
Roskilde University 
Department of Social Sciences and Business 

 Rapport SECURE No. 1, 2025

Resiliens som 
afskrækkelse
NATO’s og EU’s krav og forventninger til 
dansk modstandsdygtighed

Af
Rasmus Dahlberg, Ph.D.
Iben Bjørnsson, Ph.D.



2.

Forfattere
Rasmus Dahlberg, Ph.D.
Lektor og viceleder ved Center for Sam-
fundssikkerhed og Resiliens (SECURE) på 
Roskilde Universitet. (Pr. 01.12.2025)
Tidligere lektor ved Institut for Strategi og 
Krigsstudier samt faglig leder af Center for 
Samfundssikkerhed på Forsvarsakademiet.

Iben Bjørnsson, Ph.D.
Lektor ved Försvarshögskolan, Institutio-
nen för militärhistoria, Sverige, og tidligere 
adjunkt ved Forsvarsakademiet.

SECURE Rapport 2025: 1

Titel
Resiliens som afskrækkelse. NATO’s og EU’s krav og forventninger til 
dansk modstandsdygtighed

Forfattere
Iben Bjørnsson
Rasmus Dahlberg

Udgiver
SECURE - Center for Samfundssikkerhed og Resiliens
Roskilde Universitet, Universitetsvej 1, 4000 Roskilde, Danmark

Udgivelsesår
2025

Forsidefoto
Karsten Sakariassen, Ingeniørregimentet/Forsvarsgalleriet.dk.
CBRN & GEOKMP på CBRNE-øvelse med Nationalt Beredskab i Esbjerg, 
16. april 2024.

ISBN 978-87-7240-022-8

Kontakt
Rasmus Dahlberg
rdahlberg@ruc.dk

ISBN 978-87-7240-022-8



3.

Indhold
Resumé	

Summary	

Forord	

Om forfatterne	

Taksigelser	

Indledning	

Problemformulering og afgrænsning	

Metode	

Teoretisk ramme	

Resiliensbegrebet	

Resiliens som afskrækkelse	

Del 1: Fra civilt beredskab til resiliens	

Civilt beredskab og resiliens i NATO	

Totalforsvaret og det civile beredskabs historie i Danmark	

Totalforsvarets udfasning	

Dansk sikkerhed i en EU-ramme

	

Del 2: Krav og forventninger til dansk modstandsdygtighed	

NATO’s resiliensbegreb	

Resiliensmål 1: Videreførelse af regeringsevnen	

Resiliensmål 2: Modstandsdygtig energiforsyning	

Resiliensmål 3: Håndtering af ukontrollerede menneskestrømme	

Resiliensmål 4: Robust fødevare- og vandforsyning	

Resiliensmål 5: Håndtering af massetilskadekomst og sundhedskriser	

Resiliensmål 6: Resiliente civile kommunikationssystemer	

Resiliensmål 7: Robuste civile transportsystemer	

EU: Styrket fokus på resiliens	

EU som beredskabsaktør	

NIS2-direktivet	

CER-direktivet	

Del 3: Integration og efterlevelse	

EU’s krav til dansk modstandsdygtighed	

NATO’s forventninger til dansk modstandsdygtighed	

Konklusion	

Referencer	

4

4

5

5

5

7

8

9

9

10

12

14

14

15

16

17

18

20

21

22

22

23

23

24

24

25

26

27

27

29

29

30

32

34



4.

Resumé
Rapporten analyserer betydningen af resiliens som et redskab til afskrækkelse og styrkelse af sam-
fundssikkerheden, især i konteksten af NATO’s og EU’s krav til Danmark. Resiliens defineres som evnen 
til at forberede, modstå og hurtigt komme sig efter strategiske chok og kriser. Siden Ruslands annekte-
ring af Krim i 2014 har NATO øget sit fokus på resiliens, hvilket afspejles i formuleringen af syv grund-
læggende resiliensmål. Disse mål omfatter sikring af regeringskontinuitet, energiforsyning, vand- og 
fødevaresikkerhed, håndtering af massetilskadekomst og migration samt robusthed i transport- og 
kommunikationssystemer. EU’s NIS2- og CER-direktiver forpligter desuden medlemsstaterne til at styrke 
cybersikkerheden og den fysiske sikkerhed i kritisk infrastruktur. Danmark har implementeret sektor-
specifikke tiltag som en del af det nationale beredskab, men udfordres af behovet for koordinering 
mellem offentlige og private aktører og på tværs af sektorer. Rapporten konkluderer, at afklaring og 
anvendelse af resiliensbegrebet er afgørende for at afskrække hybride trusler og styrke både civilt og 
militært beredskab i NATO og EU.

Summary
Resilience as Deterrence: NATO and EU 
Requirements for Danish Societal Security

The report examines resilience as a tool for deterrence and strengthening societal security, particularly 
concerning NATO and EU expectations for Denmark. Resilience is defined as the capacity to prepare for, 
resist, and recover quickly from strategic shocks and crises. Following Russia’s annexation of the Crimea 
in 2014, NATO has emphasized resilience and formulated seven baseline requirements: ensuring gov-
ernment continuity, energy, water, and food security, managing mass casualty incidents and migra-
tion, and robust transport and communication systems. The EU’s NIS2 and CER directives also require 
member states to enhance cybersecurity and physical protection of critical infrastructure. Denmark 
has implemented sector-specific measures as part of its national preparedness framework, but faces 
challenges in coordinating efforts across sectors and between public and private actors. The report 
concludes that delineating and implementing the concept of resilience is essential to counter hybrid 
threats and ensure both civil and military preparedness in NATO and the EU.
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Forord
Denne rapport markerer en vigtig milepæl. Det er den første publikation i en serie af analyser, som 
Center for Samfundssikkerhed og Resiliens (SECURE) vil udgive i de kommende år. Med dette skriftlige 
bidrag ønsker vi at styrke den offentlige og strategiske samtale om Danmarks samfundssikkerhed – og 
bidrage med forskningsbaseret viden, der gør en forskel i praksis.

I en tid præget af sikkerhedspolitisk ustabilitet, hybride trusler og øgede krav fra både NATO og EU til 
national modstandsdygtighed er det afgørende, at vi får et klarere blik for, hvad resiliens betyder i en 
dansk kontekst – og hvordan vi kan omsætte ambitioner til konkret kapacitetsopbygning. Denne rapport 
gør netop dét: Den gennemgår de centrale krav og forventninger, analyserer deres betydning for Dan-
mark og peger på centrale dilemmaer og udviklingsmuligheder.

Rapportens forfattere, Iben Bjørnsson og Rasmus Dahlberg, gør os klogere på de historiske forskelle og 
ligheder mellem efterkrigstidens civile beredskab, den kolde krigs totalforsvarstænkning og nutidens 
whole-of-society-tilgang til samfundssikkerhed. De viser, hvordan resiliens ikke blot er et teknisk eller 
administrativt begreb, men et strategisk nøgleelement i vores samlede sikkerhedspolitik – og hvordan 
Danmark i dag må definere og operationalisere resiliens som mere end robusthed og sektoransvar.

I SECURE ser vi det som vores kerneopgave at fremme netop den type viden, der skaber forbindelser på 
tværs af sektorer, discipliner og myndighedsniveauer – og som bidrager til at styrke Danmarks evne til 
at håndtere og lære af kriser. Denne rapport er et stærkt første skridt, og vi ser frem til at bygge videre 
herfra med nye analyser, partnerskaber og policy-relevante indsigter.

Tak til alle, der læser med. Tak til alle, der vil være med til at omsætte de forskningsbaserede indsigter 
i praksis. Vi håber, at rapporten vil inspirere beslutningstagere, forskere og praktikere i forsvaret og 
beredskabet i arbejdet med at gøre Danmark mere resilient.

Andreas Hagedorn Krogh 
Centerleder for SECURE 
Roskilde Universitet

Om forfatterne
Rasmus Dahlberg, Ph.D., er tidligere lektor ved Institut for Strategi og Krigsstudier samt faglig leder af 
Center for Samfundssikkerhed på Forsvarsakademiet. Tiltræder den 1. december 2025 som lektor og 
viceleder ved Center for Samfundssikkerhed og Resiliens (SECURE) på Roskilde Universitet.

Iben Bjørnsson, Ph.D., er lektor ved Försvarshögskolan, Institutionen för militärhistoria, Sverige, og tidli-
gere adjunkt ved Forsvarsakademiet.

Taksigelser
Forfatterne takker tidligere kolleger ved Forsvarsakademiet og de eksterne fagfællebedømmere for 
værdifulde kommentarer til rapporten. Victor Brohuus Erichsen har som studentermedhjælper bidraget 
med ensretning af referencer. Desuden takker forfatterne de involverede medarbejdere fra Beredskabs-
styrelsen (nu Styrelsen for Samfundssikkerhed) for deres hjælp med at arrangere forskningsinterviews 
samt rådgivning om sensitivitet og klassifikation ift. rapportens genstandsfelt. Endelig takker forfatter-
ne Institut for Samfund og Erhverv, Roskilde Universitet, for stor imødekommenhed over for vores ønske 
om at udgive denne forskningsbaserede og fagfællebedømte rapport i dens helhed. 
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Hovedpointer
·	 Resiliens handler om evnen til at forberede sig på, modstå og komme sig efter 

strategiske chok (både militære og ikke-militære) og virker som afskrækkelse 
gennem nægtelse: Ved at gøre det vanskeligt for en modstander at opnå sine 
mål mindskes incitamentet til at angribe. 

·	 NATO har formuleret syv centrale resiliensmål, som medlemslandene opfordres til 
at efterleve: regeringskontinuitet, energiforsyning, håndtering af migration, stabil 
fødevare- og vandforsyning, evne til at håndtere massetilskadekomst og sund-
hedskriser samt robusthed i kommunikationssystemer og transportsystemer.

·	 EU har gennem NIS2- og CER-direktiverne og Europa-Kommissionens Bered-
skabsstrategi skabt både bindende og vejledende krav om cybersikkerhed, 
fysisk sikring af kritisk infrastruktur og civilt beredskab.

·	 Rapporten identificerer en historisk fragmentering af det civile beredskab, blandt 
andet gennem sektoransvarsprincippet, og peger på, at Danmark – modsat de 
øvrige nordiske lande – ikke konceptuelt og konsekvent har genoplivet totalfor-
svarstanken.

·	 Rapporten konkluderer, at resiliens ikke blot er et teknisk begreb, men en integre-
ret del af Danmarks og NATO’s sikkerhedspolitik, særligt over for hybride trusler. 
En styrket og integreret tilgang til civil og militær modstandsdygtighed – gerne 
inspireret af nordisk totalforsvarstænkning – er afgørende for Danmarks fremtidi-
ge sikkerhed og evne til at afskrække modstandere i det hybride spektrum under 
tærsklen for krig. 

·	 Rapportens bud på en dansk definition på resiliens, som rummer både NATO’s 
og EU’s brug af begrebet, lyder: ”evnen til at forudse, forebygge, afværge, reagere 
på, modstå, afbøde, absorbere, tilpasse sig, overkomme og lære af hændelser, 
som i væsentlig grad forstyrrer eller kan forstyrre samfundet og samfundsvigtige 
funktioner.”
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Indledning
Sikkerhedsstrukturen i Vesten er under opbrud med et Rusland i offensiven, usikkerhed om USA’s 
engagement i NATO og europæisk oprustning i et nyfundet sammenhold skabt under pres. Forsvarets 
Efterretningstjeneste (FE) vurderede i februar 2025, at en afslutning på kamphandlingerne i Ukraine 
vil kunne give Rusland mulighed for at genopbygge sin militære evne og inden for seks måneder være 
i stand til at udkæmpe en lokal krig i et tilgrænsende land. Efter to år vil Rusland kunne udgøre en tro-
værdig trussel mod enkelte eller flere NATO-lande og være klar til en regional krig i Østersøregionen, og 
efter fem år vil en storskalakrig på det europæiske kontinent uden amerikansk deltagelse være en mu-
lighed.1 Det er dystre udsigter, men en forudsætning for FE’s analyse er, at NATO ikke samtidig opruster i 
samme tempo. 
 
Når det gælder Ruslands brug af hybride virkemidler under tærsklen for egentlig krig, som ofte retter 
sig mod civilsamfundet, konkluderer FE imidlertid, at det allerede finder sted, og at der her ses stigende 
russisk risikovillighed, men også at Rusland ”sandsynligvis [vil] afpasse sine sabotageaktioner, efter 
hvordan landet forventer at Vesten vil reagere.”2 Ligeledes fremhæver Styrelsen for Samfundssikkerhed 
hybride virkemidler i sit seneste nationale risikobillede.3 En styrkelse af NATO’s militære såvel som civile 
resiliens er således en game changer i konkurrencen med Rusland.

Siden Ruslands annektering af Krim i 2014 har NATO identificeret tre trends, som udfordrer alliancens 
robusthed og tilpasningsevne over for nutidens uforudsigelige sikkerhedsmiljø: 1) Reduktionen i 
forsvarsbudgetter siden den kolde krigs afslutning har gjort militære styrker meget afhængige af civile 
leverandører, hvad angår f.eks. transport og kommunikation. 2) Infrastruktur og andre civile ressourcer 
er i vid udstrækning i dag ejet og drevet af private aktører, som – i effektiviseringens navn – har sparet 
redundans væk. 3) Ny teknologi har skabt gensidige afhængigheder i vores komplekse samfund, både 
i cyberspace og økonomisk/finansielt, hvilket både kan ses som en styrke og en svaghed.4 Samtidig ud-
visker hybridtrusler den traditionelle grænse mellem krig og fred, hvorfor nødlove under krigsberedskab 
ikke længere betragtes som en farbar vej. I stedet kræves modstandsdygtighed over for sådanne trusler 
i både militære og civile kapabiliteter samt aktivt samarbejde på tværs af sektorer og det offentlige-pri-
vate spektrum.5 Denne tilgang afspejles i samfundssikkerhedsbegrebet, der kan defineres som ”et 
samfunds evne til at opretholde basale funktioner, opfylde basale behov og sikre menneskeliv, sundhed 
og grundlæggende værdier under ekstraordinære belastninger, kriser og krig.”6

Den tilspidsede sikkerhedspolitiske situation har medført et øget fokus fra både NATO’s og EU’s side 
på medlemslandenes generelle modstandsdygtighed. Danmark forventes således at leve op til NATO’s 
syv grundlæggende resiliensmål såvel som EU-direktiverne CER og NIS2, der stiller store krav til 
modstandsdygtighed i hhv. kritisk infrastruktur og netværks- og informationssystemer. Mens NATO’s 
resiliensmål ikke er bindende for Danmark, men falder under artikel 3-forpligtelsen til at bidrage til alli-
ancens kollektive forsvar og afskrækkelse, skal de to EU-direktiver implementeres i national lovgivning. 
NATO-medlemslandenes efterlevelse af bl.a. resiliensmålene indgår dog som led i den såkaldte defence 
planning capability review (DPCR)-proces, og der ses et stigende fokus fra alliancens side på mod-
standsdygtighed, beskyttelse af kritisk infrastruktur og civilt beredskab. Senest har NATO’s stats- og 
regeringschefer på topmødet i Haag i juni 2025 besluttet et samlet mål på 5 procent af BNP til forsvars-
udgifter fordelt på 3,5 procent til rene militære kapabiliteter og – som noget nyt – 1,5 procent øremærket 
til ”øvrige sikkerhedsudfordringer”, herunder resiliens, investering i forsvarsindustri og beskyttelse af 
kritisk infrastruktur.7

Dette giver anledning til at undersøge, hvad begrebet resiliens i betydningen samfundsmæssig mod-
standsdygtighed dækker over, samt hvordan det anvendes i de to væsentligste internationale sikkerheds-
politiske samarbejdsfora, Danmark indgår i, nemlig NATO og EU. Med denne rapport giver vi et overblik 
over områdets udvikling og nuværende status samt peger på, hvor der findes udviklingspotentiale.

1	  FE, 2025.
2	  FE, 2024, s. 18.
3	  Styrelsen for Samfundssikkerhed, 2025.
4	  Den Sikkerhedspolitiske Analysegruppe, 2022; Ringsmose og Brøndum, 2018.
5	  Haar-Jørgensen og Struwe, 2023, s. 16.
6	  NordForsk, 2013.
7	  NATO 2025b.
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Problemformulering og afgrænsning
Denne rapport udfolder forståelsen af resiliens som afskrækkelse, afdækker de krav og forventninger, 
NATO og EU har til Danmarks modstandskraft, og beskriver og eksemplificerer, hvordan disse imple-
menteres herhjemme.

Efter at have diskuteret og defineret resiliensbegrebet og redegjort for dets sammenhæng med den 
sikkerhedspolitiske afskrækkelsestankegang falder selve rapporten i tre hoveddele, der er struktureret 
efter hvert sit spørgsmål. Første del spørger ind til begrebets oprindelse og udvikling fra civil bered-
skabsplanlægning under den kolde krig til nutidens resilienstænkning: Hvordan har det udviklet sig i 
NATO, og hvordan ses denne udvikling afspejlet og implementeret i Danmark? Rapportens anden del 
fokuserer på begrebets udvikling fra Ruslands annektering af Krim i 2014, hvor resiliens igen indtog 
en fremtrædende plads på dagsordenen i både NATO og EU. Her er spørgsmålet: Hvordan defineres 
resiliens i den nutidige version af de to væsentligste sikkerhedspartnerskaber, Danmark indgår i? 
Denne del er struktureret omkring NATO’s syv resiliensmål samt de to væsentligste EU-direktiver på 
området. I tredje del vender vi os – i lighed med del 1 – atter mod spørgsmålet om implementering og 
efterlevelse. Gennem en overordnet beskrivelse samt en række konkrete eksempler besvarer vi spørgs-
målet: Hvordan fortolkes og forvaltes NATO’s og EU’s krav og forventninger til dansk resiliens i en nutidig 
dansk kontekst? I konklusionen samler vi op og undersøger Danmarks fremtidige muligheder i lyset af 
historiske og nutidige erfaringer.

Der findes utallige rådsbeslutninger, direktiver, forordninger, planer m.v. fra NATO og EU, som på hver 
deres måde opstiller direkte og indirekte krav og forventninger til medlemslandenes resiliens. I denne 
rapport fokuserer vi udelukkende på NATO’s syv grundlæggende resiliensmål (Seven Baseline Require-
ments for Resilience) og de såkaldte resilience objectives (RO) samt de to EU-direktiver NIS2 (netværks- 
og informationssikkerhed) og CER (kritiske enheders modstandsdygtighed), da disse specifikt retter 
sig mod resiliens og samtidig omhandler trusselstyper og sårbarhedsformer, som i lyset af den aktuelle 
hybridkrigsdagsorden betragtes som særligt aktuelle.8

Således ser rapporten udelukkende på samspillet mellem sikkerhedspolitik og civilsamfund, selv om 
resiliensbegrebet i princippet er bredere, ligesom der ofte vil være overlap (se figur 1).

Figur 1: Man kan tale om militær resiliens i betydningen robusthed og redundans i selve krigsberedska-
bet, hvilket i figuren repræsenteres af overlappet af den røde og den grønne cirkel. Derudover findes der 
en bredere afskrækkelse, som f.eks. bunder i Danmarks allianceforhold og generelle sikkerhedspolitiske 
robusthed (den blå cirkel). En del af denne afskrækkelse afhænger af bred samfundssmæssig resiliens 
(overlap af blå og grøn cirkel). Resiliens retter sig også mod ikkeaktørdrevne risici som klimahændelser, 
pandemier, teknologiske ulykker m.v. Disse er dog i sagens natur ikke modtagelige for afskrækkelse. 
Dog er der betydelige overlap mellem de to områder, således at resiliens rettet mod ikkeaktørdrevne 
risici også kan nedbringe konsekvenserne af aktørdrevne trusler og dermed er en del af såvel afskræk-
kelsen som Forsvarets beredskab.9 

8	  Om resiliens som både NATO’s og EU’s modsvar til hybridtrusler, se Jacuch, 2020a; Thiele, 2016.
9	  Hammer et al., 2020, s. 11.

Forsvaret/
krigsberedskab

Afskrækkelse

Resiliens
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Metode 

Rapporten er udarbejdet på baggrund af dels publicerede, skriftlige kilder, dels interviews med nøgle-
personer i NATO og EU samt i danske myndigheder.

Ud over den eksisterende – og stadigt voksende – litteratur på området tolker vi udviklingen gennem 
læsning af primært de officielle policydokumenter, som er udkommet gennem årene, særligt erklæringer 
fra NATO-topmøder samt offentliggørelse af fælles EU/NATO-tiltag vedrørende resiliens. I udvælgelsen 
af dokumenter er der således lagt vægt på resultater, altså dokumenter, som præsenterer en færdig 
policy fremfor et forsøg på at få indblik i de forhandlingsprocesser, der ligger bag. Dette skyldes, at 
rapportens formål er at give en oversigt over udvikling og status i policy og implementering snarere end 
en analyse af, hvordan de er blevet til.

Foruden de skriftlige kilder har Beredskabsstyrelsen (i dag Styrelsen for Samfundssikkerhed) i 2024 fa-
ciliteret dataindsamling fra  centrale repræsentanter for både NATO og EU. Forfatterne har således gen-
nemført interviews med det daværende Beredskabsstyrelsens kontor for krisestyring og beredskabs-
planlægning, NATO’s internationale stab i regi af Danmarks Faste Repræsentation ved NATO (DANATO) 
samt EU’s Directorate-General for Migration and Home Affairs (DG HOME) og Directorate-General for 
European Civil Protection and Humanitarian Aid Operations (DG ECHO).10

Snarere end en selvstændig analyse af de enkelte resilienskrav giver vi med denne rapport en oversigt 
over udvikling og status i Danmark i lyset af disse krav. Dette fokus er valgt, fordi Danmark traditionelt 
har været mere reaktiv end proaktiv i implementeringen af resilienstiltag, hvilket vil fremgå af del 1. 
Udviklingen af dansk resiliens er primært sket i lyset af udviklingen i – og som regel på direkte opfor-
dring fra – NATO (og senere også EU) og kan derfor ikke adskilles herfra. Vi giver derfor heller ikke en 
vurdering af, om efterlevelsen af udefrakommende krav er ”nok” til at opnå resiliens i en dansk kontekst, 
eller en diskussion af, hvordan dette i så fald skulle defineres.

Rapportens bidrag til den eksisterende litteratur består således i en applikation af denne på danske 
forhold samt en redegørelse for, hvordan Danmark forholder sig til de impulser og instrukser, som kom-
mer udefra.

Teoretisk ramme

Selv om der – som nævnt i indledningen – er store forskelle på, hvordan NATO og EU fremmer medlems-
landenes resiliens, gælder det for begge organisationer, at fælles målsætninger og krav bør eller skal 
implementeres nationalt. Når idéer, viden eller politik krydser organisations- og/eller landegrænser, er 
der imidlertid sjældent tale om en lineær proces. Samtidig med at der sker en overførsel (transfer), er 
der også ofte tale om en oversættelse (translation), hvor en assimilering til lokale kontekster og praksis-
ser finder sted. Dette sker både i selve adoptionen (som i øvrigt kan være gradvis) og fortløbende, i takt 
med at lokalt ejerskab bliver mere udtalt.11 Dette er særligt tilfældet i transnationale relationer, inklusive 
de, der medieres af internationale organisationer (hvor der i sig selv kan ske en oversættelsesproces), 
som ikke forpligter ved direkte overførbare lovregulativer. Her har overførsel også ofte en uformel, net-
værkspræget side, der efterlader rum for forhandling, oversættelse og tilpasning.12

Dette er i høj grad tilfældet i Danmark, der historisk har forhandlet og tilpasset retningslinjer fra NATO 
på civilforsvarets og det civile beredskabs område, sådan at de passede ind i en national strategisk, 
politisk og kulturel kontekst. Den danske fortolkning er tillige påvirket af impulser og influenser fra de 
øvrige skandinaviske lande, særligt Sverige.13 Således har lokale historiske og geografiske forudsætnin-
ger sammen med NATO-medlemskabet formet den nationale civilforsvars- og beredskabstænkning og 
-udformning.14 Disse lokale traditioner og forudsætninger kaldes i en sikkerhedspolitisk sammenhæng 
også strategisk kultur.15

10	 Et interview med Directorate-General for Communications Networks, Content and Technology (DG CONNECT), som har ansvaret for 
NIS2-direktivet, måtte desværre aflyses. Beredskabsstyrelsen og DANATO har haft relevante dele af rapporten til gennemsyn og kom-
mentering vedrørende faktuelle forhold og sensitivitet inden udgivelse.

11	 Jf. Stone, 2012, s. 489: “Local ownership becomes more pronounced”; se også Røvik, 2023.
12	 Stone, 2012, s. 491-495.
13	 Bjørnsson, 2023; Farbøl et al., 2024.
14	 Bennesved et al., 2023, s. 3-4.
15	 Neumann og Heikka, 2005.
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Resiliensbegrebet
Resiliens er afledt af det latinske ord for fjeder og betegner i sin grundform systemer og processer, 
som er i stand til at ”springe tilbage” til deres oprindelige form, når de udsættes for chokpåvirkninger. 
Med sin oprindelse i ingeniørkunsten i 1800-tallet og psykologien i det 20. århundrede blev resiliens 
fra 1970’erne og frem anvendt til at beskrive modstandsdygtighed i menneskeskabte socio-teknolo-
gisk-økonomiske systemer med inspiration fra økosystemteori og kompleks organismetænkning. Fra 
cirka år 2000 vandt resiliensbegrebet frem inden for global katastrofeforebyggelse ud fra idéen om, at 
sårbarhed i samfund og systemer kan nedbringes gennem målrettede politiske, sociale og økonomiske 
processer, hvorved risikoen for eksponering over for naturskabte og intentionelle trusler reduceres. Gen-
nem det seneste årti har resilienstænkningen spredt sig til mange discipliner, herunder cybersikkerhed, 
beskyttelse af kritisk infrastruktur og samfundssikkerhed i bred forstand.16

Der findes i dag ikke én universelt accepteret definition på resiliensbegrebet, som overordnet anvendes 
til at beskrive dynamisk modstandsdygtighed i naturlige og menneskeskabte systemer. Resiliensbe-
grebet kommer dog typisk i to versioner: en konservativ, som har stabilitet som mål, og en transfor-
mativ, som anser kriser som havende læringsbaseret vækstpotentiale: bouncebackability vs. bounce-
forwardability. Resilienstænkning knyttes ofte til ”sorte svaner” og ”perfekte storme”, dvs. begivenheder 
med store konsekvenser, som ikke kan forudses grundet kompleks uigennemskuelighed og manglende 
fantasi og forståelse for sandsynlighed, hvorfor man ikke kan planlægge for alt, men må forberede sig 
mere generisk.17 Der eksisterer også en diskussion om, hvorvidt effekten af resiliens ses før, under eller 
efter kriser, altså om et resilient system overvejende afværger eller afbøder konsekvenserne af uøn-
skede påvirkninger, samt om resiliens kan og skal måles kvantitativt eller beskrives kvalitativt. Denne 
rapports tilgang er, at resiliens er et holistisk begreb, som kan indtænkes i alle led af en proces med det 
formål at styrke evnen til at opretholde et funktionsniveau under pres – fra en konkret procedure i en 
højpålidelig organisation til en bred sikkerhedsforståelse på samfundsniveau.18

Et resilient system eller samfund er kendetegnet ved absorptiv og adaptiv kapacitet og kapabilitet, 
hvilket gør det i stand til dels at optage og afvise chokpåvirkninger, dels tilpasse sig nye og uventede 
situationer. NATO definerer netop resiliens som ”the capacity (…) to prepare for, resist, respond to, and 
quickly recover from strategic shocks and disruptions, across the full spectrum of threats,”19 altså 
evnen til at modstå, absorbere og komme sig over chok og kriser, både ventede og uventede.20 Således 
kan man sige, at resiliens ikke blot søger at afværge trusler, men også at afbøde deres konsekvenser.21 
Resiliens danner eksplicit grundlag for NATO’s afskrækkelsesdagsorden, idet NATO angiver resiliens 
som ”critical to NATO’s core tasks: deterrence, and defence, crisis prevention and management, and 
cooperative security”22 og kalder resiliens for alliancens ”første forsvarslinje” i grundkonceptet om 
afskrækkelse og forsvar.23

16	 For en diskussion af resiliensbegrebet, se f.eks. Dahlberg, 2015; Cavelty et al., 2025; Ungar, 2021.
17	 Se Taleb, 2024. Begreberne gennemgås i Dahlberg, 2017.
18	 Skare og Jore, 2024, s. 3-4.
19	 NATO, 2023b.
20	 Hall og Sandeman, 2022, s. 7.
21	 Prior, 2018.
22	 NATO, 2024d; se også NATO, 2023b.
23	 NATO, 2024d.
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Figur 2: NATO’s forståelse af resiliensbegrebet kan visuelt beskrives som en kurve, der angiver system-
kapacitet. Denne kan forøges gennem forberedelse (gul fase), mens absorption (rød fase) angiver 
systemets evne til at modtage et chok uden at knække sammen. Herefter følger tilbagevenden (grøn 
fase), hvor systemet ”springer tilbage” til det tidligere funktionsniveau, efterfulgt af tilpasning (blå 
fase), som er kendetegnet ved bounceforwardability, altså forøget ydeevne gennem erfaringsopsam-
ling og læring.24

Resiliens er heller ikke et fast defineret begreb i EU-terminologi, men adresserer her evnen til at identifi-
cere, forebygge, beskytte mod, reagere på, håndtere og komme på fode igen efter en krise. Særligt hvad 
kritisk infrastruktur angår, definerer Europarådet begrebet således:

en kritisk infrastrukturs evne til at forebygge, beskytte sig mod, reagere på, modstå, 
afbøde, absorbere, tilpasse sig til eller komme sig over hændelser, som i væsent-
lig grad forstyrrer eller har potentiale til i væsentlig grad at forstyrre leveringen 
af væsentlige tjenester på det indre marked, dvs. tjenester, som er afgørende for 
opretholdelsen af vitale samfundsmæssige og økonomiske funktioner, den offentlige 
sikkerhed og sikring, befolkningens sundhed eller miljøet.25

Igen ses absorptions- og tilpasningsevne som væsentlige elementer, hvorfor især disse vil være i fokus i 
denne rapports anvendelse af begrebet.

Siden 2014 har resiliens indtaget en stadig stærkere position i både NATO’s og EU’s tænkning om 
afskrækkelse af hybridtrusler. Selve begrebet optræder imidlertid i mange forskellige versioner, og 
fraværet af en fælles forståelse og klar definition gør det vanskeligt at anvende i praksis, når ramme-
betingelser i form af resiliensmål og direktiver skal implementeres i dansk policy og praksis. Selv den 
grundlæggende terminologi er uklar, hvilket ses af, at både robusthed og modstandsdygtighed ofte 
anvendes mere eller mindre synonymt med resiliensbegrebet. Tiden er således kommet til at definere 
begrebet entydigt i dansk kontekst, herunder afgrænse det fra modstandsdygtighed, robusthed og ikke 
mindst samfundssikkerhed, som ligeledes anvendes bredt uden at være klart defineret.26

Et bud på en dansk definition på resiliens, som rummer både NATO’s og EU’s brug af begrebet, er:

evnen til at forudse, forebygge, afværge, reagere på, modstå, afbøde, absorbere, 
tilpasse sig, overkomme og lære af hændelser, som i væsentlig grad forstyrrer eller 
kan forstyrre samfundet og samfundsvigtige funktioner.

24	 CCOE, 2024, s. 84-85; se også Hodicky et al., 2020.
25	 Ifølge punkt 7 jf. EU, 2023c.
26	 Ifølge Infomedia optrådte ”samfundssikkerhed” i 2.589 danske artikler i 2024. I 2019 var tallet 13, og i 2014 var det 10.
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Resiliens som afskrækkelse

Resiliens som afskrækkelse er først og fremmest forankret i forestillingen om afskrækkelse gennem 
nægtelse (deterrence by denial), altså at modparten forhindres i at opnå sine mål og dermed ikke finder 
det værd at foretage en given handling, snarere end at modparten afholder sig herfra af frygt for straf 
eller modtræk (deterrence by punishment). Termen blev formuleret af Glenn Snyder i 1960 og er således 
ikke ny, om end nægtelse i hans forståelse handlede om at blokere for fjendens militære adgang med 
eksempelvis missilskjold.27 Dog var der også under den kolde krig tanker om at lade civilbeskyttelse – 
som en måde at nægte total ødelæggelse – udgøre en del af afskrækkelsen. Dette blev diskuteret i USA 
fra slutningen af 1950’erne og frem (og var også en del af sovjetisk afskrækkelsesstrategi), uden dog 
nogensinde at blive udbygget nok til at fungere som sådan i lyset af atomtruslen.28

Ifølge John Mearsheimer kommer afskrækkelse gennem straf primært til sin ret via netop truslen om 
nuklear gengældelse, hvorimod afskrækkelse gennem nægtelse hører til i den konventionelle afdeling. 
Denne type afskrækkelse har størst chance for succes, hvis den potentielle angriber mener at kunne 
forvente en langtrukken, kostbar krig med usikker udsigt til succes – og her spiller den angrebne nations 
evne til at absorbere angrebet ind.29 En resilient modstander vil således ikke blot kunne møde angribe-
ren militært, men også udholde angrebet og ”springe tilbage”. Dette vedrører i sagens natur et bredere 
sigte end det rent militære, og det er således oplagt at trække en tråd helt tilbage til Ludendorffs idé om 
den totale krig (1935), hvor ikke kun det militære apparat, men hele samfund er mål for krigshandlinger 
med det formål at undergrave opbakningen til modstanderens fortsatte kampvilje.30

Med terminologi fra Lawrence Freedman kan man således karakterisere resiliens som afskrækkelse 
som generel (i modsætning til umiddelbar), idet den ikke er betinget af specifikt opståede situationer, 
bred (i modsætning til snæver), idet dens mål er mangeartede og diffuse, og udvidet (i modsætning til 
central), idet den berører flere forskellige samfundssektorer og aktører.31 Vi har således at gøre med 
et relativt bredt afskrækkelsesbegreb, der giver mening i forhold til truslernes kompleksitet, men også 
risikerer at blive ufokuseret og/eller uklart i forhold til ansvar.32 Efter den kolde krig dukkede afskrækkel-
se ved nægtelse igen op i forskningen i nye og mere asymmetriske trusler, primært i form af terrorisme, 
men også inden for det hastigt udviklende cyberdomæne.33 Resiliens er således i stigende grad blevet 
en del af afskrækkelsesforskningen og vestlige (inklusive danske) sikkerhedsdagsordener, i takt med 
ikke blot at de sikkerhedspolitiske aktører er blevet flere, men også at truslerne fra velkendte aktører 
som f.eks. Rusland er blevet mere diffuse, og gråzonen mellem krig og fred atter er kommet i fokus.34

I NATO’s terminologi betegner layered resilience (lagdelt resiliens) netop evnen til at gennemføre lange 
og udtrukne kampagner med en kombination af militære og civile midler, hvoraf den civile resiliens 
betegnes som ”the civil ability to deny competitors the ability to target civil vulnerabilities and distract/
overstretch the military instrument” (forfatternes kursiv). Layered resilience er således en forudsætning 
for at imødegå og komme sig over et første angreb (jf. resiliens som ”first line of defence” ovenfor).35 
Stillet over for komplekse, hybride trusler er der således sket en ”overlejring” mellem det samfundsmæs-
sige og det sikkerhedspolitiske, som har øget behovet for samfundssikkerhed og robusthed.36 Hybrid- 
og gråzonetrusler behøver ikke udelukkende søges afskrækket ved nægtelse, men kan også imødegås 
med modoperationer (f.eks. i cyberdomænet, ved sanktioner m.v.) eller en kombination heraf.37 Et 
angreb behøver altså ikke blot at være forbundet med uacceptable omkostninger, men også utilstræk-
kelige fordele, for at afskrækkelse kan finde sted.38 I NATO’s doktrin karakteriseres dette som impositi-
on-of-costs og denial-of-benefits (pålæggelse af omkostninger og nægtelse af fordele).39

27	 Snyder, 1960; Prior, 2018, s. 68; Hall og Sandeman, 2022, s. 8; dansk terminologi jf. Breitenbauch et al., 2020, s. 9.
28	 Yoshpe, 1981, s. iv, 285, 303, 400-401, 444-446; Vale, 1987, s. 41-42, 45-47, 187-188. Strateger som Herman Kahn mente, at idéen var 

stendød fra fødsel, jf. Kahn, 1962, s. 81ff.
29	 Mearsheimer, 1983, s. 14-15, 24, 203, 206-207.
30	 Dahlberg, 2024, s. 105.
31	 Freedman, 2004, s. 32ff; se også NATO, 2022a, s. 28; Bendiek og Metzger, 2015.
32	 Wilkinson, 2020; Prior, 2018, s. 71-72.
33	 Knopf, 2010; Gearson, 2012; Bendiek og Metzger, 2015.
34	 Prior, 2018; Berling og Petersen, 2020; Wilkinson, 2020; Hammer et al., 2020, s. 16-17; Breitenbauch og Tetzlaff, 2022. ”Gråzonen” blev 

introduceret i en dansk kontekst i 1970, jf. Seidenfaden, 1970.
35	 NATO, 2022a, s. 21-22, 29. Citat s. 22; se også CCOE, 2024, s. 85.
36	 Breitenbauch og Tetzlaff, 2022, kap. 3; Atkinson, 2018, s. 63-76.
37	 Breitenbauch et al., 2020; Borghard og Lonergan, 2023; Hammer et al., 2020, s. 12-13; se også With og Nielsen, 2024; Jensen, 2022. 

Liebetrau, 2020, behandler modoperationer i cyberdomænet i en dansk kontekst.
38	 Hammer et al., 2020, s. 10.
39	 NATO, 2022a, s. 27.
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Afskrækkelse og resiliens berører to af Atlantpagtens centrale artikler, artikel 3 og artikel 5. 

Artikel 5 kendes bredt som ”musketereden” og tilsiger, at et angreb på et NATO-land kan udløse det kollektive forsvar og der-
med blive en dyr fornøjelse for angriberen. Den kollektive afskrækkelse i NATO hviler således i høj grad på artikel 5.

Artikel 3 tilsiger, at medlemslandene skal ruste sig mod væbnet angreb både kollektivt og hver for sig (byrdedeling). Res-
iliensdagsordenen siges normalt at høre til under artikel 3, da den gælder evnen til at modstå angreb. Med resiliens som 
afskrækkelse kommer en del af afskrækkelsesdagsordenen således også til at hvile på artikel 3. Resiliens er med andre ord et 
NATO-krav, som omhandler medlemslandenes evne til selvforsvar under artikel 3.

De to artikler står ikke i modsætning til, men supplerer hinanden.40

Artikel 3

Med henblik på mere effektivt at virkelig-
gøre denne traktats formål vil deltagerne, 
hver for sig og i fællesskab, gennem 
stadig og effektiv selvhjælp og gensidig 
hjælp opretholde og udvikle deres indi-
viduelle og kollektive evne til at imødegå 
væbnet angreb.

Artikel 5
Deltagerne er enige om, at et væbnet angreb mod en eller flere af dem i 
Europa eller Nordamerika skal betragtes som et angreb mod dem alle; og 
de er følgelig enige om, at hvis et sådant angreb finder sted, skal hver af dem 
under udøvelse af retten til individuelt eller kollektivt selvforsvar, som er aner-
kendt ved artikel 51 i De Forenede Nationers pagt, bistå den eller de således 
angrebne deltagerlande ved straks, hver for sig og i forståelse med de øvrige 
deltagerlande, at tage sådanne skridt, derunder anvendelse af væbnet magt, 
som hver af dem anser som nødvendige for at genoprette og opretholde det 
nordatlantiske områdes sikkerhed.

40	 NATO, 1949; se også NATO, 2022a, s. 20-22.
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Del 1: Fra civilt 
beredskab til 
resiliens
Dette afsnit giver et kort rids af emnets historiske baggrund, herunder betydningen af NATO’s artikel 3, 
udviklingen af det civile beredskab under den kolde krig, herunder sektoransvaret, samt alliancens øge-
de fokus på resiliens fra 2014 og frem mod formuleringen af de syv fundamentale krav til modstands-
dygtighed (2016), oprettelsen af Resilience Committee m.v. Sideløbende perspektiveres til udviklingen 
af EU’s rolle i samfundssikkerhed.

Civilt beredskab og resiliens i NATO
Under indtryk af opfindelsen af brintbomben og nukleariseringen af NATO’s strategi i første halvdel af 
1950’erne blev krig noget, som potentielt kunne udslette hele samfund. Derfor oprettede NATO i 1955 
Senior Civil Emergency Planning Committee (SCEPC). Hvor traditionel civilbeskyttelse, som eksempelvis 
kan opnås gennem organisering af et civilforsvar, fokuserer på at afbøde skader på befolkningen, sigter 
civilt beredskab mod at sikre samfundets (regeringens) og vigtige samfundsfunktioners overlevelse 
under krise og krig.

SCEPC fik til opgave at prioritere, koordinere og styre indsatsen på de forskellige områder som ci-
vilforsvar, transport, forsyninger, kommunikation m.v., der indtil da havde været varetaget af spredte 
komitéer uden videre koordinering. Mens SCEPC udstak retningslinjerne, lå ansvaret for opbygningen 
af et passende civilt beredskabsapparat hos medlemslandene selv som en del af den modstandsevne, 
der omtales i Atlantpagtens artikel 3.41 Det var dog ikke ligegyldigt, om medlemslandene fulgte disse 
retningslinjer eller ej: SCEPC havde autoritet til at udføre årlige reviews af de enkelte landes fremskridt 
(eller mangel på samme) på det civile beredskabsområde såvel som på det militære område.42 Det står 
ikke helt klart, hvornår denne reviewstruktur bortfaldt.

SCEPC havde 11 prioritetsområder i krig, som er oplistet i faktaboksen nedenfor. Som det vil fremgå af 
denne rapport, var disse 11 prioritetsområder i høj grad sammenfaldende med NATO’s nutidige syv 
resiliensmål, hvor videreførelse af regeringsevnen også i dag er førsteprioritet.

De 11 prioriterede områder i NATO’s civile bered-
skabsplanlægning:

 1) regeringskontrol

2) befolkningens overlevelse

3) civilforsvar

4) hospitaler

5) fødevarer

6) transport

7) kommunikation

8) brændstofforsyninger

9) industri

10) arbejdskraft

11) internationale forsyninger.43

En del planlægning lå hos medlemslandene, men SCEPC 
præsiderede også over otte PB&C’er (planning boards & 
committees) med ansvar for:

1) landbrug og fødevarer

2) industri

3) brændstof

4) civilforsvar

5) kommunikation

6) civil luftfart

7) shipping

8) transport over land.

Dertil kom et tilsvarende antal wartime agencies.44 I løbet 
af 1980’erne eller 1990’erne tilkom også sundhed som et 
PB&C.45

41	 NATO, 1961; Van Heuven, 1970, s. 393-395.
42	 NATO, 1955; NATO, 1961.
43	 NATO, 1961.
44	 NATO, 1964; NATO, 1982; NATO, 1989, kap. 14; Jacuch, 2009.
45	 NATO, 1998, s. 185-186.
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SCEPC’s primære formål under den kolde krig var ikke primært samfundsbeskyttelse som sådan, men 
snarere at opbygge den nationale kapacitet til at understøtte krigsindsatsen og sikre samfundets over-
levelse i krig. Dette ændrede sig i løbet af 1990’erne, hvor fokus for civilt beredskab flyttede sig, så det nu 
mere eller mindre udelukkende hvilede på ikkeaktørdrevne kriser og katastrofer (dvs. udløst af natur-, 
samfunds- eller teknologiskabte farer). I 1998 oprettedes The Euro-Atlantic Disaster Response Coordi-
nation Centre (EADRCC) inden for rammerne af Partnership for Peace som en formalisering af NATO’s 
arbejde med respons på (ikkeaktørdrevne) kriser.46 To år senere nedlagde NATO sine wartime agencies, 
og beredskabsapparatet blev slanket gevaldigt. De otte-ni planlægningsområder blev lagt ind under 
blot fire PB&C’er, og listen over arbejdsområder ændredes til: 1) civil støtte til militære operationer under 
artikel 5, 2) støtte til kriserespons uden for artikel 5, 3) støtte til nationale myndigheder under kriser, 4) 
støtte til nationale myndigheder i beskyttelse mod masseødelæggelsesvåben og 5) samarbejde med 
partnernationer.47

Op gennem 2000’erne sås et stigende fokus på området, da terroraktioner, CBRN-angreb og et fornyet 
fokus på beskyttelse af infrastruktur kom på dagsordenen.48 Efter den kolde krig skete der således et 
brud med den version af civilt beredskab, som primært havde fokuseret på krig på medlemslandenes 
territorium, hvilket kom til udtryk i de overordnede mål og prioriteter. Disse forandringer afspejlede 
den generelle udvikling i NATO’s fokus væk fra traditionelt territorialforsvar og over mod asymmetriske 
trusler og out-of-area-missioner.

Totalforsvaret og det civile beredskabs historie i Danmark
I Danmark kom det civile beredskab til at indgå som centralt element i totalforsvaret – et koncept, man 
havde importeret fra Sverige som modsvar til det 20. århundredes ”totale krig”. Begrebet blev aldrig 
defineret formelt, men fra begyndelsen af 1960’erne opstod konsensus om, at det danske totalforsvar 
bestod af fire elementer: militær, politi, civilforsvar og civilt beredskab. Desuden skulle det organiseres 
på både centralt og regionalt niveau.49

Danmark påbegyndte opbygningen af et civilt beredskab som direkte konsekvens af udviklingen i 
alliancen og efter henstillinger fra NATO. I 1956 nedsatte regeringen således et regeringsudvalg for 
civilt beredskab, hvis lovforberedende arbejde mundede ud i Danmarks første lov om civilt beredskab 
i 1959.50 Loven etablerede sektoransvarsprincippet, som tilsiger, at hver samfundssektor (de facto 
ministerier og styrelser) har ansvaret for beredskabsplanlægningen inden for eget ministerområde.51 
Desuden nedsattes et folketingsudvalg på 11 personer til at følge arbejdet samt et sekretariat for civilt 
beredskab under Statsministeriet, der skulle varetage de planlægningsopgaver, som krævede central 
styring, samt koordinere og sikre fremdrift i planlægningsarbejdet.

NATO tillod en relativt høj grad af national autonomi i udformningen af det civile beredskab, så længe 
man arbejdede hen imod de overordnede mål. Hvor selve det, at Danmark fik en civil beredskabslov, 
altså skete som en direkte følge af pres/krav fra NATO og dermed en direkte overførsel, byggede imple-
menteringen heraf på en oversættelse til regionale og nationale forhold. Strukturen var blevet til med 
inspiration fra Norge og Sverige, som statsminister H.C. Hansen flittigt henviste til i sin fremlæggelsesta-
le. Samtidig påpegede han, at der i Norge og Sverige var langt mere central styring med området udført 
af større styrelser, mens man i Danmark holdt på en mere decentral organisation.52

NATO’s krav og den efterfølgende lov blev startskuddet til en betydelig udbygning af det civile beredskab, 
herunder udflytningsbunkeren REGAN (regeringsanlæg) Vest, der blev opført som en direkte følge af 
NATO’s krav om sikring af regeringens overlevelse i krig.53 NATO’s krav blev altså efterlevet, men de blev 
også implementeret i en dansk strategisk kultur, der var utilpas ved militarisme og militarisering, og som 
ofte lagde sig op ad eller henviste til det nordiske i implementeringen af sikkerhedspolitiske tiltag.54

46	 NATO, 1997, kap. 11; Gajewski, 2017, s. 161ff; NATO, 1998, s. 186-187.
47	 Jacuch, 2020b, s. 274.
48	 NATO, 2006; Jacuch, 2009, s. 3; Maylam og Grison, 2021, s. 3.
49	 Vinther, 2005, s. 3ff; Frandsen, 2021, s. 57ff.
50	 Frandsen, 2021, s. 82ff.
51	 ”Sektor” er ikke et entydigt defineret begreb i dansk lovgivning, men Rigsrevisionen angiver i sin beretning fra april 2014 til Statsrevi-

sorerne om statens planlægning og koordinering af beredskabet for større ulykker og katastrofer, at der i praksis sættes lighedstegn 
mellem ministerområder og samfundets sektorer i Danmark, jf. Rigsrevisionen, 2014, s. 3.

52	 Folketingstidende, 1959, spalte 3541-3545.
53	 Frandsen, 2021, s. 289-299; se også Frandsen og Egeskov, 2024.
54	 Wivel, 2020, s. 414; Farbøl et al., 2020, s. 607, 615.
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I 1962 blev det centrale ansvar for og opsyn med beredskabsplanlægningen flyttet fra Statsministeriet 
til Indenrigsministeriet under Sekretariatet for Civilt Beredskab (RUCB),55 og i 1974 blev hovedansvaret 
for koordineringen af og opsynet med det civile beredskab samt en del af de opgaver, som ikke kunne 
lægges ind under andre styrelser, jf. sektoransvarsprincippet, delegeret til Civilforsvarsstyrelsen. Enkelte 
opgaver forblev dog direkte under Indenrigsministeriet, som også Civilforsvarsstyrelsen henhørte 
under.56 Civilforsvarsstyrelsen havde noget mindre pondus end et udvalg direkte under regeringen, og 
dette medførte f.eks. uklarhed om mandater i en krigssituation.57 I 1984 indførtes et kommunalt civilt 
beredskab, idet kommunerne frem for som hidtil at yde bistand til sektorplanlægningen nu også selv 
skulle beredskabsplanlægge på det kommunale område.58 Alle disse udviklinger betød, at beredskabs-
området blev mere og mere decentraliseret fra at udgøre ”sit eget” område til at være integreret i mange 
forskellige områder. Det skabte en dansk strategisk kultur for decentralisering og fragmentering på 
beredskabsområdet.

I 1993 blev Civilforsvarsstyrelsen lagt sammen med Statens Brandinspektion under den nyoprettede 
beredskabsstyrelse, som fortsat lå under Indenrigsministeriet. Først i 2004 blev Beredskabsstyrelsen 
overført til Forsvarsministeriet.59 I en oversigtsartikel fra 1997 over det civile beredskab og dets opgaver 
skrev to af styrelsens medarbejdere: ”Der er i første række et markant behov for at kunne beskrive de 
enkelte elementer i beredskabet på en enkel og overskuelig måde. Den nuværende struktur, specielt 
inden for den civile sektor, er behæftet med terminologisk uklarhed. Stort set ingen er i stand til at 
forklare de mange og ofte indbyrdes afhængige strukturer, organisationer og myndigheder.”60 Forvir-
ringen skyldtes ikke blot sektoransvaret, men også de forskellige planlægningsniveauer. Derudover kan 
det have haft en effekt, at de centrale styringsorganer – Civilforsvarsstyrelsen og RUCB – ikke længere 
fandtes. Området stod således uden central styring.

Generelt og på trods af uoverskueligheden gennemgik det civile beredskab dog den reorientering i 
trusselsopfattelser og fokusområder i NATO, som fulgte af den generelle sikkerhedspolitiske udvikling 
i årtierne efter den kolde krigs afslutning. Der var tale om et betydeligt slanket apparat, der i højere 
grad sigtede mod naturskabte katastrofer og enkeltstående hændelser end forberedelse af samfundet 
på understøttelse af militære operationer i et krigsscenarie. Mens NATO’s medlemslande høstede den 
såkaldte ”fredsdividende” på de vestlige forsvarsbudgetter, indkasserede de således også en ”bered-
skabsdividende” i form af dalende fokus på civilt beredskab og civilforsvar.61 I Danmark ophørte den 
faste bemanding i REGAN Vest eksempelvis i 2003, og i 2012 udgik regeringens primære udflytnings-
anlæg helt af beredskabet for et årti senere at åbne for offentligheden som museum – meget symbolsk 
forsinket af COVID-19 og knap et år efter udbruddet af krigen i Ukraine.

Totalforsvarets udfasning
Totalforsvarets stilling i Danmark i dag må betegnes som uklar. Det er skrevet ind i bemærkningerne til 
den gældende forsvarslov af 27. februar 2001, hvori det hedder: ”Forsvaret samarbejder med og støtter 
det øvrige totalforsvar. Totalforsvaret er et samarbejde mellem forsvaret, politiet, redningsberedskabet 
og det civile beredskab, som udgør de fire totalforsvarskomponenter.”62 Således ses ikke blot en konti-
nuitet, men også en lovfæstelse af de fire komponenter fra den kolde krig. Det er dog uklart, hvor – om 
noget sted – trådene samles. I forsvarsforliget 2005-2009 etableredes en ”totalforsvarsstyrke”, en re-
servestyrke til opgaver i forbindelse med sikring og værtsnationsstøtte (HNS). Denne styrke udgør dog 
ikke i sig selv et totalforsvar, om end den bidrager til løsning af relaterede opgaver.63  På Forsvarets eget 
websted defineres totalforsvaret som ”Danmarks samlede beredskab” (senest opdateret i 2020).64 For-
svarsforliget 2018-2023 nævner Totalforsvarsstyrkens opgaver, men ikke totalforsvaret som sådan.65 
Det nugældende forsvarsforlig (2024-2033) omtaler forsvarsopgaver til støtte for den civile sektor og 
myndigheder, herunder politi, beredskab, beskyttelse af kritisk infrastruktur m.v., men nævner hverken 
totalforsvar eller Totalforsvarsstyrken. I stedet bruges betegnelsen ”samfundssikkerhed”.66

55	 Frandsen, 2021, s. 108ff; Petersen og Jacobsen, 1997, s. 217-218.
56	 Beredskabsstyrelsen, 1974.
57	 Vinther, 2005.
58	 Pedersen og Pedersen, 2014, s. 256ff.
59	 Beredskabsstyrelsen, 2023.
60	 Petersen og Jacobsen, 1997, s. 238.
61	 Den Sikkerhedspolitiske Analysegruppe, 2022, s. 62; Ringsmose og Brøndum, 2018; Dahlberg og Krogh, 2024.
62	 Forsvarsministeriet, 2000.
63	 Forsvarsministeriet, 2004; Forsvaret, 2020; Dahlberg, 2024, s. 103, 109-110; Forsvaret, u. å.; Engen, 2021.
64	 Forsvaret, 2020.
65	 Forsvarsministeriet, 2018.
66	 Forsvarsministeriet, 2023.
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Totalforsvarsbegrebet synes således, trods dets lovfæstelse, at være gledet ud af officiel brug, og modsat 
de øvrige nordiske lande anvendes det ikke som en samlebetegnelse for Danmarks samlede tilgang til 
beredskab og forsvar. Med andre ord eksisterer der i dag tilsyneladende hverken noget dansk totalfor-
svar eller en vision for et,67 og NATO’s fornyede resiliensdagsorden ser ikke ud til at have skabt opmærk-
somhed om begrebet, selv om NATO-termen whole-of-society må siges at udtrykke stort set det samme 
som det klassiske danske totalforsvarsbegreb68 - eller måske rettere et nyt totalberedskabskoncept.

Danmark står på dette område i modsætning til de øvrige nordiske lande, hvor totalforsvarskonceptet i 
de seneste ti år har fået en genopstandelse og givet anledning til forskning i og diskussioner om, hvad 
totalforsvar indebærer i det 21. århundrede.69 Den primære forskel på dengang og nu synes at være, at 
hvor den kolde krigs totalforsvar i sidste ende var tiltænkt krig, er tankegangen i dag udvidet til også 
at omfatte gråzonen mellem dyb fred og væbnet konflikt. Mens man under den kolde krig planlagde 
til, ”hvis krigen kommer”, handler det i dag også og måske især om left of bang, altså alt det, der sker 
under tærsklen for egentlig krig.70 Nogle iagttagere mener ligefrem, at NATO her har noget at lære af de 
nordiske lande, altså at overførsel den anden vej er oplagt.71 

Dansk sikkerhedspolitik efter den kolde krig bar i høj grad præg af en orientering væk fra det nordiske 
fokus på afspænding over mod USA og krigsdeltagelse i den konkrete udformning af sikkerhedspolitik-
ken.72 Med det har vi også set en bevægelse i den strategiske kultur hen imod en større accept af milita-
risering. Efter starten på Donald Trumps anden præsidentperiode i januar 2025 ses tillige en ny vending 
mod det nordiske og det europæiske og en kombination af dette med militære dagsordener. I den 
forbindelse bemærkes det, at de nordiske ministre i slutningen af november 2024 mødtes i Oslo i regi af 
Hagasamarbejdet om civilt beredskab og forsvar og herfra udsendte en deklaration, som udtrykte et 
fælles ønske om tættere samarbejde mellem Sverige, Norge, Finland, Island og Danmark på området: 
”The Nordic countries call for an enhanced and coordinated Nordic crisis preparedness cooperation en-
compassing an all-hazards and whole-of-society approach in line with NATO and EU policies.” Samtidig 
fremgik det af deklarationen, at det traditionelle Hagafokus på fredstidshændelser bør udvides gennem 
et tættere samarbejde med NORDEFCO, det nordiske forsvarssamarbejde.73

Dog ser det for nuværende ikke ud til, at Danmark i lighed med sine naboer vil genoplive totalforsvar-
stankegangen. Således mangler der en ramme, som binder resiliensområdet til det militære forsvar og 
koordinerer overlap og snitflader. 

Dansk sikkerhed i en EU-ramme
Dansk EU-integration har traditionelt fulgt en forbeholden linje, mest konkret udtrykt i de fire forbehold 
med Edinburghaftalen af 1993. I samme ånd som strategisk kultur taler Anders Wivel om en dansk 
EU-politisk kultur præget af en pragmatisk og selektiv tilgang til integration, nordiske idealer og et 
forsvar for nationale interesser og med hang til udvidelse i bredden (nye medlemsstater) snarere end i 
dybden (øget integration). Han konstaterer imidlertid også, at øget integration på pragmatisk facon er 
blevet accepteret som betingelse for fortsat medlemskab, og på enkelte udvalgte områder har Danmark 
sågar ført en egentlig aktivistisk politik, når der er opstået handlerum herfor. Samlet karakteriseres 
dansk EU-politik som en ”nødvendighedens politik”, hvilket dog ikke udelukker aktivisme.74

Med afskaffelsen af forsvarsforbeholdet per 1. juli 2022 har Danmark signaleret et klart ønske om en 
dybere EU-integration på det sikkerhedspolitiske område. Samtidig har EU i langt højere grad end tidli-
gere meldt sig på banen som sikkerhedspolitisk aktør efter Ruslands invasion af Ukraine75 og i særde-
leshed efter Donald Trumps tiltræden som amerikansk præsident i januar 2025. Begge dele efterlader 
et mulighedsvindue, som lige nu står åbent.76 Man kan sige, at såvel EU som aktør inden for territorial-
forsvar samt Danmark som sikkerhedspolitisk aktør i EU er områder, der først nu for alvor er ved at blive 
etableret og dermed endnu relativt uskrevne blade.

På resiliensområdet har EU dog spillet en større rolle i det seneste tiår, og modsat NATO råder unionen 
over konkrete lovgivningsværktøjer til at sikre efterlevelse. Nedenfor gennemgår vi, hvad det er for krav, 
som Danmark står over for på resiliensområdet, og hvordan de implementeres i de rammer, vi har ridset 
op i det foregående.

67	 Fjäder og Schalin, 2024, s. 10; Wither, 2020, s. 63; Wrange et al., 2024.
68	 NATO, 2021e. De to bliver f.eks. brugt som udtryk for det samme i Klein et al., 2019, s. 8; se også Ljungkvist, 2024; Monaghan et al., 2024, s. 13-14.
69	 Wither, 2020; Forsvarets høgskole, 2023; Olsson og Ruffa, 2023; School of Global Studies, 2024.
70	 Klein et al., 2019.
71	 Maylam og Grison, 2021, s. 11; Christie og Berzina, 2022, s. 9-11.
72	 Wivel, 2020.
73	 Se Regjeringen, 2024 for link til deklarationen.
74	 Wivel, 2017, citat s. 443.
75	 Den Sikkerhedspolitiske Analysegruppe, 2022, s. 42-46.
76	 Nissen, 2022; Levinsen og Binder, 2023
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Del 2: Krav og 
forventninger til 
dansk modstands-
dygtighed
Efter invasionen af Krim i 2014 og det fornyede fokus på europæisk territorialforsvar gjorde NATO 
resiliens til en del af sin officielle dagsorden med vedtagelsen af Commitment to enhance resilience i 
2016. Udmeldingen slog fast, at ”(r)esilience is an essential basis for credible deterrence and defence 
and effective fulfilment of the Alliance’s core tasks.”77 Samme år udarbejdede Civil Emergency Planning 
Committee (CEPC), som SCEPC da havde ændret navn til, to rapporter om emnet samt en trusselsanaly-
se. Indledningsvist blev beredskabsområdet altså set som en primus motor i arbejdet med resiliens.78

I kommunikéet fra NATO-topmødet i Warszawa i juli 2016 hed det bl.a.:

We now face a broader and evolving range of military and non-military security 
challenges, which is the context for the Alliance’s long term adaptation. Being resili-
ent against these challenges requires Allies to maintain and protect critical civilian 
capabilities, alongside and in support of military capabilities, and to work across the 
whole of government and with the private sector. It also requires the Alliance to con-
tinue to engage, as appropriate, with international bodies, particularly the European 
Union, and with partners.

(…)

Today we have made a commitment to continue to enhance our resilience and to 
maintain and further develop our individual and collective capacity to resist any 
form of armed attack. Civil preparedness is a central pillar of Allies’ resilience and a 
critical enabler for Alliance collective defence. While this remains a national respon-
sibility, NATO can support Allies in assessing and, upon request, enhancing their civil 
preparedness. We will improve civil preparedness by achieving the NATO Baseline 
Requirements for National Resilience, which focus on continuity of government, conti-
nuity of essential services, security of critical civilian infrastructure, and support to 
military forces with civilian means.79

Dette såkaldte Resilience Pledge (RP) kan sammenlignes med det Defence Investment Pledge (DIP), 
stats- og regeringslederne to år tidligere havde givet hinanden på topmødet i Wales – de berømte to 
procent af BNP, som skulle allokeres af medlemslandene til forsvarsudgifter, og som udgjorde udgifts-
målet frem til juni 2025, hvor det blev hævet til fem procent.80 Resiliensløftet kunne dengang imidlertid 
ikke reduceres til en simpel procentsats, hvilket var baggrunden for formuleringen af NATO’s syv baseli-
ne requirements på resiliensområdet, som udfoldes herunder.81

77	 NATO, 2016a.
78	 CCOE, 2018, s. 3; Maylam og Grison, 2021, s. 7.
79	 NATO, 2016a.
80	 NATO, 2024b.
81	 NATO, 2024d; Prior, 2017; Roepke og Thankey, 2019; NATO, 2024d; Hall og Sandeman, 2022, s. 9.

NATO’s 7 resiliensmål: 1	videreførelse af regeringsevnen

2	modstandsdygtig energiforsyning

3	håndtering af ukontrollerede menneskestrømme

4	robust fødevare- og vandforsyning

5	håndtering af massetilskadekomst

6	resiliente civile kommunikationssystemer

7	robuste civile transportsystemer.
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Resiliensmålene har både et freds- og et krigssigte og dermed også et militært aspekt, selv om den 
egentlige militære krisestyring sker i regi af NATO Crisis Response System, som til dels er samordnet 
med resiliensmålene gennem specifikke tiltag.82 Dertil kommer, at NATO først og fremmest er en mili-
tæralliance, hvorfor organisationens resiliensfokus altid i sidste ende har til formål at styrke medlems-
landenes støtte til den kollektive kampevne gennem opbygning af generel modstandsdygtighed.83 Der 
har fra begyndelsen været en tæt kobling mellem resiliensmålene og opbygningen af evnen til at levere 
værtsnationsstøtte (HNS), selv om HSN først for alvor tiltrak sig alliancens opmærksomhed fra cirka 
2018 med afholdelsen af den store Trident Juncture-øvelse i Norge samt en lang række andre øvelser 
omkring dette tidspunkt.84

I NATO’s doktrin for civilt-militært samarbejde (CIMIC) fra samme år understreges det, at militære 
operationer nødvendigvis må understøttes af civile sektorer, hvorfor resiliens her beskrives som kom-
binationen af civilt beredskab og militære kapabiliteter. Doktrinen understreger, at civilt beredskab 
er et nationalt anliggende, at hver nation forventes at opbygge et civilt beredskab med det mål at 
styrke resiliensen, og at NATO ved operationer i medlemslande forventer, at værtsnationen varetager 
CIMIC-funktioner.85 NATO stiller således specifikt krav til samfundsmæssig resiliens som grundlag for 
militær operabilitet. Også dette er en videreførelse af (eller rettere tilbagevenden til) den kolde krigs 
civile beredskabsbegreb i NATO, hvor det civile beredskab på ”hjemmefronten” skulle understøtte den 
militære front, og nu, som dengang, defineres området som et nationalt ansvar under artikel 3, der er 
underlagt review (se nedenfor).

Disse tiltag blev fulgt op af et Strengthened Resilience Commitment i 2021, der slår fast, at resiliens skal 
opbygges på tværs af samfundssektorer og i samarbejde med private aktører.86 Heri hedder det, at:

Allies will develop a proposal to establish, assess, review and monitor resilience 
objectives to guide nationally-developed resilience goals and implementation plans. 
It will be up to each individual Ally to determine how to establish and meet national 
resilience goals and implementation plans, allowing them to do so in a manner that 
is compatible with respective national competences, structures, processes and obli-
gations, and where applicable those of the EU.87

Også NATO’s Warfighting Capstone Concept fra 2021 inkluderer lagdelt resiliens på tværs af det mili-
tære og civile domæne som en forudsætning for udviklingen af forsvarsevnen.88 NATO har gentaget vig-
tigheden af resiliensdagsordenen i det nye strategiske koncept fra 2022 og igen ved topmødet i Vilnius i 
2023.89 Siden 2022 afholdes endvidere et årligt resilienssymposium.90

De overordnede koncepter og målsætninger efterlader en del frihed til at implementere resilienstiltag 
nationalt. Løftet om at udvikle et system til at overvåge og rådgive om nationale resilienstiltag er fulgt op 
med etableringen af NATO’s Resilience Committee (RC) i oktober 2022 i form af en Senior Advisory Body 
for resiliens og civilt beredskab. Komitéen er “responsible for maintaining a planning and review cycle 
for resilience at NATO, including the establishment, assessment, review and monitoring of resilience ob-
jectives to guide nationally-developed resilience goals and related implementation plans” og residerer 
over Euro-Atlantic Disaster Response Coordination Centre (EADRCC) samt seks planlægningsgrupper 
på områderne 1) kommunikation, 2) civilbeskyttelse, 3) energi, 4) fødevarer og landbrug, 5) sundhed 
og 6) transport.91 

RC afløser CEPC og er således den mest markante nyskabelse på det civile beredskabsområde i NATO 
siden 1955. Særligt værd at bemærke er en genganger fra SCEPCs nedsættelse, nemlig et forstærket 
fokus på medlemslandenes ansvar for planlægning og implementering, hvilket ellers de seneste år har 
indgået som en mindre del af de generelle capability reviews på det militære område.92

Det må dog bemærkes, at med den mere eller mindre totale decentralisering af implementering i sek-
torerne og bortfaldet af totalforsvarsrammen er koblingen mellem resiliens og militær kapacitet, som er 
central i NATO-regi, mindre tydelig i en dansk kontekst. I det følgende afsnit gennemgås udviklingen af 
NATO’s resiliensbegreb mere detaljeret.

82	 Christie og Berzina, 2022, s. 5; interview med Beredskabsstyrelsen den 27. juni 2024 i Birkerød.
83	 Interview med Beredskabsstyrelsen den 27. juni 2024 i Birkerød.
84	 Interview med Beredskabsstyrelsen den 27. juni 2024 i Birkerød; se også Tetzlaff, 2024b.
85	 NATO, 2018a; Meyer-Minnemann, 2017; Williams og Gloznek, 2023.
86	 NATO, 2021f.
87	 NATO, 2021f.
88	 NATO, 2021d.
89	 NATO, 2022b; NATO, 2023d.
90	 NATO, 2024e.
91	 NATO, 2022c.
92	 Siden 2016 er der udarbejdet et nyt capability review hvert andet år, jf. Schmaglowski, 2018.
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NATO’s resiliensbegreb
På NATO-topmødet i Warszawa den 8. og 9. juli 2016 blev det understreget, som citaterne herover viser, at 
civilt beredskab nok er et nationalt ansvar, men at resiliens samtidig er et område med stor betydning for 
NATO. Oplægget til topmødet omfattede temaerne Resilience and Article 3 og Civil Preparedness, og resiliens 
beskrives her som “a society’s ability to resist and recover easily and quickly from these shocks, combining 
civilian, economic, commercial and military factors. In sum, resilience is the combination of civil preparedness 
and military capacity” og forankres i NATO-traktatens artikel 3 med en tydelig kobling til afskrækkelse:

When Allies are well prepared, they are less likely to be attacked, making NATO as a 
whole stronger. (…) Military efforts to defend Alliance territory and populations there-
fore need to be complemented by robust civil preparedness. However, civil assets can 
be vulnerable to external attack and internal disruption in times of peace and of war. 
By reducing these vulnerabilities, NATO reduces the risk of a potential attack, reinfor-
cing its deterrence. A high level of resilience is therefore an essential component of a 
credible deterrence.93

Det efterfølgende topmøde i Bruxelles i juli 2018 bragte ikke meget nyt til bordet, for så vidt angår resiliens-
dagsordenen. I det officielle kommuniké nævnes resiliensmålene således ikke direkte, men modstandsdyg-
tighed over for terrorisme og hybridtrusler omtales, ligesom der for første gang ses et egentligt fokus på 
energiforsyning. Ifølge kommunikéet skal NATO’s rolle omdefineres for bedre at beskytte kritisk infrastruktur i 
medlemslandene og reducere deres sårbarhed over for politisk og økonomisk afpresning. Samtidig annon-
ceredes etableringen af de såkaldte Counter-Hybrid Support Teams.94 Året før var Hybrid Center of Excellen-
ce i Helsinki, Finland, endvidere blevet grundlagt som en selvstændig enhed affilieret med både NATO og EU 
på baggrund af en fælles erklæring fra de to organisationer på topmødet i Warszawa.95

På mødet i London i december 2019 bad lederne af NATO-landene den daværende generalsekretær 
Jens Stoltenberg sætte sig i spidsen for et udviklingsarbejde, som skulle styrke og tilpasse alliancen 
frem mod 2030. Generalsekretæren fremlagde resultatet på topmødet i Bruxelles i juni 2021 og fik her 
stats- og regeringsledernes opbakning til den såkaldte NATO 2030 Agenda, som består af ni tiltag, der 
skal ruste alliancen til en ny æra med forøget global konkurrence. Tiltag 3 har overskriften Improved 
Resilience og slår i første afsnit fast, at resiliens er NATO’s ”første forsvarslinje”, ligesom resilienstilgan-
gen eksplicit kobles med afskrækkelsesdagsordenen (som i øvrigt dækkes af tiltag 2):

Our militaries require resilient civilian infrastructure and services to operate effec-
tively in peace, crisis or conflict. Resilience is also key to pushing back on potential 
adversaries who use a broad range of military, political and economic tools to try to 
weaken our societies and undermine Allied security.96

De syv resiliensmål beskrives som en målestok, medlemslandene kan anvende til at vurdere deres egen 
modstandsdygtighed, og der henvises til en omfattende rapport om bl.a. kritisk infrastruktur, brænd-
stof- og fødevareforsyning samt telekommunikation, som alliancens forsvarsministre havde diskuteret 
året før (2020). NATO 2030 Agenda bygger på de eksisterende tiltag ved helt konkret at styrke allian-
cens rolle i og muligheder for at sikre et minimumsniveau af ”shared resilience among Allies” (NATO 
2021). Som nævnt tidligere er de syv resiliensmål i høj grad sammenfaldende med de 11 prioriteter for 
civilt beredskab under den kolde krig. Dette reflekterer NATO’s generelle tilbagevenden til et fokus på 
medlemslandenes territorialforsvar, og resiliensområdet kan således siges at have foretaget en full 
circle. Selv om selve infrastrukturen på visse af områderne, f.eks. kommunikation og energiforsyning, 
har udviklet sig meget siden den kolde krig, er det overordnede mål om at sikre dem mod forstyrrelser 
og chokpåvirkninger uændret.

I generalsekretærens årsrapport for 2023 blev resiliens og afskrækkelse beskrevet som ”to sider af 
samme sag”, og denne erkendelse lå også bag stats- og regeringsledernes vedtagelse af RO samme 
år. Disse målsætninger skal styrke alliancens samlede modstandsdygtighed over for strategiske chok 
og forstyrrelser med respekt for medlemslandenes individuelle behov og forskelligheder. Der er således 
tale om resiliensmålsætninger, som medlemslandene selv formulerer og tilpasser nationale forhold, og 
som skal understøtte udviklingen af nationale mål for modstandsdygtighed og planer for implemen-
tering.97 RO bygger videre på de syv resiliensmål som endnu et redskab i den samlede værktøjskasse, 
NATO har udviklet til at styrke civilt beredskab bredt i alliancen. Nationerne bliver med RO bedt om at 
formulere nationale mål baseret på de syv overordnede resiliensmål med henblik på at reducere deres 
sårbarheder og dermed styrke alliancens samlede robusthed.98

93	 NATO, 2016b, s. 131.
94	 NATO, 2024a.
95	 Hybrid CoE, u. å.
96	 NATO, 2021b.
97	 NATO, 2023b, s. 54.
98	 Interview med Beredskabsstyrelsen den 27. juni 2024 i Birkerød.
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Et andet redskab i værktøjskassen er den såkaldte NATO Resilience Expert Pool, som består af omkring 
500 eksperter inden for bl.a. civilbeskyttelse, kommunikation, transport, sundhed, energi og fødevare- 
og vandforsyning. Mange af disse eksperter har gennem årene bidraget til udviklingen af bl.a. de syv 
resiliensmål og indgår nu i en samlet pulje, som medlemslandene kan trække på i udviklingen af natio-
nale resiliensmålsætninger m.v. Eksperterne uddannes på særlige kurser, hvoraf det første blev afholdt 
i Bukarest i november 2023 i samarbejde med Euro-Atlantic Resilience Centre, og de kan udsendes til 
medlemslandene som en del af Resilience Advisory Support Teams (RAST).99

Senest har Resilience Committee på et møde i februar 2025 præsenteret det såkaldte Resilience Refe-
rence Curriculum, en samling af frit tilgængelige læringsredskaber, henvisninger og undervisningsma-
terialer, som gennem uddannelse og kompetenceudvikling skal styrke alliancen og dens partnerlandes 
modstandsdygtighed over for både militære og ikkemilitære trusler såvel som naturskabte katastrofer 
og nedbrud i infrastruktur.100

Nedenfor gennemgår vi de syv resiliensmål og deres implementering i en dansk kontekst, herunder de 
forskellige myndigheders sektoransvar og bidrag til samfundets og alliancens samlede modstands-
dygtighed.101 Det bemærkes, at de syv resiliensmål er gensidigt forbundne og overlappende, hvorfor 
indholdet bør forstås ud fra en helhedsbetragtning.102 Derefter beskrives de to væsentligste EU-direkti-
ver inden for samfundssikkerhed, NIS2 og CER.

Resiliensmål 1: 
Videreførelse af regeringsevnen

Det første resiliensmål omhandler videreførelse af regeringsevnen og kritiske regeringsfunktioner i med-
lemslandene, herunder robusthed i forsyningskæder for især regerings- og myndighedsfunktioner, som 
vurderes kritiske for støtte til NATO’s militære operationer.103 HNS er Forsvarskommandoens sektoransvar og 
koordineres med andre myndigheder i Den Nationale Operative Stab (NOST) og andre myndighedsfora.104

Man skal i denne forbindelse forstå ”regeringsevne” bredt. Inkluderet heri er både det danske sektoran-
svar som grundlæggende princip og det civile beredskab i den betydning, det har haft i Danmark siden 
loven fra 1959. Resiliensmål 1 omhandler altså samfundets samlede evne til fortsat at kunne fungere i 
ekstraordinære situationer, jf. samfundssikkerhedsbegrebet, som det fra 2022 ses at optræde stadigt ty-
deligere på den danske dagsorden.105 Således kan udsendelsen af pjecen Forberedt på kriser til danske 
borgere i juni 2024 også siges at bidrage til at styrke modstandsdygtigheden i samfundet gennem øget 
robusthed i hjemmeberedskabet.106

For Danmarks vedkommende sker efterlevelsen af resiliensmål 1 først og fremmest i medfør af bl.a. Na-
tional Beredskabsplan, som ikke er offentligt tilgængelig. Beredskabsstyrelsens publikation Retnings-
linjer for Krisestyring, senest revideret i 2019, beskriver dog i overordnede vendinger den danske krise-
styringsorganisation og de grundlæggende principper for beredskabs- og kontinuitetsplanlægning.107 
Heraf fremgår, at den tværministerielle (men ikkeoperative) kriseberedskabsgruppe er ansvarlig for 
udvikling og afprøvning af det danske krisestyringssystem, herunder afholdelse af nationale krisesty-
ringsøvelser hvert andet år. Denne øvelsesserie, kaldet KRISØV, påbegyndtes i 2003 efter terrorangre-
bene i USA to år tidligere og kørte i faste toårige cykler frem til 2019.108 Håndteringen af COVID-19 og 
senere krigen i Ukraine betød imidlertid, at det nationale beredskab og krisestyringssystemet siden 
begyndelsen af 2020 har været konstant aktiveret, hvorfor myndighederne har fokuseret på andre 
typer af øvelser frem for de meget ressourcekrævende tværgående nationale krisestyringsøvelser.109

99	  NATO, 2023c.
100	  NATO, 2025.
101	  Det konkrete indhold af resiliensmålene er fra NATO’s side udarbejdet til begrænset brug for de involverede myndigheder i alliancens 

medlemslande. Resiliensmålenes delkrav er ikke offentliggjort i Danmark, hvorfor nedenstående gennemgang bygger på åbne kilder. 
For en mere detaljeret gennemgang henvises til CCOE, 2024, s. 86-89, som indeholder en relativt grundig beskrivelse af de syv resili-
ensmål. For særligt resiliensmålenes betydning for CISR (Critical Infrastructure Security and Resilience) henvises til Evans, 2022.

102	  Lipert-Sowa, 2022, s. 289.
103	  Keil et al., 2021, s. 13.
104	  NOST var fra etableringen i 2005 forankret i Rigspolitiet, men blev i august 2024 ved kongelig forordning resortoverført til det nyopret-

tede Ministeriet for Samfundssikkerhed og Beredskab. Det er i skrivende stund ikke meldt ud, hvad resortoverførslen i praksis kommer 
til at betyde for det danske krisestyringssystem. Man havde identificeret et behov for revision heraf forud for etableringen af det nye 
ministerium. Jf. Struwe og Rasmussen, 2024.

105	  Breitenbauch og Tetzlaff, 2022; Den Sikkerhedspolitiske Analysegruppe, 2022; Dahlberg, 2024, s. 101-128; Dahlberg og Schrøder, 
2024.

106	  Beredskabsstyrelsen, u. å. Begrebet ”Whole-of-government”-tilgang betegner overordnet en samtænkt og koordineret beredskab-
sindsats i alle samfundets sektorer og forvaltningsniveauer (f.eks. stat, regioner og kommuner), mens ”Whole-of-society” også 
inkluderer civilsamfund, erhvervsliv, vidensinstitutioner og borgere.

107	  Beredskabsstyrelsen, 2019.
108	  Beredskabsstyrelsen, 2020.
109	  Spørgsmålet om nationale krisestyringsøvelser blev rejst i forbindelse med den offentlige debat i foråret 2024 om dansk samfundssik-

kerhed. Se f.eks. Holst og Bigum, 2024.
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Resiliensmål 2: 
Modstandsdygtig energiforsyning
Krigsudbruddet i Ukraine i 2022 satte for alvor energisikkerhed på dagsordenen i Europa. Herhjemme 
blev der lagt planer for prioritering af energi til erhvervslivet, og fra politisk side forsøgte man at afbøde 
konsekvenserne af en forsyningskrise med prisloft og afdragsordninger til danskerne.110 Netop dette 
emne udgør det andet af NATO’s resiliensmål, som overordnet sigter mod at sikre stabil energiforsyning 
under kriser gennem mitigering af risici og trusler, konsekvensnedbringelse af usikre forsyningskæder 
og reduktion af gensidige afhængigheder og dermed afbødning af potentielle kaskadeeffekter samt sik-
ring af adgang til stabile energikilder. Målet er at styrke alliancens evne til at sikre og fastholde kritiske 
energileverancer til understøttelse af NATO’s militære operationer, hvilket også fremgik tydeligt af punkt 
78 i erklæringen fra regeringschefernes topmøde i Bruxelles i juli 2018, hvori det hed: ”Energy security 
plays an important role in our common security.  A stable and reliable energy supply, the diversification 
of routes, suppliers and energy resources, and the interconnectivity of energy networks are of critical 
importance and increase our resilience against political and economic pressure.”111 Siden 2012 har der 
eksisteret et NATO Centre of Excellence med fokus på energisikkerhed. Det er fysisk placeret i Litauen.112

I Danmark ligger sektoransvaret for energiforsyning hos Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet 
og er i praksis delegeret til Energistyrelsen, som gennem de seneste år har opbygget en stor bered-
skabsafdeling. Dertil kommer, at den danske Transmission System Operator (TSO), den offentligt ejede 
virksomhed Energinet, som ejer og driver højspændings- og gasnettet i Danmark, råder over væsent-
lige beredskabs- og krisestyringsressourcer.113 Baseret på bl.a. erfaringer fra en tværgående analyse 
af et kontrolleret strømafbrud fra 2022 beskriver Energistyrelsen i en vejledning risikoen for såkaldte 
brownouts (planlagte afkoblinger af elforbrugere som følge af tekniske nedbrud eller effektmangel), at 
både private og offentlige virksomheder bør overveje behovet for beredskab over for strømafbrydelser. 
Energistyrelsen understreger dog, at der ikke er krav til, hvordan den enkelte offentlige organisation 
skal sikre sig mod strømafbrydelser, jf. sektoransvaret.114

Resiliensmål 3: 
Håndtering af ukontrollerede menneskestrømme

Der har i de senere år været flere eksempler på anvendelse af såkaldt ”instrumentaliseret migration”, 
som er et redskab i den hybride værktøjskasse, hvor en aktør f.eks. søger at destabilisere en stat ved 
bevidst at dirigere strømme af flygtninge eller migranter ind på dens territorium. Polen har f.eks. ankla-
get nabolandet Belarus for at tilbyde visum til migranter fra f.eks. Syrien og opfordre dem til at fortsætte 
ind i EU over den polske grænse.115 Også Finland har siden 2022 rettet anklager mod Rusland for med 
overlæg at hjælpe strømme af migranter videre over grænsen, mens der ved landegrænsen til Rusland 
i det nordligste Norge har været eksempler på weaponized migration helt tilbage til 2015.116 Sådanne 
pludselige bevægelser af menneskestrømme kan udløses af naturskabte hændelser såvel som intentio-
nelle konflikter, økonomisk ulighed og regional politisk ustabilitet.

NATO’s tredje resiliensmål retter sig mod medlemslandenes evne til at håndtere netop ukontrollerede 
menneskestrømme både ind over og inden for egne grænser, hvilket også har forsvarsmæssig betyd-
ning. Dels kan militære kapaciteter blive indsat inden for landets grænser til støtte for andre myndighe-
der i håndteringen af flygtningestrømme; dels påvirker ukontrolleret migration den regionale stabilitet 
gennem risiko for smittespredning og konfliktoptrapning. Også resiliensmål 3 skal ses i sammenhæng 
med NATO’s forventninger til medlemslandene om at kunne håndtere HNS, hvilket er en vigtig opga-
ve herhjemme grundet Danmarks geografiske placering ved adgangsvejen til Østersøen.117 Således 
indgår de-conflicting af civile menneskestrømme og indkomne militære styrker, herunder prioritering af 
transportkorridorer m.v., som en konkret opgave i dette resiliensmål.

I Danmark har politiet sektoransvaret for håndtering af ukontrollerede menneskestrømme, eftersom den 
danske grænsekontrol siden nedlæggelsen af Toldgrænsekorpset i april 1969 har været en politiopga-
ve. Den samlede opgave koordineres i NOST.118 Det skete eksempelvis i september 2015, da syriske 
migranter i store tal kom ind i landet.119

110	  Surwillo og Slakaityte, 2023; Lindholm, 2022.
111	  NATO, 2018b.
112	  Betydningen af NATO’s Centres of Excellence for resiliens generelt behandles i Nikolov, 2018; se også NATO, 2021a.
113	  Energistyrelsen, 2022.
114	  Energistyrelsen, 2023.
115	  Gavin, 2024.
116	  Staalesen, 2024; Gjørv, 2024, s. 16.
117	  Tetzlaff, 2024b.
118	  Dahlberg og Stevnsborg, 2021, s. 138.
119	  Westersø, 2015.
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Resiliensmål 4: 
Robust fødevare- og vandforsyning

Det fjerde resiliensmål omhandler to helt fundamentale og vitale samfundsfunktioner: leverancer af 
fødevarer og vand. Ligesom det enkelte menneske ikke kan overleve uden vand og mad, er samfun-
det som helhed afhængigt af stabil vandforsyning og robuste forsyningskæder på fødevareområdet. 
Mange danskere husker formentlig ”gærkrisen” i 1998, hvor storkonflikt i transportbranchen medførte 
forsyningsproblemer for supermarkederne og en spektakulær, selvforstærkende hamstringsbølge, 
hvilket den politiske ledelse ønsker at undgå gentager sig.120 Det sås f.eks. på pressemødet den 11. 
marts 2020, hvor statsminister Mette Frederiksen lukkede Danmark ned grundet COVID-19 og samtidig 
understregede: ”Vi står ikke i en fødevarekrise. Der er ingen grund til at hamstre hverken rugbrød eller 
toiletpapir. Heller ikke i morgen. Der kommer mere!”121

I Danmark er myndighedsansvaret for fødevare- og vandforsyning spredt ud på flere enheder. Fødeva-
restyrelsen er således en del af det nationale beredskab med ansvar for fødevarekriser, sygdomsudbrud 
og andre hændelser, som kan have indflydelse på dansk fødevaresikkerhed, mens vandforsyning indgår 
i det kommunale myndighedsansvar.122 Det rejser et større spørgsmål om, hvordan kommunerne indgår 
i den samlede nationale beredskabsplanlægning og krisestyring. Jf. beredskabslovens § 25 er kommu-
nalbestyrelserne ansvarlige for at udarbejde beredskabsplaner, som mindst én gang i hver valgperiode 
skal revideres og indsendes til Beredskabsstyrelsen, og på politikredsniveau deltager de kommunale 
myndigheder i de Lokale Beredskabsstabe (LBS), som koordinerer håndteringen af hændelser. 

Styrelsen for Forsyningssikkerhed, der blev oprettet i august 2020 som følge af bestræbelserne på at skaffe 
bl.a. værnemidler under COVID-19, udgav i september 2023 Danmarks første Strategi for Forsyningssikker-
hed, som nævner ”drikkevand og fødevarer” som punkt 7 på listen over samfundsvigtige funktioner.123

Resiliensmål 5: 
Håndtering af massetilskadekomst og sundhedskriser

Sygdomsudbrud og andre former for massetilskadekomst kan få stor betydning for NATO-medlems-
landenes individuelle såvel som alliancens samlede evne til at gennemføre militære operationer, idet 
sådanne hændelser vil medføre en svækkelse af befolkningernes generelle modstandsdygtighed, sam-
menbrud i samfundsvigtige funktioner og ikke mindst potentiel overbelastning af sundhedssystemer, 
som både leverer ydelser til det civile samfund og det militære forsvar.124 Som tidligere generalsekretær 
Jens Stoltenberg har påpeget, er målet, at en sundhedskrise ikke må udvikle sig til en sikkerhedskri-
se.125 Da COVID-19 ramte i begyndelsen af 2020, var NATO da også blandt de aktører, som bidrog til at 
beskytte befolkninger og samfund mod den højvirulente, pandemiske sygdom gennem Euro-Atlantic 
Disaster Response Coordination Centre (EADRCC), som er alliancens mekanisme for håndtering af 
civile katastrofer.126

Sundhedsstyrelsen er sektoransvarlig myndighed på området og indgår i det nationale beredskab 
samt rådgiver kommuner og regioner på sundhedsberedskabsområdet. Danmark fik sin første pande-
miplan i 2006 og en opdateret version i 2013.127 Senest har Sundhedsstyrelsen i januar 2025 udgivet en 
national strategi for håndtering af epidemier, som på baggrund af bl.a. erfaringer fra COVID-19 afløser 
de tidligere pandemiplaner.128 Forsvaret må, som netop under COVID-19, i høj grad forventes at blive 
inddraget i håndtering af massetilskadekomst, bl.a. hvad angår karantæneindkvartering, transport af 
evakuerede og isolerede og personelstøtte til civile myndigheder.129

120	  Mortensen, 2017.
121	  Statsministeriet, 2020.
122	  Fødevarestyrelsen, u. å.
123	  Styrelsen for Forsyningssikkerhed, 2023a. Det bemærkes i den forbindelse, at Styrelsen for Forsyningssikkerhed, som ved etablerin-

gen af Ministeriet for Samfundssikkerhed og Beredskab i august 2024 resortoverførtes hertil fra Justitsministeriet, var en rådgivende 
myndighed, som først og fremmest arbejdede for at styrke statslige myndigheders robusthed. Styrelsen for Forsyningssikkerhed blev i 
januar 2025 inkorporeret i Styrelsen for Samfundssikkerhed ifm. reorganiseringen af myndighederne under Ministeriet for Samfunds-
sikkerhed og Beredskab.

124	  Missiroli og Rühle, 2021.
125	  Geramone, 2020.
126	  NATO, 2021c.
127	  Sundhedsstyrelsen, 2013.
128	  Sundhedsstyrelsen, 2025; se også Krogh og Dahlberg, 2024, s. 7-12.
129	  Dahlberg og Poulsen, 2025.
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Resiliensmål 6: 
Resiliente civile kommunikationssystemer

NATO’s femte resiliensmål sigter mod at styrke robustheden i samfundets kommunikationssystemer, 
der ses som en central komponent i alliancens overordnede modstandsdygtighed. En sådan robusthed 
forudsætter adgang til sikker og pålidelig kommunikationsinfrastruktur både i fredstid, under kriser 
og i konflikt, og denne adgang må nødvendigvis prioriteres af hensyn til kommando-/kontrolforhold. 
Kommunikationsinfrastrukturen bør også beskyttes mod indtrængning, forstyrrelse og ødelæggelse, 
så medlemslandene er i stand til at imødekomme alliancens krav om fortsat leverance af HNS og C4ISR 
(Command, Control, Communications, Computers, Intelligence, Surveillance, Reconnaissance). Det 
forudsætter robusthed og redundans i de civile kommunikationssystemer, sådan at nedbrud kan hånd-
teres hurtigt og effektivt.130

Prioritering af kommunikation handler bl.a. om at være i stand til at ”de-konflikte” civil og militær trafik, 
hvilket spiller sammen med det øgede fokus på HNS, som NATO-alliancen som helhed og ikke mindst 
Danmark har oplevet i de seneste år.131 Set i lyset af det aktuelle cybertrusselsniveau er det ikke overra-
skende, at NATO også interesserer sig for niveauet af sikkerhed inden for medlemslandenes telesekto-
rer, som er i høj grad blevet privatiseret gennem de seneste tre årtier. Den såkaldte 5G-sag fra Færøerne 
er et godt eksempel på, hvordan teleområdet (som er hjemtaget af det færøske landsstyre) sikkerheds-
liggøres. Her blev den kinesiske teknologileverandør Huawei, efter pres fra USA, i sidste ende fravalgt til 
fordel for svenske Ericsson. 132 Sårbarheden i moderne telekommunikation sås også ved cyberangrebet 
på Grønlands Selvstyre i marts 2022, som bl.a. medførte nedetid i borgervendte tjenester i centraladmi-
nistrationen og sundhedsvæsenet.133

Kommunikationssystemer understøtter også den borgerrettede krisekommunikation. I Danmark findes 
der fortsat fysiske varslingssirener, som kan aktiveres i et område, hvor der er ”opstået en akut situation 
af livstruende karakter for et større antal mennesker.” Systemet vedligeholdes af Beredskabsstyrelsen 
og anvendes af politiet i forbindelse med udsendelse af beredskabsmeddelelser til borgerne gennem 
DR’s og TV 2’s platforme.134  I april 2023 lancerede Beredskabsstyrelsen og Rigspolitiet endvidere 
S!renen, som gør det muligt at pushe beskeder ud til moderne mobiltelefoner i hele eller dele af landet 
uafhængigt af styresystem, teleudbyder og installerede applikationer.135 Baggrunden for dette såkaldte 
cell broadcast-system er et EU-direktiv fra 2018.136

Resiliensmål 7: 
Robuste civile transportsystemer

Det sidste resiliensmål omhandler medlemslandenes lovgivning og regelsæt på transportområdet 
samt politiske tiltag for at styrke den militære mobilitet på tværs af landegrænser og den infrastruktu-
relle modstandsevne af hensyn til alliancens operative forsvarsplanlægning.137 En forudsætning herfor 
er bl.a. planlægning mellem civile og militære myndigheder af HNS og militær anvendelse af civile 
transportsystemer samt prioritering af transportkapacitet til understøttelse af de øvrige resiliensmål, 
eksempelvis vand- og fødevareforsyning.138

Da en stor del af transportinfrastrukturen i medlemslandene i dag er på private hænder, kræver opbyg-
ning af modstandsdygtighed på området et tæt samarbejde mellem mange aktører. Mødet i NATO’s 
Transport Group i maj 2024 er et eksempel på, hvordan dette fungerer i praksis. Mødet blev afholdt i 
Tampere, Finland, og her diskuterede repræsentanter for bl.a. Allied Command Operations (ACO), Joint 
Support & Enabling Command, NATO Support and Procurement Agency, NATO Shipping Centre, Multina-
tional Sealift Steering Committee og det finske forsvar samt en række kommercielle transportoperatører 
udviklingen og udfordringerne på området. I alliancens kommunikation om mødet blev transport og 
sikkerhed koblet direkte sammen:

130	  Evans, 2022.
131	  Tetzlaff, 2024a; 2024b.
132	  Breinstrup, 2021.
133	  CFCS, 2023, s. 4; se også Dahlberg, 2022, s. 12-14.
134	  Beredskabsstyrelsen, 2022a.
135	  Sirenen.dk, u. å.
136	  EU, 2018.
137	  CCOE, 2018.
138	  NATO, 2024d; se også NATO, 2023b.
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With critical assets and infrastructure increasingly targeted by hostile actors, enhan-
cing resilience through civil preparedness – including in the commercial transport 
sector – is an important aspect of taking a whole society approach to security. The 
findings of these meetings will help improve cooperation between civil and military 
authorities on resilience.139

I Danmark er Trafikstyrelsen sektoransvarlig myndighed på transportområdet, som omfatter luftfart, 
jernbane, vejområdet og maritim transport samt post- og kurertjeneste. Jernbaneområdet er dog i dag i 
vid udstrækning reguleret af EU, hvorfor den nationale beredskabsbekendtgørelse herfor blev ophævet 
med virkning fra 1. januar 2024.140 Hovedlovene for NIS2- og CER-direktiverne (se herunder) dækker 
bl.a. transportområdet og stiller nye og store krav til både digital og fysisk sikkerhed, som understøtter 
NATO’s syvende resiliensmål.

EU: Styrket fokus på resiliens
Også i EU ses i disse år et styrket fokus på initiativer med henblik på øget strategisk uafhængighed i 
form af diversificering af handlen, opbygning af lagre med værnemidler, egenproduktion og beskyttelse 
af infrastruktur og teknologi.141 Samtidig begyndte EU i 2020, ligeledes som konsekvens af pandemien, 
at udarbejde årlige strategic foresight reports, og i forbindelse hermed introduceres resiliens som et nyt 
”kompas” for politikformulering i EU.142

Der ses samtidig et stadig tættere samarbejde mellem NATO og EU om resiliensdagsordenen. Sam-
arbejdet begyndte allerede med NATO-topmødet i Warszawa i 2016, hvor EU blev fremhævet som en 
særligt vigtig partner i bestræbelserne på at styrke effektiviteten af civilt beredskab i bred forstand.143 
Under topmødet udsendte generalsekretær Jens Stoltenberg sammen med formanden for Det Euro-
pæiske Råd, Donald Tusk, og formanden for Europa-Kommissionen, Jean-Claude Juncker, en fælles 
erklæring, som understregede vigtigheden af en fælles forståelse mellem NATO og EU, eftersom de to 
organisationer styrker hinanden i bestræbelserne på at levere sikkerhed til Europa. Det første punkt i 
erklæringen omhandlede resiliens, og parterne erklærede deres hensigt om at:

Boost our ability to counter hybrid threats, including by bolstering resilience, working 
together on analysis, prevention, and early detection, through timely information 
sharing and, to the extent possible, intelligence sharing between staffs; and coope-
rating on strategic communication and response. The development of coordinated 
procedures through our respective playbooks will substantially contribute to imple-
menting our efforts.144

Den 11. januar 2023 annoncerede Stoltenberg og Ursula von der Leyen en NATO/EU Taskforce on Resi-
lience and Critical Infrastructure Protection, som med fokus på energi-, transport-, digital infrastruktur- 
og rumsektorerne skal arbejde for videndeling, situationsopfattelse og fremme af fælles modstands-
dygtighed mellem de to organisationer.145 Et konkret resultat af samarbejdet mellem NATO og EU er en 
fælles rapport om The Resilience of Critical Infrastructure, som blev offentliggjort i juni 2023.146

Den 30. oktober 2024 udkom den såkaldte Niinistörapport, der er udarbejdet af den tidligere finske 
præsident på opdrag fra formanden for Europa-Kommissionen.147 Hensigten med rapporten var at 
styrke EU’s civile og militære forsvar og beredskab mod et stadig mere komplekst sikkerhedsbillede. 
Niinistörapporten sætter fokus på behovet for at styrke resiliens og beredskab i både EU og NATO og 
understreger, at EU fortsat skal kunne fungere under alle omstændigheder, også i tilfælde af væbnede 
angreb eller større kriser. Dette kræver omfattende beskyttelse af essentielle samfunds- og regerings-
funktioner på tværs af medlemslandene. Effektiv krisehåndtering afhænger i høj grad af tæt samar-
bejde mellem civile og militære aktører, og rapporten argumenterer for, at dual-use-infrastrukturer og 
-teknologier, der både tjener civile og militære formål, bør udnyttes optimalt.

EU og NATO opfordres i rapporten til at styrke deres samarbejde, især gennem bedre informations-
deling og koordinerede procedurer, herunder etablering af en nødprotokol, der kan aktiveres under 
alvorlige kriser. Rapporten foreslår en helhedsorienteret tilgang til beredskab, som omfatter både 
naturskabte og hybride trusler samt egentlige væbnede konflikter. Dette kræver ifølge Niinistö en mere 

139	  NATO, 2024c.
140	  Trafikstyrelsen, 2023.
141	  Den Sikkerhedspolitiske Analysegruppe, 2022, s. 16.
142	  EU, 2020.
143	  NATO, 2016d; Monaghan et al., 2024, s. 14.
144	  NATO, 2016b; se også Wigell et al., 2021, s. 11.
145	  NATO, 2023a.
146	  EU, 2023a.
147	  Niinistö, 2024.
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integreret tilgang til risikostyring på tværs af sektorer og forvaltningsniveauer. Borgerne spiller også en 
central rolle i at skabe et mere robust samfund, og rapporten anbefaler, at offentligheden bliver bedre 
informeret og forberedt på krisesituationer gennem uddannelse og frivillig involvering. Samtidig skal EU 
prioritere økonomiske investeringer i beredskab, bl.a. gennem udvikling af fælles strategier for lagerop-
bygning og forbedret forsyningssikkerhed.

NATO forbliver i Niinistös optik fundamentet for Europas kollektive forsvar, men rapporten understre-
ger samtidig, at EU skal styrke sin egen modstandsdygtighed for at supplere alliancens indsats. Dette 
indebærer tættere koordinering mellem civile og militære aktører, udvikling af fælles EU-standarder for 
krisehåndtering og større investeringer i forsvarsindustriel kapacitet for at lukke eksisterende bered-
skabshuller. Rapportens kernebudskab er, at tæt samarbejde mellem EU og NATO, kombineret med 
stærkere resiliens i EU’s egne strukturer, er afgørende for at beskytte Europa i en stadig mere kompleks 
og udfordrende trusselssituation. 

Den 26. marts 2025 blev Niinistörapporten så fulgt op med en egentlig beredskabsstrategi fra Euro-
pa-Kommissionen, som fremlægger en handlingsplan for at styrke både den militære og civile evne til 
at adressere nutidens udfordringer og kriser. Beredskabsstrategiens formål er at udbedre særligt tre 
identificerede svagheder, nemlig at EU’s krisestyring hidtil har været reaktiv frem for proaktiv, at EU’s 
værktøjskasse på beredskabsområdet er fragmenteret, fordi den er fordelt på mange institutioner og 
sektorer, samt at unionens eksisterende strukturer og mekanismer lider under begrænsede ressourcer 
og skaleringsevne.148

EU’s beredskabsstrategi bygger på de tre grundtanker formuleret i Niniistörapporten: For det første en 
all-hazards-tilgang, som ikke sondrer mellem naturskabte, teknologiske og intentionelle risici og trusler, 
men i stedet sigter mod at anvende de samme planer og systemer til at håndtere alle former for fare. 
For det andet en whole-of-government-tilgang, der fremmer horisontalt samarbejde mellem civile og 
militære myndigheder samt vertikalt samarbejde mellem kommuner, regioner, stater og EU. For det tred-
je en whole-of-society-tilgang, som sigter mod at udvikle en beredskabskultur, der inddrager borgere, 
lokalsamfund, civilsamfundsorganisationer, erhvervsliv og vidensinstitutioner i opbygning af resiliens. 
Disse tre styrende principper ligger til grund for 63 konkrete tiltag, som fordeler sig på syv temaer: 1) 
Fremsynsanalyse, 2) Resiliens i kritiske samfundsfunktioner, 3) Borgerberedskab, 4) Offentligt-privat 
samarbejde, 5) Civilt-militært samarbejde, 6) Krisestyring og 7) Modstandsdygtighed gennem part-
nerskaber, først og fremmest med NATO. Målet er at skabe en egentlig ”Beredskabsunion” for hermed at 
berede EU på at beskytte sine borgere, demokratiet og de centrale samfundsfunktioner, som er forud-
sætningen for, at unionens 450 mio. indbyggere fortsat kan leve trygt i en usikker verden.

EU som beredskabsaktør

EU’s styrkede fokus på beredskabs har og får stor betydning for Danmark. Af den politiske aftale om 
beredskabsområdet 2025-2026 fra 15. januar 2025 fremgår det, at der på længere sigt er behov for 
at analysere og belyse en række emner samt skabe overblik over det danske samfunds sårbarheder 
med henblik på at styrke samfundssikkerheds- og beredskabsområdet: ”Dette videre arbejde skal 
også tage højde for de initiativer, der pågår i EU i relation til opfølgning på Niinistö-rapporten om EU’s 
beredskab. Rapporten har fokus på en integreret tilgang til trusler og risici, hvor alle dele af samfundet, 
herunder både civile og private aktører, spiller en rolle. Samtidig lægger rapporten op til, at samarbej-
det mellem EU og NATO skal styrkes.”149 Et område, hvor vi forventer at se et endnu tættere samarbejde 
mellem NATO og EU i fremtiden, er maritim kritisk infrastruktur, hvor EU råder over den regulatoriske 
mekanisme, mens NATO har evnen til at reagere.150

To konkrete eksempler på EU’s autoritet som lovgiver på resiliensområdet er NIS2- og CER-direktiverne, 
som tilsammen udgør en integreret og omfattende ramme for at styrke sikkerheden og modstandsdyg-
tigheden i EU’s kritiske infrastrukturer. Hvert direktiv har sit eget specifikke fokus, men begge er designet 
til at supplere hinanden og skabe mere holistisk beskyttelse mod både cyberrelaterede og fysiske trusler. 
NIS2-direktivet fokuserer primært på cybersikkerheden og stiller krav til netværks- og informationssyste-
mer i både offentlige og private enheder, der leverer essentielle tjenester. Direktivet lægger vægt på risiko-
styring og hurtig rapportering af sikkerhedshændelser, hvilket er afgørende for at minimere skadevirknin-
gerne af cybertrusler. CER-direktivet, på den anden side, fokuserer på de fysiske aspekter af sikkerheden i 
kritiske enheder, hvilket kræver, at medlemsstaterne og de involverede sektorer udvikler og implementerer 
beredskabsplaner, der tager højde for en bred vifte af fysiske trusler, herunder naturskabte katastrofer, 
terrorangreb og teknologiske fejl. CER-direktivet fremmer også samarbejdet mellem offentlige og private 
aktører samt mellem medlemsstater for at sikre koordineret respons på tværs af grænserne. 

148	  Europa-Kommissionen, 2025.
149	  Ministeriet for Samfundssikkerhed og Beredskab, 2025.
150	  Se f.eks. Liebetrau og Bueger, 2024.
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I EU-sammenhæng defineres kritisk infrastruktur som ”et aktiv, en facilitet, udstyr, et netværk eller et 
system, eller en del af et aktiv, en facilitet, udstyr, et netværk eller et system, som er nødvendig(t) for 
leveringen af en væsentlig tjeneste.” Uenighed EU-medlemsstaterne imellem vedrørende definitioner 
og en fælles tilgang medfører imidlertid en fragmenteret tilgang til beskyttelsen af kritisk infrastruktur i 
unionen.151

NIS2-direktivet

NIS2-direktivet (formelt Direktivet om foranstaltninger til sikring af et højt fælles cybersikkerhedsniveau 
i hele Unionen) er en central del af EU’s strategi for at forbedre cybersikkerheden i medlemsstaterne. 
Dette direktiv, som erstatter det tidligere NIS-direktiv fra 2016, indfører mere omfattende og stringente 
krav for både offentlige og private enheder, der leverer essentielle tjenester. Direktivet udvider række-
vidden af sektorer og tjenester, der er omfattet af reguleringerne, og inkluderer flere kritiske sektorer 
såsom sundhed, transport, finans og offentlig administration. Med NIS2 stilles der skærpede krav til 
risikostyring og rapportering af sikkerhedshændelser. Virksomheder og organisationer skal sikre, at 
de har passende tekniske og organisatoriske foranstaltninger på plads til at håndtere cybertrusler og 
sikre kontinuiteten af deres tjenester.152

En væsentlig tilføjelse i NIS2-direktivet er den øgede harmonisering af cybersikkerhedskravene på 
tværs af EU, hvilket betyder, at der er skabt et mere ensartet og forpligtende regelsæt for alle medlems-
stater. Direktivet forpligter også medlemsstaterne til at etablere nationale strategier for cybersikkerhed 
og sikre et tæt samarbejde mellem offentlige myndigheder og private aktører. For at styrke implemen-
teringen af direktivet er der indført betydelige sanktioner for manglende overholdelse, herunder bøder, 
som skal sikre, at både offentlige og private aktører tager cybersikkerhed alvorligt. Sideløbende med 
NIS2-direktivet implementeres DORA-forordningen, som specifikt omhandler modstandsdygtighed 
i medlemsstaternes finansielle sektorer og forudsætter risikostyring, som indtænker alle aspekter af 
modstandsdygtighed, ikke kun finansiel resiliens.153

CER-direktivet

Siden begyndelsen af 2000’erne har EU i stadig stigende grad interesseret sig for beskyttelse af både 
den fælles og medlemsstaternes individuelle kritiske infrastruktur. I 2007 kom Europa-Kommissionens 
European Programme for Critical Infrastructure Protection (EPCIP), som dels sigtede mod at udvikle 
ensartede måle- og vurderingsredskaber, dels nedbringe sårbarhed i europæisk kritisk infrastruk-
tur. Endvidere omfattede handleplanen for EPCIP udvikling af et rammeværktøj til understøttelse af 
medlemsstaternes identifikation og beskyttelse af national kritisk infrastruktur (NCI). ECI-direktivet fra 
2008 om ”indkredsning og udpegning af europæisk kritisk infrastruktur og vurdering af behovet for at 
beskytte den bedre” definerede kritisk infrastruktur således:

aktiver, systemer eller dele deraf, der befinder sig i medlemsstaterne, og som er 
væsentlige for opretholdelsen af vitale samfundsmæssige funktioner og menneskers 
sundhed, sikkerhed og økonomiske eller sociale velfærd, og hvis afbrydelse eller 
ødelæggelse i væsentlig grad ville påvirke en medlemsstat som følge af, at disse 
funktioner ikke kan opretholdes.154

Derudover definerede direktivet ”europæisk kritisk infrastruktur” som kritisk infrastruktur, der befinder 
sig i medlemsstaterne, og hvis afbrydelse eller ødelæggelse ville få betydelige konsekvenser for to eller 
flere medlemsstater. 

151	  Definitionen fremgår af CER-direktivet, artikel 2: “Despite national efforts, to date, no standardised framework for CI is operational 
at the EU level, resulting in a fragmented approach that hinders cohesive protection against inherently transnational cyberthreats,” 
Slakaityte og Surwillo, 2024b.

152	  Se EU, 2025b for at læse om NIS2-direktivet på Europa-Kommissionens officielle webside.
153	  EU, 2022b.
154	  EU, 2008.
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Fraværet af en fælles dansk definition af begrebet kritisk infrastruktur hos myndigheder og øvrige aktø-
rer var indtil for få år siden genstand for kritik i den offentlige debat.155 En sådan findes dog i bekendt-
gørelsen af investeringsscreeningsloven fra 2021, hvori kritisk infrastruktur defineres som ”infrastruktur, 
herunder faciliteter, systemer, processer, netværk, teknologier, aktiver og serviceydelser, som er nødven-
dige for at opretholde eller genoprette samfundsvigtige funktioner.”156 Af lovgivningen fremgår imidler-
tid, at den konkrete vurdering af, hvad der skal anses for kritisk infrastruktur, foretages på baggrund af 
en inddeling af samfundet i samfundsvigtige sektorer, som yderligere omfatter en række underliggende 
samfundsvigtige funktioner. Sondringen mellem definition af kritisk infrastruktur (begrebet) og identifi-
kation af kritisk infrastruktur (konkrete enheder), som er sensitiv information og nødvendigvis må være 
belagt med visse klassifikationskrav, skaber fortsat forvirring blandt iagttagere.157

CER-direktivet (Direktivet om kritiske enheders modstandsdygtighed) er et nøgleelement i EU’s samle-
de strategi for at styrke modstandsdygtigheden i kritiske infrastrukturer mod både fysiske og cyberrela-
terede trusler. Direktivet supplerer NIS2-direktivet ved at fokusere på de fysiske aspekter af sikkerheden 
i kritiske sektorer, der spiller en afgørende rolle for samfundets funktionalitet og robusthed. CER-direk-
tivet, som erstatter og ophæver ECI-direktivet, udvider beskyttelsen af kritiske enheder ved at fastsætte 
bindende krav for medlemsstaterne om at identificere og beskytte kritiske infrastrukturer inden for en 
række sektorer, herunder energi, transport, bankvæsen, sundhed og forsyning af drikkevand. Direktivet 
kræver, at medlemsstaterne gennemfører risikovurderinger og udvikler nationale strategier for at styrke 
modstandsdygtigheden i disse sektorer. Strategierne skal tage højde for potentielle trusler, som kan 
spænde fra naturskabte katastrofer og terrorhændelser til cyberangreb og teknologiske fejl.158

En central del af CER-direktivet er kravet om, at kritiske enheder skal udvikle og implementere bered-
skabsplaner samt risikostyringsforanstaltninger, der er proportionale med de trusler, de står over for. 
Direktivet fremhæver vigtigheden af en koordineret indsats mellem medlemsstaterne og EU-institutio-
nerne for at sikre effektiv beskyttelse på tværs af grænserne. Dette omfatter også informationsdeling og 
samarbejde mellem private og offentlige aktører samt mellem medlemsstaterne. CER-direktivet introdu-
cerer endvidere strengere tilsyns- og håndhævelsesmekanismer, herunder muligheden for at pålægge 
sanktioner for manglende overholdelse af kravene. Dette skal sikre, at medlemsstaterne og de kritiske 
enheder tager de nødvendige skridt for at beskytte sig mod både eksisterende og fremtidige risici.
 
 

155	  Se f.eks. Henningsen, 2019; Bondesen og Struwe, 2020; Ingeniøren, 2022.
156	  Erhvervsministeriet, 2021, § 11.
157	  Se f.eks. Ingeniøren, 2022. Styrelsen for Forsyningssikkerhed udgav i september 2023 en Vejledning i Delplan for forsyningssikkerhed 

til den generelle beredskabsplan, som indeholder en liste over samfundsvigtige funktioner for hver af de 15 samfundsvigtige sektorer/
områder samt en nyttig ordliste; se Styrelsen for Forsyningssikkerhed, 2023b.

158	  Se EU, 2024 for at læse om CER-direktivet på Europa-Kommissionens webside.
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Del 3: Integration 
og efterlevelse
Som fremgået af ovenstående levner både NATO’s og EU’s krav og forventninger til dansk modstands-
dygtighed plads til national tilpasning af fælles mål og retningslinjer. NATO’s resiliensmål er de mindst 
bindende, eftersom alt i alliancen grundlæggende set er frivilligt. NATO kan således ikke pålægge et 
medlemsland noget, men udelukkende påpege og kritisere, hvis det ikke bliver gjort. Med andre ord er 
dansk efterlevelse af NATO’s forventninger på både det militære og civile område baseret på den til en-
hver tid siddende regerings lyst og evne til at retfærdiggøre sine dispositioner over for alliancepartnerne. 

Set i dette lys er EU-medlemskabet langt mere forpligtende for Danmark. EU lovgiver gennem retsakter 
– fortrinsvis forordninger og direktiver – og der findes klare overtrædelsesprocedurer, som kan iværk-
sættes, hvis en medlemsstat ikke implementerer dem korrekt.159 Forordninger er bindende retsakter, 
som gælder direkte i medlemsstaterne, mens direktiver er retsakter, der fastlægger fælles mål for alle 
EU-medlemsstater, som imidlertid selv beslutter, hvordan de – inden en nærmere fastlagt tidsfrist – vil 
gennemføre direktivet. EU-lovgivning gennem direktiver giver således videre rammer for national for-
tolkning end forordninger.160

Ud over direktiver og forordninger har EU en mekanisme for civil beskyttelse, som først og fremmest 
retter sig mod naturskabte hændelser. Hjertet i denne mekanisme er det europæiske Emergency Re-
sponse Coordination Centre (ERCC), et døgnbemandet operationscenter i Bruxelles, som altid er klar til 
at koordinere assistance til kriseramte lande inden eller uden for EU. Stillet over for hybridtrusler er det 
imidlertid en udfordring, at ERCC ikke kan håndtere klassificeret information.161 

Med inspiration fra FN’s bæredygtighedsmål og Sendairammeaftalen for katastrofeforebyggelse fra 
2015 har Europa-Kommissionen i 2023 kommunikeret et ønske om at udarbejde disaster resilience 
goals for medlemsstaterne. Her nævnes NATO’s resiliensmål som et vigtigt partnerskab, hvormed der 
skal sikres synergi. EU’s fem resiliensmål omfatter: 1) anticipate, 2) prepare, 3) alert, 4) respond og 5) 
secure, hvilket i sig selv ikke repræsenterer noget nyt, men den samlede ramme skal gøre det lettere at 
vurdere medlemsstaternes efterlevelse af unionens resiliensmål, som dog ikke er bindende.162

EU’s krav til dansk modstandsdygtighed
DORA trådte i kraft den 17. januar 2025, og fordi der er tale om en forordning fra Europa-Kommissionen, 
var bestemmelserne således direkte gældende i alle medlemsstaterne på lige fod med national lovgiv-
ning. Både NIS2- og CER-direktivet trådte i kraft den 16. januar 2023 og skulle i henhold til Europa-Kom-
missionens bestemmelser være implementeret og udgivet i national lovgivning senest den 17. oktober 
2024 med retsvirkning fra dagen efter. Den 5. februar 2024 udsendte Forsvarsministeriet imidlertid 
en pressemeddelelse, hvoraf det fremgik, at den danske implementering af begge direktiver ville 
blive forsinket.163 NIS2 og CER implementeres for energisektorens vedkommende i en særskilt lov om 
styrket beredskab, som desuden indeholder ”supplerende krav til virksomheders beredskab, herunder 
krav til fysiske, tekniske og organisatoriske foranstaltninger for at imødekomme udviklingen med nye 
forsyningsaktører, teknologiske forandringer samt trusselsniveauet og herved sikre en høj robusthed i 
energisektoren.”164

Forsvarsministeriet har sammen med Justitsministeriet været ansvarlig for implementering af både 
NIS2- og CER-direktivet. Det lovforberedende arbejde har for NIS2’s vedkommende ligget i Center for 
Cybersikkerhed (CFCS) under FE, mens Beredskabsstyrelsen støttede ministerierne i implementerin-
gen af CER, herunder udpegningen af danske kritiske enheder i henhold til direktivet. Ved kongelig 
resolution af 29. august 2024 overførtes ansvaret for implementering af begge direktiver imidlertid fra 
Forsvarsministeriet til det nyoprettede Ministeriet for Samfundssikkerhed og Beredskab, som lagde 

159	  EU, 2022a; interview med DG HOME i Bruxelles den 10. april 2024.
160	  Folketinget, 2024.
161	  EU, 2025a.
162	  EU, 2023b; interview med DG ECHO i Bruxelles den 10. april 2024.
163	  Forsvarsministeriet, 2024; se også DI, 2024; for en diskussion af behovet for at styrke dansk cyberforsvar, se Dahlberg og Jensen, 

2024.
164	  Energistyrelsen, u. å.



30.

vægt på at styrke processen.165 Allerede den 7. marts 2025 trådte den nye lov om styrket beredskab i 
energisektoren i kraft, og med den implementeredes NIS2- og CER-direktiverne specifikt for denne 
sektor.166 Den 1. juli 2025 trådte hhv. lov om kritiske enheders modstandsdygtighed (CER-loven) og lov 
om foranstaltninger til sikring af et højt cybersikkerhedsniveau (NIS2-loven) så i kraft. Derved var de to 
EU-direktiver endeligt implementeret i dansk lov med deraf følgende retsvirkning for statslige myndig-
heder, kommunerne og de ca. 3.200 danske virksomheder, som er omfattet af NIS2-loven.

NATO’s forventninger til dansk modstandsdygtighed

Forsvarsministeriet har ligeledes historisk været Danmarks kontaktpunkt til NATO, hvad resiliensdags-
ordenen angår. Tidligere havde Forsvarsministeriets departement formandskabet i kontaktgruppen til 
RC, men i oktober 2023 blev denne opgave delegeret til Beredskabsstyrelsen, som dengang var en myn-
dighed i Forsvarsministeriet, men som nu hører under Ministeriet for Samfundssikkerhed og Beredskab. 
Frem til resortoverførslen i august 2024 var departementet stadig formelt set ansvarlig for håndteringen 
af NATO’s resiliensmål. Beredskabsstyrelsen havde dog overtaget det praktiske koordineringsarbejde, 
og denne opgavefordeling må forventes videreført under det nye departement. Myndighedsopgaven er 
i begyndelsen af 2025 endeligt overført til den nyoprettede Styrelsen for Samfundssikkerhed.

Koordineringen af dansk efterlevelse af NATO’s resiliensmål fungerer ved, at de sektoransvarlige myn-
digheder (f.eks. Energistyrelsen på energiområdet) har den direkte kontakt til de relevante planlæg-
ningsgrupper i RC, mens Beredskabsstyrelsen orienteres løbende gennem referater. I praksis fremsen-
der NATO’s Defence Planning Staff et detaljeret spørgeskema til medlemslandene om status for en lang 
række tiltag på forsvarsområdet, herunder efterlevelsen af de militære styrkemål. Resiliensdelen heraf 
er opdelt i syv temaer, som omfatter de syv resiliensmål. Det enkelte medlemsland har ingen indflydelse 
på, hvilke spørgsmål der stilles, og man kender dem ikke på forhånd. Fra den første reviewcyklus, hvori 
resiliens indgik (2015-2016), til i dag er antallet af spørgsmål inden for emnet vokset fra fem til flere end 
60, hvilket i sig selv viser, at resiliens i perioden er rykket højere op på alliancens dagsorden.

Foruden koordinerede besvarelser fra de nationale myndigheder gennemføres der bilaterale konsul-
tationer mellem NATO og det enkelte land, hvor der stilles opklarende og uddybende spørgsmål til 
de afgivne svar. Praksis er, at der kan korrigeres for faktuelle misforståelser, men NATO lytter ikke til 
normative vurderinger fra medlemslandene, som heller ingen indflydelse har på formuleringerne i den 
samlede tekst. Et udkast til en sammenskrevet vurdering fremlægges herefter, og der gennemføres en 
såkaldt ”eksamination”, der foregår i regi af alliancens Nordatlantiske Råd (NAC) med repræsentation 
af Danmark på direktionsniveau. Her er der først og fremmest fokus på efterlevelsen af de militære styr-
kemål, men resiliensmålene indgår også i vurderingen. De seneste år har direktøren for Sikkerhed og 
Operationer i Forsvarsministeriets departement siddet i ”den varme stol” under disse eksaminationer.
Det er forventningen, at de nationalt udviklede RO fra og med 2025 kommer til at indgå i NATO’s 
planlægnings- og evalueringsproces (dvs. for spørgeskemaet i 2025 med eksamination i 2026). Ifølge 
Beredskabsstyrelsen er RO ”så tæt man kommer på militære styrkemål, uden at det er styrkemål.” 167 
Senest har NATO’s forsvarsministre opsat et mål om at medlemslandene bør bruge 1,5 procent af BNP 
på sikkerheds- og forsvarsrelaterede investeringer, herunder infrastruktur og resiliens, hvilket vil bringe 
målet for de samlede forsvarsudgifter op på 5 procent.168 

Desuden indgår forpligtelsen til senest den 17. januar 2026 at udarbejde en national strategi for at styr-
ke resiliens i kritiske enheder som en del af CER-direktivet.169 I skrivende stund er det dog uklart, om af-
senderen af en sådan resiliensstrategi bliver en myndighed, en resortminister eller den danske regering 
i forening. Samtidig er der forlydender om, at NATO har indført en ny fireårig planning and review cycle 
på resiliensområdet, som skal køre separat, men dog koordineret med den velkendte defence planning 
process. Hvis dette bliver tilfældet, er der for alvor tale om en full circle-bevægelse og en tilbagevenden 
til 1950’erne og 1960’ernes separate reviews på beredskabsområdet. 

Målet er, at NATO’s evne til at identificere og forstå sårbarheder skal styrkes, mens nationale målsæt-
ninger og planer skal understøtte den overordnede strategiske udvikling af modstandsdygtighed i alli-
ancen med de syv resiliensmål som styrende princip.170 Implementeringen er således også her fortsat 
decentral og fragmenteret, i den forstand at ansvaret ligger ude i sektorerne, mens der koordineres på 
departements-/myndighedsniveau.

165	  Statsministeriet, 2024.
166	  Se Klima-, Energi- og Forsyninsgministeriet, 2025.
167	  Interview med Beredskabsstyrelsen den 27. juni 2024 i Birkerød.
168	  NATO 2025b
169	  EU, 2024.
170	  Williams og Gloznek, 2023, s. 32.
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I skrivende stund er betydningen af resortoverførslen fra Forsvarsministeriet til Ministeriet for Sam-
fundssikkerhed og Beredskab for Danmarks efterlevelse af NATO’s resiliensmål og implementering af 
NIS2- og CER-direktiverne fortsat uklar. Den nytiltrådte minister for samfundssikkerhed og beredskab 
udtalte dog i september 2024, at trusselsbilledet i dag er mere tværgående, hvilket kræver en langt 
stærkere grad af koordinering på tværs af sektorer, og måneden efter udtrykte han decideret ønske om 
dels et grundlæggende opgør med sektoransvarsprincippet, dels at give det nye ministerium mulighed 
for at sanktionere myndigheder, som ”sjofler indsatsen for at sikre samfundssikkerhed.”171 Den politiske 
og administrative omorganisering af ansvaret for dansk efterlevelse af NATO’s forventninger til mod-
standsdygtighed muliggør således, at alliancens anbefaling fra 2020 om etablering af et overarching 
framework på det danske sektoransvar kan indfries.172

171	  Krog, 2024; Hovgaard et al., 2024, s. 2.
172	  NATO, 2020.
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Konklusion
Beredskabsområdet i Danmark har længe været kendetegnet ved den uklarhed omkring mandat og an-
svarsfordeling, som medarbejdere i Beredskabsstyrelsen pegede på tilbage i 1997, og som er beskre-
vet i Zilmer-Johns-rapporten fra 2022.173 Med det øgede fokus på territorialforsvar og resiliens, som vi 
ser i NATO, er det civile beredskab dog på ny blevet en del af den politiske dagsorden i Danmark, senest 
med oprettelsen af Ministeriet for Samfundssikkerhed og Beredskab i august 2024. Der er samtidig 
grund til at antage, at både EU’s og NATO’s opmærksomhed på medlemsstaternes modstandsdygtig-
hed over for både naturskabte og intentionelle trusler kun vil blive styrket i de kommende år. 
NATO’s genfundne fokus på civilt beredskab fra 2014 har overordnet haft til formål at mitigere kon-
sekvenserne af de tre trends nævnt i indledningen: 1) reduktionen i forsvarsbudgetter, 2) øget privat 
ejerskab af infrastruktur og andre civile ressourcer og 3) gensidige afhængigheder i komplekse 
samfund skabt af ny teknologi. Den primære drivkraft i udviklingen var Ruslands annektering af Krim 
og besættelse af Donbassregionen, som allerede i foråret 2014 fik NATO til at vedtage og implementere 
den såkaldte Readiness Action Plan (RAP). Den rummede en række militære tiltag i særligt den østlige 
del af alliancens geografiske område såsom forøget air policing, AWACS-overvågning og en udvidelse 
af NATO Response Force (NRF) på højt beredskab.174

Disse aktiviteter forudsatte imidlertid et sideløbende styrket fokus på civilt beredskab, hvis de skulle 
være effektive, hvilket blev den direkte anledning til udviklingen af NATO’s syv resiliensmål. Alliancen 
savnede nemlig data og en ensartet metode for vurdering af medlemslandenes efterlevelse af de tre 
kritiske civile funktioner. Resiliensmålene blev vedtaget i foråret 2016 og diskuteret yderligere frem mod 
topmødet i Warszawa i juli samme år.175 NATO havde dog forud herfor allerede identificeret tre kritiske 
civile funktioner, som medlemslandene forventedes at kunne levere under alle forhold: 1) kontinuitet i 
regeringsførelsen, 2) væsentlige ydelser til befolkningen og 3) støtte til militære operationer.
Civilt beredskab i NATO-regi er således blevet genfødt som resiliensdagsordenen – eller snarere har 
resiliensbegrebet i sin moderne betydning overtaget som ramme for civilt beredskab, hvor det før 
forholdt sig omvendt.176 Samtidig har NATO dels foretaget en cirkelbevægelse tilbage til et (øget) fokus 
på krigsberedskab, dels videreført det fokus på fredstidskatastrofer og asymmetriske trusler, som 
karakteriserede perioden efter den kolde krig. Dermed er man landet på et resiliensbegreb, hvor netop 
gråzonen af og til kan udviske skellet mellem risici og trusler i fred og krig. Således ses resiliensdags-
ordenen i både NATO og EU som særdeles væsentlig for en overordnet forståelse af den internationale 
udvikling af samfundssikkerhed.177

Både i EU- og NATO-regi har Danmark, i lighed med tidligere tider, haft en reaktiv snarere end en pro-
aktiv politik på resiliensområdet. Skulle Danmark ønske at blive dagsordensættende, findes der dog 
lige nu betydelige mulighedsvinduer, særligt for initiativer på det europæiske område og for tættere in-
tegration i det nordiske. Det danske EU-formandskab er en oplagt mulighed for Danmark for at påvirke 
den videre udvikling af europæisk resiliens. Efter årtiers passivitet har Danmark faktisk i det seneste år 
gjort fremskridt inden for både borgerberedskab og offentligt-privat samarbejde, og derfor vil det være 
naturligt at lægge tyngden her.178

Overordnet set bør resiliens i NATO-sammenhæng forstås som en afgørende komponent i den såkald-
te enablement-dagsorden, som skal sikre alliancens evne til at levere støtte hurtigt under krise eller 
konflikt og dermed afskrække Rusland fra at udvise aggression.179 Militær mobilitet spiller samtidig en 
væsentlig rolle i det europæiske forsvarssamarbejde, som er blevet styrket gennem de seneste 30 år 
med tilknytningen af sikkerhedssamarbejdet i Den Vesteuropæiske Union (WEU) til EU med Maastricht-
traktaten i 1992 og solidaritetsforpligtelsen i Lissabontraktaten i 2009, som førte til indlemmelsen i 
EU og nedlæggelsen af WEU to år senere.180 Siden 2018 har militær mobilitet været et prioritetsprojekt 
inden for den såkaldte permanent structured cooperation (PESCO), der styrker forsvarssamarbejdet 
mellem EU-medlemsstaterne.181

173	  Den Sikkerhedspolitiske Analysegruppe, 2022, s. 73-74.
174	  NATO, 2016c; Lasconijarias, 2018.
175	  NATO, 2016d.
176	  NATO, 2024d.
177	  Breitenbauch, 2012.
178	  I juni 2024 udsendte de danske myndigheder som nævnt anbefalinger til borgerne om at forberede sig på kriser i op til 72 timer, og 

med den politiske aftale på beredskabsområdet fra januar 2025 blev der nedsat samarbejdsfora for både civilsamfundsorganisatio-
nerne og erhvervslivet. Se Dahlberg og Krogh, 2025.

179	  Tetzlaff, 2024a; Jacuch, 2020b.
180	  Håkansson, 2023.
181	  Se https://www.pesco.europa.eu/project/military-mobility/.
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Afskaffelsen af det danske forsvarsforbehold ved folkeafstemningen den 1. juni 2022 betyder, at 
Danmark nu også på dette punkt kan deltage fuldbyrdet i EU’s fælles indsats for – i samarbejde med 
NATO – at afskrække gennem en styrkelse af den resiliens i medlemslandenes civile samfund, som gør 
det muligt effektivt at levere HNS og militær mobilitet. Samtidig spiller resiliens en vigtig rolle i den brede 
afskrækkelse ved at mitigere trusler i det hybride spektrum. Hvis samfundet er modstandsdygtigt på 
alle niveauer og i alle sektorer, så får cyberangreb og sabotageaktioner mod kritisk infrastruktur m.v. 
simpelthen ikke så stor effekt som ellers.182 Opnåelsen af resiliens rummer, som rapporten har vist, altså 
et afskrækkende potentiale for aktørdrevne trusler ved at reducere udbyttet af en modstanders anven-
delse af eksempelvis hybride virkemidler til at forstyrre samfundsvigtige funktioner. Samtidig bør det 
stå klart – jf. indledningens begrebsafklaring – at resiliens ikke blot handler om at afskrække sådanne 
virkemidler, men også at afbøde deres konsekvenser (bouncebackability) og tage ved lære af dem 
(bounceforwardability).

Arbejdet med resiliens i Danmark fremstår imidlertid fortsat decentralt og fragmenteret, og området 
er stadig præget af uklar mandat- og til tider også ansvarsfordeling. Desuden har området set en 
afkobling fra det militære forsvar med bortfaldet af totalforsvarsrammen og 2000’erne og 2010’ernes 
fokus på ekspeditionsforsvar. Uanset hvad man kalder det, vil resiliensområdet formentlig have godt af 
en afstemning af forventninger, ansvarsområder og berøringsflader samt træning af disse. I en tid, hvor 
Danmark står over for en grundlæggende sikkerhedsmæssig reorientering, som desuden er præget af 
hastværk, forekommer det, at resiliensområdet som helhed samt dets forbindelse til det forsvarsmæssi-
ge ville drage nytte af fastere rammer og styring.

En klar placering af et stærkt mandat for styring af området vil således være kærkomment. I 2024 
tiltrådte den danske topembedsmand Jean-Charles Ellermann-Kingombe som assisterende general-
sekretær i NATO med ansvar for militæralliancens strategi mod hybridkrig. Hans budskab, som blev 
fremført i et interview i Politiken ved udgangen af året, får lov at afslutte denne rapport om resiliens som 
afskrækkelse: 

Der sker en hel masse omkring resiliens. Men der skal ske endnu mere. Vi skal have 
et krise-mindset ind på rygraden. Vi skal forstå, at set fra Moskva er vores energifor-
syning og vores telefonsystemer helt legitime mål i den her form for krigsførelse. Og 
det kan vi ikke forvente stopper efter en Ukrainekrig.183

182	  Black, 2024; Keenan et al., 2024.
183	  Beim og Svendsen, 2024.
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