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Beredskapsunionen EU: Sa ser vigen ut mot
ett europeiskt civilt forsvar

av Jenny Ingemarsdotter

Résumé

In March 2025, the European Commission launched the European Preparedness Union
Strategy. This new strategy provides an action plan towards a strengthened civilian prepar-
edness of the EU, with the overall goal to ensure that European citizens have adequate pro-
tection and preparedness. In this article, the author outlines the origins and contents of the
strategy as well as next steps in terms of implementation. The author also explores what
a Preparedness Union means for the development of EU-NATO relations as well as conse-

quences for Sweden’s total defence.

EUROPA HAR VAKNAT upp till en ny verklig-
het. En verklighet priglad av vixande ris-
ker, djup osidkerhet och hot som ir snabba,
komplexa och sammanlidnkade. Med detta
budskap lanserade EU-kommissionen i mars
2025 strategin for en europeisk beredskaps-
union (the European Preparedness Union
Strategy)." Strategin, som med svenska ter-
mer framst fokuserar pa civilt forsvar och
krisberedskap, utgor en viktig pelare i EU:s
framvixande forsvars- och sakerhetspolitis-
ka arbete som sedan 2022 befinner sig i en
ny fas av saval uppvixlat tempo som hojda
ambitioner.

Syftet med denna artikel ar att analysera
inneborden av EU:s strategi for beredskaps-
unionen utifran foljande fragestillningar:
Varfor har denna strategi tagits fram och
hur forhéller den sig till andra centrala EU-
strategier pa forsvars- och sikerhetsomradet?
Hur ser vdagen framat ut vad galler imple-
mentering, och vad innebir en ny (europe-
isk) niva av beredskap for utvecklingen av
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totalforsvar och krisberedskap i Sverige? I
artikeln belyses ocksa relationen mellan EU
och Nato samt hur den geopolitiska kon-
texten paverkar europeisk policyutveckling.

Varfor en europeisk
beredskapsunionsstrategi?

Att EU tar initiativ pd beredskapsomradet ar
i sig ingen nyhet, sdrskilt inte nir det giller
krisberedskap. For varje storre kris har nya
instrument och strategier tagits fram som
syftar till att stirka den gemensamma och
gransoverskridande krishanteringen.* Inte
heller dr idéer om en gemensam forsvars-
och sidkerhetspolitik ndgon nyhet, dven om
amnet alltid har varit mer eller mindre kon-
troversiellt med tanke pa medlemsstaternas
oro for overstatlig inblandning pa detta om-
rade.? Unionens forsta sikerhetsstrategier
formulerades redan under 1990-talet och
har sedan dess atfoljts av debatter om vil-
ken roll EU har, eller borde ha, som geopo-
litisk aktor sdval som garant for unionens



inre sikerhet.* Bland annat har frigan om
vilken grad av strategisk autonomi EU bor
efterstrava varit ett dterkommande debatt-
amne.’ Maitt i faktiska resurser uppvisade

Utgangspunkten i dagens
strategier dr att det nu brdadskar
att starka Europas beredskap,
den militira sdvil som civila.

dessa tidiga ar i EU:s beredskapshistoria
dock relativt blygsamma resultat, sarskilt i
termer av forsvarsinriktade formagor.
Utgangspunkten i dagens strategier ar
att det nu bradskar att stirka Europas be-
redskap, den militdra savil som civila, och
att ingen tid far forloras nir det gailler att
folja upp dokumenten med konkret hand-
ling och faktiska resurser. Forutom den nya
civilt fokuserade beredskapsunionsstrategin
var varens stora policynyhet kommissionens
sa kallade vitbok om europeisk forsvarsbe-
redskap (defence readiness) mot 2030, med
fokus pa militir beredskap.® Vitboken lig-
ger fram konkreta forslag som framfor allt
syftar till att mojliggora forsvarsindustriella
satsningar tinkta att dtgirda de allvarliga
militdra kapacitetsbristerna som idag finns
inom EU. Tillsammans tecknar dessa tva
dokument, vitboken och beredskapsuni-
onsstrategin, konturerna av en helt ny am-
bitionsniva for europeiskt beredskapsarbete,
med bade militdra och civila komponenter.
For den som vill ha en heltickande bild
av EU:s sikerhetsarbete kan det ocksi va-
ra bra att kdnna till att det finns strategier
dedikerade sarskilt till cyber- respektive
rymddomanen, liksom en strategi for eko-
nomisk sikerhet och en for unionens inre
siakerhet.” Underliggande dessa strategier
aterfinns EU:s sd kallade Strategiska kom-
pass som utkom i mars 2022, bara ett par
veckor efter Rysslands fullskaliga invasion
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av Ukraina. Kompassen, som skulle ge den
strategiska grunden for EU:s sikerhetsarbete,
fick hastigt revideras. I sitt forord betonade
EU:s vice ordforande/den hoga representan-
ten Josep Borrell den 6desdigra historiska
signifikansen av Rysslands agerande liksom
nagot som har upprepats sedan dess: Vi
lever i en tid av ra maktpolitik dar allt kan
anvindas som vapen.”$

Att vi har sett ett okat fokus pa forsvar
och sikerhet pd EU-nivan de senaste aren ar
sdledes inte forvdnande. Hotbilderna dr vid
det hir laget vilkianda. Rysslands olagliga
anfallskrig mot Ukraina har i hogsta grad
bidragit till att skapa Europas ”nya verklig-
het”, men ocksé hybridhot, cybersidkerhets-
hot, informationspaverkan och effekterna
av klimatforandringar brukar raknas upp.

Den nya beredskapsunionsstrategin, Pre-
paredness Union Strategy, listar tre mer
specifika anledningar till varfor EU beho-
ver bli en beredskapsunion. For det forsta
har EU:s krishantering hittills varit reaktiv
snarare dn proaktiv. Detta beror enligt stra-
tegin pa bristande strategiska framtidsana-
lyser och risk- och hotbedomningar pa EU-
nivan. For det andra dr EU:s krishantering
splittrad 6ver olika institutioner och brister
i samordning. Dessutom ar den civil-milita-
ra koordineringen otillracklig liksom dven
samordningen mellan inre och yttre siker-
het. For det tredje lider EU:s krishantering
fortfarande av begransade resurser vilket
bland annat anses bero pa att den privata
sektorn inte har engagerats liksom pa svaga
finansieringsmekanismer.

Forutom den institutionella bakgrunden
och de formella motiveringarna finns ock-
s betydelsen av minniskorna bakom stra-
tegierna. Inte minst Ursula von der Leyen,
EU-kommissionens ordforande, har spelat
en betydande roll fér det momentum som
skapats for arbetet med att stirka den euro-
peiska forsvarsberedskapen. Enligt von der
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Leyen duger det inte lingre att reaktivt for-
soka hantera kriser nir de val uppstatt; i
stillet borde EU kliva fram och motverka
att kriser uppstar.’ Forutom detta krisper-
spektiv har von der Leyen ocksa antagit ett
krigsperspektiv som i grunden handlar om
avskriackning: ?Om Europa vill undvika
krig maste Europa gora sig redo for krig.”'°
[ mars 2024 gav von der Leyen Finlands
fore detta president, Sauli Niinisto, i upp-
drag att gora en analys av vad EU kan gora
for att starka beredskapen, den civila sdval
som militdra."" Redan i oktober presente-
rades den si kallade Niinisto-rapporten, en
165 sidor lang publikation som inte endast
framlade specifika forslag utan som ocksa
efterlyste ett helt nytt beredskapstankande
i EU, fran den enskilda manniskan till den
hogsta politiska nivan.'* Ett viktigt budskap
fran Niinisto var att européerna mdste in-
se att varje stat for sig sjalv helt enkelt inte
kommer att kunna hantera skalan av de
hot som nu tornar upp sig, oavsett om det
handlar om massiva cyberattacker, klimat-
katastrofer eller vipnade angrepp."3
Niinisto-rapporten lag sedan till grund
for den strategi som stdr i fokus hir, d v s
beredskapsunionsstrategin, publicerad den
26 mars 2025, vars innehdll strukturerades
kring ett antal teman som presenteras harnast.

Strategins bestandsdelar

En viktig utgdngspunkt i beredskapsuni-
onsstrategin dr att EU inte ska ta over det
nationella ansvaret for forsvar och krisbe-
redskap. Ddaremot ska strategin stodja och
komplettera medlemsldndernas beredskaps-
anstrangningar, samt forbattra koordinering
och samordning pa EU-nivdn.'* Mer kon-
kret listas 30 nyckeldtgirder grupperade i
sju tematiska omraden, namligen:

1. Framja kapaciteten for framsyn och
framtidsanalys.
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2. Skydda Europas viktiga samhallsfunk-
tioner.

Framja allmidnhetens beredskap.
Utoka det offentlig-privata samarbetet.
Starka det civil-militdra samarbetet.
Sakra EU:s krishanteringssamordning.
Starka samarbetet med externa partner.

N A B

Nagra av de foreslagna nyckeldtgirderna
bygger vidare pa redan pagdende arbeten
eller processer (som t ex ror krishantering),
medan andra utgor nyheter, &tminstone for
EU-nivan. Till det senare hor forslagen som
rOr framjandet av allminhetens beredskap,
dar en nyckelatgird ar att uppmuntra all-
minheten att ha lager av viktiga férnoden-
heter som racker i 72 timmar i nodsituatio-
ner. Andra forslag inom detta tema ar att
infora beredskapsundervisning i skolornas
laroplaner och lansera en EU-beredskapsdag.

Nar det galler atgarder for att skydda
Europas viktiga sambdallsfunktioner ar ett
forslag att utveckla minimikriterier for be-
redskap for viktiga tjanster som sjukhus, sko-
lor, transporter och telekommunikation. Ett
annat handlar om att stirka lagerhéllningen
av kritisk utrustning och materiel. Hur detta
ska ga till ska specificeras i en kommande
forsorjningsberedskapsstrategi (stockpiling
strategy) som ska stodja och underlitta of-
fentlig-privata samarbeten och hitta sitt att
kombinera lagerhallning pa EU-nivd med
medlemsliandernas egna initiativ.

Malsittningen att utoka det offentlig-
privata samarbetet utgor ett eget tema, dar
ndgra av forslagen handlar om att inritta en
offentlig-privat beredskapsarbetsgrupp och
att formulera protokoll for nodsituationer
tillsammans med foretag for att sikerstalla
snabb tillgdng till viktig materiel och vik-
tiga varor och tjanster samt sakra kritiska
produktionslinjer.

Aven det civil-militira samarbetet beho-
ver stiarkas enligt strategin, som foreslar att



EU-omfattande beredskapsovningar ska ge-
nomforas regelbundet med deltagande av sa-
vil vipnade styrkor som civila aktorer som
t ex polis, hilso- och sjukvardspersonal och
brandmain. En annan atgiard av mer stra-
tegisk karaktir ar att frimja investeringar
pa omradet dubbla anviandningsomraden.
Strategins tema som handlar om samarbe-
te med externa parter fokuserar sirskilt pa
samarbetet med Nato pa omradena militar
mobilitet, klimat och siakerhet, ny teknik,
cyber, rymd och forsvarsindustri.

Atgirderna som rér krishantering kan ses
som en forstirkning av redan existerande
processer. Bland annat foreslas att inratta
en hub for kriskoordinering inom ramen
for EU:s Emergency Response Coordination
Centre (ERCC). Centrumet foreslds dven
starkas avseende kapaciteten for framtids-
och scenarioanalyser. Generellt utgor ett
mal i strategin att EU ska bli battre pa att
utarbeta overgripande risk- och hotbedom-
ningar, i syfte att forebygga kriser som t ex
naturkatastrofer och hybridhot.

Forutom de specifika forslagen dterkom-
mer strategin till vikten av att EU fordndras
pa ett mer strukturellt, eller snarare kulturellt,
sdtt. EU ska bli en beredskapsunion genom
att skapa en kultur av ”inbyggd beredskap”
inom alla politikomraden. Det betyder en-
ligt strategin att EU-nivdn madste utveckla
ett myndighetsovergripande tillvigagangs-
satt (whole-of-government approach), som
for samman alla berorda aktorer pa alla for-
valtningsnivéer (lokal, regional, nationell och
EU-). Dessutom maste hela samhillet enga-
geras genom framjandet av ett samhalleligt
helhetsgrepp (whole-of-society approach)
som for samman invanare, lokala grupper
och civilsamhillet. Vad gailler de hot som ska
motas betonas att utgdngspunkten ska vara
en integrerad allriskstrategi (all-hazards ap-
proach),d v s hela spektrumet av kriser och
konflikter, oavsett ursprung, ska beaktas.
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Inriktningen, att EU nu bade konceptuellt
och praktiskt maste skapa en sammanhing-
ande beredskap, kinns igen fran Niinistos
rapport och fran den finska synen pa bered-
skap som utgar fran perspektivet att bered-
skap behover finnas for ett brett spann av
hot och risker, savil fredstida som militira."’
En skillnad for EU-nivan ar forstas att den
militdra komponenten saknas, dtminstone
i termer av vidpnande styrkor. An s linge
finns ingen EU-armé och kommunikationen
kring strategierna brukar papeka att nigon
sddan inte heller dr planerad. Samtidigt sig-
nalerar EU:s ledare att unionen nu méste ta
ett betydligt storre ansvar for sin egen si-
kerhet. Som kommissionens forsta forsvars-
kommissionar Andrius Kubilius uttryckte
saken den 19 mars i Bryssel: ”450 million
EU citizens should not have to depend on
340 million Americans to defend ourselves
against 140 million Russians who can’t de-
feat 38 million Ukrainians.”"®

Vad betyder da EU:s ambitioner inom
forsvar och sikerhet i termer av civil-militar
samverkan och inte minst relationen mellan
EU och Nato?

Relationen EU-Nato

Kriget i Ukraina har gjort det uppenbart att
det finns ett gap mellan militira behov och
faktiska formagor inom EU, inte minst vad
galler forsvarsmateriel.’” For att skynda pa
den upprustning som krivs har kommissio-
nen lagt fram ett antal forslag som bygger

Den pdgdende
resursuppbyggnaden for att
starka EU:s beredskap belyser
samtidigt de omsesidiga behov
som finns mellan civila och
militdra aktorer.
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pa gamla och delvis nya finansiella och re-
gulatoriska verktyg som finns pad EU-nivan
(presenterade i den nimnda vitboken). Detta
har fort med sig en tydligare ansvarsfordel-
ning mellan EU och Nato, dar Nato i prak-
tiken kravstaller den kapacitet och materiel
som behovs for Europas forsvar medan EU
bidrar genom att finansiera och bygga upp
dessa resurser."®

Den pagéende resursuppbyggnaden for
att starka EU:s beredskap belyser samtidigt
de omsesidiga behov som finns mellan civi-
la och militdra aktorer. Den civilt inriktade
beredskapsunionsstrategin konstaterar att i
ett vaxande antal scenarier, t ex extrema va-
derhandelser och hybrid- och cyberangrepp,
kommer civila aktorer att behova militart
stod."” Omviant kommer de vdapnande styr-
korna att behova civilt stod och civila resur-
ser i handelse av krig. Mot denna bakgrund
listas som namnts ovan ett antal nyckelat-
garder som specifikt syftar till att starka det
civil-militdra samarbetet pA EU-nivan (ex-
empelvis i termer av interoperabilitet och
gemensamma Ovningar).

En fraga som kan stillas i detta samman-
hang ar om EU:s nya upprustnings- och be-
redskapsparadigm dnda riskerar att dubblera
det arbete som redan gors i Nato. Aven inom
Nato finns ju ett fokus pa civil beredskap
och resiliens, bland annat genom de sa kal-
lade sju baskraven (baseline requirements).
Men vid en nirmare betraktelse av ansvars-
fordelningen mellan de tva organisationerna
sa finns det anledning att tona ned dessa far-
hdgor. For det forsta skiljer sig syftet delvis
at vad galler civil beredskap ur Natos res-
pektive EU:s perspektiv. For Nato syftar de
civila baskraven till syvende och sist till att
stodja Natostyrkornas operationer, d v s det
handlar om att sakerstilla operativ formaga
till gagn for alliansens dvergripande militara
mal.*® Fran EU:s perspektiv syftar en starkt
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civil beredskap i grunden till att skydda
medborgarna och vitala samhallsfunktioner.

For det andra giller i bada fallen att civil-
befolkningens liv och hilsa fortfarande ytterst
ar ett nationellt ansvar. EU-kommissionen
har dock med den nya beredskapsunions-
strategin signalerat att det kravs betydande
kompletterande resurser och férmdgor for
att mota dagens gransoverskridande storska-
liga och komplexa kriser. I vilken grad dessa
resurser ska ses som “civila” eller ”milita-
ra” ar heller inte alltid glasklart med tanke
pa att exempelvis nya teknologier ofta har
dubbla anvandningsomraden och dven att
sjdlva angreppen kan ske genom en kombi-
nation av civila (t ex ekonomiska eller cyber-
relaterade) och militara medel.

Just forstaelsen och hanteringen av hybrida
hot ses av kommissionen som en viktig fraga
for EU i och med att angreppsformerna typ-
iskt dr icke-militdra och sker under troskeln
till krig. I den nya beredskapsunionsstrate-
gin uttrycks detta bland annat i termer av
att EU ska stdrka sin formaga till snabb re-
spons mot hybridattacker.*" I ett europeiskt
militart perspektiv star det samtidigt klart att
européerna nu dven mdste beakta vad som
hander over troskeln till krig. Som konsta-
teras i kommissionens vitbok om europe-
isk forsvarsberedskap utgor EU:s stod till
Ukraina - frontlinjen i forsvaret av Europa

- den mest akuta och pressande uppgiften
just nu.** Sammantaget innebar detta hot-
spektrum, dar inget langre kan uteslutas, att
kraven har hojts pa ett funktionellt och ef-
fektivt samarbete mellan EU och Nato.

Hur paverkas Sveriges
totalforsvar?

Fragan om civil-militir samverkan ter sig
central ocksd ur ett svenskt perspektiv: Att
civila och militdra resurser ska stirka var-
andra utgor ju ndgot av kdrnan i svenskt



totalforsvarstinkande.*? For att forstd hur
detta ska ga till pA EU-niva blir det nod-
vandigt att analysera kommissionens civilt
inriktade beredskapsunionsstrategi sida vid
sida med den mer militart inriktade vitbo-
ken och dess forslag om forsvarsindustriella
satsningar. Om den sammanlagda europe-
iska militdra kapaciteten forblir otillracklig
kommer effekten av civil-militir samverkan,
hur bra den dn blir, att ha begriansad effekt.

Trots de manga beredskapsfokuserade
forslagen som nu kommer fran fraimst EU-
kommissionen ar det samtidigt viktigt att
beakta att EU:s nya strategier trots allt inte
tacker allt (samt att forslagen ar tankta att
forstarka och komplettera, inte att ersitta
det nationella ansvaret). Ett sadant mer spe-
cifikt exempel ar fragan om fysiskt skydd av

Att Sverige har langa avstand
inrikes samt dr beroende
av sjotransporter dr inget

som EU specifikt tar hansyn
till i de overgripande
beredskapsstrategierna.

civilbefolkningen, i termer av bland annat
skyddsrum. Detta kommer alltid att vara
en friga som krdver nationella, regiona-
la och lokala hansyn. Ett annat exempel
handlar om transportbehov, som ocksa be-
hover analyseras ur geografiska perspektiv.
Att Sverige har linga avstdnd inrikes samt
ar beroende av sjotransporter ar inget som
EU specifikt tar hansyn till i de 6vergripande
beredskapsstrategierna.**

Samtidigt kdnns mycket av innehallet i
EU-kommissionens beredskapsunionsstra-
tegi igen fran ett svenskt perspektiv vilket
forstas kan bero pa att strategin i mangt och
mycket bygger pa finskt beredskapstankande
(Niinisté-rapporten). Aven det svenska total-
forsvaret grundas juiidéen om att engagera
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hela samhillet.*S De senaste drens manga
utredningar om civilt forsvar i Sverige har
ocksa kretsat mycket kring fragan om of-
fentlig-privat samverkan, naringslivets roll,
forsorjningsberedskap i stort liksom hem-
beredskap, fradgor som vi nu ser lyfts aven
pa EU-nivan. For Sverige finns anledning att
bejaka denna utveckling dd var beredskap
utgdr fran att vi inte kommer att bli helt av-
skurna fran importmojligheter och viktiga
handelsforbindelser. I gillande totalforsvars-
inriktning betonas inte minst betydelsen av
EU:s inre marknad for Sverige.*®

Avslutande reflektioner

Vilket avtryck kommer dd EU-kommissionens
nya ambitiosa beredskapsplaner att gora?
Det finns faktorer som bade talar for och
emot att forslagen kommer att kunna im-
plementeras framgangsrikt — och i tid. Det
som talar emot ar medlemslandernas oro for
en utveckling mot for mycket overstatlig in-
blandning pa ett omrade som historiskt setts
som exklusivt nationellt, namligen forsvar
och sikerhet. Politisk splittring inom EU kan
ocksa leda till en forsvagad union som inte
heller maktar med att driva ett gemensamt
beredskapsarbete.*”

Det som talar for ar i grunden det allvar-
liga sikerhetsldget. Insikten finns saval pd
EU-nivan som i medlemslianderna att hotet
fran Ryssland ar reellt, men ocksa att sidant
som storskaliga hybridattacker liksom kli-
matkatastrofer kommer att kriva ett gemen-
samt agerande inom EU. Det finns ocksd en
vidare geopolitisk kontext som handlar om
utvecklingen vister och oster om Europa:
dels USA:s omorientering frin Europa till
Asien, dels Kinas auktoritira ambitioner att
etablera kontroll 6ver ekonomi och teknik-
utveckling.?® Dessutom paverkas Europa av
utvecklingen i sina norra och sydliga nirom-
raden, med okade geopolitiska spanningar
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i Arktis samt effekterna av konflikter, mig-
ration och klimatfoérandringar i Nordafrika
och Mellanéstern.*®

Ett huvudbudskap fran EU-kommissionen
ar att det nu bradskar med att skrida till
handling. Samtidigt 4r mangden forslag sd
stor att prioriteringar kan behova goras vad
giller i vilken ordning saker och ting ska ske.
For Sverige blir det viktigt att analysera saval
forslagen i sig som prioriteringarna, bade ur
ett europeiskt och ur ett nationellt perspek-
tiv. Att omvirldslaget kraver en ny niva av
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beredskap, som von der Leyen har sagt, ar
darfor sant i dubbel bemarkelse, dels en ny
niva i termer av hojda ambitioner, dels en
ny nivd i termer av en handlingskraftig eu-
ropeisk beredskapsunion som kan mota de
allvarliga hotbilder vi gemensamt star infor.3°

Forfattaren ar forste forskare vid Totalfor-
svarets forskningsinstitut (FOI), Enheten for
Befolkningsskydd och forsorjningsberedskap
och fil dr i idé- och lardomshistoria.
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