TEMA — FINLAND OCH SVERIGE I NATO

Sverige, Finland och Nato fran ett EU-

perspektiv

av Lars-Erik Lundin och Michael Sahlin

Résumé

The Swedish government — like that of Finland - faces demanding challenges as a result of
Russia’s aggression against Ukraine and the ensuing Nordic NATO integration process. In
parallel, preparations are underway for the upcoming Swedish Presidency of the EU in 2023.
Both processes highlight the need to focus on NATO-EU cooperation at a time of erosion of
the established Euro-Atlantic security architecture. The roles of Sweden and Finland in the
context of NATO enlargement has been widely discussed, less so the fact that the inclusion
of these countries into the Alliance will also have bearing on the EU and its security and
defense policy. Adding Sweden and Finland to the NATO family can not only be expected to
increase the potential for enhanced EU-NATO cooperation, it will also promote a rebalanc-
ing of EU security policies to include not only the Southern but also, increasingly, the Eastern
dimension which is crucial for the Nordic countries. Hopefully this will lead to a more ho-
listic Euro-Atlantic security policy where the EU becomes a more significant actor also in the
military dimension. A particularly pertinent illustration of this development is the activa-
tion of the European Peace Facility as an EU tool to assist Ukraine with military capabilities.

NAR DENNA TEXT fardigstalldes i mitten av
augusti 2022 kunde konstateras att den
svenska regeringen — oavsett resultatet av
riksdagsvalet i september — star infor mak-
tiga utmaningar under hosten 2022 och dren
framover. Det handlar dd inte minst om den
anpassningsprocess som foljer av det svensk-
finska sidkerhetspolitiska vigvalet att ansoka
om medlemskap i Nato — en historisk for-
andring av traditionell svensk (och finsk) sa-
kerhetspolitisk linje som en direkt foljd av
Rysslands anfallskrig mot Ukraina — sam-
tidigt som regeringen har att forbereda sig
for det svenska ordforandeskapet i EU va-
ren 2023. Pd dagordningen star alltsa tunga
och viktiga fragor om samarbetsrelationen
mellan Nato och EU i en tid d& frimst den
ryska aggressionen kullkastat den sedan det

kalla kriget etablerade siakerhetsordningen
i hela Europa.

Ett forsta synligt steg i den svenska Nato-
tillndrmningen togs redan i augusti i och med
det svenska beslutet att medverka i ett pro-
gram i Storbritannien for att militdrt trdna ca
10 000 man ukrainsk trupp”, en indikation
pa Ukrainakrigets for narvarande styrande
roll i den geopolitiska kontext som omger
de svenska och finska vigvalen. Samtidigt
pamindes vi om det komplexa sambandet
mellan den 6stliga och den sydliga dimen-
sionen i europeisk sikerhetspolitik genom
Turkiets sammansatta roll, bide med att
stilla hirda villkor for den svensk-finska al-
liansanslutningen infér kommande ratifika-
tionsprocess och med sin roll som ledande
part i forhandlingar om utskeppningen av
ukrainskt spannmal via Svarta havet.
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Tillbakablick ur ett EU-
perspektiv

Debatten i dessa fragor fors i Sverige normalt
fran ett svenskt alternativt Natoperspektiv.
Det finns emellertid ocksa viktiga aspekter
att beakta ur ett EU-perspektiv. Nidr den
europeiska forsvars- och sikerhetspolitiken
byggdes upp i slutet av 9o talet sd var det
problem med att alla stater inom unionen
inte hade samma sdkerhetspolitiska orien-
tering. Avvikande fran det dominerande
forhallningssattet var inte bara Sverige och
Finland utan ocksa Danmark med sina reser-
vationer och givetvis Osterrike, Cypern och
Malta. Trots detta visade det sig mojligt att
bygga ett fungerande samarbete mellan EU
och Nato fran millenniets forsta dr. Enighet
ndddes tidigt om behovet av en grundlag-
gande interoperabilitet nar det gallde termi-
nologi, procedurer och inte minst sikerhets-
bestimmelser inom ramen for det som kal-
lades Berlin plus®. Det forutsattes ocksa inte
minst fran brittisk sida att om storre militdra
EU-operationer skulle genomforas fick detta
ske under operativt befdl av Nato. I regel
kom darfor sddana operationer att ledas av
den brittiske bitridande Natobefilhavaren
(Deputy SACEUR). Undantag gjordes pa
initiativ av Frankrike nar det gillde ndgra
operationer i Afrika, framfor allt den dar
Sverige deltog med kvalificerad personal i
DRC (Artemis 2003). D4 tog Frankrike det
operativa befilet och tre &r senare, i samma
land, Tyskland.

Sammantaget 6ppnade EU-Natosamar-
betet nya vigar for Sverige att fi insyn i
Natos sitt att arbeta, i tillagg till de kanaler
som skapades genom Sveriges tilltrade till
Partnerskap for fred (PfP) 1994. De svenska
utrikes- och forsvarsministrarna kunde regel-
bundet mota sina kollegor i Nato i samband
med ministerméten mellan EU och Nato.
EU:s militirkommitté bestod i huvudsak av
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medlemsliandernas militdra representanter
till Nato. Att notera ar att tidigare Gverbe-
falhavare i forst Finland och sedan Sverige
hade under olika perioder rollen som ord-
forande i denna EU-kommitté. Dartill kom
regelbundna moten mellan ambassadorerna
i det nordatlantiska rddet (NAC) och EU-
lindernas foretradare i den sd kallade poli-
tiska och sikerhetskommittén (PSC eller pa
svenska KUSP).

I de flesta ssmmanhang nar EU och Nato
sammantridde, skedde det i nirvaro av EU-
kommissionens representant. Men grun-
den for samarbetet var mellanstatligt och
den framste foretradaren for EU var den
hoge representanten som tillsammans med
Natos generalsekreterare presiderade over
motena pa minister- och ambassadorsniva.
Mellanstatligheten satte granser for det som
kunde diskuteras beroende pa vad till exem-
pel Turkiet eller Cypern ansag vara lampligt.
USA bibeholl linge en stor forsiktighet nar
det gillde att dppna for ett samarbete i fra-
gor dar EU-kommissionen hade initiativratt
inom unionen. Overhuvudtaget ville USA
undvika att fragor forst diskuterades mel-
lan EU-linderna innan de kom upp i Nato.

Territorialforsvarsfragor var oftast tabu
i EU-Natomotena dven om Natos general-
sekreterare och den hoge representanten (i
Javier Solanas fall med bakgrund som tidi-
gare generalsekreterare i Nato) regelmas-
sigt turades om att betona att den militara
formagan i vist reducerades av ett alltfor
ineffektivt forsvarsmaterielsamarbete och
otillracklig interoperabilitet. Informellt ut-
vecklades i Bryssel utanfor sammantrides-
rummen i olika seminarier en omfattande
diskussion om hur Europas bidrag till den
gemensamma vastliga formagan kunde okas
inte minst ocksd pd omraden dar naringsli-
vets civila utveckling 6verlappade den mi-
litira. Bade Storbritannien och Sverige ver-
kade emellertid aterhallande nar det gallde



att utveckla en gemenskapspolitik (som styrs
av kvalificerade majoritetsregler) inom EU
pa forsvarsmaterielomradet. Det tog alltsd
ganska ldng tid innan den mellanstatliga for-
svarsagentur (European Defence Agency) som
byggdes upp redan frin 2003 borjade f3 ett
effektivt samarbete med EU-kommissionen?.

Finland, som for narvarande innehar ge-
neraldirektorsposten pa detta omrade inom
kommissionen, har haft jimforelsevis mindre
svarigheter att bejaka en storre konkurrens
inom EU:s ram nir det géller forsvarsma-
teriel. Utvecklingen pa europeisk niva speg-
lar i viss mén svarigheterna att redan inom
Norden utveckla ett mer effektivt forsvars-
materielsamarbete.

Den svenska distansen till den europeiska
sakerhets- och forsvarspolitiken illustreras
ocksa av att Sverige fokuserade pa civil kris-
hantering under sitt forsta ordforandeskap i
EU i borjan av millenniet. Det dr ocksa up-
penbart att prioriteringarna inom forsvars-
och sikerhetspolitiken inom EU framfor
allt dominerades av nord-sydperspektivet,
vilket for svensk del var naturligt s lange
som Sveriges egen forsvarspolitik priorite-
rade internationella operationer. Men, ef-
terhand som konventionella krig inleddes i
Georgien och Ukraina minskade EU:s rele-
vans for svensk militar forsvarspolitik, till
skillnad fran det civila omradet. Detta for-
héallande avspeglades tydligti de utredningar
om svensk sikerhetspolitik som genomfordes
under perioden 20713 till 2017 (Bertelman
och Bringeus).*

Stora forandringar efter
den 24 februari

De fordndringar som Rysslands anfallskrig
mot Ukraina medfort i den europeiska si-
kerhets- och forsvarspolitiken dr drama-
tiska. Tyngdpunkten i denna politik har nu
skiftat i riktning mot Ost-vast perspektivet.
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EU-kommissionen har tagit ledningen inom
manga politikomraden (vilket ocksa har un-
derlattats genom att Brexit eliminerat moj-
ligheterna for Storbritannien att inlagga ett
veto i beslutsprocessen) och den hoga repre-
sentanten fungerar idag i forsta hand i sin
roll som vice ordforande i kommissionen.
Gemensamma budgetmedel som ursprung-
ligen var avsedda att i forsta hand hjilpa den
Afrikanska unionen att genomfora fredsbe-
varande verksamhet anvinds nu i forsta hand
for att exportera vapen till Ukraina. Detta
har lett till att ett antal EU linder — bade
de som ar Natomedlemmar och som inte ar
det — i forsta hand bidrar till bistdndet till
Ukraina via EU:s gemensamma budget sna-
rare 4n bilateralt eller genom Nato.

Det ar viktigt att ta dessa Overgripande
forandringar i beaktande nar man analyserar
effekten av Sveriges ansokan om att tillsam-
mans med Finland bli medlemmar i Nato.
Till detta kommer en beredvillighet, uttalad
av den svenska regeringen redan fore 24 fe-
bruari 2022, att medverka till mer gemen-
skapspolitik inom EU pa forsvarsomradet.
Till detta kommer ocksa uttalandet inte bara
fran svensk utan framfor allt ocksd fran tysk
sida att man pa sikt avser att ga upp till 2
procentsmalet nar det galler forsvarsutgifter.

Redan detta forandrar det geostrategiska
laget inom EU inte bara i riktning Ost utan
ocksd norr. Den finlindska ambitionen un-
der sitt forsta ordforandeskap i EU i slutet
av 9o-talet att fraimja en nordlig dimension
i EU-samarbetet far nu en ny aktualitet. Att
Tyskland och Polen vitaliserar sin forsvars-
politik och Danmark tar bort sina reserva-
tioner gillande forsvarspolitik inom EU dnd-
rar rimligen ocksd i viss man tyngdpunkten i
det nordiska forsvarssamarbetet som hittills
framfor allt handlat om kopplingen till USA
och Storbritannien, i det senare fallet inte
minst inom ramen for Joint Expeditionary
Force (JEF).
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Det ir inte ndgon storre hemlighet att
svarigheterna for Sverige att spela en ak-
tiv sakerhetspolitisk roll inom ramen for
EU-samarbetet har varit betydande fore det
nuvarande Ukrainakriget. Genom Sveriges
siakerhetspolitiska omorientering och ge-
nom de fundamentala forandringar i det
geostrategiska laget i forhallande till Ryssland
som intraffat s 6ppnas ett nytt och mycket
betydande handlingsutrymme for Sverige att
bidra med sin militira och civila forsvarsfor-
maga, ocksd inom ramen for EU-samarbetet.
Det skulle inte férvdna om Sverige under de
narmaste aren kommer att vilja och kunna
kandidera till de hogsta posterna inom saval
EU-kommissionen som EU:s utrikestjinst.
Svenskar dr snabbt pa vig att nu uppfattas
som mer “mainstream” 4n de belgare eller
luxemburgare eller sydeuropéer som liange
varit Overrepresenterade pa det sikerhets-
politiska omradet inom EU-institutionerna.

Forandringarna inom EU har i sig stor
betydelse ocksa for Nato, eftersom allian-
sen i stort sett saknar gemensam budget och
arbetar pa basis av enhallighetsprincipen.
EU:s potentiella bidrag nar det giller de in-
dustriella och andra omrdden dar forsvars-
och civila intressen 6verlappar ar enormt.

EU ar ocksa varldens storsta civila och
inte minst humanitiara bistindsgivare och
har genom gemenskapspolitiken mojlighet
att reglera naringslivet inte bara i Europa
utan i viss man globalt p4 omrdden som
ar viktiga for infrastruktur och motstands-
kraft i Europa. Fraimjandet och tryggandet
av flodessakerheten i bade positiv och ne-
gativ bemarkelse ar en mycket viktig del av
gemenskapspolitiken. Inte minst EU:s inter-
na sakerhetsstrategi ar pa det hiar omradet
av stor betydelse for USA vilket illustrerar
vikten av ett revitaliserat bilateralt samar-
bete inte minst pd handelsomrddet mellan
USA/Kanada och EU (dir ledamoten Cecilia
Malmstrom i sin tidigare roll som handels-
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kommissionar gjorde stora insatser —om dn
i motvind under Trumpperioden). Det for-
tjanar ocksd att komma ihag att nar Colin
Powell som utrikesminister besokte Europa
efter 11 september 2001 sd var det i forsta
hand for att mobilisera stod mot terrorismen
fran EU:s inrikes- och justitieministrar och
EU-kommissionens begynnande kapacitet
inom vad som dé kallades den tredje pelaren
(JLS, Justice, liberty and (internal) security).

Stort behov av samordning
Nato-EU

Mitt under brinnande krig i Ukraina, ett krig
som det f n inte gar att se slutet pa, och resul-
terande omvilvning av den sikerhetspolitiska
arkitekturen i Europa och det transatlantiska
omréadet star sdlunda Sverige (och Finland,
var och en med sin specifika bakgrund och
politiska kultur) infér en stor omstéllning
av var samlade sikerhets- och forsvarspoli-
tik. Vi star infor att samtidigt dels, i positiv
anda, ge oss i kast med alla de matt och steg
som Natointegrationen kommer att kriva,
mojligen i en utdragen atmosfir av osiker-
het till foljd av komplicerade forhandlingar
med ett tredskande Turkiet, dels axla ansva-
ret for det kommande EU-ordforandeskapet.
Intensifierad samordning och samarbete
mellan EU och Nato kommer att behova
vara en ledstjarna for svensk sdkerhetspo-
litik framover i en orolig tid. Detta under-
ldttas nu av att svenskt och finskt intrade i
alliansen skapar en storre sakerhetspolitisk
enhetlighet i Europa och mellan Europa och
USA/Canada - vilket forhoppningsvis mins-
kar de negativa konsekvenserna av Brexit.
Samtidigt finns all anledning till oro dver
tendenser i Europa och USA som kan kom-
ma att allvarligt forsvara en kraftfull sam-
ordnad Rysslandspolitik, och for den delen
Kinapolitik. Redan hostens mellanval i USA
kan komma att skapa stora bekymmer for



risken att nasta presidentval innebar en dter-
komst for Donald Trump, personligen eller
via ombud, i sa fall ett allvarligt memento
for det transatlantiska gemenskapsbygget.
Dartill kommer att det politiska laget i ett
flertal europeiska lander, inte minst kopp-
lat till Ukrainakrisens fortsatta utveckling,
indikerar att kraven pa ett enigt upptra-
dande kommer att utsittas for allvarliga
pafrestningar. Det tycks kunna bli friga om
en dragkamp mellan rysk och vistlig ut-
hallighet med avseende pa Ukrainakrigets
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finansiella, energiforsorjningsmassiga och
allmanpolitiska konsekvenser, i olika tids-
skeden, till att borja med under en befarad
kall vinter. I detta perspektiv kommer EU
att spela en central roll bade som potentiell
samlande kraft och som en aktor med be-
tydande inre problem.

Lars-Erik Lundin 4r ambassador, fil dr och
ledamot av KKrVA. Michael Sahlin dr am-
bassador, fil dr, ledamot av KKrVA samt ti-
digare statssekreterare.
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