NORDEUROPEISK OCH TRANSATLANTISK SAKERHET (NOTS)

Kompassen, kriget och konsekvenserna

for EU som sakerhetspolitisk aktor
Alina Engstrom och Emelie Thorburn

EU har historiskt betraktats som en civil och ekonomisk makt med tydligt mervirde inom civil krishantering och
ekonomiska sanktioner. Nir det kommer till militir makt har EU en mer begrinsad formaga, trots flera forsok till ett
fordjupat sikerhets- och forsvarspolitiskt samarbete de senaste aren. Efter Rysslands invasion av Ukraina beslutade
dock EU om aldrig tidigare skidade atgirder for att stirka Ukrainas forsvarsforméga. Strax direfter antog unionen

en ny sikerhets- och forsvarspolitisk handlingsplan, den strategiska kompassen. Friagan ir varat kompassen pekar
och vad de nya initiativen siger om EU som sikerhetspolitisk aktor.

I mars 2022 antog EU den strategiska kompassen — en
handlingsplan for att stirka den europeiska sikerhets- och
forsvarspolitiken till 2030." I slutskedet av processen for-
handlade och reviderade medlemsstaterna innehéllet i det
utkast som EU:s utrikestjanst (EEAS) tagit fram.” Syftet
med kompassen nir den initierades var att vidareutveckla
och konkretisera befintliga initiativ pa sikerhets- och
forsvarsomradet. Den innehéller bade en beskrivning av hot
och utmaningar som EU stér infér, samt redogor for kon-
kreta dtgirdspunkter med en tidsplan fér genomférande.

Antagandet av kompassen sammanféll med, och prig-
lades av, Rysslands invasion av Ukraina den 24 februari
2022. Invasionen resulterade i ett kraftfullt agerande fran
EU. Savil enskilda linder som EU frangick tidigare praxis
och beslutade om att tillhandahélla militirt stod till ett kon-
fliktomréade. I maj 2022 hade EU anslagit 6ver 2 miljarder
euro for finansiering av vapenunderstod till Ukraina. Inva-
sionen har ocksd satt en tydlig prigel pd kompassen. Det har
bland annat tillkommit initiativ med avsike att stirka EU:s
formaga att agera utanfor unionen. Dirtill finns ataganden
som indikerar vilken roll EU kommer att soka i relation till
Nato. Infér implementeringen av kompassen star unionen
dock inf6r stora utmaningar som kan hirledas till skiljelinjer
mellan medlemsstaterna.

Detta memo analyserar innehallet och initiativen i
kompassen mot bakgrund av den tidigare utvecklingen
av EU:s gemensamma sikerhets- och forsvarspolitik samt
det nya sikerhetspolitiska liget. Genom en jimférelse av

kompassens tidiga och sedermera antagna utkast under-
soks vilken roll som EU kan fi pd omridet framgent.
Analysen bygger dven pa analyser och intervjuer med ex-
perter pd EU:s gemensamma sikerhets- och forsvarspoli-
tik och europeisk forsvarsindustri vid forskningsinstitut i
Stockholm, Warszawa, London och Bryssel. Memot inleder
med en tillbakablick pa EU:s sikerhets- och férsvarssamar-
bete och de utmaningar som har funnits och fortsatt finns
kvar. Direfter foljer en fordjupning i kompassens innehall,
strukturerad kring forutsittningar for EU att agera militirt
utanfor respektive innanfér unionen. Den senare ger sir-
skilt utrymme till EU:s samverkan med Nato. Efter detta
berér memot EU:s beslutsstruktur och behovet av politisk
vilja. Avslutningsvis diskuteras vad utvecklingen kan siga om
EU:s framtida roll som sikerhetspolitisk aktor.

EU:s sédkerhets- och forsvarssamarbete dver tid

EU grundades som en civil och ekonomisk makt under
forsta hilften av 1900-talet, frimst for att undvika nya krig
i Europa. EU har ddrfér haft begrinsad kapacitet, sirskilt
vad giller militira maktmedel. EU:s syn pa omvirlden — och
sin roll i den — har dock genomgitt en forindring.? Utveck-
lingen har skett bade gradvis och som en direkt foljd av in-
terna och externa skeenden.

Under slutet av 1990-talet borjade EU utvecklas pa
det sikerhetspolitiska omradet di man inledde krishan-
teringsinsatser utanfoér unionen. I Helsingfors 1999 kom
medlemsstaterna verens om maélsittningen att utveckla
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militira formagor och ledningsresurser. Senare tillkom
maélsiteningar for att stirka EU:s formaga att snabbt kunna
agera vid kriser och krig utanfoér unionen. EU:s medlems-
linder har sedan 2007 stridsgrupper (EU Battlegroups) i
beredskap, men dessa har hittills aldrig anvints.

Ar 2016 antog EU den globala strategin, som paradoxalt
nog jimfért med tidigare strategi frin 2003 var mer
indtblickande.’ Framférallt hade en ny central mélsittning
tillkommit, nimligen att skydda unionens medborgare och
territorium. Det var dven stdrre fokus pa “hard sikerhet”
och forsvar.® I den militira sfiren foreslogs att EU skulle ut-
veckla formagor for att sjilvstindigt kunna hantera en rad
uppgifter pi det militdra omradet, exempelvis underrittel-
sedelning och utveckling av strategiska nyckelférmagor.”
Dirtill utfistes ambitionen om “strategisk autonomi”, vil-
ken triggade en debatt om huruvida en utvecklad europeisk
sjalvstindig formaga riskerar att alienera USA.

Under éren som foljde proklamerade vissa europeiska
ledare att Europa maste ta sitt 6de i egna hinder.® Flera
initiativ har tagits for att stirka den gemensamma sikerhets-
och forsvarspolitiken, bland dem det permanenta struktu-
rerade samarbetet (Permanent Structured Cooperation,
Pesco) och Europeiska forsvarsfonden (European Defence
Fund, EDF). Initiativen avser effektivisera och utveckla den
europeiska forsvarsformigan, men implementeringen har
hittills varit langsam. Nir kompassen tar vid dessa initiativ
dterstar dock flera centrala skiljelinjer mellan medlemssta-
terna. Bade i och utanfor kompassen éterstdr tidigare mot-
sittningar avseende hotuppfattning, institutionell preferens
och nationell suverinitet.

En ny hotbild

EU:s medlemsstaters skilda geografi och historia medfor att
linderna gér olika bedomningar av hot och risker. Det finns
sdledes ett brett spektrum av hotuppfattningar lings dimen-
sionerna Ost-Syd, regionalt-globalt, traditionella-nya hot
och militdra-icke-militdra hot.” Dessa skiljelinjer har hindrat
en enhillig bedomning och prioritering av vilka hot som
EU bér beméta. Ett av kompassens huvudsyften var dirfor

att enas om en gemensam syn pa EU:s omvirld, varfor en
gemensam hotbildsanalys genomf6rdes i processens forsta
steg. Under detta skede ansdg flera, framfor allt 6stliga och
nordliga, medlemsstater att skrivningarna om Ryssland var
allefor svaga och underskattade hotet som det landet utgjor-
de.' Detta reflekterar en grundliggande oenighet i synen pd
Ryssland och i vilken utstrickning dialog eller avskrickning
bor utgora huvudfokus vad giller hanteringen av Ryssland.

Rysslands invasion av Ukraina 2022 har lett till en
betydande omskrivning av omvirldsanalysen i kompassen.
Beskrivningen av Ryssland har flyttats upp och omformule-
rats i skarpare ordalag. EU:s medlemsstater har siledes nir-
mat sig en mer ensad syn pa hotnivin vid unionens dstra
grians. Dirtill finns en insikt om de konventionella hotens
aterkomst i Europa, di skrivningar om formdgan att bidra
till sikerhet pa den egna kontinenten har tillkommit. Flera
linder har redan omdirigerat férsvarsférmagan fran inter-
nationell krishantering till nationellt férsvar. Sammantaget
kommer dessa faktorer troligen att forma instillningen till
hur EU ska verka i det 6stra niromradet samt hur unionen
ska bidra till avskrickning och férsvar i Europa.

Samtidigt har kriget inte inneburit ett avbrott for kon-
flikter i Europas sodra niromride eller redan existerande
hybridhot. Tvirtom kommer andra typer av hot att fort-
satt utgdra stora utmaningar, som exempelvis vildsbejakande
extremism, terrorism och irreguljir migration. Framforallt
giller det de linder som ir geografiskt beligna vid EU:s
sodra grins. Mycket talar fér att medlemslindernas skilda
uppfattningar om var hotet kommer fran och vad hotet be-
star av darfor kommer att kvarstd.

Rollférdelning mellan EU och Nato

En annan tydlig skiljelinje aterfinns i medlemsstaternas
institutionella preferenser avseende sikerhetspolitiskt sam-
arbete, vilket priglar synen pa onskad rollfordelning mellan
EU och Nato. Detta paverkar hur langt medlemsstaterna
anser att EU:s sikerhets- och forsvarspolitik kan fordjupas
innan initiativen konkurrerar med Natos och USA:s
dtaganden i Europa.
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Sedan EU tog steget in pa sikerhets- och forsvarsomradet
under slutet av 1990-talet har det funnits en diskussion om
hur USA stiller sig till ett mer sjilvstindigt Europa och var
det placerar unionen i relation till Nato. Relationen mellan
organisationerna har priglats av en blandning av konkurrens
och samarbete. I ett tidigt skede rérde diskussionerna frimst
krishantering och transnationella hot. I takt med en 6kad
stormaktskonkurrens har diskussionen dock skiftat till att
handla om avskrickning och férsvar i Europa.'" En central
fraga ror hur och var EU kan bidra till avskrickning och for-
svar, bortom exempelvis sanktioner, utan att 6verlappa Natos
dtaganden. Detta vicker i sin tur frigan om huruvida syftet
med att utdka EU:s sikerhets- och férsvarspolitik fraimst
dr att stirka Europas autonomi, eller om det snarare ir att
stirka det europeiska bidraget till Natos kollektiva forsvar.

Utifran detta kan EU:s medlemsstater delas upp i en
atlantisk respektive en europeisk preferens. Det europeiska
lagret leds frimst av Frankrike som linge har foresprikat
europeisk autonomi. Det atlantiska ligret leddes tidigare
av Storbritannien, men domineras idag frimst av central-
och 6steuropeiska stater. Flera externa faktorer har paverkat
vilken preferens som har dominerat inom unionen, inte
minst Brexit. Under Trump-administrationen sig det
europeiska ligret en mojlighet att driva en malmedveten
linje for 6kad europeisk autonomi. Detta mattades av vid
Biden-administrationens tilltride, da den transatlantiska
linken éterigen forstirktes.'”” Sammantaget ser konflikt-
linjen mellan medlemsstaterna vad giller institutionell
preferens ut att finnas kvar dven under implementerings-
fasen av kompassen. USA:s utdkade fokus mot Asien kan
dirtill paverka dynamiken mellan ldgren, antingen i riktning
mot att stirka den europeiska pelaren i Nato eller mot att
istillet frimja europeisk autonomi.

Nationell suverdnitet grdnssdttande

Ytterligare en utmaning fér unionens férdjupade
sikerhets- och forsvarspolitik dr att de flesta medlems-
stater betraktar sikerhet och forsvar som starkt forankrat
i den nationella suveriniteten. Alla gemensamma siker-
hets- och forsvarsfragor hanteras dirfor genom mellan-
statligt beslutsfattande inom EU och utan 6verstatliga
forfaranden. Medlemslinderna har skild syn pa huruvida
EU bor overta visst beslutsfattande frin medlemsstaterna pa
forsvarsomradet. Sammantaget har detta stor paverkan pa

EU:s méjligheter att ta ett storre ansvar for gemensam sikerhet
och forsvar, inklusive att inneha en samlad militir forméga.
Sjilvbestimmandet har dven haft inverkan pa EU:s roll
inom forsvarsindustrin och utgor en central vattendelare
mellan medlemsstaterna. Vissa stater menar att en gemen-
sam investerings-, produktions- och anskaffningspolitik pa
forsvarsomradet skulle stirka forsvarsfdrmagan i Europa.
Mojliga synergier i alla led, frin utveckling till anskaffning
av materiel, skulle potentiellt kunna ge bade bittre resurs-
utnyttjande och hogre forméga. Andra stater menar att en
sadan politik pd EU-niva underminerar en for manga linder
viktig forsvarsindustri. Bland dessa finns generellt en natio-
nell protektionism pa forsvarsmaterielomradet. Det finns
vidare ett 6nskemal om sjilvf6rsérjning och att begrinsa
det 6msesidiga beroendet i krisldgen. Manga linder betonar
ocksa betydelsen av transatlantiskt samarbete pé forsvars-
industriomradet. Dessa skiljelinjer forsvarar ett férdjupat
europeiskt forsvarsmaterielsamarbete pA mdnga omraden.

Utanfor Europa: nya verktyg for EU som militdar aktor
Experter menar att flera av de hot som EU stir infor pa fem
till tio &rs sikt kommer att utga frin Europas 6stra och sédra
niromrade, men att EU:s nuvarande militdra planering inte
dr anpassad till att mota dessa.'® Det finns dock flera initiativ
inom och utanfér kompassen som bjuder in till att utveckla
EU:s formaga att sjilvstindigt kunna méta hoten i Europas
niromrade.

Snabbinsatsstyrka

I kompassen utvecklar EU redan existerande initiativ till att
bli en militir akedr, genom att foresld en ny snabbinsatsstyrka
(EU Rapid Deployment Capacity) som ska utgdras av befint-
liga EU-stridsgrupper. Snabbinsatsstyrkan som ska utgéras
av ca 5000 soldater ska kunna 6va dr 2023 och vara opera-
tiv &r 2025. Det finns dock en tydlig begrinsning i snabb-
insatsstyrkans omfattning och mandat: huvuduppgiften ar
uttryckligen beldgen utanfor unionen. Dirtill dr dess upp-
drag inriktat mot tidiga stadier i kriser och riddnings- eller
evakueringsoperationer. Hittills har EU:s insatser generellt
priglats av en motvilja till att ta risker. Insatserna har inte
omfattat den hdgsta konfliktnivén eller varit placerade i de
farligaste konfliktomradena. Istillet har Europa tenderat
att avvakta och, vid ingripande, agerat forsiktigt. Dirtill
har den operativa planeringen tidvis varit svarhanterlig,

11 Simén, Luis, ‘EU-NATO Cooperation in an Era of Great-Power Competition’, German Marshall Fund, 26 november 2019.
12 Koenig, Nicole, “The EU as an Autonomous Defence Actor’, 2021, FITA Report, s. 59.
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varfor forseningar ir vanligt forekommande.' Liknande
utmaningar kan den nya snabbinsatsstyrkan std infor.

Utdver denna mer dvergripande inriktning dterstir flera
fragetecken kring snabbinsatsstyrkan som militirt instru-
ment, inte minst oklarheter kring insatsstyrkans sjilva syfte.
Detta berér sirskilt frigan om huruvida den nya snabb-
insatsstyrkan bidrar med nigonting ytterligare utover de
EU-stridsgrupper som medlemslinderna redan bidrar med
styrkor till. En central utmaning for EU:s stridsgrupper har
varit lindernas ovilja att anvinda dem vid insatser. Finansie-
ringsmekanismen Athena rojde visserligen flera administra-
tiva hinder, men férindrade ingenting i grunden da det har
saknats politisk vilja att utplacera stridsgrupperna.” Dirtill
har EU:s 6vriga militira insatser, sirskilt de storre, ofta varit
omstridda eller politiserade i flera medlemslinder.'® Frigan
ir om det nu finns politisk vilja att, vid laglig tidpunke,
anvinda den nya snabbinsatsstyrkan.

Det ir saledes fortsatt ovisst om det finns en politisk
vilja att denna géng bidra med resurser till den nya snabb-
insatsstyrkan, sirskilt bland central- och 6steuropeiska lin-
der i det atlantiska ligret. Frigan om duplicering av styrkor
for olika forsvarssamarbeten kan aktualiseras pa nytt in-
for implementeringsfasen.'” Problematiken ir sirskilt tyd-
lig fér de medlemsstater som dven 4r Nato-medlemmar,
bland annat da Nato ocksa forfogar 6ver snabbinsatsstyr-
kor samt planerar att utoka nirvaron pd sydéstra flanken.
Med det i atanke éterstdr fragetecken kring medlemslinder-
nas vilja att bidra med ytterligare militira resurser till ett
EU-initiativ vars syfte uttryckligen ligger utanfor unionen.
Detta forstirks av en skiftande hotuppfattning som medfor
att engagemang i niromradet kan ges foretride framfér in-
satser langt bort. Tyskland har dock signalerat att man avser
utgora kirnan i detta nya initiativ.'®

Behov av ledning och strategiska nyckelférmdgor

For att genomfora instatser utanfor EU krivs dock inte bara
politisk vilja, utan dven nédvindiga férmagor. EU har i
dagsliget begrinsade mojligheter till att agera sjilvstindigt
pa det militdra omridet. Mycket éterstdr for att uppna en
ensad forsvarsplanering pa nationell nivi och f& medlemslin-
der kan genomf6ra militdra operationer si som evakueringar

eller fredsbevarande insatser utan stod frin USA. Europa ir
i stort beroende av USA f6r bland annat logistik och flera
strategiska nyckelformigor. Ett sitt for EU att paskynda
mojligheten att genomfora militira insatser 4r att oka EU:s
formaga att agera sjilvstindigt. Med det skulle unionen
kunna planera, sitta in och genomféra militira insatser
snabbare och mer frekvent 4n i dagsliget. For det behover
medlemslinderna dock utveckla de strategiska nyckelférma-
gor som saknas i dagsliget.

Till begriansningarna for EU:s mojligheter att agera sjilv-
standigt hor dven bristen pa ledningsstrukturer. En skilje-
linje har funnits mellan medlemsstater som har efterfrigat
ett sjalvstindigt EU-hdgkvarter och medlemsstater som ir
kritiska till att EU utvecklar strukturer som dverlappar med
Natos ledningsstrukturer. EU har dirfor saknat egen led-
ningsformaga och behévt forlita sig pd begrinsad tillging
till Natos ledningsstrukturer genom Berlin Plus-avtalet, eller
anvint nagot av de fem nationella hogkvarteren som har
pekats ut. Detta har bland annat har orsakat problem pa
praktisk nivd." 2017 upprittade unionen dock en militir
planerings- och ledningskapacitet (MPCC) inom EU:s mi-
litdra stab. Med hinvisning till vissa medlemsstaters reserva-
tioner utformades MPCC dock inte till ett hdgkvarter och
dess instruktion var begrinsad till stodjande insatser med
begrinsade mandat.*

I kompassen finns en ambition att vidareutveckla MPCC.
Frin 2025 ska den dven planera och leda insatser med
mandat att agera i ett konflitomrade. Den ska dven planera,
leda och genomfora 6vningar, bland annat for den nya
snabbinsatsstyrkan. Aven nédvindiga kommunikations- och
informationsstrukturer ska stirkas. MPCC har dock prig-
lats av tydliga begrinsningar, bade vad giller omfattning
av den planerade verksamheten, ekonomiska resurser och
bemanning.?! Dirtill kvarstar en skiljelinje mellan EU och
Nato, pd begiran av vissa Nato-medlemmar, som styr vilka
av Natos ledningsstrulturer som EU har tillging till.

Kompassen innehéller vidare inga uttryckliga forslag
pa hur medlemsstaterna ska anskaffa tillrickliga strate-
giska nyckelformagor for att 6ka formdagan ate sjilvstindigt
genomfora insatser utanfor unionen. Kompassen har dock
identifierat denna brist och gett kommissionen och den

14 Krotz, Ulrich, & Katerina Wright, ‘CSDP military operations’, i Meijer, Hugo & Marco Wyss (eds.) 7he handbook of European defence policies and

armed forces, (ss. 870-887), Oxford University Press, 2018, s. 885.

15 Howorth, Jolyon, ‘Differentiation in security and defence policy’, Comparative European Politics, 17(2), 261-277, 2019, s. 267.

16 Krotz & Wright, 2018, ‘CSDP military operations’, 2018, s. 885.
17 Intervju Warszawa, 5 maj 2022.

18 Dahm, Julia, ‘Germany wants to be at ‘core’ of new EU rapid response capacity’, Euractiv, 22 mars 2022.
19 Rittiman, Olivier, ‘Operation Althea and the virtues of the Berlin Plus Agreement’, NDC Policy Brief No. 02, NATO Research Division, 2021, s. 2.

20 Howorth, ‘Differentiation in security and defence policy’, 2019, s. 267.

21 Witney, Nick, The EU’s Strategic Compass: Brand new, already obsolete, 31 mars 2022, European Council on Foreign Relations.
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europeiska forsvarsbyrin (EDA) i uppdrag att producera
en rapport for att identifiera de mest kritiska bristerna vad
giller forsvarsformagor och investeringar.??

En ny form av stdd till partners

Kriget i Ukraina har visat pa virdet i att EU férfogar 6ver
en bred verktygslada pa det sikerhets- och forsvarspolitiska
omridet. Den Europeiska fredsfaciliteten (EPF) har gitt frin
att tidigare ha stdttat fredsinsatser och kapacitetsbyggande i
Afrika och ekonomiske stod till tredje parts inkop av skydds-
utrustning, till act nu mojliggora for EU:s medlemsstater att
forse Ukraina med militirt materiel.”? Syftet med EPF ir att
mojliggdra finansieringsldsningar for kostnader med mili-
tira implikationer som ligger utanfor EU:s ordinarie budget.
EU:s historiskt snabba agerande efter Rysslands invasion av
Ukraina mojliggjordes av att unionen sedan tidigare hade
detta instrument pa plats. Dirtill har EPF skrivits in i kom-
passen som ett instrument som kan komplettera utbild-
ningsinsatser med leveranser av militdr materiel. Av sirskild
vikt 4r att man dppnar upp for att instrumentet kan anvin-
das for att stirka forsvarsformédgan hos partners under en
kris. Ett sadant stéd kan bli sirskilt aktuellt dven for andra
linder i EU:s 8stra niromrade, exempelvis Georgien och
Moldavien.

Sedan Rysslands invasion av Ukraina tyder mycket pa att
EU har f6r avsike att forandra site forhallningssite till de 6stra
grannlinderna. Tidigare har USA och enskilda medlemssta-
ter tagit initiativ for att stirka lindernas motstandskraft i
sikerhets- och forsvarsfragor. USA har exempelvis varit fram-
tridande i att stddja Ukraina, Georgien och Moldavien med
forsvarsreformer, underrittelsesamarbete och cybersikerhet.
EU:s bidrag har istillet frimst varit av politisk och ekono-
misk karaktir.?* I och utanfér kompassen syns tendenser till
att EU:s framtida stod till de ostliga grannlinderna kommer
att omfatta dven det sikerhets- och forsvarspolitiska omra-
det, inklusive cyber- och hybridférmédga. Dessa skrivningar
har tillkommit efter Rysslands invasion av Ukraina. Med
det kan EU komma att forstirka sitt roll som sikerhets-
politisk aktor i omridet mellan Ryssland och Europa.

Inom Europa: en tydligare arbetsfordelning mellan

EU och Nato

Med utvecklad ledningskapacitet, strategiska nyckelférma-
gor, en ny snabbinsatsstyrka och EPF ger kompassen EU for-
utsdttningar att komplettera de civila verktygen med militdra
verktyg for att agera utanfdr unionen. Inget av dessa instru-
ment syftar dock i dagsliget till territoriellt forsvar, varfor en
tydlig arbetsfordelning mellan EU och Nato kvarstir. Andra
initiativ i kompassen tyder snarare péa att EU ror sig mot
en kompletterande, mojliggorande och samordnande roll i
relation till Natos kollektiva forsvar i Europa.

EU:s kompletterande roll: hybrid- och cyberhot

EU har trots ett 6kat fokus pa militira maktmedel inte for
avsikt att konkurrera med Natos territoriella forsvar.” Istillet
har EU ett mervirde i att, i partnerskap med Nato, hantera
hybrid- och cyberhot. Dessa utgor négra av huvudomradena
for organisationernas samarbete. EU har med flera specia-
liserade myndigheter och avdelningar generellt fler verktyg
dn Nato att mota olika typer av hybridhot. Bland dem finns
ENISA for att hantera cyberattacker, en division inom EEAS
for att bemoéta desinformationskampanjer, samt FRONTEX
bland vars uppgifter ingar att hantera instrumentalisering av
migranter. Medlemsstaterna har dock haft svért att veta var
de ska vinda sig givet de minga instrument som EU f{rfo-
gar over. | kompassen foreslds darfor att EU ska utveckla en
hybridverktygslada (Hybrid Toolbox) for en éversikt av vad
unionens institutioner kan bistd med pd omradet. Dirtill ska
EU skapa enheter anpassade till olika typer av hot (Hybrid
Rapid Response Teams) som snabbt kan bistd vid behov.
Det dr dock fortsatt en 8ppen friga vilka myndigheter och
institutioner pa EU-niva som ska samordna stédet i hindelse
av en hybridattack.?

De senaste aren har flera steg tagits for att forbittra EU:s
och Natos forméga att synkronisera krishanteringsaktiviteter
i hybridsfiren, exempelvis genom gemensamma 6vningar.”
Kompassen indikerar dartill att EU:s gemensamma férsvars-
klausul, artikel 42.7 i Lissabonfordraget, kan komma att
appliceras pa hybrida former av aggression. Detta talar for

22 Fraioli, Paul (ed.) ‘Defence innovation and the EU Strategic Compass’, Strategic Comments Vol 28, No 10, 30 maj 2022, International Institute for

Strategic Studies, s. 3.

23 Hagstrom Frisell, Eva & Emma Sjokvist, “To train and equip partner nations — implications of the European Peace Facility, FOI Memo 7468, 2021,

Totalforsvarets forskningsinstitut [FOI].

24 Gressel, Gustav, & Nico Popescu, “The best defence: Why the EU should forge security compacts with its eastern neighbours’. European Council on

Foreign Relations, 3 november 2020, s. 3.
25 Biscop, Sven, European Strategy in the 21st century, 2019, s. 98

26 Deen, Bob, Zandee, Dick & Addja Stoetman, ‘Uncharted & uncomfortable in European defence. The EU’s mutual assistance clause of Article 42(7)’,

Clingendael report, 2022, s. 22-23.

27 Zandee, Dick, van der Meer, Sico & Adéja Stoetman, ‘Countering hybrid threats. Steps for improving EU-Nato cooperation’, Clingendael Report, 2021,

s. 14-15.
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att EU kommer utdka évningsverksamheten pa hybridom-
radet framdover.

Aven pi cyberomradet har samarbetet mellan EU och Nato
okat de senaste aren, bland annat genom att harmonisera
traning, omsesidigt deltagande i dvningar, samt delning
av erfarenheter och operativa aspekter av cyberforsvaret.
Det finns emellertid fortfarande flera problem for ett
effektivt samarbete pa sivil cyber- som hybridomradet. Ett
nyckelproblem ir delning av sekretessbelagd information,
som ir begrinsad. Det finns saledes behov av att uppritta en
gemensam siker kommunikationsinfrastruktur.”®

Bide pa hybrid- och cyberomridet aterstdr dirtill flera
fragetecken kring ansvarsfordelning mellan EU och Nato.
Nigra av dessa kan 6sas med den utdkade dvningsverksam-
het som foreslds i kompassen. Mycket tyder siledes pa att
forberedelser och évningar for att hantera cyber- och hybrid-
hot framover behéver inkludera bide EU och Nato.

EU:s mdjliggdrande roll: militdr rorlighet
Militér rérlighet har linge betraktats som det omrade dir EU,
som ekonomisk och regelskapande aktor, kan komplettera
Nato bist. EU:s interna marknad och gemensamma in-
frastruktursatsningar har stor potential att frimja militir
rorlighet over den europeiska kontinenten. Samtidigt har
utvecklingen gitt lingsamt, med flera institutionella hinder.
De stora utmaningarna har varit brist pa kartliggning av in-
frastrukcur anpassad till militirt bruk, samt befintliga juri-
diska hinder for truppforflyttning mellan linder. Samarbetet
har dartill skett primirt pd tjinstemannaniva, utan formella
forum att tillga. Ansvar for omradet har varit férdelat pa
ménga aktorer, ddribland pa Nato-, EU- och nationell niv4,
samtidigt som det har saknats en samordnande funktion.””
Pa omrddet har en hel del gjorts de senaste éren,
exempelvis samverkan kring militir kravstillning pd europe-
isk infrastruktur. Nya ataganden har tillkommit i kompassen
sedan Rysslands invasion av Ukraina. Det har tydliggjorts
att transportmajligheter pa kontinenten ska stédja militdr
personal och materiel. Som en del i detta ska EU paskynda
harmoniseringen av grinséverskridande procedurer samt
stirka anvindningen av transportinfrastruktur med dubbla
anvindningsomraden. Till slutet av 2022 ska EU inleda en
analys av forutsittningarna for snabbt uppkomna storskaliga
forflyttningar i det befintliga transportinfrastrukturnitet.
Det framgér dven i kompassen att EU avser integrera
arbetet pa detta omride i medlemsstaternas 6vningar. Sérskilt
ovningar har visat sig nyttiga for bida organisationernas

mojlighet att utvirdera viktiga dtgirder for militdr rorlighet.
Samtidigt kvarstir flera tidigare utmaningar i samarbetet dven
hir — framf6rallt vad giller informationsdelning och sekre-
tess. Virdet av vélfungerande militir rorlighet har dock blivit
dn mer patagligt efter Rysslands invasion av Ukraina, varfor
bide konkreta atgirder pd omridet och relationen mellan EU
och Nato kan komma att se en snabbare utveckling framéver.

EU:s samordnande roll: forsvarsinvesteringar
Dessutom syns tecken pd att EU framgent kan fi en
samordnande roll pd forsvarsindustriomradet. 1 sdvil
kompassen som under toppmétet i Versailles i mars 2022
utfiste medlemsstaterna en tydlig ambitionshdjning vad
giller forsvarsinvesteringar.®® I kompassen tas flera initiativ
som kompletterar EU:s flerdriga utvecklings- och investe-
ringsprojekt inom exempelvis Pesco och EDE.

Kommissionen och EDA har dven fitt i uppgift att
analysera formégebristerna i EU samt ta fram incitament
for medlemsstaterna att utéka gemensamma investeringar i
strategiska formagor. Resultatet av analysen ir den rapport
som publicerades i maj 2022, som bland annat har identifie-
rat pifyllnad av vapen- och ammunitionslager, ersittning av
gamla sovjetiska vapensystem och stirke luftvirn och raket-
forsvar som prioriterade omriden pa kort sikt. Pé langre sikt
finns behov av férmagor i flera dominer, ddribland drénare
och bepansrade fordon, cyber- och rymdférmagor samt ma-
rina formdagor. Syftet med kommissionen och EDA:s upp-
drag dr att uppné synergier och undvika parallella processer
som inte dr samordnade.

I kompassen foreslas ocksa att nya finansieringslosningar,
som mojliggor inkdp av strategiska formagor, ska tas fram
till 2023. Med det skulle kommissionens roll vidgas fran
forskning och utveckling, inom ramen f6r EDF, till att dven
omfatta inkop. Tillsammans pekar dessa initiativ mot att
kommissionen kommer att soka utgora en central funktion
for att samordna medlemsstaternas forsvarsinvesteringar.

En sidan samordning loser dock inte frigan om nationella
intressens dverordning pa forsvarsmaterielomréadet, vilket
ocksa tydligt indikeras i kompassen. Kritiker har pétalat att
ekonomiska incitament till gemensam forsvarutveckling i
slutindan kriver en omdirigering av delar av medlemssta-
ternas forsvarsutgifter, som via kommissionen aterlimnas till
medlemsstaterna sjilva for materielinkop.>’ EU har inga egna
medel for materielanskaffning. Motsittningarna relaterade
till protektionism pé forsvarsindustriomrédet riskerar siledes
att kvarstd bade av ekonomiska och militdrstrategiska skil.

28 Zandee, Dick, van der Meer, Sico & Addja Stoetman, ‘Countering hybrid threats. Steps for improving EU-Nato cooperation, 2021, s. 22-23.
29 Drent, Margriet, Kruijver, Kimberley & Dick Zandee, ’Military Mobility and the EU-NATO Conundrum, Clingendael Report, 2019.

30 Versailles Declaration, Informal meeting of the Heads of State or Government, Versailles, 11 March 2022.

31 Intervju London, 29 april 2022.
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Beslutsstruktur som kraver politisk vilja

Kompassen visar bdde pé framsteg och fortsatta lisningar for
EU:s gemensamma sikerhets- och férsvarspolitik. Ett centralt
dterstiende frigetecken hirror fran den beslutsstruktur som
reglerar unionens beslut pi omridet. Enligt Lissabonf6rdra-
gets Artikel 31.1 fattas beslut om EU:s externa relationer
och utrikespolitik med enhillighet av Europeiska Unionens
Rad. Varje medlemsland har séledes vetoritt. Vissa av EU-
medlemslindernas foretridare likvil som externa experter
har pétalat att detta saktar ner och ibland paralyserar unio-
nens beslutsformaga, vilket i forlingningen hindrar EU fran
att uppnd sin fulla potential som geopolitisk aktor. Samtidigt
menar manga att enhilliga beslut ger stdrre legitimitet och
langsiktighet till EU:s forda utrikes- och sikerhetspolitik.*

Denna beslutsstruktur gor att det ir politisk vilja som
primirt formar EU:s sikerhets- och forsvarspolitik, snarare
an tillgingliga civila och militira instrument. Kritiker menar
dock att politisk vilja lyser med sin franvaro i kompassen.*®
Stora delar av innehillet, nya instrument som snabbinsats-
styrkan och satsningar pa kapacitetsuppbyggnad inkluderat,
bygger pa EU:s forsok till gemensam sikerhets- och forsvars-
politik som redan har funnits under en lingre tid. Att EU
dnnu inte har agerat med de existerande verktygen beror
till stor del pa att medlemslinderna inte har kunnat fatta
enhilliga beslut om hur och nir de ska anvindas. EU:s
stridsgrupper har exempelvis aldrig satts in operativt. Samma
utmaningar riskerar att prigla dven de nya instrument som
initieras med kompassen.

Vikten av politisk vilja f6r EU:s mojlighet att agera
pa det forsvars- och sikerhetspolitiska omradet har inte
minst blivit tydligt efter Rysslands invasion av Ukraina.
EU:s snabba beslutsférmaga och flexibla anvindning av
sikerhetspolitiska instrument mojliggjordes av den héga
graden av politisk vilja att agera hos medlemslinderna.
Erfarenheten fran kriget visar att EU har en pataglig for-
maga att agera geopolitiskt om viljan finns. En utmaning
for implementeringen av kompassen och de ataganden
som den innefattar dr emellertid att politisk vilja inte
kan tas for givet. Tvirtom dterstar en verklighet med na-
tionella intressen som delvis och ibland ir gemensamma,
men langtifrin pa alla omrdden och i alla situationer.

Atgdrder for att hantera avsaknaden av politisk vilja
Béide inom och utanfér kompassen finns en rad forslag som
avser adressera problematiken orsakad av EU:s enhillighets-
princip. Kompassen hinvisar till Lissabonférdragets Artikel
44 som en formaliserad vig for att géra EU:s sikerhets- och
forsvarspolitik mer flexibel. Artikeln innebir att ett fatal
villiga medlemslinder genom ett enhilligt ridsbeslut kan
ges mandat att agera under EU-flagg och pd si sitt kringgd
veton frin enskilda medlemsstater. Detta skulle gora flexi-
blare mandat for EU-insatser.* Aven hir dterstar emellertid
flera frigetecken dd medlemsstaterna forst behdver komma
overens om vilka scenarier som flexibiliteten géller for.%®

Ett annat aktuellt férslag utanfor kompassen ar att EU
ska inféra beslutsfattande med kvalificerad majoritet inom
utrikes- och sikerhetspolitiken, vilket redan 4r praxis for
nirmare 80 procent av EU:s lagstiftning péd andra politik-
omraden.’® EU:s hoga representant for utrikesfrigor och
sikerhetspolitik Josep Borrell har efterlyst beslutsfattande
med kvalificerad majoritet inom omriden som ir sirskilt
kinsliga for blockering och veto.”” Att implementera denna
princip dven pa utrikes- och sikerhetspolitiken skulle dock
kriva att EU:s institutionella ramverk omformas — négot
som inte vintas ske i nirtid.

Tyskland och Frankrike har vidare foreslagit inférandet
av ett Europeiskt sikerhetsrdd (European Security Council).
Utdver att mojliggora for unionen att kringgd enhillighets-
principen skulle det forbittra EU:s formaga att agera stra-
tegiskt och att snabbare kunna leverera utrikespolitiska
positioner. Samtidigt dr detta en institutionell dtgird, snarare
dn en 18sning pa avsaknaden av politisk vilja, militdr formaga
och gemensam hotuppfattning.’® Det 4r 4n s linge oklart
om ett sidant sikerhetsrad kommer att inrittas. Hittills har
inget av ovannimnda forslag lyckats att fa stdd av alla EU:s
27 medlemsstater.

EU:s framtida roll som sdkerhets- och forsvarspolitisk
aktor

Det finns en vixande vilja inom EU att férdjupa siker-
hets- och forsvarspolitiken genom en bredare verktygslida.
Samtidigt har motsittningar mellan medlemsstaterna inne-
burit att de instrument man redan forfogar dver har anvints

32 Latici, Tania, ‘Qualified Majority Voting in Foreign and Security Policy: Pros and Cons’, European Parliamentary Research Service, 2021, s. 3, 5-6.
33 Kaim, Markus & Ronja Kempin, ‘Compass or Wind Chime? An Analysis of the Draft “Strategic Compass” of the EU’, SWP Comment No. 3, januari

2022, s. 3.
34 Intervju Stockholm, 23 mars 2022.

35 Kaim, Markus & Ronja Kempin, ‘Compass or Wind Chime? An Analysis of the Draft “Strategic Compass” of the EU’, 2022, s. 3.

36 Det innebir att 15 av 27 medlemsstater samt 65 procent av EU:s befolkning maste rosta for ett beslut.

37 European Parliament Research Service, 2021.

38 Whineray, David, “The Pros and Cons of a European Security Council’, Carnegie Europe, 23 januari 2021.
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mycket sparsamt. Den forindrade sikerhetskontexten efter
den 24 februari 2022 har dock gjort att bdde enskilda med-
lemsstater och EU som helhet har brutit tabun pa férsvar-
somradet, mycket till foljd av att den politiska viljan har
funnits dir.

Kompassen innehaller flera skrivningar som 6ppnar upp
for EU att komplettera sin civila formaga med ytterligare
militdra instrument. Dessa innefattar bland annat 6kad
rorlighet for militdr personal och materiel, sikerhets- och
forsvarspolitiske stod till ostliga partners, och en militir
snabbinsatsstyrka med dnnu ospecificerat operativt mandat.
Dessa instrument ger EU forutsittningar att komplettera sitt
civila inflytande med militdra medel.

En del fragetecken kring kontext och anvindningsom-
rade for flera av dessa instrument kvarstir emellertid. Det
giller bland annat EU:s snabbinsatsstyrka och EPE. Kritik
har lyfts mot initiativens vaghet och att detta hirrér frin
svarigheten i att enas om en gemensam hotbild. Samtidigt
visar erfarenheten frin kriget i Ukrainas initiala fas att en
central forutsittning for EU att agera efter invasionen var
utformningen av de existerande instrumenten. Tillimp-
ningen av EU:s sikerhets- och férsvarspolitiska instrument
kan likvil vara hindelsestyrd. Instrument som tas fram med
en kontext i dtanke kan komma till anvindning i en helt
annan — om viljan finns och situationen kriver det.

Detta giller sirskilt EPE, som mojliggjorde for EU att
forse Ukraina med vapen i sjilvforsvarssyfte, ndgot som
inte var avsikten da instrumentet forst upprittades. Utifran
detta perspektiv kan dven den nya snabbinsatsstyrkan ses
som ett militdrt instrument som har tagits fram med en
kontext i dtanke, men vars anvindningsomrade inte behover
vara begrinsat till dess ursprungliga syfte. Om 4n omgir-
dat av flera frigetecken blir snabbinsatsstyrkan ett tillskott
till EU:s sikerhets- och forsvarspolitiska verktygslada. Med
vaghet f6ljer en flexibilitet som inte nddvindigtvis dr negativ.

EU har inte for avsike att 6verta ansvar for det kollektiva
forsvaret av Europa, eller for den delen utveckla en egen

snabbinsatsstyrka som agerar inom unionens grinser.
Istillet soker EU en kompletterande, mojliggorande och
samordnande roll i relation till Nato. Denna samver-
kan och komplettering framgar tydligast nir det giller
cyber- och hybridhot, militir rorlighet samt forsvarsin-
dustriellt samarbete. EU har idag flera instrument for att
hantera hybridhot. Saledes finns skil fér organisationerna
att samverka pa detta omréade, ddribland genom utdkad
ovningsverksamhet. P4 omradet militir rérlighet blir EU:s
bidrag sannolikt att kartligga och réja eventuella hinder
som forsvérar for forflytening av styrkor och materiel 6ver
kontinenten. EU kommer ocksé fa en roll i att understodja
Natos formageutveckling genom effektiv forsvarsmaterielut-
veckling. Sammantaget indikerar kompassen att EU kommer
soka vigar for att bidra till Natos kollektiva forsvar genom att
nyttja sin sirprigel som ekonomisk och regelskapande aktor.
Samtidigt har en sidan kompletterande relation mellan
EU och Nato varit under uppbyggnad sedan en tid tillbaka
med varierande framgang. Bland flera medlemsstater finns
fortsatt en ovilja mot europeiska forsvarssatsningar som
riskerar att konkurrera med Nato. Mycket talar for att denna
motsittning mellan en atlantisk respektive en europeisk pre-
ferens fortsatt lever kvar och — avhingigt USA:s engagemang
i Europa de kommande aren — eventuellt forstirks.
Sammantaget visar kompassen pé att EU fortsatt kommer
att ha en central roll pa det civila omradet och vid hante-
ringen av kriser. Med de nya instrument och dtaganden som
initieras i kompassen kommer EU dirtill ha fler flexibla
instrument att verka som sjilvstindig militdr aktdr utanfor
unionen. Inom unionen ser EU snarare ut att fi en
kompletterande roll i relation till Natos kollektiva forsvar,
genom en mojliggorande och samordnande roll. Med det
stirker kompassen en utveckling som har vuxit fram &ver
tid. De exakta forutsittningarna for EU som sikerhetspolitisk
aktor dikteras dock av medlemsstaternas politiska vilja. Kriget
och kompassen har onekligen paverkat EU:s riktning, men
vilka konsekvenser det for med sig pa sikt dterstar att se. W
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