North’ and the Baltic Sea”.

97.  Kristin Haugevik og Ole Jacob Sending, “The Nordic Balance Revisited: Differentiation and
the Foreign Policy Repertoires of the Nordic States”, Politics and Governance 8, nr. 4, 2020,
110-19.

63



4. Konvergens og divergens i det nordiske forsvarssamarbejde

64

terne samarbejdspartnere. F.eks. har Norge tidligere haft unik ekspertise
inden for arktisk krigsforelse i NATO-regi, men bade Finland og Sveri-
ge besidder lignende kompetencer. Konkret har NATO-udvidelsen haft
den effeke, at Norge har sat prisen ned for ydelser i NATO, der vedrorer
ckspertise om arktisk krigsforelse, da der nu er flere om buddet.”® Lan-
dene kan derfor i nogle tilfzlde blive nedt til at finde nye nicheomrader,
som man kan brande sig pa i NATO-samarbejdet. Samtidig kan der op-
sta konkurrence og uenigheder, hvis flere nordiske lande ensker at byde
ind pé de samme kapabiliteter eller opgaver, men NATO kun skal bruge
bidrag fra ét af landene.

5. For det femte kan samarbejdsvanskeligheder, som vedrorer sy-
stem-similaritet (’system similarity’) pa sagsbehandlerniveau, udgore
en selvstendig udfordring.”” Der eksisterer forskellige nationale traditio-
ner inden for forsvarsorganisationerne, bide med hensyn til procedurer
for forsvarsindkeb, tolkning af lovlighed og efterlevelse af samarbejdsaf-
taler.'” Konkret kan det komme til udtryk i langsommelige sagsproces-
ser eller decideret uenighed om beslutninger. Det gelder sarligt, nar det
drejer sig om suveranitet, grensekrydsninger, tolkning af samarbejdsaf-
taler, tilladelse til at engagere fjendtlige méal over en anden stats territorie
eller regler for magtanvendelse (rules of engagement). Udnavnelsen af
forbindelsesofficerer og en foregelse af antallet af nordiske forsvarsat-
tachéer (som Danmark allerede er i gang med) er fornuftige indleden-
de tiltag. Ikke desto mindre ma praktiske udfordringer pa de udferende
niveauer forventes at vare betydelige, fordi national sikkerhed ofte pri-
mert er udviklet og organiseret i nationale processer og strukturer.

98. Interview B.
99.  Saxi, “The rise, fall and resurgence”, 668; Bredesen og Friis, “Governance Entrepreneurs”
100. Interview G.
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Tekstboks 3: Nordic Combat Uniform

Idéen om en falles, nordisk kampuniform (Nordic Combat Uni-
form — NCU) var god, for volumen gjorde, at man kunne kebe langt
billigere ind og spare penge pa masseproduktion. Der var imidler-
tid vesensforskellige kravspecifikationer, som skabte mange bureau-
kratiske tilbagelob. Det blev en tung proces, som spzndte ben for
fremdrift. Nationale prarogativer og ensker var meget omfattende
og forskellige. F.eks. var der uenigheder om antallet af storrelser, om
feminine snit skulle prioriteres, og hvor lommer skulle fastgores.'"!

Saledes er NCU et eksempel pa, at konkrete materielsamarbej-
der kan vare svare, bla. pga. manglende ensretning og harmoni-
sering af sagsgange.'” Dog var projektet ogsi undfanget i en tid,
hvor trusselsbilledet ikke var lige sa bekymrende, og det er muligt, at
sidanne processer vil forlobe anderledes i den nye sikkerhedspoliti-
ske situation. Nye politiske indikationer og mere seriose visioner for
nordisk samarbejde kan potentielt have en revolutionerende effeke
pa effektiviteten af kommende fellesindkeb.

4.3. Opsummering af kapitlet

De nordiske lande har — med udgangspunkt i en felles trusselsopfattelse
— interesse i et steerkere forsvarssamarbejde. De strategiske, praktiske og
historisk betingede forskelle og uenigheder kan i nogle tilfelde vare en
bremse for de dbenlyse politiske ambitioner om et militaert mere integre-
ret Norden. Omvendt kan nye, konvergerende tendenser i andre tilfelde
vere en drivkraft for et intensiveret samarbejde.

101. Interview D.
102. Friis, “Analyzing Security Subregions”, 14.
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Tabel 1: Oversigt over konvergerende og divergerende faktorer i

nordisk forsvarssamarbejde

Konvergerende faktorer Divergerende faktorer

Et tidsmaessigt sammenfald mellem de nordi-
ske landes markante opprioritering af forsvar
og sikkerhed samt i deres trusselsopfattelser.

Norden bestar af sméstater, som er tvunget
til at skulle samarbejde med flere lande pa
samme tid.

Med Sverige og Finlands NATO-medlemskab
kan samarbejdet nu basere sig pa en gensidig
sikkerhedsgaranti. Dertil folger en etableret
struktur, som skaber en masse fordele for det
nordiske samarbejde.

Samarbejde om forsvarsindustriomradet prae-
ges af nationale hensyn og prioriteter.

Et momentum for at fremme et teettere
nordisk forsvarssamarbejde pa det militeero-
perative niveau, inklusive under taersklen for
NATO:s artikel 5.

Forskellige geografiske fokuspunkter i forsvars-
og sikkerhedspolitikken.

De nordiske lande udger et sarligt verdifel-
lesskab.

Serlige — og til tider overlappende — nationale
nicher og brands i udenrigs- og sikkerhedspo-
litikken.

Det nordiske forsvarssamarbejde er preeget af
en pragmatisk tilgang.

Samarbejdsvanskeligheder, som vedrerer
'systemsimilaritet’ pa sagsbehandlerniveau.




Nordisk forsvarssamarbejde
— danske muligheder
og begraensninger

Baseret pd rapportens analyser og diskussionen af konvergerende og
divergerende faktorer i nordisk forsvars- og sikkerhedspolitik udfolder
dette kapitel de danske muligheder og begransninger for et eget nordisk
forsvarssamarbejde.

5.1. Danske muligheder for tettere nordisk
forsvarssamarbejde

Den nordiske konvergens, som rapporten har afdekket, skaber grundlag
for at gentenke mulighederne i det nordiske forsvarssamarbejde set fra
et dansk perspektiv. Hensigten er primert at belyse mader, hvorpa Dan-
mark med fordel kan oge og forny sin involvering i samarbejdet.

De sikkerhedspolitiske stremninger i Norden skaber et oplagt mu-
lighedsrum for yderligere forsvarssamarbejde. Med den felles er-
klering fra NATO-topmedet i Haag 2025 samt Sveriges og Finlands
udmeldinger om yderligere forsvarsinvesteringer, der bringer deres
forsvarsbudgetter over 3 % af BNP, har Norden nzppe ramt toppen af
forsvarsinvesteringer. Det skaber muligheder, dels fordi hvert land frem-
over vil kunne mere med en bredere palet af kapabiliteter, dels fordi det
abner for falles udvikling og anskaffelse af kapabiliteter. Der vil samti-
dig kunne udvikles et endnu tattere operativt samarbejde. Derudover er
der ogsa mulighed for at gentenke samarbejdet mere grundleggende, og
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tanker om transnational integration mellem landenes forsvarsstyrker el-
ler felles drift bor ikke afskrives pa forhand. F.eks. kan landene ved at ga
sammen om vedligehold, felles indkeb og puljering af materiel fa langt
mere operativ effekt ud af deres militere kapabiliteter.

At de nordiske lande forventeligt bliver del af ssmme JFC i NATO og
hver iser far nye NATO-hovedkvarterer, vil fa stor betydning for kom-
mando og kontrol (C2)-strukturen i NATO. Dermed skabes det orga-
nisatoriske og praktiske grundlag for et tettere forsvarssamarbejde.
Det er en markant forbedring af de nordiske landes evne til at koordine-
re felles tiltag og operationer, at man via NATO nu kan understotte et
sammenhangende operationsomrade i Norden. En forudsatning for at
opni sadanne fordele er dog, at de nordiske lande far en bedre gensidig
forstaelse for hinandens militere vilkar og behov.

Tekstboks 4: Eksempel pa militzr integration: Belgien og Hollands

forsvarssamarbejde

Belgien og Holland har udviklet et tet militert samarbejde, iser
inden for flide- og luftoperationer.'” Dette samarbejde inkluderer
felles brug af skibe, fly og vabensystemer samt udveksling af perso-
nel og integration af trening. Et centralt element er det belgisk-hol-
landske fladesamarbejde, hvor de to lande deler vedligeholdelse og
drift af deres skibe og overvagning af deres soterritorier i Nordseen.
Eksempelvis har Belgien kebt fregatter fra den hollandske flide og
samarbejder om minerydning i Nordatlanten og @stersoen.

Pi det luftmilitere omride har landene indgéet aftaler om fel-
les luftforsvar, herunder koordinering af QRA-operationer (Quick
Reaction Alert) for at patruljere og beskytte deres luftrum. Dette
partnerskab styrker deres kollektive forsvarskapacitet og reducerer
omkostninger gennem deling af ressourcer og teknologiudvikling.

Danmarks placering i randomradet af Norden betyder, at det giver mest
mening at fokusere pa samarbejde inden for de omrider, hvor der
er overlappende interesser med de andre nordiske lande, herunder
serligt de prioriteter, som fremhaves i landenes seneste forsvarsaftaler

103. Interview B.
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og strategidokumenter. Det kunne konkret vedrore anvendelsen af ver-
nepligtige i operative kapaciteter. Norge og Finland bruger allerede ver-
nepligtige i operative enheder, og Danmark og Sverige ensker at udvide
deres anvendelse af de vernepligtige. For alle de nordiske lande gelder,
at der er et cksplicit fokus pa vertsnationsstotte og militer mobilitet
pa tvars af landegrenser. Ogsa her er der saledes muligheder for oget
forsvarssamarbejde med dansk involvering.

Danmark har stor erfaring med NATO-samarbejdets mange fa-
cetter, hvilket kan udnyttes i nordisk ssmmenhang. Det er en stor og
omfangsrig opgave for Sverige og Finland at omstille sig til NATO-stan-
darder, bide hvad angir enhedernes opbygning, udrustning og ope-
rationsprocedurer og med hensyn til NATOs kommando-, plan- og
styrkestrukturer. Danmark kan fortsztte med at understotte de nye
medlemmer i denne transition. Samtidig kan man gore brug af den are-
lange, esoteriske viden om og forstéelse af, hvordan man bedst positione-
rer sig internt i NATO ogarbejder som en effektiv allieret pa diplomatisk
niveau, herunder i forbindelse med fordelingen af nationale styrkemal.

Fra dansk side kan man se de kriser, der lobende opstar, som en mu-
lighed, dels for at forbedre samarbejdet om akut krisehindtering,
dels for at oge forsvarssamarbejdet mere generelt. En felles bren-
dende platform skaber gode betingelser for handling og lering, og ad
hoc opstiede akutte situationer og trusler kan skabe motivation for nye
samarbejder. Et eksempel kunne vare en styrket koordination og direkte
forbindelse mellem de ansvarlige myndigheder, som stir med de prakti-
ske foranstaltninger i forbindelse med hindtering af hybride trusler mod
kritisk maritim infrastruktur. Et andet eksempel kunne vere et mélrettet
arbejde for at sikre smidigere overgange mellem krise og egentlige krigs-
handlinger. For en krise far en sidan karakter, at NATO tager felles af-
fere, vil krischdndteringen vere et nationalt ansvar for det enkelte land.
Her kan Danmark have stor nytte af nordisk samarbejde. Forsvarssamar-
bejder som JEF og lignende initiativer kan ogsa spille en rolle.

Ud over disse overordnede betragtninger angidende Danmarks rolle
i det nordiske forsvarssamarbejde er det nyttigt at pege pi nogle kon-
krete muligheder for dansk forsvar. Specifikt fremhaves nordiske samar-
bejdsmuligheder relateret til hhv. Haren, Sovarnet og Flyvevibnet.

For det landmilitere domane vil samarbejdet med fordel fokuseres
pa falles materielindkeb af landenes nasten identiske vognpakker sisom
tyske Leopard 2-kampvogne og svenske CV90-infanterikampkoretojer.
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Ud over falles indkeb vil der vare potentielle muligheder for samarbejde
om reparationer, vedligehold og reservedelshindtering. Dertil kommer
muligheder for at ege samarbejdet om vartsnationsstette, hvor ovelser
gennem dansk territorie og videre mod ost eller nord til Sverige kan vare
relevante i relation til NATOs nye forsvarsplaner. Derudover kan felles
ovelsesvirksomhed, serligt med svenske soldater som del af den felles
turnus om udstationeringen i Letland, vare oplagt.

P4 det maritime omréide vil et oget forsvarssamarbejde med Sverige
om overvagning af danske farvande og Bornholm samt handteringen af
hybride aktiviteter og mineringssporgsmal i @stersoen vare oplagte mu-
ligheder for at oge Danmarks maritime sikkerhed. Maritimt samarbejde
med Norge vil tilsvarende vare relevant, serligt angaende overvigning i
det hoje nord og Arktis. Det kunne f.eks. indebere felles anskaffelser af
droner til maritim overvagning og brug af norske P-8 Poseidon maritime
patruljefly i farvandene rundt om Grenland.

De storste umiddelbare danske gevinster ved et eget nordisk forsvars-
samarbejde findes i det luftmiliteere domane. Fleksibel brug af hele Nor-
dens territorie vil ege mulighederne for at udnytte de nordiske landes
samlede luftmagt. Norges fremtidige rolle via NATOs CAOC bliver et
naturligt omdrejningspunkt for luftmiliter kommando og kontrol-sam-
arbejde (C2) i de nordiske regioner fremover. Danmark ber aktivt finde
mader at byde sig til pa.

Samtidiger der oplagte samarbejdsmuligheder relateret til trening og
uddannelse. Bide Norge og Finland har som Danmark valgt F-35-kamp-
fly, hvorfor en styrkelse af felles uddannelse og trening vil give mening,
bla. for at gere sig mindre athengige af uddannelse i USA. Danmark
har oparbejdet erfaringer i samarbejdet med Norge om uddannelse af
ukrainske F-16-piloter, og Danmark har ligeledes understottet norske
helikopterpiloters uddannelse i Seahawk-helikopteren. Sadanne samar-

bejder kan udvikles og udbygges i fremtiden.
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5.2. Danske begrensninger for tettere nordisk
forsvarssamarbejde

I forlengelse af rapportens divergensanalyse kan man fremheve en
rekke begrensninger for et tattere forsvarssamarbejde i Norden set fra
et dansk perspektiv.

Den forste begrensning ligger i, at der er en forskel pa den politi-
ske ambition i Danmark og Forsvarets evne til at inedekomme am-
bitionerne pa de operative niveauer. Danmark gar ind i det nordiske
forsvarssamarbejde fra et svakket udgangspunkt sammenlignet med
de nordiske naboer, da omfanget af Forsvarets genopbygningsbehov er
mere markant end i resten af Norden. Det tager tid at opbygge nye ka-
pabiliteter og viden, som har vardi og relevans for nordisk samarbejde.

En gennemlesning af Danmarks samarbejdsaftaler med alle de nordi-
ske lande gor det tydeligt, at tiltagene vil stille store krav til de operative
enheder, som skal indfri de politiske intentioner. Feks. nevnes mari-
timt samarbejde i samtlige samarbejdsaftaler, bide med Norge i Arktis,
med Finland i Ostersoen omkring kritisk infrastruktur og med Sverige
i Ostersoen omkring forsvaret af de baltiske lande. Sovarnets evne til at
prioritere alle disse indsatser er tvivlsom. Hvis ambitionerne og initiativ-
lysten fra politisk side overdrives, kan det forsterke det indtryk blandt
de andre nordiske lande, at Danmark ikke har kapaciteterne og viljen til
at opfylde ambitionerne. Det kan pavirke opfattelsen af Danmark som
en relevant og pélidelig partner.

En anden begransning for Danmark knytter sig til militergeografien
og det tredje divergerende punkt: Danmark er som folge af sin geo-
grafiske placering mindre relevant for en del af de mest oplagte for-
svarssamarbejder, der vedrerer fysiske militzre kapabiliteter. Norge,
Sverige og Finland prioriterer ikke mindst samarbejdet pa grund af deres
ensartede strategiske interesser i regionens nordligste egne. Militergeo-
grafisk giver operativt samarbejde mellem disse tre lande mere mening
end samarbejde med Danmark — iser land- og luftmilitert. Danmark mé
derfor forholde sig til risikoen for, at de andre nordiske lande i denne
sammenheng nedprioriterer samarbejde med Danmark.

Danmarks fremtidige placering i NATOs kommandostruktur spiller
ogsa en rolle. Danmarks placering i JFC Norfolk sammen med de ov-
rige nordiske lande kan blive en operativ fordel. Samtidig kan det dog
blive udfordrende, at Danmark skal sprede sig over ansvarsomriderne
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i to forskellige Joint Force Commands i NATO, hhv. JFC Brunssum,
hvor Harens tunge brigade forventes indsat, og JFC Norfolk, som har
Rigsfellesskabets omrider underlagt. Det kan vise sig som en sarbarhed,
at Danmark skal orientere sig mod begge NATO-kommandoer, og kon-
sekvensen kan veare, at Danmark mister indflydelse og samhorighed med
de andre nordiske lande, fordi man ikke er fuldt til stede med sine sam-
lede kapaciteter og opmearksomhed ét sted.

En yderligere begraensning vedrorer overvigning og patruljering af
danske farvande og streder. Det er en opgave, som man fra dansk side
hidtil ikke har italesat tydeligt. Hovedkapabiliteterne i den danske flide
er bygget til at kunne bevogte amerikanske hangarskibe i Atlanterhavet
(blue waters). Sevarnets evne til at kontrollere territoriale farvande om-
kring danske kyster og streeder er med andre ord begranset, hvilket kan
blive en udfordring med det fornyede trusselsbillede og de deraf folgen-
de behov for kystnar overvigning og sikring.

Der ligger ogsa en begransning i forskellene i de nordiske landes
militere styrkeopstilling og parathed. De andre nordiske lande har en
mere aktiv militer posture — hvorved forstas landets samlede parathed til
at imodegd en militer trussel — end Danmark.'* Selvom den danske op-
rustning, ligesom i de ovrige nordiske lande, skyldes en markant foran-
dret trusselsopfattelse, afspejles dette ikke indtil videre i Forsvarets made
at indrette sit generelle beredskab pa. Hvor iser finnernes — og til dels
svenskernes og nordmandenes — forsvarsstyrker er meget parate i tilfel-
de af en akut krise, er de danske styrker pa en rekke omrider mindre pa-
rate til at agere pa akut opstiede operative situationer. Det skyldes bade
bemanding, historiske erfaringer og en tilbageholdenhed, som er bygget
op over mange ir, og som vil kreeve bade ressourcer og et @ndret mindset
at forandre. Det vil krave en mere ensartet posture pa tvars af Norden
for at kunne oge det operative samarbejde. Men da posture er taet knyttet
til ressourceforbrug og nationale militergeografiske prioriteter, kan det
blive svert for Danmark at finde samklang med det ovrige Norden.

Endnu en begrensning folger af, at oget militer integration ikke
erstatter landenes nationale behov for suverzne beredskaber. Pa
trods af at de nordiske lande ser en felles fordel i at integrere deres for-
svarsstyrker, vil der stadig vare opgaver af national karakter, som det ikke

104. Interview A.
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giver mening at samarbejde om.'” Med luftoperationscentret CAOC
pa Bodo i Norge bliver der mulighed for at lase NATO-opgaver og fal-
lesnordiske opgaver, men der vil med al sandsynlighed fortsat vare be-
hov for et nationalt operationscenter, hvorfra de udelukkende nationale
opgaver skal koordineres. Det indebarer, at hvert land skal prioritere
mandskab til flere operationscentre, som er en forholdsvis tung mand-
skabsmassig byrde.

En sidste begraensning relaterer sig til lovgivning og jurisdiktion.
Svensk forsvar beskrives af interviewpersoner med tatte relationer til
Sverige som regelret, og det kan komplicere et ellers konstruktivt for-
svarssamarbejde.'® Det geelder serligt med hensyn til vartsnationsstotte,
hvor et oget samarbejde mellem Danmark og Sverige sandsynligvis vil
stige i relevans.'” Feks. er Sveriges eksplicitte totalforsvarskoncept, der
juridisk integrerer det civile og militre forsvar, anderledes fra et mere
dansk og sektoropdelt beredskabssystem, hvor samarbejdet har varet
mere ad hoc. Ved grenseoverskridende kriser, hybridtrusler eller ovelser
med civilt islet har landene forskellige juridiske forudsetninger og for-
ventninger til tolkning af regler og gensidige forventninger relateret der-
til. Feks. kom den danske tilgang sarligt til udtryk ved Nordstream-sa-
botagen i 2022, hvor det tog danske myndigheder lang tid at fa klarhed
over handelsesforlobet. Samarbejdet om hybride trusler og beredskaber
er pa de indledende stadier. Over tid kan der opstd problemer, hvis man
ikke far stromlinet bureaukratiske koordinationsprocesser og tolkning af
lovgivning.

105. Interview C.

106. Interview G.

107. Alexander Hogsberg Tetzlaff, “Danmark som transitland i NATO”, Center for Militere
Studier, 2024.
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Konklusion og anbefalinger

Det nordiske forsvarssamarbejde har historisk veret praget af store poli-
tiske ambitioner, men manglende reel appetit pa at realisere samarbejdet
i praksis. I dager samarbejdet fundamentalt forandret. De nordiske lande
er samlet i NATO, og det styrker afskrakkelsen og den falles militere
slagkraft. Samtlige nordiske lande har siden 2023 vedtaget historiske
beslutninger om oprustning og udbygning af deres militere kapaciteter.

Rapportens hovedpointe er derfor, at det tidsmassige sammenfald i
de nordiske landes forsvars- og sikkerhedspolitiske beslutninger og in-
vesteringer kombineret med et stort politisk momentum, der skyldes et
forvarret trusselsbillede, skaber historiske muligheder for at forny ogin-
tensivere forsvarssamarbejdet. Rapporten understreger i den henseende,
at der i disse &r er en opblomstring af nye tiltag og en sarlig optimisme,
som prager samarbejdet pa tvars af de nordiske lande.

Rapporten har kortlagt samarbejdsmulighederne pa forsvarsomra-
det for den nordiske region, forst ved at inddrage et militergeografisk
blik pd Norden som region. Her er den mest indlysende begransning for
dansk involvering i nordisk forsvarssamarbejde, at Danmark som felge af
sin geografiske placering har nogle fundamentalt anderledes landmilite-
re interesser. Danmark skal siledes forsege at tilpasse sig og kompensere
for ikke at vere den naturlige samarbejdspartner i Norden hvad angar
militergeografl.

Rapporten har endvidere kortlagt de nationale prioriteter i de nordi-
ske landes forsvarsplanlegning. I Finland, og til dels Sverige, er udgangs-
punktet — efter mange értiers alliancefrihed — en tilgang, der indebarer
territorialforsvar af egne grenser. I Norge og Danmark er forsvarsstyrker
i udgangspunktet skabt til at passe ind i NATOs strukturer og planer.

Danmark har veret det nordiske land, som mest aktivt har indgaet i mi-
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litzre ekspeditioner uden for landets grenser — og det sidste af lande-
ne til at @ndre retning efter Ruslands aggressive ageren. Det efterlader
Danmark med et mere nedslidt forsvar med ferre operative kapabilite-
ter egnet til de nye militere trusler. De nordiske lande stir generelt over
for en stor opgave med at opbygge mere masse — altsi at oge antallet af
harenheder, fly og skibe samt investere i avanceret teknologi til overvag-
ning for at kunne forsvare Norden og havomraderne nord og vest for
Norden. Alene af den grund er et oget nordisk forsvarssamarbejde steget
i relevans.

Endelig har rapporten kortlagt og analyseret de nordiske landes mi-
litzere samarbejdsrelationer. Bdde historiske forhold, diplomatiske pre-
ferencer og militergeografiske athengigheder prager disse relationer.
Samtidig skal det nordiske forsvarssamarbejde ses i en bredere sikker-
hedspolitisk kontekst, hvor USA og europiske stormagter fortsat spil-
ler en afgerende rolle. De nordiske lande kan ikke afskrakke Rusland
uden ekstern stotte, og derfor kan nordisk samarbejde ikke erstatte be-
hovet for stotte fra storre europaiske allierede eller fra USA. T kraft af
vedvarende usikkerhed om det transatlantiske forhold og sammenholdet
i Europa kan der opstd uenigheder mellem de nordiske lande om, hvilke
militere samarbejdskonstellationer man vil prioritere.

Rapportens vasentligste analytiske bidrag er opstillingen af konver-
gerende og divergerende faktorer for nordisk forsvarssamarbejde, og
betydningen deraf for Danmark. Analysen viser, at de konvergerende
faktorer overstiger de udfordringer, som divergerende tendenser forven-
tes at afstedkomme. Konvergensen har potentiale til at forandre karak-
teren af forsvarssamarbejdet i Norden til et niveau, som ikke har varet
muligt tidligere. Ud over et tidsmeassigt sammenfald af forsvarsinveste-
ringer omfatter konvergensen ogsa det felles NATO-medlemskab, som
fierner tidligere sikkerhedspolitiske og organisatoriske barrierer. En ikke
ny, men stadig relevant fakeor er det historiske vardifellesskab, som er
med til at understotte en pragmatisk velvillighed fra alle parter. Felles
nordiske verdier og nordisk pragmatisme giver med andre ord gode be-
tingelser for et styrket nordisk forsvarssamarbejde i den nye sikkerheds-
politiske situation.

Til de divergerende faktorer horer, at de nordiske lande ikke har stor-
relsen til at lukke sig om sig selv, og at de har starke nationale forsvarsin-
dustriinteresser, f.eks. inden for flideplaner, som tilsyneladende primert
planlegges i nationalt regi. De nordiske lande har ogsa stadig egne nicher
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og brands, som forfelges i udenrigspolitikken, og som ikke nedvendigvis
stemmer overens med en felles nordisk retning.

For Danmarks vedkommende er der derudover nogle udfordringer,
som skal adresseres for at udnytte det fulde potentiale i det nordiske for-
svarssamarbejde. Ud over de begransninger, der knytter sig til Danmarks
geografiske placering i randomradet af Norden, er det ikke mindst vig-
tigt at veere opmarksom pé forskelle i politiske ambitionsniveauer samt
serlige nationale procedurer, stiathengigheder og militere traditioner
pa tveers af Norden.

Det tettere nordiske forsvarssamarbejde rejser samtidig mere grund-
leggende og komplekse sporgsmal i relation til militer koordinering,
arbejdsdeling og integration. Samarbejde pa operationelt og taktisk ni-
veau kan ofte implementeres relativt enkelt. Samarbejdet bliver imidler-
tid mere udfordrende, nar det omfatter det strategiske niveau, herunder
forsvarsplanlegning, sterre materielanskaffelser og fzlles forsvarsindu-
stripolitik. Det er politisk og militert sensitivt at afgive indflydelse og
beslutningskompetence pa disse omréder. Selv med nere allierede i Nor-
den vil et dybdegiende samarbejde vere vanskeligt, da det omhandler
staternes kerneinteresser og suveranitet.

Spergsmal om, hvor langt og dybt man vil gi i forsvarssamarbejdet,
vil formodentlig vare en del af fremtidens strategiske samtale i Norden.
Det @ndrer dog ikke pé, at der i den nye situation er gode muligheder for
at styrke samarbejdet yderligere.

6.1. Anbefalinger

En overordnet overvejelse i tilknytning til konklusionen er, at ’paradig-
meskiftet” i Norden kan vare en platform for en grundleggende sik-
kerhedspolitisk overvejelse om, hvordan man vil gi ind i det nordiske
forsvarssamarbejde som del af Danmarks forsvars- og sikkerhedspolitik.
I relation til igangvxrcnde strategiprocesser — i Regeringen og i Forsva-
ret — kan man derfor overveje, om NATO-udvidelsen og den militere
oprustning i Norden kan og ber medfere, at Danmark gar dybere ind
i decideret militer integration med de andre nordiske lande. Generelt
vil det vare afgorende at forholde sig til, hvordan en bevagelse mod et
dybere og tettere forsvarssamarbejde i Norden kan udfoldes, samtidig
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med at man styrker evnen til at lose de nationale opgaver, som det fortsat
ikke giver mening at deles om.

Ud over denne overordnede overvejelse presenteres her en rakke
konkrete anbefalinger til, hvordan Danmark og dansk forsvar kan for-
holde sig til og positionere sigi det nordiske forsvarssamarbejde. Anbefa-
lingerne kan fungere som et inspirationskatalog for danske beslutnings-
tagere — og som et bidrag til den offentlige debat om Danmarks rolle i
det nordiske forsvarssamarbejde.

e I relation til hindtering af bevagelsen mod et tettere forsvarssam-
arbejde i Norden kan Forsvarsministeriet nedsatte en task force,
der skal komme med anbefalinger til forsvarschefen og forsvars-
ministeren om Danmarks militare rolle i Norden. Arbejdet kunne
f.eks. struktureres som en undersogelse af, hvordan hhv. Heren,
Sevarnet og Flyvevibnet kan tilpasse deres planlegning til felles-
nordiske strukturer og processer — ud over de beslutninger, som
allerede er truffet. En anden mulighed kunne vare en undersogelse
af, hvilken rolle Norden kan spille inden for hhv. dansk militer an-
skaffelsespolitik, dansk forsvarsindustriel politik og dansk militer
forsknings- og udviklingspolitik.

e Danmark er ikke nedvendigvis det oplagte valg for de ovrige nor-
diske lande, nar det kommer til forsvarssamarbejde. Derfor ber
Danmark styrke sine militere spidskompetencer og malrette sin
indsats, hvor bidraget skaber reel vardi. Det kraver bedre indsigt i
de andre landes forsvar og behov, samt i hvordan danske kapacite-
ter kan komplementere dem. Forsvaret ber ege vidensdeling og
koordination, eksempelvis gennem flere forbindelsesofhicerer
i de nordiske lande og faste reprasentanter i nordiske landes
forsvarskommandoer og forsvarsministerier. Forsvarsministe-
riet kunne ogsa facilitere, at forligskredsen lebende modtager
militere briefinger fra de andre nordiske lande. Det vil styrke
Danmarks evne til at kortlegge forsvarspolitiske og operative mu-
ligheder og begransninger — og dermed udnytte samarbejdspoten-
tialet mere effektivt.

e  Pagrund af den foranderlige karakter i trusselsbilledet og de mange
store politiske beslutninger inden for forsvarsomradet er meget i
disse ar iz flux. Nye opjusteringer af forsvarsinvesteringerne kan
forventes. Forsvaret kan derfor med fordel vare pa forkant med
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udviklingen ved systematisk at identificere og overveje mulig-
heder for nordisk operativt forsvarssamarbejde, nar der traffes
beslutninger om investeringer og implementering.

Styrket forsvarsdiplomatisk koordinering i Norden: Regeringen
kan tage initiativ til at etablere en arlig, nordisk sikkerheds-
konference, f.cks. i forbindelse med NORDEFCO-moderne,
hvor viden og best practice kan deles. For at skabe mulighed for
signalering og synlighed kunne de nordiske landes statsministre,
udenrigsministre og forsvarsministre vare faste deltagere. Derud-
over kunne forsvarschefer samt embedsfolk fra bade ministerier og
forsvarskommandoer deltage, bl.a. med henblik pa at udvide det
politiske og militzre netvark i regionen samt koordinere igangve-
rende samarbejder.

Regeringen kan afsege muligheder for at styrke forsvar-forsk-
ning-industri-relationer i Norden i kommende strategier. I for-
leengelse af igangverende innovationsprojekter og nylige aftaler,
f.eks. pa droneomradet, og ved inddragelse af aktorer som Nationalt
Forsvarsteknologisk Center, CenSec, Defence Tech Denmark m.fl,,
kan man se pi mulighederne for at udvikle nordiske hubs’ eller
klynger, som kan understotte fellesnordisk forskning, teknologi-
udvikling, innovation og industrisamarbejde pé forsvarsomridet.
Danmark kan tage initiativ til, at de nordiske lande gar sammen om
at understotte udviklingen af nordiske “champions” inden for
forsvarsindustrien. Det kan f.eks. gores ved en betydelig fellesnor-
disk kapitalindsprejtning i en nordisk fond rettet mod udvikling
og produktion af nye og avancerede forsvarsteknologier. Nor-
diske startups og virksomheder vil si kunne byde ind pa fondens
konkurrenceudsatte midler. Sidanne tiltag skal ikke erstatte, men
udvikles parallelt med, lignende initiativer i EU og NATO.

For at styrke Harens indsattelser i Letland ber Forsvaret aktivt
koordinere med de ovrige nordiske lande om bidrag til NATOs
ostlige og sydlige flanker. Et tettere nordisk samarbejde vil bade
oge den operative effekt og tydeligt demonstrere Nordens stotte til
NATOs 360-graders koncept for at styrke den kollektive forsvars-
evne.

I Kattegat og Skagerrak har Danmark og Sverige falles udfordrin-
ger relateret til skyggefliden og kontrollen med farvandene og de
danske streeder. Samtidig far Geteborg havn en serlig strategisk
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betydning for NATO relateret til vertsnationsstotteopgaven. Dan-
mark ber derfor tage initiativ til at ege samarbejdet med Sverige
om patruljering eller overvigning i danske farvande, bide om-
kring Bornholm og indre danske farvande.

Det i forvejen tette luftmilitere samarbejde i Norden ber udvides
med dansk deltagelse i en nordisk domineret CAOC i Norge. Iser
inden for projicering af luftmagt, som kraver geografisk udstrak-
ning, kan det give god mening, at de nordiske lande anvender hin-
andens territorier, fordi det vil give bedre betingelser for udnyttel-
sen af luftmagt. Flyvevibnet bor afdekke, hvordan Danmark kan
lzene sig endnu mere ind i det nordiske luftsamarbejde i CAOC
samt prioritere og arbejde effektivt inden for de nye NATO
C2-strukturer i Norden.

Der er divergerende nationale procedurer og tilgange til sagsbe-
handling og fortolkning af juridiske problemstillinger i de nordiske
lande, og det kan hemme det praktiske samarbejde. Forsvarsmini-
steriet bor derfor sammen med ovrige relevante ministerier og
myndigheder initiere en proaktiv indsats for at udvikle felles
nordiske retningslinjer og procedurer i forsvarsrelateret sags-

behandling.
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