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Sammanfattning

Denna rapport skrivs i annu en turbulent tid i varldspolitiken. Detta &r en tid dd manga
europeiska ledare omproévar flera tidigare grundantaganden, déribland hur det transatlantiska
samarbetet samt handeln med Kina kan se ut framover.

I denna tid driver Europeiska kommissionen sedan nagra ar tillbaka en agenda som handlar
om att 6ka EU:s beredskap for att mota allvarliga kriser. Kommissionen, som innehar ett
starkt mandat fran medlemsstaterna, oroar sig for en bred uppsattning hotbilder; alltifran en
okande grad av naturkatastrofer till hur Europas forsvarsformaga kan oka. | rapporten
beskrivs hur EU har gatt fran att vara ett tydligt ekonomiskt samarbete till att bli ett forum
for att hantera utrikes- och sakerhetspolitik samt att I6sa olika slags kriser. | ljuset av de
drivkrafter som hittills har foranlett en férdjupad EU-integrationen diskuterar rapporten dels
EU:s roll om krisen eller kriget kommer, dels vilka foréndringar som kan behévas for att géra
EU:s beslutsfattande bade mer effektivt och legitimt.

Nyckelord: EU, handelspolitik, nationell sdkerhet, sakerhetspolitik, utrikespolitik,
forsvarspolitik, civilt forsvar
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Summary

This report is written in yet another turbulent time in world politics. It is a time when many
European leaders are reassessing several previous fundamental assumptions, including what
transatlantic cooperation and trade with China may look like in the future.

In recent years, the European Commission has been pursuing an agenda aimed at increasing
the EU's preparedness to respond to serious crises. The Commission, which holds a strong
mandate from the member states, is concerned about a wide range of threats; from an
increasing number of natural disasters to how Europe's defence capabilities can be
strengthened.

The report describes how the EU has evolved from being a clear economic cooperation to
becoming a forum for managing foreign and security policy as well as addressing various
types of crises. In light of the forces that have so far driven deeper EU integration, the report
discusses both the EU's role if a crisis or war occurs and the changes that may be needed to
make the EU's decision-making both more effective and legitimate.

Keywords: EU, trade policy, national security, security policy, foreign policy, defence
policy, civil defence
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1 Inledning

Sveriges medlemskap i Nato 2024 forandrade villkoren for landets utrikes-, sakerhets- och for-
svarspolitik i grunden. Samtidigt kan man argumentera for att forutsattningarna for Sveriges
mojligheter att bedriva en sjalvstandig politik inom dessa omraden férandrades redan i samband
med att landet blev medlem i EU 1995.

Nér riksdagen Gverlat vissa befogenheter till EU foljde manga positiva effekter for svensk eko-
nomi. Sedan dess har regeringen representerat Sverige i de mellanstatliga férhandlingar som
dagligen pagar i EU:s ministerrad, bland annat inom handelspolitiken, men ocksa inom andra
politikomraden. EU-samarbetet har 6kat Sveriges ekonomiska beroende av medlemslanderna
liksom av de lander som EU har handelsavtal med. Sammantaget har detta férandrat Sveriges
sakerhetspolitiska kontext sedan manga ar tillbaka.

I det sékerhetspolitiska I&ge som Sverige och Europa befinner sig 2025 ser hotbilderna an-
norlunda ut an innan Sverige blev EU-medlem. Idag bestar hotbilderna av en modernare slags
krigforing av auktoritéira l&inder med en bredare repertoar av vapen” jamfort med den mer klas-
siska vépnade konflikten. Ett exempel &r enligt Europeiska kommissionen hur Kinas auktoritéra
och icke-demokratiska statsskick anvander handelspolitiken som ett slags ekonomiskt tvang mot
bland annat Europa.*

Awven den andra Trump-administrationens (2025-2029) handelspolitik visar hitintills att ekono-
miskt tvang anvéands ogenerat som patryckningsmedel, till och med av allierade lander for att
andra beteenden i andra lander. Att utpressningen kommer fran en allierad gor den forstas svarare
att betrakta som ett vapen, men det centrala har &r att ett enskilt EU-medlemsland inte pa egen
hand kan svara mot det ekonomiska tvanget eftersom handelspolitiken faller inom EU:s exklu-
siva befogenheter. P4 s satt hamnar uppdelningen av befogenheter mellan EU, som & ena sidan
ansvarar for handelspolitiken, och medlemsstaterna, som a den andra ansvarar for den nationella
sékerheten, i ett slags grazonslage.

Uppdelningen av ansvarsomraden mellan medlemsstaterna och EU riskerar ocksa att utnyttjas
av fientliga stater. Nar de 6ppna samhallena utnyttjas av fientliga aktorer ar det inte ovanligt att
det demokratiska samhéllet svarar genom att 6ka regleringen till skydd for den nationella saker-
heten. Aven om syftet &r att skydda sakerheten finns risk att de grundlaggande principerna for
den liberala marknadsekonomin skadas, varpa oséakerheter kan uppsta pa marknaden.?

Mot denna bakgrund finns det en risk med att i alltfor strikta termer betrakta utrikes- och séker-
hetspolitiken som nagot som de enskilda och suverana medlemsstaterna bestammer éver. Sam-
tidigt &r det just vad EU-fordraget (FEU) gor genom att det undantar beslut rérande den nation-
ella sakerheten fran EU:s befogenheter.® De senaste arens EU-kriser har dock synliggjort hur
ekonomi och sékerhet hor ihop.

Det svenska totalforsvar som nu skapas byggs delvis pa basis av det dldre totalforsvarets lagstift-
ning. Det gamla totalforsvaret var dock inte anpassat till Sveriges EU-medlemskap av det enkla
skélet att Sverige inte var EU-medlem nér det grundlades. Detta innebar att det nya totalférsvaret
maste byggas i samklang med de effekter som Sveriges EU-medlemskap har inneburit for inte
minst Sveriges handelsrelationer. Pa EU-niva pagar nu ett intensivt policyarbete med syftet att
Overtyga EU:s medlemsstater om att de 6msesidiga handelsrelationer som medlemsstaterna har
skapat mellan sig dels 6kar risken att de utnyttjas av externa aktorer, dels staller krav pa dkad
samordning inom beredskapsfragor. Policyarbetet handlar ocksa om att hitta losningar for hur

* Ingemarsdotter, 1., Ekonomi, krig och sédkerhet — Hur hanger allt ihop och vad vill EU?, 22 apr 2025, Kungl.
Krigsvetenskapsakademin.

2 Aukia, J., och Ingibergsson, R., Threat potential in the economy: from vulnerabilities to China’s increased coercion, Hybrid CoE
Trend Report 10.

3 Romfordraget (1957) ar EU:s grundfordrag som har konsoliderats vid flertalet tillfallen, senast genom Lissabonfordraget 2009.
Lissabonfordraget bestar av tva delar, namligen Fordraget om Europeiska Unionen (FEU) och Fordraget om Europeiska Unionens
Funktionssatt FEUF). FEU anger principerna for EU-samarbetet samt beskriver rollfdrdelningen mellan EU:s institutioner medan
FEUF identifierar EU:s politikomraden inklusive vilka beslutsprocesser som samarbetet forutsatter. | denna rapport hanvisas till EU-
fordraget i generella termer, medan de enskilda férdragen anges nar en sérskild bestimmelse avses.
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de EU-regler som maste géalla for de europeiska foretag som opererar pa den inre marknaden inte
blir en belastning for deras innovationskraft, inte minst for forsvarsindustrin.

Sammanfattningsvis finns en risk att uppdelningen av befogenheter mellan EU och medlemssta-
terna okar medlemsstaternas sarbarheter. | ljuset av denna risk — och av det allt mer osékra om-
varldslaget behdvs en analys av EU:s roll om krisen eller kriget kommer. Foreliggande studie
avser att ge en utforlig och samtidigt 6verskadlig bild av EU:s roll till och med dagens aktuella
forslag fran kommissionen utifran saval géllande rétt som relevant statsvetenskaplig och réttsve-
tenskaplig forskningslitteratur. Rapporten innehaller ocksa en avslutande analys om vilka per-
spektivforandringar som kan behdvas for att EU-samarbetet inte ska urholka medlemsstaternas
nationella sékerhet, utan i stéllet framja den.

1.1 Syfte och fragestallningar

I denna rapport diskuteras EU:s roll om Sverige eller nagot annat EU-land drabbas av en freds-
tida kris eller utsétts for ett vapnat angrepp. Att det historiskt sett inte har varit sjalvklart vilken
roll EU har under en kris kan ses som en forsvarande omstandighet for medlemsstaternas plane-
ring av krisberedskapen och det vi i Sverige kallar for totalforsvaret.

Syftet med rapporten ar att 6ka kunskaperna om, samt ge perspektiv pa, hur EU-landers sarbar-
heter och utsatthet paverkar dem sinsemellan och vilken roll EU idag har vid allvarliga kriser.
Ett annat syfte &r att uppmarksamma och analysera de férslag om en starkt krissamordning inom
EU, som Europeiska kommissionen har presenterat under 2025. For att uppna syftet problema-
tiserar rapporten EU:s roll som krissamordnare i relation till Sveriges totalforsvar.

Syftet uppnéas ocksd genom att utreda hur EU:s befogenheter under fredstida kriser har
utvecklats. Detta gors i ljuset av den praxis som har vuxit fram nér EU har hanterat tidigare
fredstida kriser. Viss tyngd laggs pa det rattsliga perspektivet, vilket beror pa att EU bygger pa
ett juridiskt regelverk, med en tydlig maktdelning mellan den nationella lagstiftaren och EU-
lagstiftaren, samtidigt som EU ocksa ar ett politiskt system som utvecklas hela tiden.

Under 2025 har Europeiska kommissionen tagit flera initiativ till att 6ka samordningen av EU-
landernas beredskap infor och under kris och krig. Det handlar saval om en 6kad beredskap att
kunna stddja medlemsstaterna civilt i kris och krig som om en beredskap att kunna véxla upp
produktionen av forsvarsmateriel inom EU. Dessa forslag diskuteras i rapporten i ljuset av hur
de kan bidra till att 6ka medlemsstaternas motstandskraft och dven ha en avskrackande verkan i
forhallande till angripare.

Béde lagstiftning och rattspraxis ar relevanta. Aven om EU:s konstitutionella system, dar makten
mellan EU och medlemsstaterna manifesteras, har stor betydelse for vilka ansvarsomraden som
EU har &r det motiverat att ocksa ge en bild av hur EU har hanterat tidigare kriser under 2000-
talet. I synnerhet uppmarksammas hur EU har agerat i situationer dar unionen inte har haft ett
sjalvklart mandat att vidta atgarder, men dar medlemsstaterna anda har valt att fatta beslut om
krisatgarder pa EU-nivan.

De fragestallningar som har vaglett studien &r foljande:

¢ Vilka befogenheter har EU idag att agera och samordna medlemsstaterna under
allvarliga kriser?

e Hur har EU fattat beslut under tidigare fredstida kriser med effekter fér EU:s med-
lemsstater (symmetriska kriser) samt under kriser som endast har paverkat enstaka
(asymmetriska kriser)?

e Vad hander nér beslut om krisatgarder tas pa EU-nivan utan att en dverlatelse av
befogenheter fran riksdagen har skett?
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1.2 Disposition och metod

Inledningsvis ger kapitel 2 en bakgrund av hur ansvaret for olika politikomraden fordelas mellan
EU och dess medlemsstater.

Kapitel 3 redogor for framvéxten av EU:s sékerhets- och utrikespolitik (Gusp) respektive séaker-
hets- och forsvarspolitik (GSFP). Kapitel 4 tar upp hur EU har hanterat ett antal tidigare fredstida
kriser under 2000-talet. Kapitel 5 beskriver hur Sveriges EU-medlemskap forankras i grundla-
gen, samt ger en bild av svensk totalforsvarslagstiftning och hur den férhaller sig till EU:s regler.

Mot bakgrund av den bild som tecknas fors ett avslutande resonemang i kapitel 6 om vilken roll
EU skulle kunna ha under kris och krig samt vad som kravs for att na dit.

I analysen anvénds rattsvetenskaplig metod for att faststélla pa vilken politisk niva som de aktu-
ella fragorna ar avsedda att hanteras, samt for att analysera betydelsen av EU:s rattsakter i det
svenska totalforsvaret.

Utover rattsvetenskaplig metod anvénds bredare juridisk och statsvetenskaplig forskningslitte-
ratur for att utreda hur de réattsliga gransytorna har hanterats historiskt. EU:s tidigare krishante-
ring har inte begransats till da géllande ratt, utan atgarder har ibland vidtagits pa ad hoc-basis,
dvs. utan att en tydlig rattslig grund har kunnat aberopas. Detta motiverar att andra slags fragor
an strikt rattsliga stalls for att besvara fragan om vilken roll EU kan fa i kris och krig.

1.3 Definitioner och begrepp

I studien anvands den svenska benamningen totalforsvar, dvs. det begrepp som inbegriper bade
det civila och det militéra forsvaret. Lagen (1992:1403) om totalforsvar och hdjd beredskap utgor
ramen for den svenska regleringen av bade det civila och militara forsvaret. Den berdr statliga,
regionala och kommunala myndigheter samt privata aktérer inom néringsliv och den ideella sek-
torn. Enligt lagen innefattar totalforsvaret under hogsta beredskap all samhéllsverksamhet som
ska bedrivas.

| fredstid omfattar det civila forsvaret beredskapsplanering och formagehdjande atgarder, dvs.
den verksamhet som genomfors for att forbattra samhallets formaga att hantera situationer da
beredskapen hojs. Vid hojd beredskap (dvs. vid skérpt eller hdgsta beredskap) utgors verksam-
heten av nodvéndiga atgarder for att uppratthalla malet for det civila forsvaret.

Det civila forsvaret ska inom ramen for studien forstas i en svensk kontext, medan termen civil-
skydd anvénds i samband med EU:s samordnande uppgifter i frdga om fredstida kriser.* Att det
ar svart att forestélla sig att EU kan ha en roll inom Sveriges civila forsvar handlar om att EU
har en ytterst begransad roll inom ramen for det totalforsvar som Sverige idag arbetar utifran. |
studien lyfts dock initiativ som kommissionen har antagit under 2025, vilka innehaller forslag
som har betydelse for totalforsvaret.

4 For en fordjupad forstaelse av det svenska begreppet civilt forsvar, se t.ex. Ingemarsdotter, 1., Civilt forsvar: Vad och varfor?, FOI
Memo:8105, februari 2023.
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2 Fordelningen av ansvar mellan EU
och medlemsstaterna

I grund och botten utgdr EU-samarbetet ett mellanstatligt samarbete. Detta &r sérskilt tydligt om
man laser de fordrag som medlemsstaterna har uppréattat. EU-fordraget stipulerar villkoren for
vad EU:s institutioner far och inte far géra.> Genom den fordragsfasta maktéverlatelsen har med-
lemsstaterna valt att anta bindande réttsregler tillsammans med andra lander pa EU-niva, i stéllet
for pa nationell parlamentarisk niva. Genom att EU-fordragen har godkants av samtliga nation-
ella parlament har maktoverlatelsen skett pa demokratisk vég.

Att fordela makten mellan olika aktorer i konstitutionell form kommer dock med flertalet utma-
ningar. Den mest centrala frdgan om hur man skapar ett legitimt och effektivt ledarskap under
en kris handlar om vem som styr i ett sadant lage. Denna fraga forekommer saval pa EU-niva
(kapitel 4) som pa nationell niva (kapitel 5). Men till fragan hor ocksa hur uppdelningen av be-
fogenheter mellan EU och medlemsstaterna i fredstid paverkar deras majligheter att kunna fatta
suverana beslut i kris- och krigstid.

Eftersom forsvaret av territoriet, inklusive forberedelser infor krig, traditionellt sett hor till sta-
tens karnuppgifter har medlemsstaterna behallit allt ansvar for den nationella sakerheten. Samti-
digt har EU befogenheter inom omraden, framfor allt inom handeln, som har direkt koppling till
l&ndernas sékerhet.

| kapitel 2 beskrivs hur EU-samarbetet tenderar att fordjupas ver tid och vilka drivkrafter som
gor att EU gradvis far fler ansvarsomraden.

2.1 EU-samarbetet igar och idag

EU é&r i forsta hand ett ekonomiskt samarbete mellan medlemslénderna. Nér Parisfordraget om
en gemensam kol- och stélunion antogs 1951 var dock grundarnas forhoppning att det innebar
ett forsta steg mot en europeisk federation. Man tankte sig att den nya samarbetsformen gradvis
skulle kunna utdkas till andra ekonomiska sektorer och till slut mynna ut i ett politiskt férenat
Europa. Genom ett nara samarbete skulle de deltagande europeiska landerna kunna upprétthélla
freden mellan sig.

Upprattandet av Romfordraget 1957 innebar ett nasta steg mot en europeisk federation.® Den
Europeiska ekonomiska gemenskapens (EEG) mal var en gemensam marknad grundad pa fri
rorlighet av varor, personer, kapital och tjanster. Den inre marknaden realiserades dock inte fullt
ut forran sent 1980-tal nar Enhetsakten antogs.’

Det ursprungliga europeiska federationsprojektet — med sina tydliga fredsfortecken — har inte
varit sérskilt framtradande under utvecklingen av den inre marknaden. Men trots det tycks EU:s
grundare ha fatt ratt i att ett nara ekonomiskt samarbete, jamte ett dagligt utbyte mellan stater pa
olika politiska och tjanstemanna-nivaer kan bidra till en hallbar fred.®

5 EU-fordraget anvands i rapporten som ett samlingsnamn for de tre delarna; Férdraget om Europeiska unionen (FEU), Férdraget om
europeiska unionens funktionssétt (FEUF) och Euratomférdraget (Euratom).

6 Parallellt med Romfordraget upprattades ocksa Europeiska atomenergigemenskapen (Euratom).

7 Den inre/gemensamma marknaden har successivt forverkligats genom tullunionen (1968), avskaffandet av kvoter, den fria rorligheten
for medborgare och arbetstagare samt en viss harmonisering pé skatteomradet genom ett allmént inférande av mervardesskatt (1970).
Maélet att upprétta en fri handel med varor och tjénster samt etableringsfrineten begransades dock fram till Enhetsakten (1987), som
innebar att de nationella myndigheterna inte langre kunde tillampa konkurrensbegrénsande metoder. Enhetsakten beskrivs dérfor som
det fordrag som fullbordade den inre marknaden.

8 Tillsammans med Jean Monnet tog Robert Schuman fram den internationellt kénda Schumanplanen (1950). | planen foreslogs
gemensam kontroll 6ver europeisk kol- och stalproduktion, som utgjorde de viktigaste materialen for krigsindustrin. Grundtanken var
att den som inte har kontroll dver kol- och stalproduktionen inte heller kan utkampa ett krig.
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Mot denna bakgrund kan EU idag beskrivas som ett komplext réttsligt och politiskt system, vars
gemensamma marknad i forsta hand har skréaddarsytts for att optimera de europeiska foretagens
—och darmed ocksa medlemsstaternas — ekonomiska forutsattningar.

Att EU idag utgor en av varldens storsta ekonomier har gett EU internationellt inflytande, som
man talar om som “’the Brussels-effect”. Denna effekt innebér att marknader langt utanfor EU:s
anpassar sig till de europeiska regelverken och standarderna for att pa sa sétt fa tillgang till EU:s
marknad.® EU har med andra ord ett betydande inflytande, mjuk makt, i handelsrelaterade fragor.
EU saknar daremot hard makt, dvs. befogenheter inom omraden som rér militar kapacitet och
forsvarsstrategi.

Idag kommer hoten mot de europeiska landerna inte langre inifran Europa utan snarare utifran.
Som reaktion pa ett forsamrat omvarldslage har dven EU de senaste aren tagit flera kliv vad
galler reformer och atgérder relaterade till konkurrenskraft och ekonomisk sakerhet. Hotbegrepp
som tvang (coercion) och patryckningar (leverage), ofta associerade med Kina, ar numera van-
ligt forekommande i EU:s strategidokument.'° Detta arbete, framst drivet av kommissionen, har
ocksa resulterat i en sarskild strategi for hur unionen ska starka sin ekonomiska sékerhet.!* Aven
hybridhoten mot medlemsstaterna ar omfattande: Enligt en modell framtagen av det EU-initie-
rade forskningscentrumet the European Centre of Excellence for Countering Hybrid Threats
(Hybrid CoE) i Helsingfors kan malsattningen med hybridaktioner mot en ekonomi vara att ge-
nomgripande forsvaga den stat som &r maltavla liksom att underminera allmanhetens fortroende
for landets demokratiska institutioner och regering.2

| takt med att omvarlden forandras och sakerhetshoten mot den europeiska kontinenten 6kar
fragar sig manga nu hur Europa ska kunna forsvara sig. De 6msesidiga beroenden som med-
lemsstaterna har av varandra kan ocksa utnyttjas av fientliga aktorer — savél stater som kriminella
natverk. Den europeiska dppenheten som har avgorande betydelse for saval ekonomin som de-
mokratin skapar sarskilda sarbarheter.

Under 2025 tog Europeiska kommissionen flera initiativ i syfte att stdrka EU-medlemsstaternas
motstandskraft i kris och krig. Daribland tar Vitboken om europeiskt forsvar — Beredskap 20303
sikte pa forsvarsindustriella fragor medan strategin om en beredskapsunion? riktar in sig pa hur
EU kan skapa en battre beredskap for kris och krig inom EU. Vitboken och strategin om en
beredskapsunion bygger pa tva olika rapporter som kommissionens ordférande, Ursula von der
Leyen, har bestéllt av den tidigare chefen for den Europeiska centralbanken (ECB), Mario
Draghi, respektive den f.d. finske presidenten, Sauli Niinisto.

Vitbokens foreslagna satsningar inom forsvarspolitiken bestar av forslag pa atgarder for att ex-
empelvis tappa till luckor inom det europeiska luftforsvaret. Det ror sig ocksa om hur forsvars-
industrin kan starkas genom gemensamma upphandlingar och hur regler pa den europeiska for-
svarsmarknaden kan forenklas. Vidare vill kommissionen ytterligare forbattra den militéra ror-
ligheten mellan landerna och hitta sétt att lagra forsvarsmateriel. Flera forslag handlar vidare om
hur man kan ge okat stod till Ukraina, bl.a. genom att integrera de europeiska och ukrainska
forsvarsindustrierna. Kommissionen vill ocksa starka de yttre granserna mot Ryssland och
Belarus. Som en del av vitboken har kommissionen ocksa foreslagit ett nytt finansieringsverktyg,
Security Action for Europe (SAFE). Det ar ett laneverktyg dar medlemsstaterna tillsammans kan
genomftra gemensamma upphandlingar av kritiska materiel sdsom ammunition och artillerisy-
stem.

| strategin om en beredskapsunion presenterar kommissionen en atgardsplan for att 6ka bered-
skapen inom EU for att mota naturkatastrofer, olyckor foranledda av manskliga beteenden (ex-

9 The Brussels Effect: How the European Union Rules the World, Anu Bradford, Oxford University Press, 2019.

10 Ingemarsdotter, 1., Veiback, E. och Hellstrém, K., Det ekonomiska forsvarets hotbilder — En kunskapsgversikt, FOI-R--5616--SE,
mars 2025, s. 9.

11 Gemensamt meddelande till Europaparlamentet, Europeiska rédet och radet om en europeisk strategi for ekonomisk sikerhet,
JOIN(2023) 20 final av den 20 juni 2023.

12 Ingemarsdotter, 1., Veiback, E. och Hellstrém, K., Det ekonomiska forsvarets hotbilder — En kunskapséversikt, FOI-R--5616--SE,
mars 2025, s. 16.

13 Gemensam Vitbok om europeisk forsvarsberedskap 2030, JOIN (2025) 120 final av den 19 mars 2025, Europeiska kommissionen.

14 Gemensamt meddelande till Europaparlamentet, Europeiska radet, radet, Europeiska ekonomiska och sociala kommittén samt
regionkommittén om EU:s strategi for en beredskapsunion, JOIN (2025) 130 av den 26 mars 2025.
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empelvis pandemier), hybridhot och geopolitiska kriser (inklusive vapnade konflikter inom EU).
I sin helhet bildar strategin ett slags narrativ om hur EU skulle kunna bedriva beredskapsarbete
pa ett mer koordinerat och framatsyftande sétt som motverkar stuprorstendenser och byrakratisk
troghet. Det &r tydligt att kommissionen hér har tagit starkt intryck av Sauli Niinistds rapport
fran 2024.1

Beredskapssatsningarna i strategin presenteras i sju kapitel som motsvarar foljande formagor; 1)
forutse kriser, 2) motstandskraft i vitala samhélleliga funktioner, 3) befolkningsskydd, 4) privat/-
offentlig samverkan, 5) civil/militar samverkan, 6) krissamordning och 7) dkad motstandskraft
genom stérkta partnerskap med tredje land och internationella organisationer.

Kommissionens alla forslag bearbetas nu i medlemslénderna och det &r &nnu oklart hur stodet for
dem ser ut. Sverige har ingatt i en ”Coalition of the Willing”, vilket tyder pa att man vill ta en
ledande roll i att bidra till att beredskapen starks pa EU-niva.!® Tidigare fredstida kriser visar att
medlemsstaterna atminstone initialt tvekar att ge EU en roll i hanteringen av situationer som utgor
stora hot mot befolkningen. Men motstandet mot EU som krishanterare har sjunkit i takt med att
EU har agerat under flertalet kriser, daribland under covid-19-pandemin. Efter flera kriser har EU
ocksa fatt vissa nya befogenheter for krissamordning. Unionen saknar dock fortsatt det breda
mandat som kommissionen nu foreslar inom ramen for strategin om en beredskapsunion.

De spanningar som kan uppsta mellan EU:s ansvar for handelsfragorna och medlemsstaternas
ansvar for den nationella sékerheten beskrivs i foljande avsnitt.

211 Samarbete inom handel driver pa EU-integrationen

Né&r Ursula von der Leyen 2019 tilltrddde som ordférande i Europeiska kommissionen medde-
lade hon att hon ledde en “geopolitisk” kommission.!” Detta skedde fyra ar efter den ryska in-
vasionen av Krim-halvén och fyra ar innan den fullskaliga invasionen av Ukraina. Men redan
tidigare hade hennes foretriidare, Jean Claude Juncker, talat om att skapa en “EU-armé”.'® Kom-
missionens ledarskap har med andra ord lange velat att EU ges ett nytt mandat kopplat till de
forandrade geopolitiska forhallandena i Europa.

Det &r ingen slump att Juncker och von der Leyen — med sina sékerhetspolitiska synsatt — har
valts till ordféranden i EU:s mest 6verstatliga institution. Det ror sig snarare om ett medvetet val
av medlemsstaternas ledare.!® Det dr namligen medlemsstaterna som foreslar kommissionens
ordférande, som sedan godkanns av Europaparlamentet. Men om medlemsstaterna & ena sidan
har verkat for att kommissionen ska ledas av tongivande foretradare med en tydlig syn pa att EU
bor agera mer gemensamt dven inom sakerhetspolitiken, har manga av dem & andra sidan kriti-
serats for att gora for lite och for langsamt pa hemmaplan. Inte minst kommer kritiken fran ame-
rikanskt hall, som menar att de europeiska landernas forsvarsbudgetar ar underfinansierade se-
dan lang tid tillbaka och inte racker for att skydda mot ett alltmer aggressivt Ryssland eller andra
hot.20

Aven om EU:s handelspolitiska agenda primart har tagit sikte pé att starka den europeiska eko-
nomin visar kommissionens forhandlingar om ett nytt handelsavtal med USA 2025 att det finns
en tydlig sékerhetspolitisk vinkel i EU:s handelspolitik. Att kommissionen (som har medlems-
staternas mandat att férhandla om EU:s handelsavtal) accepterat 15 procentiga tullsatser forkla-
ras av att Europa behdver USA:s fortsatta stdd till Ukraina. | en intervju med kommissionens

15 Ingemarsdotter, J., Wetter Ryde, A., Niinist6-rapporten: P4 vag mot ett europeiskt civilt forsvar?, FOI Memo 8743, december 2024.
16 https://www.euronews.com/my-europe/2025/05/22/8-eu-countries-form-coalition-of-the-willing-on-crisis-preparedness (hamtad 14
oktober 2025). De 6vriga landerna som har gett sitt initiala stod &r: Belgien, Estland, Finland, Lettland, Litauen, Luxemburg och

Nederlanderna.

17 Se von der Leyen’s politiska riktlinjer for 2019-2024: https:/mww.europarl.europa.eu/RegData/etudes-
/BRIE/2020/646148/EPRS_BRI(2020)646148_EN.pdf (hamtad 14 april 2025).

18 Se Politico: https://www.politico.eu/article/juncker-calls-for-an-eu-army/, hamtad 10 september 2025.

19 Det var dock ingen sjélvklarhet att von der Leyen 2024 skulle vinna alla medlemsstaters stid, dd hon ocksé har upprort flera
medlemsstater som har ansett att hon har varit for exekutiv och “tummat” pa de institutionella forutsattningarna. Se;
https://www.ft.com/content/b93e0be9-6e96-432c-8958-a17f2954172¢e (hamtad den 11 april 2025).

20 https:/Avww.theguardian.com/us-news/2025/mar/07/donald-trump-nato-alliance-us-security-support (hamtad 14 april 2025).
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chefsforhandlare, Maro Sef¢ovié, sa han att “It s not only about ... trade: It’s about security, it
is about Ukraine, it is about current geopolitical volatility.”?

Uttalandet visar att kommissionen tar ansvar for sékerhetspolitiken trots att det huvudsakliga
ansvaret ligger pa medlemsstatsniva. Kommissionens handelsavtal med USA har samtidigt
motts av kritik fran EU:s medlemsstater, daribland av Frankrikes tidigare premiarminister
Francois Bayrou. Aven Sveriges EU-minister, Jessica Rosencrantz, har uttalat att avtalet &r daligt
men har ocksa sagt att det gar att leva med och att det &r bra att avtalet finns pa plats och bidrar
med stabilitet pa marknaden.?? Medlemsstaternas Kritik mot kommissionens handelsavtal indi-
kerar att de inte helt delar synen att handelspolitiken maste kopplas ihop med sakerhetspolitiken.

Samtidigt som omvalet av von der Leyen kan ses som att medlemsstaterna star bakom kommis-
sionens tydliga geopolitiska sékerhetsagenda ar det en omstridd fraga om EU ska fordjupa sitt
sakerhets- och forsvarssamarbete. Beslut om nationers sékerhet ar pa manga sétt likstallda med
beslut om landernas sjalvbestammande. En maktforskjutning av sadant beslutsfattande fran den
nationella nivan till EU-samarbetets beslutandeforum ar darfor komplicerat.

Ett aterkommande tema inom EU-samarbetets politiska processer & om unionen verkligen bor
agna sig at det som den dverstatliga kommissionen foreslar ligger inom EU:s regleringskompe-
tens (befogenheter). Sérskilt i kristider har kommissionen kritiserats for att tanja pa EU:s befo-
genheter pa ett satt som ibland pastés inverka pa det nationella regleringsutrymmet, med poten-
tiella effekter for landernas demokratiska styrelseskick.?

Att det svenska totalforsvarets funktionalitet &r beroende av EU:s inre marknad, samt de mark-
nader som EU har handelsavtal med, framhalls dock pa manga hall. Kommerskollegium har
exempelvis konstaterat att internationell handel med flera olika l&nder ger mojlighet till en snab-
bare omstallning fran fred till krig.2* Darmed &r det redan klarlagt att EU atminstone har nagon
form av roll inom ramen for det svenska totalforsvaret.

2.1.2 Varfor EU har exklusiva befogenheter inom handelsomradet

EU har exklusiva befogenheter inom handelspolitiken. Det betyder att det &r EU, inte medlems-
landerna, som ingar internationella handelsavtal och beslutar om tullar gentemot tredje land. EU
ar exempelvis en sjalvstandig medlem i Vérldshandelsorganisationen (WTO) vilket innebér att
aven om medlemsstaterna ocksa ar medlemmar i WTO &r det EU som foretrader dem i avtalssi-
tuationer.

Ett syfte med att gora handelspolitiken gemensam &r att EU ska ha en rést pa den globala arenan.
P4 s sétt far unionen en starkare stéllning nar det géller den globala handeln &n vad nagot enskilt
medlemsland kan uppna pé egen hand. Den grundldggande principen om frihandel mellan med-
lemslanderna gor att EU idag utgdr en av varldens storsta ekonomier — vilket har stérkt de
europeiska foretagen pa ett sitt som gor EU-medlemsstaterna (sarskilt de mindre) mer
intressanta handelspartner ocksa for omvarlden.?

Utdver syftet att kunna upptrada med en enad rost pa den globala arenan ar ett annat huvudsakligt
syfte med EU:s exklusiva befogenheter inom handelspolitiken att sakerstalla att foretagen pa den
inre marknaden har motsvarande (helst ssmma) konkurrensvillkor. Genom att EU férhandlar de

21 https://www.politico.eu/article/eu-trade-deal-donald-trump-tariffs-us-ursula-von-der-leyen-maros-sefcovic-imports-lobby/ (hdmtad
den 19 augusti 2025).

22 https://www.svt.se/nyheter/inrikes/hard-kritik-mot-trumps-eu-tullar-ett-daligt-avtal-ett-diktat (hdmtat 14 oktober 2025).

23 Tva omtvistade fragor har rort dels EU:s befogenheter inom finanspolitiken och EU:s generella mojligheter att fatta beslut under
kriserna: The Monnet method: its relevance for Europe then and now, Mario Draghis tal i Lausanne, 4 maj, 2017:
https://ww.ech.europa.eu/press/key/date/2017/html/ech.sp170504.en.html, respektive Wetter Ryde, A., Oklart réattslége kring EU:s
krishantering — ndr kan artikel 122 anvandas?, Sieps mars 2023.

24 Improving Economic Resilience Through Trade — should we rely on our own supply?, Kommerskollegium, 2020.

25 Kommerskollegium, Sverige i EU: Handel, investeringar, personrorlighet, tillvaxt och produktivitet, s. 10,
https://Aww.kommerskollegium.se/globalassets/publikationer/rapporter/2019/publ-sverige-i-eu.pdf Dock har de hoga
exportsiffrorna sjunkit nigot under de senare &rens handelskriser, med start vid pandemins utbrott 2021.
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internationella avtalen, inklusive tullar (se framfor allt artikel 28 FEUF) motverkas att konkur-
rensen pa den inre marknaden snedvrids.

For att genomfora handelspolitikens mal ingar EU darfor handelsavtal med tredje land. Man kan
sdga att forutsattningarna for en tullunion &r att all handelspolitik gentemot omvérlden koordi-
neras och gors gemensam, med betoning pa tillampning av gemensamma tullar. En ytterligare
forutsattning &r att landerna inte tillampar tullar pa varor inom den gemensamma marknaden.

De internationella handelsavtal som EU sluter med tredje land ingas mellan EU och respektive
land, pa forslag fran kommissionen som ocksa ansvarar for forhandlingarna. Radet beslutar med
kvalificerad majoritet efter Europaparlamentets godkéannande (i de flesta fall).?6 Infor forhand-
lingar med tredje land eller en internationell organisation behéver kommissionen félja de direk-
tiv som institutionen far av ministerradet och halla samrad med en sarskild kommitté som utses
av ministerradet. Avtalens priméara syfte &r att underlatta handeln mellan EU och tredje land,
bland annat genom att undanréja handelshinder.

Arbetet med att utveckla tullunionen pagar standigt d&ven om tullunionen hér till de politikomra-
den som etablerades tidigt, redan 1968. Ett av kommissionens senaste initiativ ar 2020 ars med-
delande om en handlingsplan for att ta tullunionen till nasta niva.?” Initiativet bottnar i von der
Leyens politiska riktlinjer fran 2019 déar hon uttrycker en oro for att medlemsstaternas tullmyn-
digheter inte klarar av uppgiften att utféra kontroller av varor som inkommer till EU fran tredje
land, dvs. innan de évergar till fri omsattning i EU:s tullomrade. Handlingsplanen syftar till att
skydda savél EU:s inkomster som medborgarnas och foretagens sakerhet, halsa och valstand.

EU har l&nge haft en 6ppen handelspolitik, dvs. man &r éppen for att i princip handla med alla
lander. Samtidigt stéller unionen garna krav pa sina handelspartner under forhandlingarna. Ex-
empelvis har EU for vana att inkludera vissa grundlaggande krav pa att avtalsparten ska respek-
tera unionens grundlaggande varderingar. Detta sker genom att man foreslar klausuler i avtalen,
som binder avtalsparterna att exempelvis beakta fragor om ekologisk och social hallbarhet, ar-
betarskydd, miljoskydd, halsa, jamstalldhet, varors sparbarhet och respekt for manskliga rattig-
heter. Sadana krav kan dock ses som handelshinder. Exempelvis strandade EU:s férhandlingar
med Indien som ansag att EU stallde for hoga krav pa miljéskydd och arbetsvillkor. EU:s for-
handlingar med Indien aterupptogs dock nar USA:s president, Donald Trump under 2025 inforde
hoga tullsatser mot lander runt om i varlden.?®

EU:s fordrag ar tydligt med att EU i sina internationella forbindelser ska framja integreringen av
alla lander i vérldsekonomin, &ven genom gradvist avskaffande av restriktioner for internationell
handel.?® Ett undantag ar dock sanktioner. | nuldget har EU ett antal sanktioner i kraft som bland
annat forbjuder viss handel med Ryssland samt inresa och transitering for fysiska personer pa
medlemsstaternas territorier.3° Det &r vart att notera att medlemsstaterna beslutar om sanktion-
erna, inom ramen for radet. Aven om sanktionerna paverkar EU:s handel med tredje land har de
sa stark koppling till medlemsstaternas utrikes- och sakerhetspolitik att de beslutas av medlems-
staterna inom ramen for ministerradet. Forslagen om sanktionerna forbereds av EU:s hoga re-
presentant for utrikes- och sakerhetspolitiken som kommissionen dock har ett ndra samarbete
med.

2.1.3 Logiken bakom den inre marknadens gradvisa fordjupning

En annan central roll som EU har ar att uppratta och bibehalla goda forhallanden for foretag pa
den inre marknaden. Dessa befogenheter delar dock EU med medlemsstaterna. EU har med
andra ord befogenheter att presentera férslag om hur den inre marknaden ska kunna forbéttras.

26 Artikel 218 FEUF.

27 Meddelande frn kommissionen till Europaparlamentet, radet och Europeiska ekonomiska och sociala kommittén, Handlingsplan for
att ta tullunionen till nésta nivd, COM(2020) 581 final fran 28 september 2020.

28 https://www.europaportalen.se/2025/02/eu-och-indien-siktar-pa-handelsavtal-i-
ar#:~text=EU%200ch%20Indien%20har%20enats%200m%20att%20p%C3%A5skynda,bes%C3%B6k%20i%20Indien%2C%20d
%C3%A4r%20hon%20ledde%20hela%20kommissionskollegiet (last 17 april 2025).

2 Artikel 21 FEU.

30 Se exempelvis Radets beslut (GUSP) 2024/1484 av den 27 maj 2024 om restriktiva atgarder med anledning av situationen i
Ryssland, EU:s officiella tidning, L-serien 27.5.2024.
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Om EU-lagstiftaren (alltsa ministerradet och Europaparlamentet) antar kommissionens forslag
blir lagstiftningen bindande for medlemsstaterna, som da ar skyldiga att undanréja nationella
regler som star i vagen for de europeiska reglerna.

Drivande i arbetet med att forbattra den inre marknaden &r den Gverstatliga kommissionen som
har det fordragsfasta uppdraget att foresla lagstiftning inom de politikomraden som EU:s fordrag
anger. Lagstiftningen som ror EU:s inre marknad antas ndstan uteslutande genom det ordinarie
lagstiftningsforfarandet, dvs. av ministerradet och Europaparlamentet tillsammans.

Det fortroende som har getts kommissionen att driva den inre marknaden framat kan samman-
fattas som ett relativt fritt spelrum att inom ramen for EU-fordraget undersoka vilka typer av
lagstiftningsatgarder som skulle kunna bidra till en mer effektiv inre marknad, samt att 6vertyga
EU-lagstiftaren om behovet av forslagen. Kommissionens breda ansvar for den inre marknadens
effektivitet gor att det finns en standig rorelse mot att kommissionen ror sig in pa nya politikom-
raden som den argumenterar behdver regleras gemensamt for att den inre marknaden ska bli
annu mer effektiv. Ibland haller EU-lagstiftaren med och antar kommissionens forslag medan
den ibland kan sdga nej.

Né&r EU har antagit lagstiftning inom ett politikomrade som inte har Gverlatits fran den nationella
lagstiftaren till EU-lagstiftaren kan medlemsstaterna vilja anta ett nytt fordrag for att gora en
formell maktoverlatelse.3! | demokratiskt perspektiv ar detta det mest legitima sattet att dverlata
makt till EU eftersom en fordragsandring kraver att de nationella parlamenten godkénner makt-
dverlatelsen. Men ibland sker 6vervaltringen av befogenheter till EU pa ett mer informellt och
smygande sétt.

Overviltring av befogenheter till EU-niva kallas spillover” pa engelska och innebir att EU inte
har en formell befogenhet, men att EU-lagstiftaren anda antar lagstiftning da den anser att det
finns goda skél for det. Spillover-fenomenet forklaras ofta av att den ekonomiska integreringen
av en sektor automatiskt leder till integrationen av andra sektorer eftersom de problem som upp-
star i den forra sektorn inte kan I6sas utan att fler sektorer harmoniseras.®?

Spillover-effekten delas ofta in i en funktionell och en politisk dimension, dar den forra riktar in
sig pa sektorsintegration. Ett exempel pa det & EU:s gemensamma migrationspolitik, ett samar-
betsomrade som tillkommit genom att EU tillampar 6ppna granser for personer mellan landerna.
Den politiska formen av spillover handlar i stéllet om att aktérerna som verkar inom en sektor i
en medlemsstat borjar séka samarbetspartner i andra medlemsstater, da de upplever gemen-
samma problem som de vill 16sa tillsammans.33

Integrationsprocessen ar som starkast inom de politikomraden som ligger néra den inre mark-
naden med betoning pa fragor som paverkar unionens forutsattningar att uppratthalla den fria
rorligheten av varor, tjanster, personer och kapital. Att de europeiska foretagen ska ha de bésta
forutsdttningarna for att véxa och utvecklas &r en bérande tanke i EU:s marknadsekonomiska

kalkyl.

Av samma skél &r EU:s konkurrensregelverk sérskilt starkt och kommissionen har en viktig roll
(och ett sarskilt exekutivt mandat) i att sakerstélla att regelverket efterlevs i alla medlemsstater.
Vid dvertradelser av konkurrensratten kan foretagen hamna i domstol med viten och omfattande

31 Det ska sagas att formella maktoverlatelser av befogenheter till EU-niva som inte foregés av en fordragsandring &r ytterst ovanliga
men har forekommit inom exempelvis straffrattens omrade. Det vanligaste ar dock att EU-lagstiftarna accepterar en fordjupning av
EU-samarbetet inom omraden dar EU inte har tydliga formella befogenheter.

32 Ett klassiskt exempel av spillover intraffade 2005 nér EU saknade rattsliga befogenheter att anta straffréttsliga sanktioner for att
uppréatthalla EU:s miljoskyddslagstiftning. Nar det visade sig att medlemsstaterna inte hade gjort tillrackligt for att miljoforbrytare
skulle héllas ansvariga for brott mot EU-lagstiftningen menade kommissionen att EU trots att man tydligt saknade befogenheter inom
straffréttens omrade, behtvde infor sanktioner pd EU-nivan. EU-lagstiftaren kpte kommissionens argument och antog EU-
lagstiftning om gemensamma straffrattsliga bestammelser trots att EU vid tidpunkten tydligt saknade befogenheter inom straffrattens
omréde.

33 Haas, Emst B., The Uniting of Europe. Political, Social, and Economic Forces, s. 20.
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béter som féljd.3* Aven forbud mot statsstod &r en viktig del av EU:s verktygslada for att siker-
stalla rattvis konkurrens inom den inre marknaden.3®

En annan mojlighet for kommissionen att foresla lagstiftning som inte hor till nagot i fordraget
utpekat politikomrade ar att skapa enhallighet for forslaget (enligt artikel 352 FEUF). Fordrags-
artikeln &r ett verktyg for att genomfora principen om underforstadda befogenheter, dvs. en moj-
lighet att fordjupa EU:s integration utan att det finns ett uttryckligt stod i fordraget. Det saker-
staller visserligen att alla medlemsstater & med pa lagstiftningen, men kravet pa enhallighet gér
den svar att anvanda fér kommissionen.

Det framgar ocksa sarskilt av artikel 352 att den inte far anvandas som grund for att uppna mal
avseende den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken, Gusp. Att detta finns inskrivet i for-
dragen aterspeglar hur angelaget det &r for medlemsstaterna att integrationen av utrikes- och
sakerhetspolitiken inte sker pa annat sétt &n genom de tydliga strukturer som anges for det sar-
skilda beslutsfattande som galler inom Gusp. Medlemsstaterna behaller sin fulla suveranitet
inom Gusp, medan samarbeten inom andra politikomraden kan fordjupas pa andra satt, exem-
pelvis med stod i den s.k. tillndrmningsartikeln (artikel 114 FEUF) och genom att EU-domstolen
ar behorig att avgdra mal om ramarna for EU:s befogenheter.

2.2 Draghi- och Niinisto-rapporterna

De tidigare ndmnda forslagen om forsvars- och beredskapssatsningar som kommissionen har
presenterat under 2025 bygger pa forberedande underlag fran oberoende experter.

Mario Draghis uppdrag att diskutera fragor om konkurrenskraft och sjalvbestammande ar
sprunget ur kommissionens oro for hur Europas ekonomiska tillvéxt riskerar att begrénsas av
den tydliga globala omsvangningen fran multilateralism till en hogre grad av nationell protekt-
ionism i handelspolitiken. | hans uppdrag ingick bl.a. hur EU ska kunna méta de stora utmaning-
arna om unionens ekonomiska bas, om dess konkurrenskraft och innovationskraft urvattnas.
Dartill ingick att diskutera hur EU ska kunna bevara sitt sjalvbestdmmande om kontrollen av ny
teknik saval som kritiska ravaror helt och hallet ligger utanfor Europa.®

Sauli Niinistds uppdrag handlade i stallet om att analysera hur EU kan stérka sin beredskap for
att kunna forsvara sig mot olika slags hot och ytterst vapnade angrepp.®’

Bada rapporterna har som utgangspunkt att EU:s inre marknad &r och férblir Europas viktigaste
resurs, samtidigt som den ocksa kan utnyttjas av externa aktérer. Mot den bakgrunden soker de
bada forfattarna efter svar pa hur EU kan oka sin motstandskraft utan att tumma pa sina egna
vérderingar i alltfor hog grad.

2.2.1 Draghi-rapporten — mot en europeisk statskonst

Draghi-rapporten identifierar i korthet tre stora omstéllningar som forfattaren menar att EU star
infor: att 6ka innovationstakten, fa ner energipriserna och starka EU:s oberoende och sékerhet.
De hinder for innovation som Draghi pekar ut handlar bland annat om fragmenterade marknader,
brist pa finansiering for uppskalning av innovationer och en statisk industriell struktur. Foretag i
Europa beskrivs i rapporten ocksa som drabbade av en vaxande regelborda vilket skapar admi-
nistrativa hinder och kostnader.3®

34 Det finns en stor uppsjo konkurrensréttsmal i saval nationella domstolar som i EU-domstolen, men ett illustrativt exempel pa hur
EU:s konkurrensregelverk kan paverka foretag i Sverige ar ett mél fran 2011 da Posten domdes for att ha missbrukat sin
dominerande stallning vilket skadade mindre aktrer, i detta fall Citymail. Posten fick ett alaggande vid vite att upphéra med de
rabatter man hade erbjudit inne i staderna dér Citymail forsokte etablera sig. MD 2011:14.

35 De centrala fordragsbestammelserna inom konkurrensréttens omrade aterfinns i artikel 101-109 FEUF.

36 Draghi, M., The future of European competitiveness, September 2025.

37 Niinistd, S., Safer Together: Strengthening Europe’s Civilian and Military Preparedness and Readiness, Report by Sauli Niinisto,
former President of the Republic of Finland, in his capacity as Special Adviser to the President of the European Commission (2024).

38 Genomgéngen av Draghi-rapporten bygger pa FOI-memot 8658, Ingemarsdotter, J., och Wetter Ryde, A., Draghi-rapporten:
Villkoren fér Europas sjalvbevarelse.
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Den andra utmaningen, dvs. de hoga energipriserna forklaras till del av den bristande tillgangen
till naturresurser, men ocksé av hur EU organiserar energimarknaden.

Den tredje utmaningen menar Draghi handlar om Europas sarbara handelsberoenden i en varld
av hybridhot och ren ekonomisk krigféring. Den patagliga risken att sddana beroenden kan an-
vandas som geopolitiska vapen skapar osakerhet och paverkar investeringar negativt. Ett antal
atgarder foreslas for att bl.a. starka den inhemska produktionen av halvledare och avancerad
teknik som &r nodvandig for forsvarsindustrin.

Manga av rapportens reformforslag syftar utifran detta till att komma till ratta med bristande
samordning och ineffektiv styrning, liksom olika satt att minska regelbordan. Pa forsvarsomradet
beskrivs hur samordningen och aggregeringen av medlemsléndernas forsvarsutgifter kan dkas.
Exempelvis foreslas atgarder for att skapa en fungerande inre marknad for rymdsektorn.

Draghi menar ocksa att alla medlemslander blir sakrare om den europeiska forsvarsindustrin kan
mota nya krav och utveckla ny teknologi. Att medlemslanderna var och en for sig skulle skapa
nationella I6sningar pa de grundlaggande utmaningar som Europa star infor ses namligen inte
som en vig framét: ”Aldrig forr har vara lander framstatt som sa sma och otillrackliga i forhal-
lande till utmaningarnas storlek.”%°

Vad EU behéver skapa ar darfor, enligt Draghi, inte bara en ny industriell strategi, utan &ven en
gemensam utrikesorienterad ekonomisk policy, det vill sdga ekonomisk statskonst pa europeisk
niva. En sadan policy skulle koordinera handelsavtal med resursrika lander, bygga upp bered-
skapslager pa vissa kritiska omraden och skapa industriella partnerskap i syfte att sakra forsorj-
ningskedjor av nyckelteknologier.

222 Niinistd-rapporten — mot ett europeiskt civilt férsvar

For den fore detta finske presidenten, Sauli Niinistd, vars uppdrag fran von der Leyen var att
skriva en rapport om EU:s beredskap, ar beredskap i sin karna en attitydfraga. Han menar att den
optimism som praglade EU under 1990-talet, da unionens forsta sakerhetsstrategier formulera-
des, star i skarp kontrast till den vérld vi idag lever i.4°

P& den tiden hade magnituden av de skador som orsakas av klimatférandringarna annu inte
sjunkit in. Att Europa skulle kunna hotas av auktoritara stater beredda att ta till vald for att uppna
sina territoriella och politiska mal fanns inte heller pa kartan. Risklandskapet idag ser helt annor-
lunda ut, menar Niinisto, och darfor maste Europas ledare géra medborgarna medvetna om hoten
och om hur hela samhallet kan forbereda sig for att méta dem.

I ljuset av detta budskap foreslar Niinisto nio europeiska mal. For det forsta behdver unionen ha
kapacitet att forutse kriser bade i nartid och pé langre sikt. For det andra beh6ver EU sékerstélla
sin funktionalitet avseende saval krisledning som samhéllsviktiga verksamheter under alla slags
forhallanden. Har foreslas exempelvis en narmare koordinering mellan EU och Nato, t.ex. avse-
ende informationsutbyte.

For det tredje foreslas att EU:s beslutsfattande gors mer effektivt i krislagen. Vikten av snabbhet
betonas och Niinistd foresprakar dven organisatoriska forandringar for att astadkomma detta. For

39 Draghi, M., (2024), The future of European Competitiveness. Part A: A competitiveness strategy for Europe, s. 5.
40 Redogdrelsen bygger p& FOI-memot 8743, Ingemarsdotter, J. och Wetter Ryde, A., Niinisto-rapporten: P& vag mot ett europeiskt
civilt forsvar.
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att sakerstalla en snabb respons foreslas att civil-militara ramverk for koordinering starks, exem-
pelvis genom att skapa en ny europeisk “civilforsvarsmekanism”.

For det fjarde vill Niinistd att medlemsstaterna engagerar hela samhallet i beredskapsarbetet,
dvs. fran medborgarna hela vagen till myndigheter och foretag. Forslag om saval psykologisk
motstandskraft som hushallens hemberedskap namns ocksa.

For det femte uppmérksammas vikten av fungerande samverkan mellan offentliga och privata
aktorer. Extra fokus laggs hér pa tillverkningsindustrin och pa hur foretag som ar sarskilt viktiga
for EU:s forsorjningssakerhet kan stddjas och skyddas.

For det sjatte vill Niinisto att EU fortsatter det pagaende arbetet att 6ka formagan att st emot sa
kallade hybridhot, inklusive cyberattacker. Men han gar langre an sa och vill att medlemslan-
derna ocksa ska kunna sla tillbaka. Har ges forslag pa en mer samlad avskrackningspolicy som
bland annat forutsatter att EU utvecklar sin formaga att analysera och nyttja underrattelseinform-
ation i sin strategiska planering.

For det sjunde identifieras hur EU-I&ndernas gemensamma forsvarskapacitet kan stérkas genom
att de samordnar sina militara, frimst forsvarsindustriella, behov, och organiserar dem gemen-
samt under ett EU-ramverk. Dessa tankar delar Niinisto tydligt med Draghi.

For det attonde vill Niinisto att EU verkar pa diplomatisk niva for att starka samverkan med
partnerlander, inte minst for att skapa 6msesidig motstandskraft. Han avslutar med ett nionde
mal om att identifiera nya finansieringslosningar for att bygga EU-gemensam beredskap.

I sin rapport anammar Niinisto ett perspektiv som innebar en mer sammanhéangande syn pa
beredskap. Beredskap ses inte som ett separat policyomrade utan som nagot som genomsyrar
alla sektorer och institutioner, vad géller sval planering som agerande. Detta liknar det svenska
(och finska/nordiska) totalférsvaret och inbegriper en “whole-of-government and whole-of-
society-approach”, vilket innebér att alla tillgédngliga verktyg inom alla policyomrdden maste
kunna anvéndas pa ett koordinerat sétt och dessutom i samverkan med den privata sektorn, civil-
samhéllesorganisationer och medborgare.

2.3 Sammanfattning

| kapitlet ges en bakgrundsbild av hur férdelningen av befogenheter mellan EU och medlems-
staterna ser ut och diskuteras sérskilt i ljuset av EU:s roll inom handelspolitiken och medlems-
staternas ansvar for den nationella sékerheten. Bilden visar att EU:s exklusiva befogenheter inom
handelspolitikens omrade samt dess extensiva befogenheter inom den inre marknaden driver
fram en utveckling mot att kommissionen ser ett behov av tkat samarbete inom fler sékerhets-
relaterade fragor och &ven sadana som har koppling till medlemsstaternas beredskapsarbete.
Detta synsétt beror pa att kommissionen ser ett tydligt samband mellan ekonomi (handel) och
sakerhet. Samtidigt & manga medlemsstater fortsatt mana om att utforma sin egen utrikes-, sé-
kerhets- och forsvarspolitik, vilket innebdr dilemman och avvégningar i relation till gemen-
samma EU-intressen.

Resonemangen i Draghi- och Niinistorapporterna innehaller synbara exempel pa den europeiska
argumentationen som just nu pagar for att EU-samarbetet ska kunna fordjupas ytterligare. Denna
géng handlar det om att hantera gemensamma yttre hot som kommissionen menar kan under-
grava den europeiska ekonomin och sakerheten om inte de gemensamma anstrangningarna pa
EU-niva okar.
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3 EU:s samarbete inom utrikes-
sékerhets- och forsvarspolitiken

3.1 Framvaxten av en gemensam politik

Som nédmns i kapitel 2 & EU:s samarbete inom utrikes- och sékerhetspolitik noggrant reglerat i
EU-fordragen for att motverka att samarbetet fordjupas utan att medlemsstaterna vill det. Sam-
tidigt har medlemsstaterna pa senare ar verkat for en tydlig utveckling, steg for steg, fran strate-
gisk planering och konkret forsvarssamarbete till diskussioner om hur beslutsfattande pa omra-
det kan underléattas.

EU:s gemensamma utrikes- och sakerhetspolitik (Gusp) har rétter s langt tillbaka som 1970-
talet, men samarbetet formaliserades inte i fordragsform forran 1987. Nar landerna underteck-
nade Maastrichtfordraget (1992) togs ett forsta storre steg mot det som vi idag k&nner som Gusp.
Syftet var da att ge EU en starkare global roll i den internationella politiken. Arbetet gick dock
ganska trogt till dess att Lissabonfordraget (2009) tradde i kraft och skapade en réttslig grund for
unionens utrikes- och sakerhetspolitik. Da skapades t.ex. EU:s utrikestjanst som kunde arbeta
mer systematiskt med fragorna.

Utrikestjénsten &r en autonom organisation med uppdraget att leda EU:s diplomatiska arbete. Att
den &r frikopplad fran den 6verstatliga kommissionen manifesterar att utrikes- och sakerhetspo-
litiken i grunden &r ett mellanstatligt samarbete. Kommissionen och utrikestjansten har dock ett
nara samarbete som sékerstaller att kommissionens lagstiftningsforslag éverensstdmmer med
EU:s Gvergripande utrikespolitiska mal.

EU:s gemensamma sékerhets- och forsvarspolitik (GSFP) harror i stallet fran ett toppmote
mellan de franska och brittiska regeringscheferna i den franska kuststaden, Saint Malo, som &gde
rum 1998.41 Att medlemsstaterna drojde till dess med att ta nagra forsta stapplande steg i syfte
att 6ka samarbetet inom forsvarsfragorna, beror bl.a. pa Nato:s roll som forsvarsallians i Europa
under efterkrigstiden och att Nato hade forsvarsfragor som sin specialitet. | Saint Malo enades
Frankrike och Storbritannien om behovet av att ge EU ett storre mandat att besluta om atgarder
som inbegrep militara styrkor. Da ville man framst mojliggora europeiska gemensamma insatser
vid internationella kriser i fall da Nato inte var inblandad i konflikten.

Tankarna om ett fordjupat samarbete inom sakerhet och forsvar togs sedan vidare till évriga
foretradare for EU-medlemsstaternas regeringar vid toppméten i Kéln och Helsingfors 1999.
Det framgar tydligt av Europeiska radets (EU:s mest mellanstatliga forum) slutsatser att det inte
var fraga om att bygga gemensamma militara styrkor, utan endast om att underlatta beslut om
gemensamma atgarder som sedan skulle verkstallas med nationella militara resurser.*? | slutsat-
serna framgar ocksa att EU ska forhalla sig lojalt till den internationella ratten. Detta gors genom
papekandet att det ar FN:s sakerhetsrads uppgift att uppratthélla internationell fred och sakerhet.
Matena i sig innebar ocksa att medlemsstaterna frangick tidigare tabun kring 6kad EU-integrat-
ion inom forsvarsrelaterade fragor.

Tankarna om ett okat sakerhets- och forsvarssamarbete formaliserades i 2000 ars Nicefordrag
som med detta blev ett historiskt steg i den europeiska integrationen. Pa kort tid inrattades ockséa
de nodvandiga ramarna for beslutsfattande inom militara fragor. Framfor allt skapade man kom-
mittén for utrikes- och sakerhetspolitik (Kusp) och Europeiska unionens militara kommitté.*3

41 Joint Declaration on European Defence. Joint Declaration issued at the British-French Summit, Saint-Malo, 3-4 December 1998.

42 Europeiska radets slutsatser, Helsingfors, 10-11 december 1999 respektive Europeiska radets slutsatser, K6In 3-4 juni 1999. Vrt att
notera &r att medlemsstaterna under métet i Koln enades om att verka for ett partnerskapsavtal med Ryssland med syftet att bidra till
en 6kad demokratisering av Ryssland. Under denna tid var EU en av Rysslands framsta handelspartner och EU hade redan dd ett stort
beroende av ryska energikallor. Se annex Il — Common Strategy of the European Union on Russia, 4 juni 1999.

43 Kusp bestar av EU-landernas ambassadorer i Bryssel och har foretréadare for Europeiska utrikestjansten som ordforande. Kommittén
traffas minst tva ganger i veckan for att diskutera och dvervaka det internationella laget, planera och lamna rekommendationer till
rddet om strategisk inriktning och politiska behov, ge vagledning &t militira kommittén samt att sékerstélla politisk kontroll och
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3.1.1 EU:s strategiska planering inom utrikes-, sakerhets- och for-
svarsfragor

Framvaxten av Gusp och GSFP har gatt langsamt och inneburit en del tvekan i medlemsstaterna.
De har bl.a. haft olika preferenser om alltifran hur beslut ska fattas till hur man ska identifiera de
gemensamma hoten och samordna sin politik om dem. Vissa lander, inklusive Nederlanderna
och Polen, har exempelvis haft en stark transatlantisk dragning och velat avsta fran 6kat europe-
iskt samarbete.** Andra lander, i synnerhet Frankrikes president, Emmanuel Macron, har pa se-
nare ar drivit pa om ett okat europeiskt forsvarssamarbete.*®

Utvecklingen av den gemensamma politiken har gatt snabbare nar medlemsstaterna samtidigt
upplevt sig vara utsatta for existentiella hot. Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina ar en
sadan handelse som beddéms ha skyndat pa utvecklingen pa ett aldrig tidigare skadat satt. Nar
Ryssland annekterade Krim-halvon, 2014, svarade EU exempelvis genom att radet antog ett be-
slut om att bl.a. frysa tillgangar av de som beddms ansvariga for den illegala annekteringen av
Ukrainas territorium.*6 Alltsa hade EU redan borjat skala upp samarbetet innan Ryssland inledde
sin fullskaliga invasion av Ukraina, 2022.

Den Gkade graden av samforstand avseende de gemensamma hotbilderna beror till stor del pa
att EU:s utrikestjanst haft i uppgift att driva arbetet framat. Utrikestjansten ligger bl.a. bakom
den Globala strategin fran 2016, som innebar ett centralt initiativ pa EU-niva till att identifiera
gemensamma hotbilder och strategier for hur de kan bemétas.*” Strategin utmynnade i fem storre
prioriteringar, varav den forsta ar sakerhet och forsvar. Av prioriteringen framgar att EU ska ha
en roll i att hjalpa medlemsstaterna att bygga upp militar kapacitet och utveckla béttre insatser
vid krig. | strategin uttrycks att avseende militir kapacitet “maste medlemsstaterna réra sig mot
forsvarssamarbete som normen”.#8

Den andra prioriteringen i strategin tar sikte pa staters och samhéllens motstandskraft dar EU:s
roll &r att verka for ansvarstagande institutioner och en god forvaltning. Prioriteringarna ska ses
som ett slags skifte i EU:s forhallningssétt gentemot omvarlden, da medlemsstaterna tidigare inte
gjort bedémningen att EU behdvde ha nagon sarskild beredskap for att skydda sig mot yttre hot.

Det &r ocksa i den Globala strategin som det uttrycks for forsta gangen att EU ar i behov av en
gemensam beredskapsstrategi (som sedan 2025 finns pa forslag fran kommissionen och disku-
teras narmare i kapitel 6). Det ségs till exempel att resiliens ar ett "brett begrepp som omfattar
alla individer och hela samhéllet” och som dven inkluderar “demokrati, fortroende for institut-
ioner och hallbar utveckling samt férmaga att reformera".®

EU:s strategiska kompass fran 2022 &r ett annat centralt initiativ med syftet att bidra med EU:s
forsta handlingsplan for att géra EU till en mer handlingskraftig sakerhetsgarant senast 2030. |
kompassen namns att EU ska kunna skydda sina medborgare och bidra till internationell fred
och sékerhet.® Ett syfte med kompassen ar att starka EU:s strategiska oberoende och formaga
att samarbeta med partner for att skydda europeiska varden och intressen.

Kommissionen har ocksa tagit olika slags initiativ inom avgransade omraden for att bidra till en
Okad europeisk resiliens. Dessa initiativ har dock varit mer fragmenterade och inte handlat om
en bredare strategi for den europeiska beredskapen. Ett exempel &r férordningen om en trygg

strategisk ledning av EU:s krishanteringsinsatser. Den militdra kommittén &r ministerradets hgsta militéra organ med uppdrag att
leda all militar verksamhet inom EU, sérskilt de uppdrag och insatser som genomférs inom ramen for GSFP. Kommittén ger ocksa
réd till Kusp. Representanterna i militara kommittén &r EU-landernas dverbefalhavare.

44 Hoeffler, C., Hofmann, S. C., & Mérand, F. (2024). The polycrisis and EU security and defence competences. Journal of European
Public Policy, 31(10), 3224-3248. https://doi.org/10.1080/13501763.2024.2362762

45 Se t.ex: https:/ww.voanews.com/a/france-s-call-for-stronger-europe-finally-gains-traction/7498600.html (hdmtad den 14 oktober
2025).

46 Rédets beslut 2014/145/Gusp av den 17 mars 2014 om restriktiva atgérder mot atgérder som undergraver eller hotar Ukrainas
territoriella integritet, suveranitet och oberoende, L 78/16.

47 Delade visioner, gemensamma &tgarder: Ett starkare Europa — en global strategi for Europeiska Unionens utrikes- och
sakerhetspolitik, Hoga representanten for utrikes och sékerhetspolitiken, 14 november 2016, Doc. 14392/16.

8 1bid, s. 45.

49 2016 ars Globala Strategi, s. 24.

50 A Strategic Compass for security and defence — for a European Union that protects its citizens, values and interests and contributes to
international peace and security, Utrikestjansten den 24 mars 2022.
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och hallbar férsorjning av kritiska ramaterial som EU:s lagstiftare antog 2024.5* Ett annat exem-
pel, inom forskning och utveckling, & Horisont Europas forsta strategiska plan for 2021-2024
gallande krishantering.5?

Utdver strategisk planering for kriser och resiliens har medlemsstaterna lange fort en diskussion
om att 6ka samarbetet mellan de europeiska forsvarsindustrierna. Forsvarsindustrierna har trad-
itionellt fallit utanfor EU:s befogenheter for att i stéllet regleras nationellt. Men kommissionen
har a&nda med jamna mellanrum argumenterat for att medlemsstaterna bér motverka fragmente-
ringen av den europeiska forsvarsindustrin genom att 6ka samarbetet mellan medlemsstaterna.
Kommissionen har ocksa velat starka synergierna mellan civila och militara varor och tjanster,
vilket hanger ihop med institutionens ansvar for den inre marknaden.

Kommissionens forsta initiativ inom omradet togs redan 1996 da man argumenterade att EU
behdvde en forsvarsindustripolitik for att battre kunna konkurrera med USA.>* Kommissionens
tidigare skél till att EU bor samarbeta mer inom forsvarsindustrin har varit de ekonomiska nyt-
torna med ett sadant samarbete. Idag kan den retoriken till stor del erséttas med hanvisningar till
gemensamma sékerhetshot.

Med det &r forst med den Globala strategin, som i sin tur lett till den europeiska forsvarshand-
lingsplanen (EDAP) och vidare till Europeiska forsvarsfonden (EDF), som EU-samarbetet har
kommit igang pa allvar. EDF har som syfte att stddja forskningssamverkan och utveckling av
forsvarskapacitet inom medlemsstaterna. Aven om EU:s budget inte far finansiera militara op-
erationer kan den finansiera manga andra relaterade utgifter, sisom gemensam upphandling,
olika utvecklingsprojekt och investeringar i férsvarsforskning.>®

Till skillnad mot de fredstida kriserna inom EU (se kapitel 4) har EU-samarbetet inom GSFP inte
fordjupats namnvért av nagra kriser. De fredstida kriserna har utan undantag lett till en fordjup-
ning av EU-samarbetet, medan exempelvis Rysslands invasion av Krim-halvon 2014 inte fick ett
motsvarande utfall, annat &n genom att medlemsstaterna kom Gverens om vissa sanktioner mot
Ryssland. Forskare pekar pa att forklaringen till att EU-samarbetet inom Gusp och GSFP fordju-
pas snarare ligger i institutionella foréndringar. Ett exempel &r att Brexit skapade en drivkraft for
EU:s utveckling inom sakerhets- och forsvarsomradet. Nar Storbritannien lamnade EU forsvann
namligen helt enkelt det brittiska vetot mot att fordjupa samarbetet inom omradet.>”

3.1.2 Det 6kade forsvarssamarbetet i konkreta termer

Som namns ovan har EU-samarbetet pa det forsvarsindustriella omradet okat pa senare ar, vilket
har flera forklaringar. En forklaring &r att det véxt fram en samsyn mellan medlemsstaterna om
att USA borjat skifta sitt geopolitiska fokus till Stillahavsregionen och sedan en tid ser Kina som
det storsta hotet for dess egen sakerhet.5® Darmed kan EU inte forvanta sig att USA kommer ta
ett lika stort ansvar for Europas sakerhet som tidigare.>

Till det kommer att EU:s medlemsstater under den andra Trump-administrationen allt oftare har
fatt hora att Europa inte betalar tillrackligt till Nato for att fortjana de forsvarsgarantier som ges
genom artikel 5 i Washingtonfordraget. Det kan forstas ha bidragit till mer dialog mellan EU:s

51 Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2024/1252 av den 11 april 2024, om inréttande av en ram for sakerstallande av trygg
och hallbar forsorjning av kritiska ramaterial, EUT L-serien, 3 maj 2024.

52 Horizon Europe Strategic Plan 2021-2024, Europeiska kommissionen, februari 2021.

53 Hakansson, C., The New Role of the European Commission in the EU’s Security and Defence Architecture: entrepreneurship, crisis
and integration, s. 31.

54 European Commission Communication, The challenges facing the European defence—related industry: a contribution for action at
European level, COM (96) 10 final, 24 januari 1996.

55 Hakansson, C., The New Role of the European Commission in the EU’s Security and Defence Architecture: entrepreneurship, crisis
and integration, s. 33.

5 Artikel 41 FEU.

57 Hoeffler, C., Hofmann, S. C., & Mérand, F. (2024). The polycrisis and EU security and defence competences. Journal of European
Public Policy, 31(10), 3224-3248. https://doi.org/10.1080/13501763.2024.2362762

%8 Brogger, T. E., (2024). A ‘Europe of defence’? The establishment of binding commitments and supranational governance in
European security and defence, s. 410.

59 Mérand, F., and K. Angers, In Military Integration in Europe, s. 48.
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medlemsstater om hur man kan ¢ka sitt samarbete inom forsvarsfragorna dven pa ett mer gene-
rellt plan.®®

Dessutom &r en utbredd uppfattning bland manga medlemsstater att Europa som helhet har
en allvarlig kapacitetsbrist pa forsvarsomradet och att EU:s medlemsstater saknar bade
drivkraft och medel att pa egen hand ta itu med det.

Att medlemsstaternas forsvarsbudgetar bedéms underfinansierade forklaras bland annat av 2009
ars finanskris som gjorde att forsvarssatsningarna minskade i manga lander. Detta har gjort att
manga medlemsstater star med svaga forsvarsindustrier idag, vilket ocksa kan forklara deras
okade intresse av samarbete.®

Denna bakgrund gjorde det mgjligt for kommissionens ordférande under 2014-2019, Jean-
Claude Juncker, att inleda samtal pa EU-niva om 6kad samordning av forsvarspolitiska sats-
ningar. Hans kommission tog bland annat initiativ till att inrétta ovan ndmnd europeiska forsvars-
fond (EDF). EDF syftar till att koordinera och 6ka de nationella satsningarna pa forskning och
utveckling inom forsvarsomradet. Genom utvecklingen av en stark, konkurrenskraftig och inno-
vativ europeisk forsvarsmarknad, ar tanken att EU:s omvarldsberoende inom forsvarsomradet
ska minska.

Det permanenta strukturerade samarbetet (Pesco) ar i stéllet ett forum for mellanstatliga beslut
med syftet att fordjupa det europeiska forsvarssamarbetet. Till skillnad mot tidigare forsvarsata-
ganden som medlemsstaterna gjort, leder beslut inom Pesco till bindande réttsliga ataganden. De
tjugosex medlemmarna som deltar (endast Malta deltar inte) atar sig bl.a. att utbka gemensamma
och samarbetsinriktade strategiska forsvarskapacitetsprojekt och forbattra sina styrkors tillgang-
lighet, insatsformaga och interoperabilitet (ven genom bidrag till GSFP-insatser). Varje ar pre-
senterar EU:s utrikeschef en lagesrapport for radet om genomforandet av Pesco, vilken anvands
for att fatta vidare beslut i radet om hur de deltagande landerna ska bidra. Rapporten anvéands
ocksa for att utvardera om landerna fullféljer sina rattsligt bindande ataganden inom Pesco.

Utéver nu namnda strategiska satsningar pa 6kat samarbete genom finansiering och strukturerat
beslutfattande har EU:s lagstiftare ocksa antagit tva centrala rattsakter pa forsvarsindustriomra-
det, namligen Edirpa® och ASAPS3, Réttsakterna handlar om gemensamma upphandlingar och
om hur kommissionen far en roll att samordna hur produktionen av ammunition i EU ser ut.

Edirpa tillkom i direkt anslutning till Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina, 2022, da
Europeiska radet var som tydligast med att den europeiska forsvarsformagan beh6vde starkas
ocksa pa langre sikt. Genom lagstiftningen skapas ett system med gemensamma upphandlingar
i syfte att stimulera 6kade forsvarsupphandlingar i medlemsstaterna. Nyttan av férordningen be-
doéms vara att den Okar solidariteten i medlemsstaterna, forhindrar uttréngningseffekter, 6kar de
offentliga utgifternas effektivitet samt motverkar fragmenteringen av upphandlingar av forsvars-
materiel. Ett incitament till att géra gemensamma inkdp inom ramen for Edirpa &r att det finns
mojlighet till stod via EU:s gemensamma budget.

Radets rattsakt om stod for ammunitionsproduktion (ASAP) tillkom ocksa den efter den ryska
invasionen 2022. Bakgrunden till férordningen ar att Europeiska radet bad kommissionen att
foresla atgarder for hur EU:s medlemsstater ska kunna fullfolja sina 16ften om leveranser av
ammunition till Ukraina. Kommissionens forslag bestod av tva delar varav det forsta var ett eko-
nomiskt instrument med syftet att paskynda produktionskapaciteten i medlemsstaterna. Det
andra handlade om att 6ka produktionskapaciteten pa langre sikt. Det handlade bl.a. om att kom-
missionen skulle fa ett samordnande uppdrag att 6vervaka hur tillgdngen och efterfragan av am-

60 Under 2025 érs Davos-méte uttryckte Nato-chefen Mark Rutte att Trump har ratt i att de allierade i Europa behéver 6ka sina
forsvarsbudgetar: https://mww.politico.eu/article/nato-mark-rutte-donald-trump-is-right-problem-europe/ (hamtat 14 oktober 2025).

61 Biscop, S., and D. Fiott (eds.). 2013. “The State of Defence in Europe: State of Emergency?”” Egmont Paper 62.

62 Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2023/2418 av den 19 oktober 2023 om inrattande av ett instrument for forstarkning
av den europeiska forsvarsindustrin genom gemensam upphandling (Edirpa).

63 Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2023/1525 av den 20 juli 2023 om st6d for ammunitionstillverkning, EUT L 185/7,
24 juli 2023.

22 (58)


https://www.politico.eu/article/nato-mark-rutte-donald-trump-is-right-problem-europe/

FOI-R--FOI-R--5767--SE--SE

munition, robotar samt tillhérande komponenter och ramaterial ser ut inom EU. Pa sa sétt skapas
en Overblick av hur forsvarsmaterielkapaciteten ser ut inom EU.

Utdver de tydligt forsvarsindustriella satsningarna som nu namnts inrattade EU under 2021
ocksa den europeiska fredsfaciliteten.5* Syftet &r att 6ka satsningarna for gemensamma uppdrag
och operationer genom stodatgarder som gynnar EU:s partnerlander och regionala och inter-
nationella organisationer. Inom ramen for fredsfaciliteten kan beslut tas om militar och forsvars-
relaterad utrustning, infrastruktur och teknisk support.

EU:s stod till Ukraina gar framforallt genom fredsfaciliteten. Genom den mobiliserar EU medel
for att stotta den ukrainska forsvarsmaktens militdra och forsvarsméssiga behov. Faciliteten byg-
ger pa en fond med ett varde av drygt 17 miljarder euro som finansieras utanfér EU:s budget
under en sjuarsperiod (2021-2027). Alla uppdrag och operationer som genomfors inom ramen
for fredsfaciliteten ska handla om den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken pa militara
omraden och forsvarsomraden. Radet har successivt hojt det finansiella taket, framférallt for att
kunna genomftra de gemensamma militdra stodpaketen till Ukraina.

Faciliteten &r ett tillagg till vad EU-l&nderna redan gor inom ramen for den gemensamma utrikes-
och sékerhetspolitiken. Inom ramen for det ordinarie arbetet géller principen att varje land som
deltar i en militar EU-operation star for sina egna kostnader. Genom faciliteten skapas en budget
for att gemensamt finansiera sddana operationers lopande kostnader som exempelvis IT-system,
administration, information till allméanheten, lokalt anstilld personal, utplacering och logi. Aven
kostnader for stod till styrkan som helhet, inklusive hélso- och sjukvardstjanster, medicinsk eva-
kuering, identifieringsmarkning och satellitbilder, ersattning till eller fran Nato och FN samt
kostnader som &r specifika for utplacering och atersandning av en EU-stridsgrupp kan ocksa
tackas.

For att sakerstélla att medlemsstaterna har ett starkt inflytande i fredsfacilitetens beslut leds den
av en facilitetskommitté. Kommittén bestar av foretradare fran varje EU-land och har en ordfo-
rande fran det EU-land som for narvarande &r ordférande i ministerradet.

Slutligen har kommissionen presenterat en sarskild strategi for den europeiska forsvarsindustrin
(EDIS) under 2024. Ocksa denna strategi foddes ur Europeiska radets tidiga maten under var-
vintern 2022, da regeringscheferna enades om att unionen behdvde starka forsvarsberedskapen.
Detta skulle bl.a. ske genom att den forsvarsindustriella basen starks i syfte att gora hela den
europeiska forsvarsmarknaden mer innovativ, konkurrenskraftig och resilient.®

EDIS utgar fran kommissionens analys av det s.k. investeringsgapet pa forsvarsomradet och pa
de svar som inkommit efter samrad med berérda parter inom forsvarsindustrin. Strategin ar ett
policydokument i den bemérkelse att det beskrivs som en “’katalysator for det som kravs for att
aterstélla och bevara freden pa den europeiska kontinenten”. EDIS kan ses som den uppfoljande
strategin till den strategiska kompassen. En viktig podng med strategierna ar att skapa samsyn om
vilka hotbilder som EU star infor gemensamt.

64 Radets beslut (Gusp) 2021/509 av den 22 mars 2021 om inrattande av en europeisk fredsfacilitet och om upphévande av beslut
(Gusp) 2015/528, EUT L 102, 24 mars 2021.

85 Joint Communication to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of
regions, A new European Defence Industrial Strategy: Achieving EU readiness through a responsive and resilient European Defence
Industry (EDIS).
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3.1.3 Styrningen inom Gusp och GSFP

Som namns ovan beror utvecklingen inom Gusp och GSFP framférallt pa institutionella forand-
ringar. Detta gor det relevant att titta narmare pa hur politikomradena styrs.

EU:s beslut inom ramen fér Gusp forhaller sig till malen, som i dvergripande termer handlar om
att EU:s atgarder i internationella sammanhang ska bygga partnerskap med tredjelander och in-
ternationella organisationer samt framja multilaterala losningar pa gemensamma problem, sér-
skilt inom ramen for FN.

Gusp leds av den higa representanten for utrikesfragor och sakerhetspolitik — under mandatpe-
rioden (2024-2029) av Kaja Kallas fran Estland. Till stéd har hon den Europeiska utrikestjansten.
Utrikestjansten ansvarar for att foresla beslut for ministerradet, exempelvis om vilka sanktioner
som ska inféras mot Ryssland. Den hoga representanten leder ocksa Kusp, EU:s utrikes- och
sakerhetsrad, som Gvervakar det internationella laget och lamnar rekommendationer om inrikt-
ning och politiska vagval.

Beslutsfattandet inom Gusp regleras sarskilt i fordraget eftersom en gemensam utrikespolitik pa
mellanstatlig niva kopplar an till staternas sakerhet. | radet galler enhallighet for beslut och Euro-
paparlamentet, som annars &r radets medlagstiftare, har endast ratt att fa kannedom om kom-
missionens lagforslag. Till skillnad fran vad som galler inom handel och den inre marknaden &r
det alltsa det mellanstatliga Europeiska radet — och inte den Gverstatliga Europeiska kommiss-
ionen — som driver den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken (artikel 22 FEU). Det &r
med andra ord medlemsstaternas regeringschefer, foretradda i Europeiska radet, som beslutar
om EU:s strategiska intressen i utrikes- och sakerhetspolitiken. Den politiska processen gar till
sa att radet (som representeras av utrikesministrarna) med enhallighet beslutar om rekommen-
dationer som Europeiska radet sedan antar med enhallighet.

For att sakerstélla att politiken ar strikt mellanstatlig ar Europeiska unionens domstol inte heller
behorig att doma i fragor som ror de beslut som antas inom Gusp och GFSP.%¢ Nér besluten &r
fattade genomfors de av utrikestjansten.

Att reglerna om beslutsfattande inom Gusp framgar av fordraget gor att det inte gar att anta beslut
pa annan vag, annat &n om medlemsstaterna beslutar om fordragsandringar. Det finns daremot
vissa forberedelser i férdraget som mojliggor for medlemsstater som vill fordjupa sitt samarbete
inom Gusp att gora det. Ett sa kallat fordjupat samarbete forutsatter dock att alla medlemsstater
ar 6verens om att de berérda landernas fordjupade samarbete inte kan paverka EU:s gemen-
samma utrikes- och sékerhetspolitik (artikel 328(2) FEUF).

Det finns idag en diskussion om att dndra beslutsforfarandet inom Gusp, da enhélliga beslut i
radet vid flera tillfallen har visat sig svara att fa till stind. Exempelvis har Ungern utnyttjat sin
rost i enhélliga beslut for att fa igenom premiarminister Orbans krav i olika sammanhang. Landet
har till exempel villkorat sitt deltagande i EU:s beslut om fortsatt stod till Ukraina i utbyte mot
lattnader i EU:s frysningar av medel till Ungern pa grund den réttsstatskris som pagar i landet.5”
Dessutom har Ungern motarbetat EU:s harda linje mot Ryssland. Under nagra toppmoten i
Europeiska radet har Ungern t.ex. underlatit att underteckna slutsatser som &vriga tjugosex
medlemsstater stéllt sig bakom.%8 Landet har ocksa hindrat EU frén att "tala med en stimma” i
FN-sammanhang.®® Ungern réstade namligen som enda EU-land mot att Ryssland ska hallas
ensidigt ansvarigt for den fullskaliga invasionen av Ukraina 2022 i FN:s generalférsamling. |
stéllet rostade man med USA, Belarus och Nordkorea.

EU-fordraget innehaller aven uttryckliga ppningar for en gradvis utformning av en gemensam
sakerhets- och forsvarspolitik som kan leda till ett gemensamt forsvar (artikel 24 FEU). Det ror
sig dock inte om en tvingande regel utan enbart om en réttslig grund om medlemsstaterna skulle
onska fordjupa samarbetet pa forsvarsomradet. Detta ar en tydlig skillnad mot andra fordrags-

86 EU-domstolen &r dock behdrig att kontrollera att artikel 40 EUF foljs samt att kontrollera lagligheten av vissa beslut som tas med st6d
i artikel 275 FEUF.

87 Miiller, P., Slominski, P., The soft hostage-taking of EU foreign policy: Hungary'’s rule of law conflict with the EU and Russia’s war
against Ukraine, Journal of European Public Policy, 15 July 2024.

88 https://www.euractiv.com/section/politics/news/eu-braces-for-hungarian-move-against-russia-sanctions/, last 17 april 2025.

69 Det ska understrykas att det &r medlemsstaterna som ar medlemmar i FN, varpd Ungern har all rétt att rosta pa sitt sitt.
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fasta ambitioner, exempelvis den som skrevs in i EU:s grundarfordrag om att upprétta en inre
marknad med Gppna granser.

Det ska ocksa namnas att EU-fordraget tydliggor att medlemsstaterna aktivt och forbehallslost
ska stédja den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken i en anda av lojalitet och émsesidig
solidaritet och ska respektera unionens atgarder pa detta omrade.

Liksom inom Gusp antar Europeiska radet och radet rekommendationer och fattar beslut genom
enhéllighet inom ramen for GSFP. Nagra anméarkningsvarda undantag &r beslut som ror den
Europeiska forsvarsbyran (EDA) och det permanenta strukturerade samarbetet (Pesco), dar om-
rostning med kvalificerad majoritet tillimpas. Genom Lissabonfordraget infordes ocksa en euro-
peisk politik for kapacitet och forsvarsmateriel, och det faststalldes att EDA vid behov ska arbeta
i samrad med kommissionen, sarskilt nar det galler EU:s forskning inom industri- och rymdpo-
litik."

EU ar dessutom fast besluten att fordjupa samordningen och samarbetet inom olika multilaterala
ramar, sarskilt med FN och Nato, men dven med andra regionala organ sasom Afrikanska un-
ionen. Det finns fordragsstod for en sadan fordjupning, da multilateralism utgér karnan i EU:s
yttre atgarder.”* EU:s partner kan darmed delta i uppdrag och insatser som organiseras genom
den gemensamma sakerhets- och forsvarspolitiken.

Vad géller granskning &r det Europaparlamentet som granskar GSFP inklusive dess budget och
i samband med detta kan parlamentet vénda sig till vice ordféranden/den hdga representanten
och radet med fragor och rekommendationer. Tva ganger om aret haller parlamentet debatter om
genomforandet av Gusp och GSFP och antar betédnkanden: ett om utvecklingen inom Gusp och
ett om GSFP.

3.2 Den sékerhetspolitiska grazonen —vem

ansvarar for vad?

EU har tre slags réttsliga befogenheter; exklusiva, delade och samordnande och kompletterande
befogenheter (&ven kompetenser anvands ibland). Nér EU har exklusiv befogenhet betyder det
att medlemsstaterna har éverlatit all regleringskompetens till EU med effekten att det inte kvar-
star nagot handlingsutrymme for medlemsstaterna att anta lagstiftning i de nationella parlamen-
ten. Som namns i kapitel 2 &r tullomradet ett exempel och mer generellt handelsavtal med tredje
l&ander.

Om EU saknar réttsliga befogenheter kan kommissionen inte foresla lagstiftning. Men &ven utan
en EU-reglering kan EU-samarbetet paverka det nationella regleringsutrymmet. Detta sker ge-
nom sa kallade negativ EU-integration. Handelsomradet &r ett illustrativt exempel pa positiv re-
spektive negativ integration: A ena sidan innebar EU:s exklusiva befogenheter inom handelspo-
litiken att nationella handelshinder maste undanréjas, a den andra att en gemensam europeisk
handelsrattslig ordning skapas genom en harmonisering av lagarna. Undanréjandet av handels-
hindren synliggér den negativa delen av integrationsprocessen; EU:s 6vergripande politik pa
omradet gor att ett medlemsland exempelvis inte kan begransa handeln med enskilda lander ut-
anfor EU, som en del av sin utrikespolitik. Under 2025 fordes exempelvis en intensiv debatt om

0 De aktuella artiklarna i fordraget ar: artikel 42 FEU (beslutsfattande inom GSFP), artikel 45 FEU (EDA\), artikel 46 (Pesco), artikel
42(3) FEU (om kapacitet och forsvarsmateriel) och artikel 45.2 FEU (om EDA:s samarbete med kommissionen).
1 Artikel 21 FEU.
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huruvida EU skulle avbryta sitt handelsavtal med Israel med anledning av den pagaende kon-
flikten mellan Israel och Hamas i Gaza.”?

Det aktiva skapandet av gemensamma regler hor i stéllet till den positiva integrationen, da det
aterspeglar EU-lagstiftarens aktiva politik rérande byggandet av en gemensam handelsrattslig
ordning.

Forskningen pekar pa att den negativa integrationen har haft storre inflytande pa EU-samarbetet
an den positiva integrationen pé den inre marknaden.”® Den negativa integrationsprocessen ar
samtidigt inte sa enkel att fanga och syns tydligast nar man studerar omraden dar det finns en
tydlig maktuppdelning mellan EU och medlemsstaterna. | kommande avsnitt synliggors nagra
omraden dar EU inte aktivt kan anta lagstiftning, men dér den negativa integrationsprocessen
anda finns med i bakgrunden.

3.2.1 Ansvaret for den nationella sakerheten

Studier om pa vilken politisk niva — nationell eller EU-niva — som medlemsstaternas nationella
sdkerhet bast skyddas utgar fran hur ansvaret hanteras och verkstalls rent formellt. Men de for-
haller sig ocksa nodvandigtvis till informella faktorer som paverkar méjligheterna for stats- och
regeringscheferna att ta ansvar for l&ndernas sékerhet.

Den mest centrala formella utgangspunkten, EU-fordraget, slar fast att den nationella sakerheten
ar medlemsstaternas eget ansvar (artikel 4.2 FEU):

Unionen ska respektera medlemsstaternas vésentliga statliga funktioner, sérskilt funktioner vars syfte &r att
hévda deras territoriella integritet, uppratthalla lag och ordning och skydda den nationella sakerheten. |
synnerhet ska den nationella sakerheten ocksa i fortséttningen vara varje medlemsstats eget ansvar.

Sarskilt den sista meningen understryker Sveriges och de andra medlemsstaternas suveranitet som
forsvarsnationer och skapar rattsliga mojligheter for varje medlemsstat att fatta sjélvsténdiga be-
slut om statens forsvars- och sékerhetspolitiska intressen. Detta kan de med andra ord géra — i
princip — helt utan att behova beakta hur besluten forhaller sig till EU:s rattsliga eller politiska
system.

Men trots den till synes tydliga bestammelsen i EU:s hogst rankade rattskélla, préaglas uttolk-
ningen av motstéende intresseperspektiv: A ena sidan laggs ansvaret att skydda medborgarnas
sikerhet pa medlemsstaterna, & den andra kan EU-samarbetets funktionalitet vara avgorande for
medlemsstaternas formagor att skydda sina medborgare. Ett exempel & medlemsstaternas for-
sorjningsformaga i kris och krig: Om enskilda medlemsstater stanger sina granser under en kris
eller ett krig kan det paverka mojligheterna att forsorja medborgare i andra lander.

Den yttersta fragan & med andra ord var gransen gar mellan medlemsstaternas suverana ratt att
besluta om atgarder till skydd for det egna landets sikerhet och deras ansvar att bidra till att den
inre marknaden kan uppréatthallas i syfte att sakerstalla att medlemsstaterna gemensamt klarar
sig igenom kriserna.

Jurister beskriver ofta dilemmat som réttsligt, dvs. man beskriver problemet som att det ror sig
om en klassisk normkonflikt mellan nationell ratt och EU-ratt, men utmaningen ar langt storre
an den rattsliga konflikten. | ett skarpt vagval maste varje medlemsstat namligen noggrant éver-
vaga hur den nationella sakerheten i sig paverkas av att den inre marknaden kan skadas av info-
randet av nationella undantagsbestammelser.

Dérutdver kraver EU-rattens lojalitetsprincip i artikel 4.3 FEU att medlemsstaterna ser bortom
den egna sékerheten och &ven beaktar hur andra medlemsstater paverkas av de nationella atgér-

72 EU moves to sanction Israel over Gaza, West Bank humanitarian crisis | Euronews (hdmtad 15 oktober 2025).
73 Zglinski, J., The end of negative market integration: 60 years of free movement of goods litigation in the EU (1960-2020), Journal of
European Public Policy, vol. 31, 2024, issue 3, s. 633-656.
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derna. Detta ar en skyddsmekanism for alla medlemsstater, eftersom alla lander &r aktiva pa den
inre marknaden och kan drabbas av olika medlemsstaters nationellt inforda undantagsatgarder.

Ta till exempel stdngningen av en granspassage mellan medlemsstater, dér ett land kan vilja
skydda den nationella sékerheten genom att infora kontroller av inresande. Nya administrativa
krav, innebérande langa koer vid de inre granserna, kan snabbt paverka handeln mellan med-
lemsstaterna. Exemplet visar att 1ander noggrant bor véga nyttorna mot riskerna innan de infor
atgarder som begransar den inre marknaden. Detta &r ocksa ett EU-rattsligt krav som féljer av
proportionalitetsprincipen.

Eftersom det trots allt kan finnas goda skl for medlemsstaterna att stdnga den nationella gransen
har EU-lagstiftaren beslutat om undantagsregler i en sarskild forordning.” For att ett undantag
ska vara mojligt ska det dock motiveras av ett allvarligt hot mot den allménna ordningen eller
den inre sékerheten, sarskilt till foljd av terroristhot eller hot som féljer av den organiserade
brottsligheten. | férordningen star sarskilt att granserna inte kan stangas bara for att ett stort antal
tredjelandsmedborgare passerar de yttre granserna. En sadan atgard maste motiveras genom att
medlemsstaten visar pa omstandigheter som gor de Gppna granserna till en faktisk risk for den
inre sakerheten. Att forordningen endast namner fredstida kriser &r en stark indikation pa att den
inte galler vid vapnade angrepp. | de fallen kan med andra ord medlemsstaterna stdnga sina gran-
ser utan att forhalla sig till EU:s regler.

Kravet pa motivering &r en stark indikation pa att landerna &r Gverens om att nationella atgarder
till skydd for den nationella sékerheten ska tillampas restriktivt och endast om det ror sig om ett
verkligt och allvarligt hot som paverkar samhéllets grundlaggande intressen. | sammanhanget
kan namnas att Frankrike har tillampat undantaget om granspassage under tio ars tid med moti-
veringen att det féreligger ett starkt terroristhot mot landet och utan att kommissionen har drivit
en rattsprocess mot Frankrike. Kommissionen ger alltsd medlemsstaterna ett relativt stort hand-
lingsutrymme att fatta beslut om granspassagerna, sa lange de kan Gvertyga kommissionen om
att hotet mot den nationella sakerheten &r reellt. Detta krav foljer ocksa av EU-domstolens rétts-
praxis.”

Sammanfattningsvis kan konstateras att medlemsstaterna inte kan agera i ett vakuum nér de gor
sina bedémningar om den nationella sékerheten &r hotad och vilka atgarder som da ska vidtas.
Ur EU-perspektiv ar det allvarliga inte nédvandigtvis évertradelsen av EU-rétten (dven om den
kranker de demokeratiskt fattade besluten), utan snarare de skador som uppstar pa den inre mark-
naden. Dessa &r ofta av ekonomisk karaktar eftersom de europeiska foretagen ar beroende av att
den inre marknaden uppratthalls. Men skadorna kan ocksa kopplas till medlemsstaternas bered-
skapsformagor.

3.2.2 Regleringen av forsvarsmateriel

Som utgangspunkt ar forsvarsmateriel undantaget den fria rérligheten for varor och tjénster pa
den inre marknaden eftersom de faller inom forsvarsindustripolitiken. Detta & med andra ord ett
omrade dar EU saknar rattsliga befogenheter. Men forskjutningen mot en storre roll fér EU, som
beskrivits ovan, mérks &ven har och dessutom finns undantag. EU har exempelvis befogenheter
att anta den lagstiftning som galler for export av produkter med dubbla anvandningsomréaden
(aven kallade PDA-produkter). Dessa produkter kan i manga fall utgéra centrala komponenter i
medlemsstaternas forsvarsprodukter.”® Mot bakgrund av det forandrade sékerhetslaget har kom-

74 Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 526/2006 av den 15 mars 2006 om en gemenskapskodex om grénspassage for
personer, EUT L 105, 13 april 2006.

751 det forenade malet C-368/20 Landespolizeidirektion Steiermark och C-369/20 Bezirkshauptmannschaft Leibnitz,
ECLI:EU:C:2022:298, fastslog EU-domstolen att Osterrike hade brutit mot EU-férordningen d& man hade infért undantagsméssiga
granskontroller vid den dsterrikiska gransen vid upprepade tillfallen, utan godtagbar motivering om pé vilket sett den 6ppna grénsen
innebar ett allvarligt hot mot landets allmanna ordning eller inre sakerhet.

76 Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2021/821 om upprattande av en unionsordning for kontroll av export, formedling och
odverforing av samt tekniskt bistand for produkter med dubbla anvandningsomraden, L 206/1 den 6 November 2021.
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missionen dven presenterat forslag for att dka medlemsstaternas samordning kring exportkon-
troll av PDA-produkter.””

Att forsvarsmateriel inte omfattas av de utforliga reglerna och rattsprinciperna pa den inre mark-
naden motiveras av deras nara koppling till nationell sékerhet och effekten &r att medlemssta-
terna sjalva beslutar om inférsel och utforsel av egenproducerade samt importerade forsvarsma-
teriel. Dartill har medlemsstaterna velat bibehalla ratten att sjalva besluta om sin export av for-
svarsmateriel till tredje land.

Som ndmns ovan finns det dock undantag och EU-regleringen av PDA-produkter utmarker sig
i detta avseende. Eftersom produkterna kan anvandas i saval civila som militara avseenden blir
det en alltfor stor paverkan pa den inre marknadens funktionssétt om produkterna skulle falla
utanfor EU:s befogenheter. Produkterna ar darmed i fri rérlighet inom EU, samtidigt som EU-
lagstiftaren ocksa beslutar om reglerna for exporten av sadana produkter till tredje land.”® Det
finns ocksa multilaterala regimer som bade EU och medlemsstaterna deltar i, vilka har till uppgift
att pa global niva samordna vilka produkter som ska vara underkastade exportkontroll.” Detta
synliggor att bade EU och medlemsstaterna ar aktiva inom politikomradet. Detta &r viktigt i eko-
nomiskt hanseende da manga av produkterna som sagt anvands for civila andamal och en be-
gransning inom EU skulle ha pataglig effekt pa foretagens konkurrensvillkor.

3.2.3 Rattsliga skyldigheter om solidaritet och stéd i kris och krig

EU-samarbetet har ocksa ett annat slags paverkan pa medlemsstaternas formaga att fatta sjalv-
standiga beslut i sékerhetsrelaterade fragor. Pa flera stéllen i EU-fordraget forekommer namligen
krav pa att medlemsstaterna ska forhalla sig solidariska med varandra. Detta gor att de &r réttsligt
forpliktade att samarbeta med varandra i kris och krig och saledes ar de ocksa begransade att
agera tillsammans med lander utanfor EU om sadant samarbete riskerar att paverka EU:s med-
lemsstater negativt.

Enligt artikel 42(7) FEU ska medlemsstaterna aktivt stédja varandra om ett medlemsland utsétts
for ett vapnat angrepp:

i handelse av vapnat angrepp pa sitt territorium ar 6vriga medlemsstater skyldiga att ge den medlemsstaten
stod och bistnd med alla till buds stdende medel i enlighet med artikel 51 i Férenta nationernas stadga. Detta
ska inte paverka den sérskilda karaktaren hos vissa medlemsstaters sikerhets- och forsvarspolitik.

Nato bibehaller dock sin status som grunden for staternas kollektiva forsvar, vilket framgar
langre ner i artikeln som specificerar att EU-atagandena ska vara forenliga med atagandena som
medlemsstaterna har inom ramen for Nato.

| rattslig kontext innebar atagandet att EU:s medlemsstater har ingatt en internationellt réttsligt
bindande dverenskommelse om kollektivt sjalvforsvar i form av att de har atagit sig en skyldig-
het att bista varandra om nagon part skulle utsattas for ett vapnat angrepp.® Skrivningen liknar
inte bara Natos kanda artikel 5 (fran 1949) utan ocksa 1948 ars Bryssel-fordrag som skapade
Visteuropeiska unionen (VEU), ett forsvarssamarbete mellan tio vasteuropeiska stater.

Tidigare EU-fordrag, dvs. de fore 2009, har daremot inte innehallit nagon jamforbar bestam-
melse eller nagot jamforbart begrepp for kollektivt forsvar som nu finns i artikel 42(7). Det nu-
varande kravet "med alla till buds stdende medel" forutstter ocksa ett starkare engagemang an
det som forvantades utifran det forsta Bryssel-fordraget. Det innehaller forvisso inte nagra sub-

7' Vitbok om exportkontroller, COM (2024) 25, Bryssel den 24 januari 2014.

"8 Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2021/821 av den 20 maj om upprattande av en unionsordning for kontroll av export,
formedling, transitering och dverforing samt tekniskt bistdnd for produkter med dubbla anvéndningsomraden.

79 Ett exempel ar Wassenaar Agreement inom vilket de deltagande landerna (och EU) arbetar fér att motverka att strategiska produkter
(som PDA-produkter utgor) dverlats till lander och aktorer som anvander dem for att bygga olaglig eller odnskad militar kapacitet.

80 Osterdahl, 1., Férsvarsklausulen i EU-fordraget — i ljuset av Sveriges ansdkan om Natomedlemskap, Sieps 2023:2epa.

81 Bryssel-fordraget undertecknades 17 mars 1948 av Belgien, Frankrike, Luxemburg, Nederlanderna och Storbritannien.
Overenskommelsen byggde pa det tidigare Dunkirkfordraget fran 1947 och har varit végledande for uppréttandet av
Washingtonfordraget (Nato).
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stantiella krav pa medelstilldelning, men kan sammanfattas som att medlemsstaterna maste be-
trakta den vépnade attacken mot en annan medlemsstat som en attack mot sig sjélva.

Medlemsstaterna maste darmed agera som om de forsvarade sig sjalva med alla medel som star
till deras forfogande. Om medlemsstaterna inte ger nagot bistand alls i handelse av att ett med-
lemsland begdr stod under artikel 42(7) skulle det innebéra ett tydligt fordragsbrott.

Andra skrivningar kraver handling bade fran EU och medlemsstaterna vid vissa typer av kriser
och katastrofer (artikel 222 FEUF):

Unionen och dess medlemsstater ska handla gemensamt i en anda av solidaritet om en medlemsstat utsétts for
en terroristattack eller drabbas av naturkatastrofer eller en katastrof som orsakas av manniskor. Unionen ska
mobilisera alla instrument som stér till dess forfogande, dven de militdra resurser som medlemsstaterna till-
handahéller.

Som framgar av artikeln ska hjalpen begaras fran det drabbade landets politiska institutioner. En
central skillnad mot forsvarsklausulen som enbart kraver att medlemsstaterna bistar varandra ar
att har har aven unionen skyldigheter att bista sina medlemsstater.

Det fordragsfasta solidaritetskravet (i artikel 222) har genomforts genom ett beslut av radet fran
2014.82 Syftet med beslutet ar att skapa en ordning for hur medlemsstaterna kan samordna sina
solidaritetsataganden enligt klausulen. Av radsbeslutet framgar att en katastrof avser varje situ-
ation som har eller kan ha allvarliga konsekvenser for ménniskor, miljo eller egendom, inklusive
kulturarv. En kris utgor en katastrof eller terroristattack med sa vittomfattande foljder eller poli-
tisk betydelse att snabb politisk samordning och snabba atgarder pa politisk unionsniva kravs.

For att solidaritetsartikeln ska kunna aberopas vid en katastrof eller terroristattack ska medlems-
staten som berors forst ha uttomt de méjligheter som finns pa nationell och EU-niva samt ha
gjort bedémningen att krisen tydligt 6verstiger de resurser som finns tillgangliga.

I radets beslut framgar ocksa att solidaritetsatagandena inte kan ha nagra forsvarspolitiska kon-
sekvenser. Om en kris kraver atgarder inom ramen for Gusp eller GSFP bor radet anta ett beslut
i enlighet med de relevanta bestaimmelserna i fordragen. Det framgar dven att radsbeslutet inte
paverkar tilliampningen av forsvarsklausulen i artikel 42(7) FEU liksom att inget medlemsland
ska behdva tillhandahalla information vars rojande det anser star i strid med landets sakerhetsin-
tressen.

Aven om det &r tydligt att de nu namnda artiklarna i EU-fordraget ar rattsligt bindande for
Sverige finns utmaningar med genomforandet i svensk konstitutionell kontext, sarskilt avseende
artikel 42(7) FEU.® Enligt regeringsformen kan regeringen namligen endast utfarda en krigs-
forklaring vid ett vapnat angrepp mot Sverige (se vidare kapitel 5). 1 alla andra situationer dér
Sverige hypotetiskt skulle bli part i en vapnad konflikt, alltsa hamna i krig, maste riksdagen ge
sitt medgivande innan regeringen far utfarda en krigsforklaring. Detta innebar att om ett Nato-
land aktiverar artikel 5 i Washingtonfordraget eller om ett EU-land aktiverar artikel 42(7) FEU
sa maste riksdagen lamna medgivande i varje aktuellt fall om Sverige ska skicka vapnade styrkor
utomlands. Det enda undantaget fran kravet pa riksdagens godkannande ar om det redan &r an-
givet i lag att den vépnade styrkan kan séttas in (RF 15 kap. 16 §).

82 Rédets beslut av den 24 juni 2014 om nérmare bestammelser for unionens genomférande av solidaritetsklausulen, EUT L 192/53, 1
juli 2014.
83 Se Osterdahl, 1., Forsvarsklausulen i EU-fordraget — i ljuset av Sveriges ansdkan om Nato-medlemskap, Sieps 2023:2epa.
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3.3 Framvéaxten av relationen mellan EU och Nato

Sedan Sverige och Finland blev medlemmar i Nato dr tre fjardedelar av Nato:s medlemmar EU-
medlemmar (23 av 32 l&nder). Enligt det gemensamma ramverket for Nato:s och EU:s samarbete
delar organisationerna strategiska intressen och har dartill gemensamma varderingar.8* | detta
avsnitt ges en oversiktlig bild av framvéxten av EU:s och Nato:s relationer.

Det dréjde till sent 1990-tal innan EU och Nato tog nagra forsta informella steg mot att uppratta
ett samarbete. Detta, trots att de bada organisationerna har sina huvudsaten i Bryssel. De forsta
trevande kontakterna pa institutionell niva togs mellan den davarande generalsekreteraren for
Nato, Javier Solana, och Europeiska kommissionens ordforande, Jacques Santer. Nar Solana
nagra ar senare tog éver posten som EU:s hoga representant for utrikes- och sakerhetspolitiken
innebar det att EU for forsta gangen hade fatt ett “number to call in Europe™®. Solanas post ar
némligen det ndrmaste en europeisk utrikesminister man kan komma.

Ett viktigt steg mot ett formaliserat samarbete skedde genom att Nato:s f.d. generalsekreterare,
britten George Robertson, som ocksa hade en central roll i Saint Malo-métet mellan Frankrike
och Storbritannien 1998 (se avsnitt 3.1), ville samarbeta med Solana. De tva méttes regelbundet
och bidrog till att EU och Nato sa smaningom utvecklade en informell relation. Ett konkret ex-
empel pa vikten av deras kontakt &r att bade Robertson och Solana bérjade rapportera om deras
diskussioner i respektive organisation.8®

Utvecklingen mot en 6kad interaktion mellan Nato och EU kan sdgas ha inletts i samband med
att Nato utvecklade den europeiska sékerhets- och forsvarsidentiteten (ESDI). Nato:s europeiska
pelare var avsedd att motverka att EU utvecklade ett autonomt militért forsvar. Malet med ESDI
var att skapa ett utrymme for de europeiska landerna att agera militart dér Nato inte ville samt
att lindra USA:s ekonomiska borda av att uppratthalla militarbaser i Europa.®”

Efter EU:s etablerande av den gemensamma sékerhets- och forsvarspolitiken (genom Amster-
damfdrdraget 1999) togs en politisk ram fram for samarbetet mellan EU och Nato. Den innebar
bland annat att relationen skall:

e préglas av samrad, samarbete och transparens,

e innebdra 6msesidigt forstarkande krishantering och forstarkande utveckling av
den militéra kapaciteten éverlag,

 innebéra effektiva och 6msesidiga samrad,

e uppréatthalla en jamlik och vederborlig hansyn i beslutsautonomin samt respekt for
medlemsstaternas intressen samt

* bygga pa respekt for FN-stadgan.8®

Trots ovan namnda personliga utbyten mellan EU:s och Nato:s ledare var utbytet mellan de tva
organisationerna ytterst smaskaligt fram till 2000. Detta forklaras framfor allt av Frankrikes vag-
ran att lata det utvecklas till ndgonting mer da det kunde &ventyra de planer Frankrike hade for
ett starkt europeiskt forsvar.

Den mer institutionaliserade formen av samarbete mellan EU och Nato kom till stand genom
2002 ars Nato-EU deklaration som manifesterade ett partnerskap. Enligt deklarationen ges EU
tillgang till Nato:s planeringskapacitet for sina egna militara operationer. Nésta stora steg var
Berlin Plus avtalet fran 2003.2° Forst da kunde landerna inom de bada organisationerna enas om

84 NATO — EU relations, Fact Sheet, July 2016, North Atlantic Treaty: https:/Aww.nato.int/nato_static fl2014/assets/pdf/pdf 2016-
07/20160630_1607-factsheet-nato-eu-en.pdf (hdmtad 23 oktober 2025).

85 Citatet om “’a number to call in Europe” lir ha kommit frin Henry Kissinger som efterfrigade en europeisk foretréidare och har blivit
ett uttryck for EU:s langlivade oférmaga att organisera sin utrikes- och sakerhetspolitik utat. Det &r dock inte helt sakert om Kissinger
har stallt frigan, som daremot tillerkanns honom. https:/Aww.nytimes.com/2012/06/28/world/europe/poland-kissinger-unsure-on-
quote.html

86 Se t.ex. European Council, Helsinki, 10-11 Dec. 1999, Presidency Conclusions, I1. Annex 1 to Annex IV, CP 47, p. 88.

87 Tiirke, A.l., La Politique européenne de sécurité et de défense (PESD) - Quel bilan aprés dix ans? Quelles nouvelles orientations?
Paris: L'Harmattan (2012)

8 NATO — EU relations, Fact Sheet, July 2016, North Atlantic Treaty:
https://www.nato.int/nato_static_fl2014/assets/pdf/pdf_2016_07/20160630_1607-factsheet-nato-eu-en.pdf (hdmtad 23 oktober
2025).

89 Berlin Plus-avtalet &r ett samlingsnamn for en rad dverenskommelser mellan EU och Nato. Dessa samlas inom ramen for
“Framework Agreement” som bygger pa kontaktutbyten mellan de tva organisationerna.
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hur Nato skulle kunna tillgangliggora sina resurser och formagor for EU-ledda operationer samt
hur ocksa de europeiska icke-EU-medlemsstaterna skulle kunna delta. Detta, givetvis forutsatt
att Nato sjalv inte vill agera. Fordelen med avtalet var att EU:s operationer starktes genom att de
aven kunde nyttja Nato:s resurser, utéver de egna EU-medlemstaternas. Pa detta sétt skapades
en samarbetsform for att de tva organisationerna skulle kunna delta gemensamt i olika fredsbe-
varande operationer.®

Forhandlingarna om Berlin Plus avtalet inleddes redan 1999, men gick trogt da bl.a. Turkiet
blockerade flera beslut. Aven om fler lander an Turkiet inte var medlemmar i EU var landet det
militart storsta i Europa, tillika hade Turkiet Nato:s naststorsta militara formaga. Det Turkiet
reagerade mot var att representanter fran EU skulle kunna beordra lander att tillgangliggora
Nato:s resurser. Under denna tid stod med andra ord det institutionella samarbetet mellan EU
och Nato stilla.

Med de 6kande sakerhetshoten mot Europa under 2010-talet har dock nagra nya forsok gjorts
for att gjuta jarn i elden for samarbetet mellan EU och Nato. Det tydligaste exemplet var 2016
nar EU (representerat av Europeiska radet och kommissionens ordforande) och Nato underteck-
nade en deklaration om ett strategiskt partnerskap.®* Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina
2022 har pa manga sétt drivit pa fler utbyten mellan de tva organisationerna. Daremot &r det
tydligt att det &r inom ramen for EU-samarbetet som medlemsstaternas konkreta stodatgarder till
Ukraina har vuxit fram.

3.4 Sammanfattning

Som beskrivs i kapitlet uppstar ett slags grazon mellan var gransen gar mellan medlemsstaternas
ansvar for den nationella sdkerheten och EU:s ansvar for handelspolitiken och den inre
marknaden. | forsta hand &r detta inte ett rattsligt problem, utan staller snarare krav pa att med-
lemsstaterna utvarderar sina nationella skyddsatgérder sa att de inte skadar de gemensamma
intressena. Grazonslaget riskerar att leda till otydlig styrning — i varsta fall med effekter for
produktionen av forsvarsmateriel i EU-l&nderna.

Att EU-fordraget innehaller skyldigheter om att medlemsstaterna ska visa varandra solidaritet i
kris och krig manifesterar vikten av att de undviker att ha skygglappar pa sig for att i stallet strava
mot att beakta de egna atgardernas effekter i ett bredare EU-gemensamt perspektiv. Men solida-
riteten tjanar givetvis ocksa syftet att landerna ocksa ska komma ihag att den inre marknaden
skapar en djupt integrerad EU-befolkning som vill varandra val. Nér aktenskap ingas éver lands-
granserna, ndr manniskor soker jobb i andra l&nder och ungdomar knyter an till andra medlems-
lander genom universitetens utbytesprogram vaxer den europeiska befolkningen ihop pa ett satt
som gor att medlemsstaterna tjanar pa att visa varandra solidaritet i kriser. Detta var en ledande
tanke nar EU:s grundfordrag antogs pa 1950-talet.

Aven om den inre marknaden &r langtgéende stricker den sig dock idag inte s& Iangt att den
reglerar forsvarsindustrin. Forsvarsmaterielen regleras fortsatt pa nationell niva, med undantag
for produkter med dubbla anvandningsomraden som daremot faller under EU:s regleringsmakt.
Detta leder till ytterligare en grazon som riskerar att urvattna mojligheterna till styrningen av
produktionen av forsvarsmaterielen.

Att EU inte har byggt upp en gemensam militar férmaga forklaras bl.a. av Nato:s roll som for-
svarsallians. Historiskt sett har Nato inte velat att EU ska ha ett autonomt militért forsvar, men
en tydlig tvekan har &ven funnits inom EU:s medlemsstater och i flera andra europeiska lander.
Frankrike har dver tid varit mest padrivande i att EU ska utveckla en egen militar formaga. Under
2000-talet har EU och Nato borjat bygga upp en relation, men det saknas fortsatt tydlighet i vad
Nato och EU vill gora tillsammans, samt hur de 6nskar samarbeta for att 6ka den gemensamma
forsvarskapaciteten.

90 Ett exempel pé en sadan operation var den EU-ledda Althea i Bosnien-Herzegovina: https://eeas.europa.eu/archives/csdp/missions-
and-operations/althea-bih/pdf/factsheet_eufor_althea_en.pdf (hamtad 23 oktober 2025).
91 https:/Avww.nato.int/cps/en/natohg/official_texts_133163.htm (hamtad 12 november 2025).
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4 EU:s roll under fredstida kriser

Under 2000-talet har EU:s medlemsstater upplevt en 6kad grad av politiska spanningar och so-
ciala eller ekonomiska chocker. Dessa chocker har fatt omfattande paverkan pa ekonomiska och
sociala forhallanden inom unionen och har vid upprepade tillfallen accelererat gemensamma
EU-atgarder, inte minst ett antal ekonomiska stodpaket.

De ekonomiska stodpaketen kan bl.a. forklaras av att ett centralt mal for unionen é&r att framja
sammanhallningen mellan medlemsstaterna, saval ekonomiskt, socialt och territoriellt i en anda
av solidaritet.?? Ett nagot cyniskt perspektiv pa den aktuella fordragsartikeln ar att medlemssta-
terna ar 6verens om principen om sammanhallning eftersom de alla gynnas av att det gar bra for
medlemsstaternas ekonomier.

Héandelser som leder till symmetriska och/eller asymmetriska chocker inom EU bendmns ofta
som "kriser". De mest framtrddande EU-kriserna under 2000-talet &r finanskrisen 2009, migra-
tionskrisen 2015, covid-19-krisen och Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina 2022. Den
senare har haft flera allvarliga foljdeffekter for EU:s medlemsstater, daribland energikrisen.
Kriserna har gemensamt att de utléses av faktorer som sker utanfér EU och som dartill ar sym-
metriska, dvs. de paverkar i princip alla EU:s medlemsstater.

De skiljer sig saledes fran asymmetriska kriser som slar hart mot enskilda medlemsstater, exem-
pelvis de terrorattentat som flera medlemsstater utsattes for med borjan i Madrid 2003. Terror-
attentaten har trots det ofta hanterats gemensamt. Landerna har vid dessa attentat forhallit sig
solidariska med varandra och dven beslutat om en omfattande brottshekdmpande lagstiftning for
att motverka att terrorister kan utnyttja EU:s 6ppna granser for att bega terrorbrott.

Den gradvisa 6kningen av atgarder fran EU som reaktion pa hot som ses som gemensamma i
medlemsstaterna kan ségas folja samma mdnster som den europeiska integrationen i stort: | takt
med att de fordragshaserade politikomradena (som framst ror den inre marknaden) fordjupas blir
medlemsstaterna alltmer 6msesidigt beroende av varandra. Behovet av gemensamma europeiska
svar pa bade inre och yttre hot kan darfor sagas 6ka exponentiellt. Detta ar dock inte bara en foljd
av den réattsliga integrationen, utan kan ocksa harledas till globaliseringens bredare tendenser.

Som tidigare namnts innebar EU:s exklusiva befogenheter inom handelspolitiken ocksa att pres-
sen pa gemensamt agerande inom omraden som traditionellt ligger en bit utanfor EU:s verksam-
het okar, inraknat utrikes- och sékerhetspolitiken. Exempel pa nar utrikes- och sakerhetspolitik
sammanfogas med handelsrelaterade fragor ar de som handlar om hur EU ska bli mer strategiskt
oberoende och resilient.%*

Men &ven om medlemsstaterna ibland kan vilja fatta gemensamma beslut under de fredstida
kriserna saknas fortfarande manga strukturer for effektivt och demokratiskt beslutsfattande pa
EU-niva. Detta riskerar att ge oonskad makt till enskilda medlemsstater som ar antingen sarskilt
ekonomiskt starka eller har stora befolkningsméngder, med effekter for de nationella demokra-
tiska systemen.

| foljande avsnitt redogors for EU:s krishantering under tre av 2000-talets kriser; finanskrisen
(2009), covid-19-krisen (2019) och Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina (2022) med f6ljd-
effekter i energikrisen. | kapitlet identifieras ocksa nagra av EU:s utmaningar som besluts-
fattande organ under fredstida allvarliga kriser.

92 Artikel 3(3) FEU.

9 For en djupare forstaelse av EU:s arbete mot terrorism, se bl.a. Strategin for kampen mot terrorism fran den 30 november 2005.

94 De inledande debatterna om europeisk strategisk autonomi, runt 2013, beskrivs ha handlat om en sammanford debatt om flera
omedelbara prioriteringar: att tillgodose den transnationella forsvarsindustrins behov, minska spanningarna i de transatlantiska
relationerna och presentera en mer pragmatisk EU-centrerad utrikespolitisk agenda, se Nordin, J., ’Strategic Autonomy, Anyone?”
Charting Europe’s Shifting Security Debates and 2024-2029 Priorities, Special Paper, mars 2025, Institute for Security & Development
Policy, s. 7.
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4.1 EU:s hantering av tidigare fredstida kriser

EU-fordraget anger endast nagra krissituationer da unionen har explicita befogenheter att agera.
Utover dessa specialregleringar saknas réttslig vagledning i férdraget om vad som utgor en kris,
en nodsituation eller ett akut hot mot europeiska intressen.

De omraden dar medlemslanderna pa férhand har identifierat ett behov av sarskilda forfaranden
for olika slags kriser ror 1) plétslig tillstromning av medborgare fran tredjelander, 2) allvarlig
brist pa sysselséttning eller for att avhjélpa en allvarlig ekonomisk stdrning i ett medlemsland
och 3) ekonomiska kriser, i synnerhet sadana som gor att det uppstar allvarliga forsérjningssva-
righeter i fraga om framfor allt energiforsorjning.®®

De nu ndamnda artiklarna innehaller hanvisningar till "nédsituationer”, “allvarliga storningar" i
en medlemsstats ekonomi, och "allvarliga forsérjningssvarigheter". I dessa fall finns med andra
ord i EU-fordraget forberedda strukturer for att EU ska kunna fatta beslut.

41.1 Finanskrisen 2007: Improvisation med kritik

Den utlésande faktorn av 2007 ars globala finanskris var en kedja av fallande fastighetsvérden i
USA, som skakade om USA:s finansmarknad och sedan spred sig dver varlden. Den ameri-
kanska finanskrisen 2007 ledde till en global finansiell kris som i efterhand betraktas som den
varsta finansiella krisen sedan den stora depressionen pa 1930-talet. USA klarade sig dock béttre
an andra lander, inklusive manga EU-lander som fick stora problem med borjan 2009.

EU-landerna drabbades framst genom statsskuldskriser, framfor allt i Grekland, Portugal och
Irland. Att finanssektorn drabbades sa hart gjorde namligen att medlemsstaternas regeringsbud-
getar hamnade pa bristningsgransen. Eftersom de krisande landerna som hade euro som valuta
riskerade att dra med andra eurolander, borjade EU:s ledare dra Gronen at sig och agera trots att
de egentligen inte hade nagra tydliga befogenheter.

Nér finanskrisen brot ut saknade EU namligen instrument for att hantera kriser av liknande slag.
I det initiala skedet av finanskrisen betraktades krisen inom enskilda lander som “’beteendemass-
igt” (dvs. medlemsstater som inte foljer reglerna), snarare &n som strukturellt (kopplat till eurons
utformning).% Unionen hade sjalv inga egna medel for att radda de europeiska bankerna och
bldsa nytt liv i ekonomin. Man valde i stéllet en modell som gav EU mandat att krdva av de
krisande medlemsstaterna att vidta tuffa atstramningsatgéarder pa hemmaplan.

Grekland fick exempelvis flera ekonomiska anpassningsprogram som inbegrep finansierings-
majligheter under villkor. Landet skulle bl.a. uppna finanspolitisk hallbarhet, finansiell stabilitet
och aterstalld tillvaxt. Kommissionen skulle 6vervaka att bl.a. Grekland uppfyllde villkoren.

Kommissionen saknade dock erfarenhet av att hantera en sadan process, vilket har lett till kri-
tik.%” Det saknades exempelvis interna riktlinjer for hur villkoren i programmen skulle utformas
i praktiken och inte heller formaliserades det operativa samarbetet med de tva dvriga program-
partnerna, Internationella valutafonden (IMF) och Europeiska centralbanken (ECB).

Det ar dock inte bara kommissionen som har fatt kritik for sin hantering av finanskrisen i efter-
hand. Aven ECB har anklagats for att ha fattat beslut som rért medlemsstaternas finanspolitik
trots att ECB:s befogenheter endast géller penningpolitiken.

ECB:s kritiserade beslut skedde under den senare delen av finanskrisen, nér banken 2015 fattade
beslut om program foér kdp av obligationer utstéllda av regeringar och andra offentliga organ
(PSPP). | stora drag gick det ut pa att ECB kopte statsobligationer pa andrahandsmarknaden for

95 De réttsliga grunderna for dessa specialomraden hittar man i: artikel 78.3, 107.3 respektive 122 FEUF.

96 Schmidt, V., Economic Crisis Mangagement in the EU: from past Eurozone mistakes to future promise beyond the COVID-19
pandemic, Sieps 20022:10p, s. 20.

97 Se Sarskild rapport, Kommissionens arbete med den grekiska finanskrisen, Europeiska revisionsrétten, nr 17, 2017.
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att driva upp efterfragan pa vardepappren och pa sa sétt pressa ner eurolandernas statslanerantor.
Atgérden gjordes for att gora det billigare for ldnder med svagare statsfinanser att lana.

Kritiken mot ECB kom bland annat fran den tyska konstitutionsdomstolen (Bundesverfassungs-
gericht) som menade att forfarandet brét mot forbudet for ECB (och de nationella centralban-
kerna) att ge nationella myndigheter krediter (artikel 123 FEUF). Den tyska domstolen gick ge-
nom sin Kritik till och med mot EU-domstolens férhandsbesked (som den sjalv hade begért) som
slog fast att PSPP-programmet var forenligt med EU-fordraget.%®

Sammanfattningsvis paverkades EU:s medlemsstater kraftigt av den finanskris som inleddes
2007. De konkreta effekterna av euro-samarbetet blev plétsligt synbara genom att de krisande
eurolanderna paverkade de mer ekonomiskt stabila landerna pa ett markbart satt. Den dverstat-
liga atstramningspolitik som EU sag sig nodgad att fora i syfte att radda den europeiska ekono-
min, innebar vidare stora ekonomiska och inte minst sociala effekter i enskilda medlemsstater.

4.1.2 Covid-19-krisen: Konkreta ad hoc-atgarder

Aven nar pandemin utbrét under 2019 stod EU utan nagra for den aktuella krisen anpassade
beslutsstrukturer for att hantera den pa EU-niva. Pandemin var i forsta hand en halsokris, vilket
primart gor den till en fraga for medlemsstaterna. Precis som i fallet med nationell sakerhet hor
namligen fragor om folkhélsan till de politikomraden som EU-fordraget tydligt undantar fran
EU:s befogenheter, savida det inte handlar om samordnande befogenheter.

I den initiala fasen sag medlemsstaterna i forsta hand till sina egna medborgares akuta behov av
skydd. Under denna fas inforde flera lander tillfalliga gransrestriktioner samt nationella export-
forbud av sjukvardsutrustning.®® De nationella atgarderna ledde till omfattande ekonomiska
skador, jamte allvarliga forsérjningsproblem inom sjukvarden som drabbades av brist pa viktiga
varor.1% Situationen gjorde att covid-19-krisen utvecklades fran en hélsokris till att &ven bli en
ekonomisk kris med effekter for alla medlemsstater, om &n i varierande utstrackning.

Kommissionen kunde ocksa agera inom ramen for den inre marknaden och anvanda sina befo-
genheter genom att ta fram riktlinjer for hur situationen pa den inre marknaden skulle hanteras. 0
Utan formella befogenheter i 6vrigt sokte kommissionen efter en roll och vidtog flera konkreta
atgarder. Den upprattade bl.a. system for att underlatta godstransporter av livsmedel, medicinska
produkter och utrustning mellan medlemsstaterna.?

Kommissionen forsokte ocksa lugna oroade medlemsstater genom att kommunicera att inflodet
av manniskor vid unionens yttre granser behdvde begrénsas for att minska spridningen av
viruset.1%3 Darigenom hoppades den att medlemsstaterna skulle vara mer benégna att uppratt-
halla den fria rorligheten inom unionen. Den utfardade &ven ett gemensamt exportforbud for
viktig medicinsk utrustning till lander utanfor EU samt upphévde tullar och moms pa inkom-
mande leveranser av liknande produkter fran tredjelander.1%*

Tillsammans med Europeiska radet utarbetade kommissionen ocksa forslag om ett ekonomiskt
stodprogram som kunde fa foretagen, och i forlangningen medlemsstaterna, pa fétter igen. Att
tillata temporéra nationella statsstod testades en tid, men de ledde snabbt till konkurrenssnedvri-

98 Se t.ex. Wetter Ryde, A., EU-réttens foretrade utesluter inte rétten att kontrollera EU, Perspektiv, Sieps, april 2021:
https:/mww.sieps.se/publikationer/2021/eu-rattens-foretrade-utesluter-inte-ratten-att-kontrollera-eu/.

9 De franska exportrestriktionerna och dess effekter for fransk ekonomi &r valdokumenterade i en publikation av IMF: Brussevich, M.,
Papageorgiou, C. och Wibaux, P., Trade and the COVID-19 Pandemic, lessons from French Firms, IMF, Maj 2022.

100 Se t.ex. Covid-19 och den fria rorligheten — Preliminéra lardomar fran halsokrisen, Kommerskollegium 2020, s. 36.

101 Se t.ex. Kommissionens meddelande fran den 19 mars 2020: Andring av den tillfalliga ramen for statliga stodatgérder till stod for
ekonomin under det pagaende utbrottet av covid-19 Kommissionens genomforandeforordning (EU) 2020/402 av den 14 mars 2020,
om att krava uppvisande av exporttillstind for export av vissa produkter.

102 Se bl.a. Tourism and transport: Commission’s guidance on how to safely resume travel and reboot Europe’s tourism in 2020 and
beyond, 13 maj 2020.

103 Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, Europeiska radet och radet, Covid-19, Tillflliga restriktioner for icke
nddvéndiga resor till EU, COM(2020) 115 final.

104 Kommissionens genomfirandeférordning (EU) 2020/402 av den 14 mars 2020 om att krava uppvisande av exporttillstand for export
av vissa produkter, EUT L 77 1/1 och kommissionens beslut (EU) 2020/491 av den 3 april 2020 om befrielse av mervardesskatt som
beviljas for import av varor som kravs for att bekdmpa effekterna av covid-19-utbrottet under 2020, EUT L 103 I/1.
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dande effekter i medlemsstaterna, da bl.a. tyska foretag atnjét mer stod an de europeiska kon-
kurrenterna.0®

Det mest centrala aterhamtningsverktyget antogs 2020 och har fatt namnet Europeiska unionens
aterhdamtningsinstrument (Next Generation EU pa engelska). % Kéarnan i fonden r att den erbjod
bidrag och lan for att stodja reformer och investeringar i medlemsstaterna. Medlen skapas genom
att kommissionen for EU:s rakning lanar upp medel pa kapitalmarknaden. De upplanade medlen
ska i sin tur anvandas for att starka befintliga och nya program i EU-budgeten, sérskilt genom
faciliteten for aterhamtning och resiliens (RRF).7

Till skillnad fran finanskrisens harda atstramningspolitik, besl6t EU denna gang att investera sig
ur krisen. Som villkor for Ian genom fonden passade EU ocksa pa att stélla krav pa att investe-
ringarna skulle verka for en gronare, mer digital och motstandskraftig framtid.

| kdlvattnet av de krisande foretagen under covid-19 krisen antog EU ocksa ett instrument for
tillfalligt stod for att minska risken for arbetsloshet i en krissituation (SURE).1% Instrumentet
anvandes under pandemin av flera medlemsstater som fick stod for att motverka allvarliga eko-
nomiska och sociala konsekvenser med anledning av de omfattande uppségningar som foretagen
behévde gora under pandemin.

P4 ett Gvergripande plan visade pandemin att uppdelningen mellan sjukvardssystemen, som
medlemsstaterna ansvarar for, och den inre marknaden samt handeln med tredje land, dér EU
har delade respektive exklusiva befogenheter, i praktiken ar svar att uppratthalla under kristider.
Denna slutsats har lett till nya europeiska initiativ om ett fordjupat samarbete inom bland annat
halsofragor.

4.1.3 Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina 2022: | huvudsak
inom ramarna

Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina 2022 har inte bara inneburit en kris utan motstycke
for Ukraina och dess befolkning, utan dven patagliga ekonomiska konsekvenser utanfor landet.
P sa satt visar kriget hur ett vapnat angrepp utanfor EU kan orsaka fredstida kriser inom EU — i
detta fall ocksa med asymmetrisk verkan.

| det initiala skedet av krigsutbrottet handlade EU:s samtal primért om vilka sanktioner som
kunde antas mot Ryssland. En central plan var att strypa den europeiska importen av gas och
olja fran Ryssland. En sadan atgard fick dock snabbt konsekvenser i EU, inte minst eftersom den
ryska importen utgjorde en central del av bl.a. Tysklands energiforsorjning. Det tyska beslutet
ledde snabbt till energibrist i Europa med hdga elpriser som foljd. Detta, eftersom det var flera
medlemsstater som vid tidpunkten var beroende av den ryska importen. Beslutet drabbade inte
bara enskilda hushall direkt, genom exempelvis héjda uppvarmningskostnader, utan dven fore-
tagen — och i forlangningen konsumenterna — genom hojda priser pa alla energikravande pro-
dukter.

Energiforsorjningskriser hor dock till det fatal kriser som EU-medlemsstaterna har skaffat sig en
explicit beredskap for i EU-fordraget. Som namns ovan kan radet namligen, pa forslag fran kom-
missionen, tilldimpa sérskilda forfaranden i hindelse av att medlemsstaterna méter “allvarliga
forsorjningssvarigheter” (artikel 122 EUF) och energiomradet pekas sarskilt ut. Under en kort
period efter den ryska invasionen 2022 antogs sex EU-frordningar med stdd i denna krisartikel,
av vilka fem hade direkt koppling till kriget i Ukraina. Syftet var att 6ka solidariteten mellan

105 \van Hovel, J., Impact of state aid on competition and competitiveness during the COVID-19 pandemic: an early assessment, studie
bestélld av Europaparlamentet, 2020, s. 24.

106 Radets forordning (EU) 2020/2094 av den 14 december 2020 om inrattande av Europeiska unionens &terhdmtningsinstrument for att
stodja aterhdmtningen efter covid-19-krisen, EUT L 433 1/23.

107 Eyropaparlamentets och radets férordning (EU) 2021/241 av den 12 februari om inréttande av faciliteten for &terhamtning och
resiliens, EUT L 57.

108 Radets forordning om inrattande av ett europeiskt instrument for tillfalligt stod for att minska risken for arbetsloshet i en krissituation
(SURE) till foljd av covid-19-utbrottet, EUT L 159/1 av den 20 maj 2020.
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medlemsstaterna i en tid nar de paverkades negativt av energikrisen som i sin tur drev pa inflat-
ionen i euroomradet.1%°

Som ytterligare atgard mot energiforsorjningsproblemen antog EU ocksa en plan, REPOWER
Europe, med syfte att spara energi, skapa fler energikallor samt producera mer grén energi. 1
Men planen sags ocksa som viktig for att visa Ryssland EU:s motstandskraft, utifran troliga ryska
mal att forsvaga EU genom att utnyttja unionens beroenden av importerade energikallor.
Planen kan mot denna bakgrund ses som en del av uppbyggnaden av en avskrackningsstrategi
pa EU-niva.

EU:s ekonomiska sanktioner mot Ryssland har antagits inom ramen fér Gusp, dvs. de har beslu-
tats pa mellanstatlig niva genom radsbeslut. Forslagen har kommit fran kommissionen, som i sin
tur har samarbetat néra den europeiska utrikestjénsten. De har riktat sig dels mot Ryssland som
stat, dels mot enskilda ryska makthavare. Flera av besluten fanns dock redan pa plats vid krigs-
utbrottet 2022, eftersom de motiverats av Rysslands invasion av Krim-halvon 2014. Syftet med
sanktionerna &r att fa Ryssland att upphdra med sitt anfallskrig.

Sanktionerna bestar bland annat i ett antal import- och exportrestriktioner med malet att fa sa
stor negativ inverkan som mojligt pa den ryska ekonomin. Exempelvis har EU antagit ett sankt-
ionspaket som forbjuder inkop, import och 6verforing av bl.a. raolja, sjévagen.t'? Utdver detta
har unionen beslutat om sanktioner mot ryska transporter, vilket bl.a. forsvarar for ryska flygbo-
lag att fungera. Eftersom en stor del av den ryska luftflottan &r beroende av reservdelar fran EU
forvantas sanktionerna leda till att det ryska flyget pa sikt blir stillastdende. Risken finns forstas
att reservdelarna, som manga andra varor, smugglas in till Ryssland genom tredje land.

EU har ocksa stottat Ukraina genom omfattande ekonomiska stodpaket sedan krigsutbrottet
2022. Dessa beslut har fattats av radet inom ramen for Gusp, pa initiativ av kommissionen, som
har haft en nara dialog med utrikestjansten. Det har bl.a. handlat om militart bistand genom bl.a.
den europeiska fredsfaciliteten som stdder leveranser av militar utrustning. Men som ndmns i
kapitel 3 har EU ocksa antagit lagstiftning for att 6ka tillverkningskapaciteten i EU. Pa detta sétt
kan EU-nivan bidra till att medlemsstaterna kan genomfora sina egna stodpaket till Ukraina, dvs.
man bidrar till att sékerstélla tillverkningskapaciteten inom EU. Vidare har kommissionen pre-
senterat vitboken om europeisk forsvarsberedskap 2030, inom vilken ett program for europeisk
forsvarsindustri forvantas kunna bana vég for Ukrainas integrering i EU:s marknad for forsvars-
materiel. Detta ska ske i form av ett sarskilt stddinstrument foér Ukraina och genom att 6ppna
programmet for ukrainskt deltagande. Som en del av strategin for europeisk forsvarsindustri fran
mars 2024 har kommissionen och EU:s utrikestjanst ocksa oppnat ett EU-kontor for forsvars-
innovation i Kiev for att ytterligare starka banden mellan EU och Ukraina pa omradet.*

Utdver det militara bistandet har EU ocksa skapat Ukrainafonden till syfte att stodja Ukrainas
langsiktiga arbete med att aterhamta sig fran kriget och forbereda ett EU-medlemskap. UtGver
detta far landet ocksa stod fran EU-budgeten for att landet ska klara av sina akuta kostnader
sasom loner och pensioner, halla igang grundlaggande offentlig service och att aterstalla kritisk
infrastruktur. EU ger ocksa ekonomiska bistand for att bidra till Ukrainas energitrygghet. Detta
stéd kommer genom en sarskild energistodsfond men ocksa direkt fran EU:s civilskyddsmekan-
ism. Ett annat viktigt stod handlar om att forbéttra konnektiviteten med Ukrainas grannlander i

109 \Wetter Ryde, A., Oklart rattslage kring EU:s krishantering — nar kan artikel 122 anvandas?, Perspektiv, Sieps mars 2023.

110 planen presenterades av kommissionen som hade fatt i uppdrag av Europeiska radet att bidra till att fasa ut EU:s beroende av rysk
energiimport s snart som mjligt, Europeiska radets slutsatser frén mars 2022.

11 Communication from the Commission to the European Parliament, the European Council, the European Economic and Social
Committee and the Committee of the Regions, REPowerEU Plan, 18 maj 2022, COM(2022) 230 final.

112 Se t.ex. Sanktionspaket 16 av den 24 februari 2025, varmed EU beslutade om atgérder mot rysk energisektor, utékade
handelsrestriktioner samt &tgarder mot skuggflottan. | detta ingick forbud av tillfallig lagring av rysk réolja i EU-hamnar, oavsett pris
och tredjelandsexport, https:/Amwww.regeringen.se/regeringens-politik/sveriges-stod-till-ukraina/sanktioner-mot-ryssland/ (hdmtad 15
oktober).

113 Se t.ex. Sanktionspaket 4 av den 15 mars 2022, varmed EU infor inskérpning av exportrestriktionerna for produkter med dubbla
anvandningsomraden, varor och teknologi inom forsvars- och sékerhetssektorn samt flyg- eller rymdsektorn;
https://www.regeringen.se/regeringens-politik/sveriges-stod-till-ukraina/sanktioner-mot-ryssland/ (hamtad 15 oktober 2025).

114 https://commission.europa.eu/topics/eu-solidarity-ukraine/eu-assistance-ukraine/eu-military-support-ukraine_sv (hamtad 16 oktober
2025).
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EU. Detta sker genom ett avtal mellan kommissionen och Ukraina som ger Ukraina mojlighet
att soka stod fran fonden for ett sammanlankat Europa.

Utéver nu namnda ekonomiska stodpaket har EU ocksa bidragit med humanitért bistand och
civilskydd, bland annat inom ramen for civilskyddsmekanismen.

Sammanfattningsvis kan konstateras att EU:s hantering av det ryska anfallskriget mot Ukraina
har hanterats med utgangspunkt i de processer som galler for EU-samarbetet. Att processerna
har kunnat anvandas beror till stor del pa att det har funnits en grundlaggande enighet mellan
medlemsstaterna om att kriget i Ukraina &r en gemensam angelégenhet for medlemsstaterna. De
har ocksa varit dverens om att EU &r ett forum som kan anvandas for att stodja Ukraina. Dartill
kan det ha spelat roll att ordférande Ursula von der Leyen har lett kommissionen genom krisen.

41.4 Analys: sa styr EU under allvarliga kriser

Som redovisas ovan har EU vidtagit manga olika slags atgarder for att méta upp de allvarliga
kriser som har intréffat inom EU under 2000-talet, trots att flera av dem har varit kopplade till
medlemsstaternas nationella befogenheter. Dessa atgarder har oftast grundats i krisernas ekono-
miska effekter, vilket ger EU storre mojligheter att agera. Utover de EU-interna atgarderna som
vidtagits under EU:s fredstida kriser har EU anvéant sina resurser for att bista Ukraina med stod,
trots att Ukraina befinner sig i krig och inte i en Kkris.

Det finns mycket som tyder pa att EU:s institutioner, inklusive medlemsstaterna som deltar i
dem, har en god forméaga att hitta samsyn under kriserna, vilket i sin tur tyder pa ett effektivt och
valfungerande krissystem pa EU-nivan. Forskare brukar tala om EU:s krispolitik som ett satt att
”muddle through”, dvs. man hittar 16sningar pa de gemensamma problemen allteftersom, men
utan att reformera systemet.1°

Grogrunden till den politiska viljan att arbeta tillsammans har ibland varit tydlig; exempelvis det
gemensamma intresset att radda den gemensamma ekonomin samt i fallet med det ryska anfalls-
kriget; att rddda den gemensamma sékerheten. Men som finanskrisen visade &r det inte alltid
enkelt att nd samsyn mellan medlemsstaterna.

| fallet med det ryska anfallskriget delar medlemsstaterna syn pa att Ryssland utgor ett stort hot
mot den europeiska sakerheten, men trots det kan samsyn i medlemsstaterna inte ses som en
sjalvklarhet. Att kriget daremot leder till ekonomiska effekter, som behdver hanteras gemensamt
ar dock uppenbart for de flesta medlemsstater, dven om tolkningen av ansvar, mal och medel gar
isér, som exemplet med Ungern visar. Att EU antog lagstiftning for att hjélpa medlemsstaterna
med sin energiforsorjning efter det abrupta avbrottet av rysk gas och olja indikerar att EU kan
komma att fa en liknande roll i handelse av ett vapnat angrepp mot ett EU-medlemsland.

4.2 EU:s befintliga krisinstrument

Trots det fatal explicita bestammelser i EU-fordragen som ger unionen mandat att bista med-
lemsstater i allvarliga kriser, har EU, som visas ovan, inte statt stilla under kriserna. Tvartom har
EU:s integration fordjupats. | detta avsnitt beskrivs de olika instrument som EU har skapat for
att stodja medlemsstaterna genom kriserna. Med “instrument” inkluderas hér réttsakter, forma-
liserade samarbeten och finansieringsldsningar. De instrument som beskrivs hor till de generella
instrumenten, dvs. det rér sig om en verktygslada som EU:s beslutsfattare kan anvanda pa ett
generellt sétt och inte bara i en specifik kris.

Inledningsvis bor némnas att EU genom Lissabonfordraget 2009 fick en réttslig grund att anta
samordnade lagstiftning inom civilskydd (artikel 196 FEUF). EU far darfor foreskriva atgarder
med tre syften;

» stddja och komplettera medlemsstaternas insatser pa nationell, regional och lokal
niva nar det galler férebyggande av risker, beredskapen hos medlemsstaternas ak-

115 Begreppet "muddle-through” myntades 1959 i en artikel av Charles Lindblom, som beskrev hur den amerikanska byrékratin
utarbetar sin policy, Charles. E. Lindblom, The Science of "Muddling Through”, Public Administration Review, Vol. 19, No.2, 1959,
s. 79-88.
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torer inom omradet civilskydd samt insatser vid naturkatastrofer eller av manni-
skor orsakade katastrofer,

e frdmja snabbt och effektivt operativt samarbete inom unionen mellan de nation-
ella civilskyddsorganen,

» framja samstammigheten mellan internationella atgarder i fragor som ror civil-
skydd.

Medlemsstaterna har dock infort en tydlig begransning mot s.k. spillover, dvs. att kommissionen
lagger forslag med effekter pa andra omraden med hanvisning till behovet av harmonisering pa
den inre marknaden. Kommissionen kan alltsa inte hanvisa till den s.k. tillndrmningsartikeln
(artikel 114 FEUF), vars syfte dr att harmonisera medlemsstaternas lagar for att sakerstélla den
inre marknadens effektivitet. Inom civilskydd maste EU-lagstiftaren istallet uttryckligen ha ratts-
lig grund i ovanndmnda artikel (artikel 196 FEUF), den utgdr darmed s.k. lex specialis.

42.1 EU:s strukturer for att fatta beslut under kriser

EU:s centrala mekanism for att genomfora solidaritetsartikeln i EU-férdraget &r den integrerade
politiska krishanteringen (IPCR), som inréttades 2018. IPCR innebér att ministerradet for sam-
man ett antal viktiga aktorer, framforallt fran EU-institutionerna och de drabbade medlems-
staterna, for att samordna insatserna vid en allvarlig kris inom EU. | beslutet om inrattandet av
IPCR definieras en kris som "en situation som har sa langtgaende konsekvenser eller &r av sa
stor politisk betydelse att den kraver snabb politisk samordning och snabba atgarder pa unionens
politiska niva".

IPCR ér ett arrangemang utanfor de ordinarie institutionerna, men med uppdraget att stodja
radets ordférandeskap, standiga representanternas kommitté (Coreper) och ministerradet. Syftet
ar att underlatta informationsutbytet, forbattra samarbetet samt att samordna krisinsatserna pa
politisk niva.

Samarbetet bestar i praktiken av ett informellt rundabordsmote som leds av radets ordforande-
skap med deltagande foretradare fran kommissionen, utrikestjansten, radsordférandens stab, re-
levanta EU-myndigheter, medlemsstaterna och experter. Arrangemanget bestar av tva nivaer,
dar den lagre tar fram analysunderlag for att fordjupa lagesbilden och den hdgre nivan arbetar
fram forslag till EU-insatser som sedan presenteras for Europeiska radet och ministerradet.

Under 2025 har IPCR hittills varit fullt aktiverad i forhallande till Rysslands anfallskrig mot
Ukraing, situationen i Mellandstern samt med anledning av migrations- och flyktingkrisen. IPCR
har tidigare varit aktiverad med anledning av oron for utldndsk inblandning i samband med EU-
valet i juni 2024, covid-19-utbrottet samt efter jordskalvet i Turkiet och Syrien 2023 (det senare
pa begaran av Sverige under det svenska ordférandeskapet). IPCR har ocksa anvants for union-
ens hantering av allvarliga kriser orsakade av it-attacker, naturkatastrofer och hybridhot.

Utdver IPCR har EU utvecklat sérskilda strukturer for att hantera specifika kriser. Har &r myn-
digheten for beredskap och insatser vid halsokriser (Hera) ett bra exempel. Hera ar en EU-myn-
dighet under kommissionen, vars uppdrag ar att hjalpa medlemsstaterna att forbereda sig infor
granséverskridande hot mot manniskors halsa. Arbetet &r inriktat pa att bade starka beredskapen
infor framtida nddsituationer och genomfdra snabba insatser om en kris intréffar. Hera lansera-
des 2021 och har bl.a. i uppgift att sakerstalla tillgang till vaccin, mediciner men dven t.ex. hands-
kar och munskydd under en halsokris. Myndigheten fick ocksa uppgiften att bidra till utveckling
och upphandling av medicinska motatgarder i samarbete med lakemedelsindustrin. | Heras sty-
relse sitter representanter fran medlemsstaterna och en sérskild krisstyrelse med mellanstatlig
struktur har ocksa inrattats for att hantera upphandlingar.'16

Sverige stallde sig bakom inrattandet av Hera for att starka samarbetet mellan medlemsstaterna
infor framtida gransoverskridande halsokriser, men papekade samtidigt vikten av att uppratthalla
kompetensfordelningen pa halsoomradet, dvs. att medlemsstaterna sjélva har yttersta ansvar och
befogenheter. Man menade att forordningen bor komplettera men inte ersatta det ansvar som
aligger stat, regioner och kommuner vad avser beredskap och hantering av halsohot. I sin fakta-

116 Bengtsson, L., Fran pandemihantering till halsounion — tillbakablick och framtidsspaningar, Sieps, Juni 2024:14epa.
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promemoria namner regeringen ocksa att det ar viktigt att beakta totalforsvarsaspekter av den
foreslagna forordningen. Y’

Det finns ocksa ett pagaende arbete med att starka EU:s roll for att hantera framtida livsmedels-
kriser. Genom den europeiska mekanismen for beredskap och insatser vid livsmedelsforsorj-
ningskriser (EFSCM) &r tanken att sakerstélla en tillréckligt varierad forsorjning av sékra,
naringsrika, 6verkomliga och hallbara livsmedel till EU-medborgarna i alla situationer. EFSCM
innebér dels en mekanism for att forbattra samarbetet mellan den offentliga och den privata sek-
torn, dels en sarskild expertgrupp, bestaende av medlemsstater och representanter fran intresse-
organisationer.!'® Mekanismen kan aktiveras vid exceptionella och oférutsagbara handelser som
kan hota EU:s livsmedelsforsérjning och expertgruppen kan ocksa sammankallas i nodsituat-
ioner.

4.2.2 EU:s rattsakter till skydd for det europeiska civilskyddet

Liksom IPCR &r det 6vergripande ramverket for hur EU fattar beslut under en kris, &r EU:s
civilskyddsmekanism den ram som kan utgdra grund for mer operativa insatser.

Civilskyddsmekanismen beslutades med stdd i civilskyddsklausulen som beskrivits ovan (artikel
196 FEUF), men har sitt ursprung i ett radsbeslut fran 2001. Den genomgick en omfattande
revision 2013 och skapade ett mer forutsagbart system for EU:s krishantering. Under 2025 pagar
en ny revidering av civilskyddsmekanismen med syfte att anpassa den till det som kommissionen
beskriver som ett nytt lage av instabilitet i Europa. Detta lage férvarras av den mix av sakerhets-
, hélso-, klimat- och miljoutmaningar som staller krav pa en okad EU-formaga vad géller att ge

stod samt att starka forebyggande atgérder och beredskap.119

Som namns ovan kan EU:s civilskydd framfor allt anvandas pa fredstida kriser, inklusive sadana
naturkatastrofer som orsakats av manniskor. Samtidigt har civilskyddsmekanismen anvénts for
att hjélpa den ukrainska civilbefolkningen trots att den katastrofen tydligt rér en vépnad konflikt.
Detta ska tolkas som att mekanismen inte uteslutande kan anvéndas i fredstida konflikter, sam-
tidigt som den endast kan anvéndas for att skydda civilbefolkningen.

Civilskyddsmekanismen bygger pa att kommissionen gor I6pande risk- och sarbarhetsanalyser,
delger sina beredskapsplaner, kartlagger vilka resurser som finns tillgangliga i medlemsstaterna
samt bidrar till att identifiera vilka resurser som medlemsstaterna &r beredda att stélla till forfo-
gande. Instrumentet kan anvandas om saval EU-medlemsstater sjalva som icke medlemslander
utsétts for krisartade handelser.

Beslutet om civilskyddsmekanismen ar ocksa den rattsakt som ger de mest utforliga definition-
erna av EU:s kriser. | beslutet beskrivs en katastrof kunna vara bade en naturkatastrof och en
katastrof som orsakats av manniskor. Som en tredje kategori ndmns terroristattacker, vilket kan
forvirra da de forstas kan ses som katastrofer orsakade av manniskor. Vad som déaremot tydligt
utesluts fran definitionen &r katastrofer orsakade av en stat, vilket medfor att vapnade angrepp
inte ingar i definitionen. M6jligen kommer 2025 ars revidering av civilskyddsmekanismen att
leda till att ocksa vapnade angrepp inbegrips.

Den stérsta samordnande insatsen inom civilskyddsmekanismen idag finns i Ukraina och akti-
verades 2022. Inom denna assisterar EU Ukraina med bland annat medicinska fornddenheter,
elgeneratorer, skyddsklader, livsmedel och vattenpumpar samt brandslackningsutrustning. Med
stod i mekanismen samordnar EU ocksa medicinska evakueringar av ukrainska patienter i akut
behov av behandling och har dppnat ett sérskilt medicinskt centrum i staden Rzeszw i Polen.

Det praktiska hjartat av mekanismen dr, enligt kommissionens hemsida, Centrumet for samord-
ning av katastrofberedskap (ERCC) i Bryssel.*?° Har samordnas allt bistand till katastrofdrab-

117 Regeringskansliets faktapromemoria 2921/22:FPM5, Den europeiska myndigheten for beredskap och insatser vid halsokriser, Hera, s. 2.

118 Kommissionens beslut av den 12 november 2021 om inréttande av en expertgrupp for den europeiska mekanismen for beredskap
och insatser vid livsmedelsforsorjningskriser, EUT CI 461/1 den 15 november 2021.

119 Forslag till Europaparlamentets och rédets férordning om unionens civilskyddsmekanism och unionens stod for beredskap och
insatser vid halsokriser, Bryssel den 16 juli 2025, COM(2025) 548 final.

120 https://civil-protection-humanitarian-aid.ec.europa.eu/what/civil-protection/emergency-response-coordination-centre-
ercc_en?prefLang=sv&etrans=sv
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bade I&nder, t.ex. hjalpartiklar och medicinsk expertis. Centret ar Oppet dygnet runt alla dagar i
veckan och kan hjalpa alla lander bade inom och utanfor EU som drabbats av en storre katastrof
och begar hjalp. Syftet med samordningen &r att sékerstélla att de bidragande staterna maximerar
sin nytta genom att bistandet anpassas till behoven. Genom att centret haller kontakten med de
drabbade landerna slipper varje bidragande stat utvardera sin egen nytta. Utdver detta kan centret
ocksa ge direkt ekonomiskt stod genom de medel som finns inom ramen for civilskyddsmekan-
ismen.

Trots att civilskyddsmekanismen &r rattsligt bindande for medlemsstaterna ar den svartillampad,
pa grund av en motsagelsefull skrivning om patvingad frivillighet (artikel 9):

Medlemsstaterna ska frivilligt verka for att det inrattas moduler som ska anvéndas for att mota prioriterade
behov av insatser och stéd inom ramen for civilskyddsmekanismen.

Att lagstiftningen uppstéller en obligatorisk regel (ska”) att pa frivillig basis utrétta ndgot inne-
haller en motsattning. Det kan tolkas som en patvingad frivillighet, med andra ord en skyldighet
att gora nagot. Skrivelsen bor lasas i den politiska kontext inom vilken lagstiftningen har antagits.
EU-lagstiftaren ar val medveten om EU:s begransade méjligheter att styra bland andra lokala
och regionala organ som pa nationell basis ansvarar for krisberedskap. Oavsett kontexten ar dock
denna typ av skrivelser problematiska i ett genomforandeperspektiv.

Sverige stodde revideringen av civilskyddsmekanismen 2013, sarskilt de delar som 6kar EU:s
mojligheter att arbeta mer forebyggande infor kriser. Samtidigt betonade regeringen att ett
utvecklat civilskyddsarbete inte frantar medlemsstaterna deras eget ansvar for sin sakerhet utan
i stallet uppmuntrar dem att utveckla sin egen kapacitet.?*

En annan central rattsakt ar den nyligen antagna rattsakten om krissituationer och resiliens pa
den inre marknaden (Imera). Imera bygger pa lardomarna fran tidigare nodsituationer sésom
pandemin, energiforsorjningskrisen och Rysslands krig i Ukraina. Den foreslogs av
kommissionen pa uppdrag av radet, som kom Gverens med Europaparlamentet i juni 2024.122
Genom rattsakten inrattas en radgivande grupp som kan bedoma situationer och rekommendera
atgarder i samband med att bevaknings- eller krislagena inom ramen for IPCR aktiveras.

Syftet med Imera ar att forbereda EU infor framtida kriser. Réttsakten ger en strukturerad ram
for att forutse, forbereda sig infor och reagera pa betydande storningar pa EU:s inre marknad. |
detta ingar bland annat att arbeta proaktivt med den inre marknaden sa att det finns en plan for
de insatser som kravs i en nodsituation, att skydda kritiska leveranskedjor och att verka for att
den fria rérligheten for varor, tjanster och personer kan uppratthallas under en kris.

Imera ska ocksa komplettera ravaruakten (2023) genom att kommissionen far i ansvar att dels
vaka Gver de gemensamma kritiska ravarorna, dels vidta atgarder nar ett hot mot eller ett avbrott
i forsorjningen av kritiska ravaror uppstar inom EU.123

Sarskilt tinkbara kriser for att aktivera Imera ar skogsbrander, jordbavningar och storskaliga cy-
berattacker. | det senare fallet ligger fokus pa icke-statliga aktorer, da storskaliga cyberattacker
av statliga aktorer i stallet kan bedémas som vapnade angrepp och féljaktligen behdver hanteras
av medlemsstaterna.

Enligt Imera forbinder sig medlemsstaterna att i sina nationella krisatgarder respektera EU:s reg-
ler pa den inre marknaden, inklusive grundlaggande réttsprinciper som icke-diskriminering och
proportionalitet. Den tydliggor ocksa vilka slags nationella atgarder som aldrig kan betraktas
som proportionella och slar fast att medlemsstaterna ska meddela kommissionen vilka nationella
atgarder med inverkan pa den fria rorligheten som vidtas. Syftet ar att kommissionen ska fa en
Okad roll att samordna den inre marknaden, bl.a. genom att sékerstélla att kritiska varor och
tjanster kan distribueras dit de beh6vs under kriserna. For att fa detta att fungera kraver réttsakten

121 Faktapromemoria om EU-forslag 2011/12:FPM101: KOM(2011) 934, Beslut om civilskyddsmekanism for unionen.

122 eyropaparlamentets och radets forordning (EU) 2024/2747 av den 9 oktober 2024 om inréttande av en ram med atgérder relaterade
till krissituationer p& den inre marknaden och till resiliensen p& den inre marknaden, EUT L-serien 8 november 2024.

123 Eyropaparlamentets och radets férordning (EU) 2024/1252 av den 11 april 2024 om inrattande av en ram for sakerstallande av trygg
och hallbar forsorjning av kritiska ramaterial, L-serien 3 maj 2024.
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att medlemsstaterna rapporterar in hur tillgangen till de kritiska varorna och tjansterna ser ut
inom EU.

Aven om de flesta medlemsstater idag &r Gverens om att EU behéver ha en samordnande roll
under manga slags kriser synliggjordes deras tvekan om vilken roll EU ska ha i samband med
forhandlingarna om Imera. Under forhandlingarna ville medlemsstaterna exempelvis stryka
kommissionens forslag om ett forbud for medlemsstaterna att gora enskilda upphandlingar under
en kris, till forman for EU-gemensamma.'?* Samtidigt framgar av rattsakten att det finns en
uppenbar vilja om att genom kommissionen, fast med en tydlig styrning fran medlemsstaterna,
i uppdrag att samordna atgarder under kriserna.

Réttsakten om Imera har sin rattsliga grund i tillndrmningsartikeln (artikel 114 FEUF) som syftar
till att harmonisera medlemsstaternas lagar inom omraden som redan &r reglerade av EU. Valet
av rattslig grund kan betraktas som kontroversiellt eftersom EU har en sérskild artikel att l&gga
till grund for samordnande atgarder till stod for civilskyddet (artikel 196). Att medlemsstaterna
(inom ramen for radet) och Europaparlamentet &nda rostat igenom rattsakten far ses som ett tyd-
ligt tecken pa att de &r Gverens om att den inre marknadens uppratthallande under kriserna ar en
angeldgenhet som berdr dem alla.

Det finns ytterligare en rattsakt vard att namna, namligen radets férordning om en ram for atgar-
der som ska sakerstalla forsorjning av krisnddvandiga medicinska motatgarder i handelse av ett
hot mot folkhalsan.1?> Syftet med férordningen ar att ge EU befogenheter sa att unionen snabbt
kan fa igang ekonomin efter en folkhalsokris. P& sa satt undviker unionen negativ tillvaxt, arbets-
I6shet, marknadsstorningar, fragmentering av den inre marknaden och hinder for snabb tillverk-
ning. P4 sa satt kan man ocksa undvika att EU behdver fatta beslut om ekonomiska stodpaket
for att aterhamta sig efter en halsokris, sdisom man har behévt gora under tidigare kriser.

42.3 EU:s strukturer for finansiellt stéd under kriser

Solidaritetsfonden inréttades 2002 for att anvandas vid allvarliga éversvamningar som drabbade
Centraleuropa det aret. Ar 2024 reviderades den flerariga budgetramen 20212027 vilket har
Okat fondens anslag. Syftet med det dkade anslaget ar att kunna finansiera de vaxande utma-
ningar som EU star infor. For att kunna fa stod av fonden behover bidragen kompletteras av egna
insatser fran mottagarstaten. Exempel pa vad fonden kan finansiera ar aterstéllande av infrastruk-
tur, provisoriska hem samt skydd av kulturarv.

4.3 Sammanfattning

EU:s tidigare hantering av de fredstida kriserna har ofta byggt pé att medlemsstaterna har inrattat
ad hoc-strukturer for att hantera kriser pa EU-nivan, eftersom EU endast har ett fatal uttryckliga
krisbefogenheter. De manga kriser som EU har hunnit hantera har dock lett till ett fordjupat
samarbete inom krishantering samt till ett antal sérskilda krisinstrument.

Samtidigt ar kommissionens uppfattning att de instrument som idag star till buds inte ger EU ett
tillrackligt brett mandat att arbeta forebyggande for att motverka och hantera de sékerhetshot
som man ser att Europas lander star infor. Detta, menar kommissionen, motiverar det breda man-
dat som EU nu foreslas fa inom beredskapsfragor. De forslag som nu ligger pa medlemsstaternas
bord har dock inte bara betydelse for fredstida kriser utan siktar dven tydligt in sig pa att forbe-
reda medlemsstaterna infor vapnade angrepp. Darmed har kommissionen for férsta gangen pre-
senterat tankar om vad vi i Sverige forstar som civilt forsvar.

124 Interinstitutional File; 2022/0278 (COD), General Secretariat of the Council to Permanent Representative Committee, Bryssel, 6 juni
2023,s.7.

125 R&dets forordning (EU) 2022/2372 av den 24 oktober 2022 om en ram for &tgérder som ska sikerstélla forsorjning av
krisnddvandiga medicinska motétgérder i handelse av ett hot mot folkhélsan pa unionsniva.
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5 Sverige och EU under kris och krig

5.1 Inledning

Over tid har stodet for EU véxt i Sverige sedan folkomréstningen 1994. Det har ocksa varierat
pa olika satt, till exempel under fredstida kriser och omvarldsforandringar.?6 Efter folkomrdst-
ningen 1994 da 52,3% av de rostberéttigade rostade for ett EU-medlemskap blev Sverige med-
lem 1995. Sedan 2001 har stodet for medlemskapet varit betydligt hogre &n motstandet och sedan
2017 har ja-sagarna utgjort en stabil majoritet.

Forandringarna i opinionen kan betraktas i ljuset av de fredstida kriser som EU-medborgare har
upplevt under 2000-talet, och som paverkat opinionen at olika hall. Stodet for EU forsvagades
exempelvis under finanskrisens svaraste ar och en mindre nedgang skedde &ven under migrat-
ionskrisen 2015. | samband med valet av Donald Trump och Brexit-processen 2016 respektive
2018 starktes i stallet svenskarnas EU-stdd rejalt.?’

Sverige som land har hittills intagit ett relativt avvaktande forhallningssitt till initiativ om dkad
EU-integration, atminstone nar forslagen inte haft en tydlig koppling till den inre marknaden.
Nér Sverige senast var ordforande i EU:s ministerrad 2023 prioriterades fordjupningen av den
inre marknaden och konkurrensen. Det framgick bland annat av regeringens pressmeddelande
om prioriteringarna under ordfoérandeskapet:

For att vi ska kunna hantera vara langsiktiga utmaningar &r det fortsatt nddvandigt att samtidigt d&gna upp-
marksamhet at insatser for att driva pa den ekonomiska tillvéxten. Europas styrka, resiliens och stallning i
varlden ar beroende av var ekonomi och &r néra knuten till den inre marknaden och globala handelsméjlig-
heter 128

| Sveriges nationella sékerhetsstrategi anges att Sveriges agerande i EU ska vagledas av insikten
att Europa maste ta ett storre ansvar for sin egen sakerhet. Ett battre rustat EU beddéms ocksa
starka Nato. | strategin hanvisas ocksa till de ukrainska erfarenheterna som man menar visar att
EU:s gemensamma formaga till krishantering, dess resiliens och beredskap behgver stérkas. 2

Den, atminstone tidigare, svenska tveksamheten till fordjupad EU-integration synliggor en nat-
ionell oro for att alltfor stor makt ska delegeras till EU-nivan med effekter for landets suveranitet.
Det kan forklara att regeringen ofta framhaller vikten av att EU-lagstiftningen ska ha en rattslig
grund.*3° En forklaring till svensk oro kan vara Sveriges tidigare sakerhets- och forsvarspolitik
som forts utifrdn devisen “alliansfrihet 1 fred, syftande till neutralitet i krig”, som riskerat att
begransas av kravet pa europeiska kompromisser.13! Sammantaget kan Sverige alltsa ses som
ovilligt att fordjupa EU:s politikomraden, och oroligt for spillover-effekter som begréansar det
nationella regleringsutrymmet och i forlangningen suveraniteten.

Det gar samtidigt att se en viss attitydforandring i svenskt forhallningssatt 6ver tid, sarskilt kopp-
lat till utrikes- och sékerhetspolitiken. Under forhandlingarna av Lissabonfordraget (2007-2008)
diskuterades en fordjupning av Gusp och Sverige var da positivt till flera tillagg i fordraget. |

126 Svensk EU-opinion 1992-2024, Goteborgs universitet, SOM-institutet (Samhélle, opinion, medier), s. 103.

127 Johansson, M., och Lewander, J., Historiskt stort stod for EU i ett forandrat sakerhetspolitiskt 14ge, Sieps, 2023:5epa.

128 De svenska ordforandeskapets fyra prioriteringar 2023 var: sikerhet, enighet, konkurrenskraft, grén omstallning och
energiomstallning samt demokratiska varden och rattsstatsprincipen — var grundval, se:
https://mww.regeringen.se/pressmeddelanden/2022/12/det-svenska-eu-ordforandeskapets-prioriteringar-presenterade/.

129 Nationell sikerhetsstrategi, Skr. 2023/24:163, s. 19.

130 Givetvis framhéller synsittet dven vikten av att riksdagen ska kunna behalla sina befogenheter inom de omréden som riksdagen inte
har Gverlatit till EU-niva.

131 Michalski, A., From Scepticism to Pragmatic Support, in the Member States of the European Union, ed. Bulmer, S. och Lequesne,
C.,s.163.
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2008 ars forsvarsproposition uttalades bland annat stod for den nya forsvarsgarantin (artikel
42(7) FEV):

Sverige kommer inte att férhalla sig passivt om en katastrof eller ett angrepp skulle drabba ett annat medlems-
land eller nordiskt land. Vi forvantar oss att dessa lander agerar pd samma satt om Sverige drabbas. Sverige
bor darfor kunna saval ge som ta emot militart stod. 22

Man kan forstas fraga sig varfor Sverige, som tydligt haft en radsla for att begransa sin nationella
suveranitet, anda valde att bli medlem i EU. | forarbetena framfors att ett EU-medlemskap ger
Sverige majlighet att paverka andra landers politik, som i sin tur har en paverkan pa svenska.
Sarskilt framkommer argumentet att man vill kunna paverka miljoforhallandena i Ostersjon.
Kort och gott vagde argumentet att kunna paverka andra landers politik tyngre &n argumentet att
bibehalla det fulla regleringsutrymmet for egen del.*33

| detta kapitel sammanfattas pa oversiktlig niva hur det svenska totalforsvaret &r uppbyggt.
Denna bakgrundsbeskrivning syftar till att férdjupa bilden av pa vilka satt EU paverkar Sveriges
totalférsvar, som liksom miljopolitiken i Ostersjén ocksa paverkas av Sveriges internationella
samarbeten.

5.2 Sverige och EU i fred och krig — sa fattas
besluten

5.2.1 Det svenska EU-medlemskapet i konstitutionellt och politiskt
perspektiv

Att Sverige &r en suveran stat tydliggors i regeringsformen. | dess portalparagraf manifesteras
folksuveranitetsprincipen, enligt vilken all offentlig makt utgar fran folket. Riksdagen kan
visserligen anvanda suveraniteten till att dverlata beslutanderatt till EU (RF 10 kap. 6 §), under
forutsattning att besluten inte ror principerna for statsskicket och att fri- och rattighetsskyddet
inom det samarbetsomrade Gverlatelsen avser bibehalls. Det senare betyder att skyddet ska mot-
svara det som ges i Sveriges regeringsform (kapitel 2) och i den europeiska konventionen anga-
ende skydd for de manskliga rattigheterna och de grundlédggande friheterna (EKMR).

Overlatelsen av makt fran riksdagen till EU innebar en stor forandring i det nationella lagstift-
ningsforfarandet. | stallet for att regeringen foreslar lagar som riksdagen antar (oftast utan nagra
andringsforslag) ar det Europeiska kommissionen som foreslar lagstiftning pa EU-niva, medan
regeringen ar med och antar den. Regeringen har saledes fatt rollen som lagstiftare i EU:s kon-
stitutionella system. Inom EU representeras det svenska folket bade direkt genom sina direkt-
valda ledaméter i Europaparlamentet och indirekt genom att Sveriges regering deltar som lag-
stiftare i ministerradet.

Riksdagen har dock en viss roll i EU:s lagstiftningsprocess. Samtliga nationella parlament i med-
lemsstaterna har en formell réttighet att uttala sig om hur de beddmer att kommissionens lagfor-
slag forhaller sig till EU:s subsidiaritetsprincip.'* Regeringen samréader ocksa med riksdagens
EU-namnd infor i princip varje politisk forhandling i ministerradet.

EU-ndmndens ledaméter har ingen beslutsmakt, utan deras funktion ar att legitimera regeringens
standpunkt i demokratisk mening genom att forfarandet forbattrar riksdagens insyn i EU:s for-
handlingar. Det bidrar ocksa till riksdagens méjligheter att halla regeringen ansvarig for sin EU-
politik. Det finns exempel pa sadana tillfallen da regeringen har fatt kritik av konstitutionsutskot-

132 Proposition 2008/09:140 Ett anvandbart forsvar, s. 8.

133 Den svenska utredningen gjorde ett slags konsekvensanalys dar fragan i huvuddrag 16d huruvida forlusten av formell suveranitet skulle
kunna kompenseras av en "atervinning" respektive for- starkning av faktisk suveranitet: Suveranitet och demokrati, SOU (1994:12), s.
232.

134 Genom den fordragsfasta subsidiaritetsprincipen (narhetsprincipen) faststélls villkoren for nér det ar att foredra att EU agerar i stéllet
for medlemsstaterna p& omraden dar unionen inte har exklusiv befogenhet. De nationella parlamenten vakar 6ver att principen
uppratthalls genom att avge s.k. motiverade yttranden till kommissionen nér de anser att principen har krankts. Detta sker enligt
protokoll (nr) 2 om subsidiaritetsprincipen som hor till Lissabonfordraget.

43 (58)



FOI-R--FOI-R--5767--SE

tet (KU) for att inte ha foljt vad man har lovat i EU-ndmnden under forhandlingarna pa EU-
nivan.1%

Det svenska systemet med en EU-ndmnd finns &ven i Danmark, men &r i 6vrigt ett ovanligt
upplagg vid en komparativ utblick. Att ett nationellt parlament laser fast” regeringens stand-
punkt i EU-forhandlingen som EU-ndmnden har méjlighet att géra, anses av manga andra EU-
lander forsémra for landernas majligheter att utdva inflytande i EU:s beslutsprocesser.

Sverige bedémer att forfarandet med EU-ndmnden &r motiverat eftersom det ger 6kad demokra-
tisk legitimitet at den EU-lagstiftning som regeringen ar med och férhandlar fram. EU:s mellan-
statliga forhandlingar inbegriper en viss 6ppenhet, om &n inte motsvarande den som garanteras
under en svensk lagstiftningsprocess. Att EU:s lagstiftningsprocess dver tid har blivit mer 6ppen
&r en effekt av att Europaparlamentet, men &ven Sverige och 6vriga nordiska I&nder, har kravt
en okad Gppenhet. Forskare menar att riksdagens sétt att interagera med EU pa manga satt ar
foredomligt.2 | detta avseende menar man framfor allt inte riksdagens samarbete med rege-
ringen utan dess sétt att tillampa subsidiaritetsprévningen i EU:s beslutsprocess.

5.2.2 Sveriges lagstiftning i kris och krig

For att kunna saga nagot om hur EU:s politiska och réttsliga system paverkar Sveriges totalfor-
svar behdver man forst redogora for hur Sverige styrs i kris och krig. Skalet &r att EU:s politiska
system endast “tillats” paverka Sveriges politiska och réttsliga system i fredstid. Som pépekas i
kapitel 3 & EU-fordraget tydligt med att det ar medlemsstaterna som ansvarar for den nationella
sakerheten. Alltsa bor man kunna utga fran att Sveriges grundlagsfasta ordning for hur landet
ska styras i kris och krig inte kan paverkas av EU:s politiska eller rattsliga system.

Den réttsliga utgangspunkten for att fa reda pa hur Sverige styrs i kris och krig ar kapitel 15 RF.
Bestammelserna i kapitlet har hittills endast gallt for tillstanden krig och krigsfara. En proposit-
ion har dock nyligen presenterats for riksdagen som bygger pa utredningen Starkt konstitutionell
beredskap fran 2023.1%7 | propositionen foreslas bland annat att riksdagen med kvalificerad ma-
joritet ska kunna ge regeringen sérskilda befogenheter att meddela foreskrifter om det behdvs
for att hantera kriser. Befogenheterna ska nar som helst kunna aterkallas av riksdagen.

Den gallande grundlagsregleringen i RF kap. 15 handlar till stor del om att beskriva vilka befo-
genheter regeringen har, inklusive 6vertar fran riksdagen, under krig och krigsfara. Enligt grund-
lagen far regeringen en okad foreskriftsmakt for att kunna styra Sverige under krig eller krigsfara.
| 14 § slas ocksa fast att regeringen — utan riksdagens medgivande — forklarar riket i krig. Det
enda undantaget ar nar landet utsatts for ett vapnat angrepp, da krig infaller direkt med effekten
att beredskapen automatiskt hojs till hdgsta beredskap.

For att starka landets forsvarsformaga kan beredskapen héjas till den forsta beredskapsnivan,
namligen skarpt beredskap.38 Detta kan exempelvis goras om en krigsfara uppstar i Sveriges
naromrade. Regeringen kan ga upp i skarpt beredskap om ett krig inom EU uppstar, trots att det
sker pa langt geografiskt avstand fran Sverige. Detta framgar av kap. 15 § 3 RF som slar fast att
det inte bara &r krigsfara och krig som kan aktualisera hojd beredskap utan &ven sadana utomor-
dentliga forhallanden som ar foranledda av att det ar krig utanfor Sveriges granser eller av att
Sverige har varit i krig eller krigsfara.

135 Ett exempel ar nér den tidigare arbetsmarknadsminister, Y lva Johansson, fick kritik av KU fér att inte ha framfért Sveriges
standpunkt om en kommande europeisk arbetsmarknadsbyra, se: https:/Aww.europaportalen.se/notis/2022/11/ku-ministern-borde-
ha-sagt-nagot-pa-eu-motet.

136 Auel., K, Att verka i det tysta: Sveriges riksdag och EU-fragor, i EU i riksdagen, Sieps 2019:10p, red. Wetter Ryde, A. och von
Sydow, G., s. 76.

137 Prop. 2024/25:155 Starkt konstitutionell beredskap.

138 1 § i lagen (1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap.
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Det finns ocksa en bestimmelse i grundlagen om nér den héjda beredskapen ska sankas igen (i
kap. 15 § 5 RF). Att ha konstitutionella regler om nar noditillstandet ska upphora ar en barande
princip i demokratiska statsskick.!3®

Samtliga utredningar som har beaktat hur regeringen ska styra vid krigsfara och i krig har avfar-
dat tanken pa konstitutionell nodratt, daribland grundlagsberedningen fran 1972.24° Den kon-
stitutionella nodratten innebdr att statsmakterna, vid nddsituationer dar samhéllets bestand hotas,
kan asidosatta grundlagen och &nda gora ansprak pa att ha handlat rattsenligt. Detta galler som
sagt inte i Sverige. | stallet &r tanken att Sverige ska kunna styras med stod i lag &ven i en krigs-
situation.

Sveriges rattsliga 16sning bygger pa att riksdagen i fredstid antar de lagar som i storsta mojliga
utstrackning gor det mojligt for statsmakterna och andra offentliga organ att agera inom grund-
lagens ram &ven i en krigssituation. Till stod for denna ordning har man argumenterat att det dels
motverkar risken att oansvariga grupper griper makten i kritiska l&gen, dels att det minskar risken
for att de offentliga organen blir handlingsforlamade genom att de inte kan komma 6verens om
vilka atgarder som krévs.14!

Sverige har idag en relativt omfattande administrativ beredskap i termer av redan antagen lag-
stiftning som kan komma till anv&ndning inom totalférsvaret i héndelse av att regeringen hojer
beredskapen. Begreppet administrativ beredskap omfattar alla forfattningar som krévs for att
totalforsvaret ska kunna l6sa sina uppgifter under héjd beredskap. Nagra exempel ar de s.k. full-
maktslagarna som bland annat inbegriper lagen om forfarandet hos kommunerna, forvaltnings-
myndigheterna och domstolarna under krig eller krigsfara (Lag 1988:97), férfogandelagen (Lag
1978:262), ransoneringslagen (Lag 1978:268) och lagen om undanférsel av forstorelse (Lag
1992:1402). Flera av lagarna handlar om att forbereda sa att myndigheter och andra kan utfora
nodvandiga arbeten under krig trots att marken eller egendomen de behover tillgang till ags av
enskilda. En stor del av Sveriges administrativa beredskapslagstiftning antogs innan Sverige blev
medlem i EU, vilket kan gora det motiverat att se 6ver den igen.

Inom ramen for den forberedda lagstiftningen har riksdagen ocksa delegerat en del foreskriftsmakt
till regeringen, vilken gor det mojligt for regeringen att styra med stod i sérskilda regler under en
allvarlig kris. Sadan delegerad normgivningskompetens far dock aldrig rora det i grundlagen fast-
slagna obligatoriska lagomradet (se nedan), da detta aldrig kan delegeras till regeringen.

Eftersom Sveriges totalforsvar forbereds i fredstid &r det dock inte bara kapitel 15 som &r relevant
utan dven bestdmmelserna i 8 kap. RF. Dessa regler har som huvudsaklig funktion att férdela
normgivningskompetens mellan riksdagen och regeringen. Tanken bakom bestammelserna &r
att foreskrifter som &r sarskilt viktiga for medborgarna och for samhéllslivet i dvrigt ska medde-
las av riksdagen genom lag. Enligt férarbetena ar det ndmligen en viktig del av folksuveraniteten
att de mest betydelsefulla politiska besluten alltid ska fattas av det statsorgan som bast avspeglar
asikterna inom befolkningen, alltsa riksdagen. Riksdagen skulle enligt forarbetena inte uppfylla
sin uppgift om den i ndgon storre omfattning dverlamnade at andra organ att fatta dessa beslut.14?
Detta innebar forstas ocksa att EU-lagstiftaren inte heller bor besluta om fragor som enligt rege-
ringsformen inte kan delegeras. Det finns mot denna bakgrund ett obligatoriskt lagomrade dar
riksdagen inte far lamna ifran sig normgivningskompetens genom delegation. Vad som hor till
det obligatoriska lagomradet framgar av 8 kap. 2 och 3 88 RF och av andra bestammelser i re-
geringsformen, tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. Detta innebér att riks-
dagen antingen pa forhand maste ha antagit lagstiftningen som ska gélla vid allvarliga kriser,
alternativt antar lagstiftning som regeringen foreslar under den pagaende krisen.

Den svenska modellen grundar sig alltsd pa att totalférsvaret pa forhand ska identifiera vilka
resurser det behdver i en krigssituation och att lagstiftningen som kravs for att mojliggora till-
delning av resurserna redan finns pa plats om det uppstar en krigsfara eller ett fullskaligt krig.

139 Se t.ex.: Cameron, 1, och Cornell, A.J. Fredstida kriser i en konstitutionell kontext — en komparativ analys och en forsiktig
framatblick for Sveriges del, i SVJT 2020. s. 1174.

140 Grundlagsheredningen, SOU 1972:15 s. 214 och 215.

141 En reformerad grundlag, Del 1, Betdnkande av Grundlagsutredningen, s. 503.

142 Kungl. Maj:ts proposition med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning m.m.; given Stockholm slott den 16 mars 1973,
s. 205.
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Det grundlagsfasta kravet pa rattssakerhet, samt den politiskt valda vagen om att halla fast vid
principen om en forfattningsbaserad beredskap, gor det svart att motivera beslut om att franga
principen. Det bor i sammanhanget dock tilldggas att konstitutionsutskottet har uttalat att det kan
finnas ett visst begransat utrymme for en sedvanerattsligt grundad konstitutionell nédrétt vid
sidan om forfattningen. Déremot saknas ndrmare resonemang om vad detta innebér i prakti-
ken.143

5.2.3 EU-lagstiftningens roll i Sverige i krig och krigsfara

Eftersom totalférsvaret i mangt och mycket handlar om att forsvara territoriet ar det hogst troligt
att landets yttre granser blir foremal for undantagsatgarder under ett krig eller hot om krig.

Om medlemsstaten kan ge vélgrundade motiveringar med hanvisning till den nationella séker-
heten kan kommissionen inte ha nagra invandningar mot att ett medlemsland exempelvis stanger
en inre grans mellan tva medlemslander med motiveringen att den nationella sakerheten &r hotad.
Att kommissionen anda sa smaningom ska informeras forklaras av att medlemsstaterna annars
skulle kunna missbruka majligheten att inféra undantagstillstand och pa sa satt orsaka omotive-
rad och oproportionerlig skada pa den inre marknaden.

Att medlemsstaterna kan gora befogade undantag fran EU-rétten under forhallanden som hotar
den nationella sakerheten &r dock inte samma sak som att de kan, eller bor, undanta all EU-rétt,
ens i ett radande krigstillstand. EU-rattens proportionalitetsprincip galler dven vid avsteg fran
EU-ratten som gors i krig, eftersom sadana avsteg gors med stod i EU-rétten. Proportionalitets-
principen, dvs. kravet pa att en atgard inte & mer ingripande an nédvandigt for att uppna malet,
ar en central rattsprincip i EU-rétten. Att “inaktivera” all EU-ratt i krig och krigsfara kan omoj-
ligen uppfylla kravet pa att atgdrden (i det hér fallet inaktiveringen” av EU-rétten) inte ska vara
mer ingripande &n nddvandigt. Daremot finns anledning att tro att kommissionen inte skulle halla
medlemsstater som befinner sig i krig (eller ens i en allvarlig fredstida kris) rattsligt ansvariga i
det laget. Mer sannolikt ar att kommissionen skulle inleda en vénligt orienterad dialog med
medlemsstaterna och erbjuda stod.

Slutsatsen att medlemsstaterna trots deras forbehallna ansvar for den nationella sakerheten dnda
kan behdva forhalla sig till EU-rétten i krig kan framsta som provocerande. Svara situationer
kréver ett stort nationellt handlingsutrymme. | sasmmanhanget bor dock papekas att regeringen
med utgangspunkt i den svenska ordningen med en forberedd administrativ beredskap kommer
att kunna ersatta viss ordinarie lagstiftning med den som galler i hojd beredskap. Samtidigt
uppratthalls den icke-paverkade ratten i den man verksamheten som den omfattar uppratthalls.

Om all EU-rétt direkt skulle upphora nar Sverige hojer beredskapen, dvs. i samband med krig
eller krigsfara, skulle Sverige med andra ord sta utan lagstiftning i de fall EU-lagstiftningen har
ersatt nationell ratt. Detta beror helt enkelt pa att pa riksdagen inte langre antar lagstiftning inom
en rad politikomraden. Om EU-rétten skulle upphdra automatiskt i samband med att bered-
skapen hojs skulle alltsd manga verksamheter inte langre kunna bedrivas med stod i lag.

Resonemanget kan dock betraktas som teoretiskt eftersom vissa verksamheter upphor helt och
hallet om regeringen hojer beredskapen. Om verksamhet inte bedrivs, exempelvis darfor att vissa
av medborgarnas ordinarie rattigheter upphor, behovs forstas heller ingen lagstiftning.

Det ar samtidigt inte sannolikt att detta tillstand skulle besta nagon langre tid eftersom det
svenska totalforsvarets planering utgar fran att samhéllet ska fortsatta att fungera i sa stor ut-
strackning som mdjligt. Detta tyder pé att en del av EU-rétten kommer att uppratthallas ocksa
ndr regeringen har hojt beredskapen och landet befinner sig i krig eller krigsfara.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det svenska totalforsvaret behéver planeras i ljuset av
EU-ratten. Detta bor dock inte ses som nagon storre begransning i det nationella handlingsut-

143 Bet. 2005/06:KU8 s. 38.
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rymmet da det finns goda forutséttningar for medlemsstaterna att gora avsteg fran EU-rétten i
fraga om regler som landet bedémer har en negativ inverkan pa det egna forsvarets effektivitet.

Det centrala ar dock att medlemsstaterna noggrant évervéger att de inforda begransningarna i
EU-rétten inte stor EU:s inre marknad mer an nodvandigt. Detta handlar bade om solidaritet med
dvriga medlemsstater, men ocksa om att motverka att det egna landets forsérjningsberedskap
respektive ekonomiska forutsattningar pa langre sikt tar oproportionerlig skada av de nationella
undantagsatgarderna.

524 En konstitutionell utblick om nodtillstandet

Som papekas ovan ar det centralt i demokratiska statsskick att det finns en konstitutionell kon-
troll av hur stor makt den verkstéllande makten, i Sveriges fall regeringen, kan ha. | detta ingar
att om den verkstallande makten far 6kade befogenheter i kris och krig maste de vara tidsbegran-
sade och det maste ocksa finnas mojlighet att stalla makthavarna till svars. Enligt konstitution-
ellréttslig och politisk teori bor den verkstallande makten (hédr antingen medlemsstaternas rege-
ringar eller EU:s verkstéllande makt) alltsa pa forhand och i lag ges ett sarskilt mandat att agera
for att beslut ska kunna fattas pa ett effektivt satt under en pagaende kris. 44

Manga stater har darfor sarskilda lagar som definierar och reglerar undantagstillstand, i syfte att
forhindra missbruk av omfattande och extraordinara befogenheter. Pa EU-niva finns dock bara
nagra fa specifika regler eftersom medlemsstaterna sjélva ar ansvariga for den nationella saker-
heten.14> Det finns darfor skl att skaffa sig kunskap om vilka slags undantagstillstand andra EU-
medlemsstater och allierade tillampar vid kris eller krig. Denna kunskap har betydelse for total-
forsvarets planering av troliga och 6nskvarda samarbeten som behéver fungera.

Utifran regleringen av nodtillstand kan Europas lander placeras in i tre olika grupper:'#6 I den
forsta gruppen har landerna detaljerade bestammelser om vad som galler under nédtillstand. |
den andra gruppen har landerna vissa utforliga regler, men lamnar vissa vasentliga fragor obe-
svarade. | den tredje gruppen har landerna knapphandiga regleringar om nodléagen.

De mest extrema landerna ar Tyskland och Schweiz, medan 6vriga lander hamnar pa en skala
mellan dem. Tyskland har en utforlig konstitutionell reglering av hur bland annat statsorganen ska
fungera i en allvarlig nddsituation, medan regeringen i Schweiz i det nérmaste har carte blanche
for att hantera kriser.

Intressant nog visade en undersokning, som gjordes i samband med att en utredning diskuterade
om Sverige skulle starka sina nodlagar, ocksa att landerna i den forsta gruppen med de mest
detaljerade bestammelserna ocksa hade levande minnen och erfarenheter av diktatur och miss-
bruk av undantagstillstand. Forutom Tyskland gallde det dven Grekland, Portugal, Polen och
Ungern. Déremot hamnade exempelvis Italien och Spanien i gruppen med vissa bestdmmelser,
trots sina diktaturerfarenheter. Aven Tjeckien hamnade i gruppen med knapphéndiga regler, till-
sammans med Danmark, Finland och Norge.

Sverige ingick inte i grupperingen eftersom Sverige var utgangspunkten for utredningen. Det
konstaterades dock att Sverige var ett av fa europeiska lander med en omfattande konstitutionell
reglering av krig och krigsfara, samtidigt som man saknade sarskilda konstitutionella regler for
vad som géller under allvarliga kriser.*4” Om regeringens proposition Starkt konstitutionell be-
redskap antas av riksdagen kommer &ven Sverige ha en grundlagsreglering for allvarliga kriser.

144 Ackerman, B., The Emergency Constitution, The Yale Law Journal, 2004, Vol.113:1029.

145 Daremot finns som namns ovan fordragsfasta principer om hur EU-landerna férvéntas agera under kris och krig, daribland den s.k.
solidaritetsklausulen i artikel 222 FEUF och forsvarsklausulen i artikel 42(7) FEU.

146 SOU 2008:61 for samtliga fragor. Utredningen tillsattes i samband med att man diskuterade om Sverige skulle stérka sina nodlagar,
s. 89.

147 Se 5. 89 i SOU 2008:61 for samtliga fragor. Utredningen tillsattes i samband med att man diskuterade om Sverige skulle stérka sina
nddlagar. Utredningen togs fram 2008, varfor det inte kan uteslutas att lander har gjort andringar i sina regelverk.
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5.3 Det svenska totalforsvaret och EU

5.3.1 EU:s paverkan pa det militara forsvaret

Sveriges totalforsvar bestar av det militara och det civila forsvaret. | detta avsnitt diskuteras EU:s
paverkan pa det militara respektive det civila forsvaret var for sig, med borjan i det militara for-
svaret.

Det svenska militara forsvaret ska ha formaga till sex huvudsakliga uppgifter, enligt forsvars-
propositionen 2025-2030, ndmligen att:

1. forsvara Sverige mot vapnat angrepp,

2. hévda Sveriges territoriella integritet,

3. vérna réttigheter och nationella intressen utanfor svenskt territorium i enlighet
med internationell ratt,

4. inom ramen for Natos kollektiva forsvar och uppgifter i dvrigt, uppfylla Sveriges
ataganden som medlem i Nato,

5. framja var sakerhet samt forebygga och hantera konflikter och krig genom att i
fredstid genomfdra operationer pa vart eget territorium och i naromradet samt
delta i internationella fredsframjande insatser, samt att

6. skydda samhallet och dess funktionalitet genom att med befintlig formaga och
resurser bista ovriga samhéllet saval i fred som vid hojd beredskap.148

Dessa uppgifter skots huvudsakligen av den svenska Forsvarsmakten, under styrning av rege-
ringen. EU har inte nagon roll i att planera det svenska militara forsvaret. Daremot finns en moj-
lighet for Sverige att be EU om hjélp vid ett vapnat angrepp i enlighet med artikel 42(7) FEU.
Sadan hjalp ska dock ske pa begéran av Sverige och helt och hallet pa svenska villkor. Det hand-
lar alltsa om ett tydligt bistand, dar EU inte skulle paverka det militara forsvaret annat &n genom
onskat stod. Sverige har ocksa en skyldighet att bista andra lander med militart stod om de utsétts
for vapnat angrepp. Sverige behdver mot denna bakgrund planera for att kunna uppfylla sin skyl-
dighet under artikel 42(7) FEU. Héri ligger att i snabb takt kunna skicka militéra styrkor till det
EU-land som begar stod under artikel 42(7) FEU.

EU har ocksa en roll att fylla i relation till Sveriges ataganden som medlem i Nato (punkt 4).
EU-samarbetet inom den inre marknaden kan namligen paverka Sveriges formaga att fullgora
landets Nato-&taganden. Aven om punkten i forsta hand tar sikte pd Natos militdra samarbete,
har Sverige ataganden genom vardlandsavtalen som kan vara svara att uppna om inte EU:s inre
marknad uppratthlls under den tid som Sverige mottar stod fran Nato-allierade.

EU har ocksd en indirekt avskrackande funktion med relevans for det militara forsvaret. |
férsvarspropositionen beskrivs att EU ar Sveriges viktigaste utrikespolitiska arena genom de fi-
nansiella, lagstiftningsméssiga och politiska instrument som aven kan paverka sikerhets- och
forsvarspolitiken. Daribland ndmns diplomati, handel, utvecklingssamarbete, sanktioner, kon-
fliktforebyggande atgarder, medling samt civila och militara krishanteringsinsatser.'4° Sverige
lagger stor vikt vid dessa verktyg och de kan saledes ses som en del av Sveriges avskracknings-
strategi. Med andra ord bidrar EU:s indirekta avskréckande funktion, inklusive férsvarsgarantin
(artikel 42 (7)), till att Sveriges militara forméga inte behGver vara annu storre.

Slutligen kan EU:s budget anvandas till sddant som har betydelse for Sveriges militdra forsvar,
déaribland till att forbéttra mobilitet.

5.3.2 EU:s paverkan pa det civila forsvaret

Det civila forsvaret ska enligt totalforsvarspropositionen byggas fran de krav som stalls i hojd
beredskap och ytterst krig. Det delas ofta in i fyra bredare bestandsdelar; befolkningsskydd, psy-

148 Regeringens proposition 2024/25:34, Totalforsvaret 2025-2030, s. 41-42.
149 Regeringens proposition 2024/25:34, Totalférsvaret 2025-2030, s. 34.
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kologiskt forsvar samt ekonomiskt forsvar och forsorjningsberedskap. Niinistd-rapporten om
forstarkt EU-beredskap som beskrivits ovan tar i olika utstrackning sikte pa dessa omraden.*0

Vad galler befolkningsskydd paverkar EU inte direkt Sveriges nationella planering, eftersom
detta framfor allt bygger pa nationella strukturer for bl.a. skyddsrum och varningssystem. Med
avseende pa det psykologiska forsvaret spelar EU daremot redan en viss roll, genom att den inre
marknaden innebar fri rorlighet for information. Eftersom kontrollen av information kan hamna
inom EU:s befogenheter kan EU ocksa spela en roll i att motverka spridningen av falsk
information under kris och krig. Detta hdnde exempelvis nér EU avbrot séndningar inom EU
fran Sputnik och RT/Russia Today, med argumentet att EU-medborgarna behévde skyddas mot
den ryska statliga propagandan.t°?

EU har ocksa antagit bindande regler till skydd for personer som deltar i den offentliga debatten
mot uppenbart ogrundade rattsprocesser och rattegangsmissbruk.52 Aven om detta framfor allt
skapar ett skydd i fredstid — genom att det bidrar till saker informationsspridning — kan det for-
svara for frimmande makt att bedriva paverkningskampanjer inom EU.

EU:s liggande forslag om en 6kad samordning av det civila forsvaret pa EU-niva riktar dock i
forsta hand in sig pa fragor som ror ekonomiskt forsvar och forsérjningsberedskap. Detta Gver-
ensstdmmer med regeringens konstaterande att en stark forsérjningsberedskap bidrar till att sa-
kerstalla de viktigaste samhallsfunktionerna.t?

Att uppratthalla handel med andra lander vid krigsfara och krig &r inte bara viktigt for Sveriges
forsorjningsformaga. Aven andra EU- och Natolander &r i dag beroende av svenska varor och
tjanster for att kunna uppratthalla sin forsorjning och produktion av varor och tjanster av vikt for
landernas forsvar. Regeringen bedémer att som medlem i EU och Nato &r risken for att Sverige
ska bli helt avskuret fran importmdjligheter och viktiga handelsforbindelser inte 6verhangande
och ddrmed inte en handelseutveckling att planera utifran pa samma satt som tidigare. Dock
behdver det tas i beaktande att det under fredstida kris, hojd beredskap och ytterst krig finns en
stor risk att forsorjningskedjor blir strda.’>* Propositionen slar alltsa fast att Sverige forutsitter
att EU:s inre marknad ska kunna uppratthallas béade i kris och i krig, &ven om man raknar med
att det uppstar storningar i leveranskedjor.

I handelse av en kollaps av den inre marknaden skulle den svenska forsorjningsberedskapen av
kritiska varor och tjanster paverkas vasentligt. Detta géller i synnerhet sa lange som Sverige inte
planerar for okade nationella beredskapslager, utan forlitar sig pa att de inre granserna uppratt-
halls samt pa att EU:s satsningar pa gemensamma beredskapslager av kritiska varor far avsedd
effekt.

150 Ingemarsdotter, J., Wetter Ryde, A., Niinisto-rapporten: P4 vag mot ett europeiskt civilt forsvar?, FOI Memo 8731, december 2024,
s.3.

151 R&dets beslut (Gusp) 2022/351 av den 1 mars 2022 om &ndring av beslut 2014/512/Gusp om restriktiva atgarder med hansyn till
Rysslands atgérder som destabiliserar situationen i Ukraina, EUT L 65, 2 mars 2022.

152 Eyropaparlamentets och radets férordning (EU) 2024/1083 av den 11 april 2024, L 2024/1083, 17 april 2024.

153 Regeringens proposition 2024/25:34, Totalférsvaret 2025-2030, s. 107.

154 Regeringens proposition 2024/25:34, s. 122.
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5.4 Sammanfattning

Aven om EU-fordraget ar tydligt med att EU inte har befogenheter inom fragor som rér med-
lemsstaternas nationella sakerhet pekar resonemanget i detta kapitel pa att EU trots det har en
viss paverkan pa det svenska totalforsvaret. Detta beror framfor allt pa att kritiska forsorjnings-
varor och en del kritisk infrastruktur i fredstid tillhandahalls genom EU:s inre marknad. Om
Sverige isolerar sig fran den inre marknaden genom att vidta omfattande nationella undantags-
atgarder uppstar risken att foretagen som ska forsorja Sverige i kris och krig inte klarar av om-
stallningen.

Men EU paverkar ocksa Sveriges totalforsvar pa mer specifika satt. Inom ramen for det militara
forsvaret kan Sverige erhdlla ett direkt stod fran EU:s medlemsstater om landet skulle utséttas
for en véapnad konflikt. Sverige &r ocksa beroende av EU:s inre marknad for att kunna uppfylla
sina Nato-ataganden genom att landet maste kunna erbjuda ett robust civilt forsvar for att de
allierade Nato-1anderna ska garantera sitt stod under artikel 5 i Washingtonfordraget.
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6 Avslutande analys

Rapportens syfte ar att med utgangspunkt i EU:s roll under normaltillstandet samt de befogen-
heter EU har under fredstida kriser, resonera om vilken roll unionen har och kan ha i en allvarlig
kris och i krig givet Sveriges egna lagar och mal.

Rapporten har visat hur EU har fatt en véxande roll inom utrikes-, sékerhets- och forsvarspoli-
tiken samtidigt som medlemsstaterna ibland fortsatt tvekar kring EU:s inblandning i fragor som
ror den nationella sakerheten. Detta har tidigare gjort att EU:s krisatgarder har tagit lang tid samt
préaglats av reaktiva, snarare an proaktiva atgarder.

Rapporten har samtidigt visat att tidigare fredstida kriser har drivit pa och férdjupat EU-integra-
tionen. De ekonomiska 6msesidiga beroendena har visat sig sérskilt tydliga nar kriserna har sla-
git till, exempelvis nar sjukvardsmateriel sinade under covid-19-krisen. Idag finns ett antal kris-
instrument tillgangliga pa EU-nivan, men enligt kommissionen saknar EU fortfarande ett bre-
dare mandat att ta ett helhetsgrepp om beredskapsfragorna.

6.1 EU:s roll om krisen eller kriget kommer

I denna avslutande analys anvands rapportens innehall for att diskutera pa vilka satt Sverige be-
hover EU for att kunna méta en allvarlig kris eller ett krig samt hur landet kan forbli uthalligt
under sadana omstandigheter. Eftersom Sverige dr en del av EU kan diskussionen i kapitlet ocksa
anvandas for att identifiera fragor som Sverige kan vilja driva pa EU-niva. | analysen ges ocksa
perspektiv pa hur dagens maktfordelning mellan medlemsstaterna och EU riskerar att under-
grava de positiva effekter for totalférsvaret som kan félja av EU-samarbetet.

6.1.1 Ekonomisk politik och sakerhetspolitik hor ihop

Trots att EU framst utgor ett ekonomiskt samarbete och EU:s roll inom utrikes- och sékerhets-
politiken dr relativt ny menar Sveriges regering att EU &r Sveriges “viktigaste utrikespolitiska
arena”.'>® Det tyder pa att regeringen anser att EU har en viktig roll att spela i fragor som ror
utrikes- och sékerhetspolitik och illustrerar Sveriges alltmer positiva instélining till EU-samar-
betet.

Den forandrade svenska installningen var sarskilt tydlig nar EU:s medlemsstater skulle férhandla
om Lissabonfordraget, en process som pagick under aren 2003-2009 och kan sagas ha flera
forklaringar. En forklaring ar att omvérldslaget har forandrats med patagliga effekter for Europas
sékerhet. En annan att tidigare fredstida kriser har visat att externa chocker kan leda till patagliga
effekter for EU-landernas ekonomier. Att det verkar ga allt enklare for medlemsstaterna att
komma dverens kan med andra ord ses som att de allt oftare ser sig sjélva sitta i samma bat”,
jamfort med tidigare.

Fordelningen av befogenheter mellan EU och medlemsstaterna driver ocksa pa den har utveckl-
ingen eftersom ekonomi och sakerhet &r starkt sammanflatade. Genom EU:s exklusiva befogen-
heter inom handelspolitikens omrade hamnar EU ofta vid styrrodret i samband med sakerhets-
politiska konflikter. Tva exempel &r nar ekonomiska sanktioner mot Ryssland ska utformas och
nar kampen om ravaror hardnar pa global niva. | det senare fallet har kommissionen ansvar for
att motverka att tillgangen till ravaror inte leder till konkurrenssnedvridande effekter pa den inre
marknaden. Pa detta satt uppstar ett odterkalleligt samband mellan ekonomi och séakerhet. Efter-
som merparten av sikerhetspolitiska konflikter forr eller senare far handelspolitiska konsekven-
ser ar det pd manga sétt givet att EU har en roll under kris och krig. Vilken roll EU ska ha &r
daremot inte lika givet.

Medlemsstaternas okade vilja att samarbeta under kriser kan ocksa bero pa institutionella forand-
ringar. Inrdttandet av utrikestjansten, vars uppgift ar att samordna medlemsstaternas utrikes- och
sakerhetspolitik, har gett EU ett starkare mandat att utforma och samordna gemensamma strate-
gier for utrikes- och sakerhetspolitiken. Kommissionens sittande ordférande har ocksa haft

155 Fgrsvarsberedningens proposition 2024/25:34, Totalférsvaret 2025-2030, s. 34.
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tydliga geopolitiska agendor och dven forandrat kommissionens inre beslutsprocesser pa ett sétt
som har ¢kat den interna samordningen av sékerhetspolitiska perspektiv.

Sammantaget finns ett oaterkalleligt samband mellan ekonomi och sakerhet. Maktfordelningen
mellan medlemsstaterna och EU riskerar dock att undergréva den potential som ekonomisk
sékerhetspolitik kan utgora for EU. Att makistriden ofta handlar om huruvida den dverstatliga
eller mellanstatliga EU-nivan ska vara mest tongivande i EU:s losningar pa kriserna synliggor
att medlemsstaterna framforallt representerar sina egna behov vid forhandlingsbordet, snarare
an de EU-gemensamma. Detta riskerar att skada dem alla, pa grund av deras dmsesidiga ekono-
miska beroendeforhallanden. Risken ar ocksa stor att detta tillstand utnyttjas av fraimmande makt
som en av EU:s sarbarheter. Det nu sagda synliggor ett behov av att medlemsstaterna slar fast
hur EU ska kunna bidra till att samordna medlemsstaternas krisatgarder pa ett mer effektivt och
legitimt sétt.

6.1.2 EU-intressen ar nationella intressen

Som antyds ovan ar en utmaning for medlemsstaternas krishantering att bade agera med utgangs-
punkt i sina egna (ofta akuta) nationella behov och samtidigt beakta hur deras egna atgarder
paverkar de EU-gemensamma intressena. Ju mer dessa drar at samma hall, desto mer makt ar
det troligt att medlemsstaterna ar beredda att dverlata till EU.

Medlemsstaterna har en réttslig skyldighet att forhalla sig solidariskt till varandra i kriser och
krig. Solidaritetskravet i EU:s fordrag kan ses som ett uttryck for att de sjalva — atminstone vid
undertecknandet av fordraget — forstar att deras sammansvetsade ekonomier sa att saga innebar
den enes brdd, den andres dod”. Finanskrisens effekter visade tydligt hur den inre marknaden
paverkades negativt av de daliga statsfinanserna i enskilda lander. Eurolander med god ekonomi
paverkades dessutom direkt av att dela valuta med krisande lander och tvingades darfor verka
for att radda krislanderna.

Men att uppfylla solidaritetsforpliktelserna stéller krav pa medlemsstaterna. Det kan upplevas
orattvist att medlemsstater med god ekonomi ska behdva stétta dem med samre, som kanske
rentav har slarvat. Samtidigt har de externa chocker som EU har upplevt under de senaste decen-
nierna synliggjort att det inte gar att forbereda sig infor alla kriser. Forr eller senare kan vilket
land som helst drabbas direkt eller indirekt och da kan de behova stod fran de andra EU-landerna.

Vissa lander kan exempelvis ha en hdgre beredskap infor en pandemi &n vad de faktiskt har
behov av, medan andra kan sakna resurser och darfor behdva stdnga ner hela samhéllet. Att
medlemsstater stanger ner samhallen och granser har i tidigare kriser ofta lett till att de europeiska
foretagen drabbas. Vilka foretag som drabbas &r dock ofta svart att forutse och planera for. Da
uppstar en given roll for EU: Ekonomiska stodpaket. FA EU-lander tjanar namligen pa att
enskilda stater borjar ge statliga stod till de egna foretagen da det ofta leder till snedvridande
effekter pa EU:s inre marknad.

Mot denna bakgrund finns det goda skal, utdver de rattsliga forpliktelserna, for medlemsstaterna
att noggrant dvervaga hur deras nationella undantagsatgarder i kris och krig paverkar de EU-
gemensamma intressena. Genom en dppen och &rlig dialog med kommissionen (som ansvarar
for efterlevnaden av den inre marknaden) om lampligheten med de féreslagna nationella undan-
tagen kan medlemsstaterna bade 6ka sin forstaelse for effekterna pa europeisk niva, och bidra
med en positiv politisk signal om att man bryr sig om varandra inom unionen.

Det gar forstas att argumentera att den nationella sakerheten ar sa viktig att den trumfar riskerna
med en forlorad tvist i EU-domstolen. Det gar aven att havda att ldnderna &r suverana och att
deras konstitutionella regler i friga om forsvar och sakerhet har foretrade framfor EU-rétten,
varpa EU-ratten inte ens galler. Men dven om dessa argument kan vara legitima i sig behdver de
beaktas i ljuset av att de demokratiska beslut som medlemsstaterna tillsammans med Europa-
parlamentet fattar inom ramen for EU-samarbetet ocksa ar framtagna med utgangspunkt i att de
gor nytta for EU:s medlemsstater. Mot denna bakgrund finns goda skal for medlemsstaterna att
planera sina krisatgarder med utgangspunkt i hur de sammantaget paverkar EU:s gemensamma
motstandskraft. De rattsliga dtaganden som medlemsstaterna har genom EU-fordragets soli-
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daritetsklausul (artikel 222 FEUF) respektive forsvarsklausul (artikel 42.7 FEU) synliggor en
avsiktsforklaring om att de ska stétta varandra i allvarliga kriser, inklusive krig.

6.1.3 Sveriges totalférsvar behéver planeras med stod i
forutbestamda EU-processer

EU-samarbetet tenderar att fordjupas under och efter kriser. Det skulle inte forvanat EU-
grundaren Jean Monnet som forvantade sig att EU:s sammanhallning skulle utvecklas just sa:

I have always believed that Europe would be built through crises, and that it would be the sum of their

solutions”.156

Kris och krig staller krav pa effektiva beslutsvagar. Att de dmsesidiga ekonomiska beroendena
frammanar en okad EU-integration har manga ekonomiska fordelar, men staller samtidigt krav
pa att makten mellan EU:s institutioner, respektive medlemsstater fordelas val. EU:s
beslutsprocesser under tidigare kriser har visat pa flertalet utmaningar som behéver atgérdas.

Utmaningarna ror dels otydligheter om EU:s roll i krisen/kriget, dels oklarheter kring vilken av
EU:s institutioner som ska leda krishanteringen. | forlangningen uppstar ocksa fragor avseende
legitimiteten i de beslut som fattas under kriserna, och vem som kan hallas ansvariga for besluten.
Avsaknaden av forutbestamda beslutsprocesser riskerar pa sa sétt att allvarligt skada de
demokratiska systemen.

Om EU ska ha en exekutiv roll under en kris eller krig behdver dess ledarskap med andra ord ha
ett rattsligt forankrat mandat att agera. Detta ar sérskilt viktigt i EU-samarbetet eftersom det
grundar sig pa att de nationella parlamenten har 6verlatit befogenheter till EU. EU saknar alltsa
befogenheter om parlamenten inte uttryckligen har 6verlatit dem.

Det maste ocksa finnas majligheter till ansvarsutkravande for de beslut som fattas pa EU-niva.
Att EU:s institutioner ses som ansvariga for beslut under kris och krig kan aldrig innebdra att
medlemsstaterna kan kringga sitt ansvar for de beslut som fattas inom EU. EU bestar av sina
medlemsstater, vilka darfor ar skyldiga att skapa effektiva strukturer for hur ansvarsutkravande
av unionspolitiken kan ske.

Hur kan da ett effektivt och legitimt EU-ledarskap i kris skapas?

For effektiviteten finns fordelar med att sétta kommissionen, EU:s verkstallande makt, vid rodret
under en kris eller ett krig inom Europa eftersom den kan representera EU:s gemensamma
intressen. Men kommissionen utgor ett dverstatligt organ med relativt svag demokratisk
legitimitet.

For legitimiteten finns fordelar med att Europeiska radet har en stark roll i krisen da dess
representanter foretrader medborgarna, om &n indirekt. Samarbetet inom radet ar mellanstatligt,
vilket innebdr att medlemsstaternas intressen i konflikten far ett starkare genomslag. Allra hogst
demokratisk legitimitet har dock Europaparlamentet, varfor det eller de nationella parlamenten
ocksa kan beh6va en roll i beslutsprocesserna. En sadan roll kan vara direkt deltagande i
krisbesluten. Den kan ocksa vara indirekt, att de parlamentariska forsamlingarna pa ett tydligt
sétt Gverlater krisbefogenheter at EU:s institutioner och behller rétten att utkréva ansvar for de
beslut som fattas.

Krishantering innebar standiga avvagningar mellan effektivitet och legitimitet. Som visas ovan
har EU under de fredstida kriserna ibland antagit exceptionella beslut utanfér den ordinarie
beslutsprocessen. Det har ibland inneburit att kommissionen och radet har kringgatt
Europaparlamentet i beslutsprocessen, med effekten att den institutionella balansen inom EU
vagt 6ver mot effektivitet.

Radet betraktar oftast Europaparlamentet som en aktor vars funktion som medlagstiftare anda ar
central eftersom institutionen ger demokratisk legitimitet &t EU:s beslut.'>” Europaparlamentet

156 Monnet, Jean, Memoirs, 1978, utgiven av Doubleday & Company, Inc., Garden City, New York, 1978.
157 |_ewander, J., och Wetter Ryde, A., Vad &r priset for snabba beslut? EU:s informella lagstiftningsprocess.
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har ocksa ofta utgjort en katalysator till att EU fattar beslut pa ett transparent och Gppet sétt, vilket
har positiva effekter for méjligheterna att granska och utkrava ansvar fran EU:s beslutsfattare. %
Det ar sarskilt valkommet eftersom utvérderingar av EU:s krishantering tenderar att fokusera pa
resultaten och missa att tanka pa hur legitimiteten i besluten paverkas av den tillfalliga besluts-
processen.*®

Vissa forskare menar att de manga krisatgarder som EU har vidtagit under 2000-talet borjar fa
sa stora effekter for EU-medborgarna att det &r problematiskt att de fattas pa sa stort avstand fran
medborgarna. Ett exempel som ofta lyfts & EU:s harda atstramningspolitik mot Grekland under
finanskrisen.

Sammantaget menar manga att det demokratiska underskottet som uppstar genom EU:s krishan-
tering staller krav pa att EU far tydligare beslutsramar. Det finns olika I6sningar pa hur EU:s
beslut kan bli mer legitima och demokratiska.

Ett forslag &r att i fordragsform tydliggora att kommissionen som verkstéllande makt &r under-
stalld den europeiska lagstiftande forsamlingen.*6°

Ett annat &r att medlemsstaterna ger EU tydligare krisbefogenheter i EU-férdraget. Detta skulle
motverka de demokratiska nackdelar som dagens europeiska krispolitik innebéar. 161 De
nationella parlamenten skulle da genom att godkanna fordragsbestammelserna fa saga sitt om
EU:s roll som krishanterare.

Effektivitet och legitimitet behover inte alltid std emot varandra. Flera av EU:s krisatgarder har
exempelvis i efterhand métts av kritik for att ha varit alltfor reaktiva. Att medlemsstaterna har
tagit tid pa sig pa den nationella nivan innan de vander sig till EU har gjort att EU:s beslut har
drojt. Att pa ett legitimt satt ge EU tydligare krishefogenheter kan saledes ocksa bidra till
effektivare beslut.

6.2 Hur kan strategin om en beredskapsunion

bidra?

Kommissionen har, som ndamns ovan, presenterat en uppsjo av forslag med syftet att 6ka EU:s
beredskap infor kriser och krig, utifran underlag som Mario Draghi respektive Sauli Niinisto har
tagit fram. Bada argumenterar for att EU maste ges en starkt roll att samordna medlemsstaternas
beredskapsatgarder for att EU ska bli mer resilient i forhallande till externa chocker, inklusive
naturkatastrofer och vépnade angrepp.

Draghi pekar framfor allt pa att de europeiska foretagens villkor maste forbattras for att de inte
ska tappa for mycket konkurrenskraft i forhallande till aktérer pa andra globala marknader. Han
menar att EU maste bibehalla sin ekonomiska styrka for att vara en relevant aktér pa den globala
arenan. Dartill gér omvarldsutvecklingen att EU maste skaffa sig en béttre tillgang till kritiska
varor.

Niinist6 visar pa nodvandigheten i att satsa pa en direkt EU-beredskap for att 6ka motstands-
kraften i medlemslanderna. Han delar Draghis uppfattning att EU maste forbli ekonomiskt starkt
—och dartill samspelt —da det &r enda séttet att vara resilient mot hot i omvarlden. Detta uttrycker
han pa féljande satt:

Endast de starka kommer att frodas i en farlig varld. De svaga kommer att knuffas runt, och de splittrade
kommer att utnyttjas (Gversatt fran Safer Together, 2024).62

158 Se t.ex. Wetter Ryde, A., EU-domstolen varnar om en Gppen beslutsprocess — i &nnu en dom, Sieps, Perspektiv, 2023;
https://sieps.se/media/fdrdm3si/perspektiv_eu_domstolen_varnar_om_en_oppen_beslutsprocess.pdf

159 White, J., Before the Next Emergency och Kreuder-Sonnen, C., The Case for an EU Emergency Constitution, i EU Crisis
Management, red. Wetter Ryde, A., Sieps 2022:10p, s. 89.

160 White, J., Before the Next Emergency och Kreuder-Sonnen, C., The Case for an EU Emergency Constitution, i EU Crisis
Management, red. Wetter Ryde, A., Sieps 2022:10p, s. 51.

161 Kreuder-Sonnen, C., The Case for an EU Emergency Constitution, red. Wetter Ryde, A., Sieps 2022:10p, s. 64.

162 Gversattning gjord av: Ingermarsdotter, J., Ekonomi, krig och sékerhet — hur hanger allt ihop och vad vill EU?, Kungl.
Krigsvetenskapsakademin, 22 april, 2025.
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I och med kommissionens forslag ligger det i Sveriges och alla medlemsstaters intresse att
forhalla sig till den principiella fragan om innebdrden av en 6kad EU-samordning om
beredskapsfragor. Detta bor goras med brett deltagande for att sakerstalla demokratisk
forankring, och for att oka forstaelsen for EU:s roll i kris och krig. De nationella standpunkterna
behdver utga fran hur EU:s inre marknad paverkar de nationella forsvarens funktionalitet och
beakta vilka effekterna blir om EU inte har en forutbestdmd samordnande roll under allvarliga
kriser, inklusive krig.

Utdver den principiella fragan beh6ver varje enskild fraga granskas och Sverige behover, likt
alla andra medlemslander, bade beakta sin egen totalférsvarsorganisation och forhalla sig till hur
den hénger ihop med de 6vriga medlemsstaternas (militara och civila) forsvarsorganisationer.

En fordel med en starkare samordnande roll for EU &r att kunskaperna om hur de nationella
beredskapsplanerna forhaller sig till varandra, hojs. Exempelvis forutsatter den svenska planen
att uppréatthalla utrikeshandeln med andra lander i hojd beredskap att ocksa andra lander avser
att gora detsamma. Vidare har EU:s medlemsstater ocksa anledning att samordna sin syn pa vad
som utgor en kris och hur de avser att agera under ett krig. Utan sadan samsyn riskerar de
nationella foérberedelserna att bli obsoleta. Om ett medlemsland bygger nationella bered-
skapslager, medan ett annat planerar for att granserna ska forbli 6ppna, riskerar motstandskraften
i hela EU att paverkas negativt.

Alla EU-lander utom mdjligen de storsta har anledning att vilja skapa forutbestdmda strukturer
for hur EU fattar beslut under kris och krig eftersom mindre lander tenderar att ha mindre infly-
tande &n de storre.

Nagot som inte namns konkret i beredskapsstrategiunionen, men som dock préaglar dess andeme-
ning ar att medlemsstaterna inte bor se en allvarlig kris eller ett krig som en situation da all
unionsratt nddvéandigtvis upphor. Trots att medlemsstaterna har mojligheter att gora nationella
undantag fran EU-rétten under hot mot den nationella sékerheten riskerar namligen oproportio-
nerliga avsteg fran EU-ratten att skada foretag och medborgare och leda till minskad motstands-
kraft i hela EU. Att ge kommissionen en samordnande roll kan ocksa bidra till att medlems-
staternas avsteg fran EU-ratten under kris och krig ar proportionerliga.

Vad galler legitimiteten i EU:s krisbeslut ar det visserligen att foredra att EU far tydligare
explicita krisbefogenheter i primarratten, men detta &r inte det enda séttet att 6ka legitimiteten.
Att medlemsstaterna deltar aktivt i unionens Krispolitik samtidigt som de motiverar och
debatterar med medborgarna och haller de nationella parlamenten underrattade om alla atgarder
ar ocksa en mojlighet.

Mot den bakgrunden behdver avsaknaden av réttsligt mandat inte ses som alltfér begrénsande,
dvs. om det finns politisk vilja pa alla nationella politiska nivaer. EU-fordragets rattsligt
forankrade befogenheter ar vagledande for samarbetet, men EU:s fordrag ar utformat med
avsikten att det ska kunna tanjas pa om det finns politiskt stod for atgarderna. Detta staller dock
hoga krav pa att regeringsforetradare for en nara dialog med de nationella parlamenten liksom
med naringsliv och civilsamhéllets intresseorganisationer om de krisatgarder man vill besluta
om pa EU-nivan.

6.3 Slutord

Kommissionen har i dver ett decennium antagit strategier och handlingsplaner for att bidra till
en Okad europeisk sakerhet. Den har haft god hjélp av EU:s utrikestjanst, som instiftades genom
Lissabonfordraget, och av Europeiska radets Iopande uppdrag till kommissionen. Tillsammans
har detta skapat en legitimitet for kommissionen att tdnka stort kring hur en 6kad EU-samordning
inom fragor som ror beredskap (och dven forsvarsfragor) skulle kunna se ut, vilket manifesteras
tydligt i de aktuella forslagen fran 2025.

Vad medlemsstaterna vill géra med kommissionens forslag aterstar att se. Att Sverige i grunden
ar positivt installt framgar genom att landet deltar som ett av atta medlemslander inom ramen for
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“coalition of the willing”.*6% Landerna har tagit emot underlagen och férankrar dem nu i bésta
fall pa alla tankbara politiska nivaer i medlemsstaterna samt i nara dialog med den offentliga
forvaltningen, néringslivet och civilsamhéllet. Att bygga en mer gemensam EU-beredskap &r
inte nagon liten sak, men kan vara nodvandigt for att mota de sakerhetshot som Europa star infor.

Man kan avslutningsvis se det som hander 2025 som 2.0 i Europas sékerhetshistoria: N&r den
Europeiska Gemenskapen grundades pa 1950-talet var syftet att skapa fred och sékerhet mellan
Europas lander. Detta visade sig vara en framgangssaga da inga EU-lander sedan dess har varit
i vapnad konflikt med varandra. Nu handlar det i stéllet om att sékerstélla att de externa hoten
inte urvattnar den stabilitet och sékerhet som det néra ekonomiska samarbetet har inneburit for
EU:s medlemsstater.

P4 sa satt vaxer en paradox fram som medlemsstaterna behdver forsta och hantera: Att de
sammanvavda ekonomierna som har skapat en stabil fred inom EU nu manar till fler gemen-
samma losningar for att hantera de externa hoten.

P4 sa vis utmanas ocksa grundtanken om att medlemsstaterna kan forbli helt suveréna pa langre
sikt.

6.4 Forslag pa fordjupad forskning

Som ndmns i rapporten behdver Sverige, likt alla andra medlemslénder, beakta inte bara sin egen
totalforsvarsorganisations behov utan aven forhalla sig till hur den hanger ihop med de 6vriga
medlemsstaterna militara- respektive civila forsvarsorganisationer. Detta &r dock ingen enkel
uppgift eftersom det kraver stora kunskaper om olika medlemsstaters planering for det vi i
Sverige kallar totalférsvar. Enligt kommissionens planer ska institutionen ha ett sérskilt ansvar
for att samla information om medlemsstaternas beredskapslager etc.. Detta & dock inte
tillrackligt da Sverige exempelvis har behov av att forsta hur andra lander fattar sina beslut om
undantagstillstand. Med sadan kunskap kan battre svenska avvagningar goras om
motstandskraften i den inre marknaden.

En annan fraga som har blivit synlig genom férevarande arbete &r att fler studier behévs om
behoven av en dkad EU-samordning i ljuset av att fientligt inriktade stater utnyttjar de sarbarheter
som féljer av maktdelningen mellan medlemsstaterna och EU med syftet att splittra och séndra
l&nderna i EU. Det finns redan kunskaper om hur medlemsstaterna, inklusive Sverige, utsatts for
hybridhot, men fler studier behdvs for att koppla ihop hybridhoten med hur de forhaller sig till
maktdelningen mellan medlemsstaterna och EU. Studier om detta behdvs for att fordjupa de
nationella strategierna om avskrackning.

163 Eight EU countries form coalition of the willing on crisis preparedness | Euronews (hamtad 16 oktober 2025).
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