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Anna Sédersten*

Under det senaste decenniet har EU:s geopolitiska omvirld forindrats avsevirt,
inte minst till foljd av Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina. Samtidigt har
den transatlantiska linken férsvagats, och fragor har vickes kring USA:s ling-
siktiga engagemang for Europas sikerhet. I ett lige dir Natos framtid framstar
som allemer osiker far EU:s forsvars- och sikerhetspolitik allt storre betydelse.

Forsvarsindustrin utgér en central sektor f6r utvecklingen av EU:s gemen-
samma sikerhets- och férsvarspolitik (GSFP). Den europeiska forsvarsmarkna-
den anses emellertid fragmenterad, vilket leder till héga kostnader genom sma
produktionsserier och begrinsad gemensam upphandling.! Det skulle siledes
kunna finnas ekonomiska fordelar med en integrerad férsvarsmarknad, men
dven strategiska vinster att gora genom okad interoperabilitet mellan medlems-
staternas forsvarsutrustning.” EU strivar ocksd efter en hogre grad av strate-
gisk autonomi, vilket kan forstas som formaga att sjilvstindigt fatta beslut och
genomfora sikerhets- och forsvarsinsatser genom att ha tillrickliga militira,
industriella och politiska resurser, utan stéd fran externa aktdrer.?

Det ar dock friga om en komplex marknad som uppvisar tydliga sirdrag:
Den priglas av sikerhets- och forsvarspolitiska dverviganden, staten spelar ofta
en central roll, och upphandlingar kombineras ofta med motkép och industri-
ella samarbeten (sd kallade off-sets).* Den skiljer sig dessutom avsevirt mellan
olika medlemsstater. I Sverige dr den till skillnad frin de flesta andra medlems-
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stater fullt privatiserad och exportorienterad.’ Ytterligare en komplexitet 4r att
en stor del av teknologin och produkterna har dubbla anvindningsomraden,
vilket gor marknaden svar att reglera.

Sikerhets- och férsvarspolitik har traditionellt betraktats som starkt kopplat
till nationell suverdnitet, men pa grund av den geopolitiska utvecklingen sker
nu en expansion pa detta omrade inom EU. Denna expansion sker ofta genom
andra rittsliga befogenheter 4n de som uttryckligen giller den gemensamma
sikerhets- och forsvarspolitiken. Det har i sin tur lett till att det réttsliga ram-
verket blir alltmer komplext.

1. FRAMVAXTEN AV DEN GEMENSAMMA
SAKERHETS- OCH FORSVARSPOLITIKEN

Startpunkten f6r EU:s gemensamma sikerhets- och forsvarspolitik brukar ofta
sittas i samband med det misslyckade forsoket att etablera en europeisk for-
svarsgemenskap.® Ar 1952 hade ett fordrag utarbetats av medlemsstaterna i
Kol- och stdlunionen (Italien, Frankrike, Tyskland, Nederlinderna, Belgien och
Luxemburg). Det foreskrev en 6verstatlig organisation med en gemensam armé,
budget och institutioner. Planen kollapsade dock nir den franska national-
forsamlingen avslog fordraget ar 1954.7 Det visteuropeiska militira samarbetet
utvecklades i stillet inom ramen for Visteuropeiska unionen (VEU) som for-
mellt etablerades genom det modifierade Brysselfordraget 1954. Under ling tid
fungerade organisationen som en mellanstatlig militir allians i nira samarbete
med NATO och senare dven EU.

Begreppet “sikerhet” inférdes i EU-férdragen genom Europeiska enhetsakten
1986, medan "forsvar” tillkom forst genom Maastrichtfordraget 1992 som fast-
slog att EU skulle utveckla en gemensam férsvarspolitik som pa sikt kunde leda
till ett gemensamt forsvar. Genom Amsterdamf6rdraget 1997 overfordes flera
funktioner fran VEU till EU, och de sa kallade Petersberguppgifterna (bland
annat humanitira insatser, fredsbevarande och krishantering) inférlivades i EU
genom artikel 43.1 i Fordraget om Europeiska unionen (FEU). Utvecklingen
fortsatte med Lissabonférdraget 2007 som bland annat inforlivade VEU:s klau-
sul om kollektivt férsvar i EU genom artikel 42.7 FEU. EU hade dirmed inte-
grerat sikerhets- och forsvarspolitik i sin befogenhetsportfolj.

Forsvarsindustristrategi for ett starkare Sverige — innovation, produktion och samarbete,
2025/26:FoU3.

Panos Koutrakos, The EU Common Security and Defence Policy, Oxford University Press,
2013, chapter 1.

Martin Trybus, The Vision of the European Defence Community and a Common Defence
for the European Union, i: Martin Trybus and Nigel White (reds), European Security Law,
Oxford, 2007.
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2. EU:s FORDRAG OCH FORSVARSINDUSTRIN

Trots denna utveckling kvarstar dock tydliga begrinsningar i EU:s rittsliga ram.
Det hivdas ibland i den allminna debatten att EU inte har nigon befogenhet
pa detta omrade. Som Wessel forklarat bygger detta synsict dock pd en miss-
uppfattning® — befogenheten omfattar tvirtom alla omraden” och "alla frigor”
vilka inbegriper “den gradvisa utformningen av en gemensam forsvarspolitik
som kan leda till ett gemensamt forsvar” (artikel 24.1 FEU).

En tydlig begrinsning finns dock i artikel 4.2 FEU som foreskriver att uni-
onen ska respektera medlemsstaternas visentliga statliga funktioner, sirskilt
att sikerstilla territoriell integritet, uppritthélla lag och ordning samt skydda
den nationella sikerheten, vilket uttryckligen forblir varje medlemsstats ansvar.
Fragan ir hur denna fordragsartikel ska forstés i ljuset av den tidigare nimnda
formuleringen om att alla frigor och omraden ska omfattas. En mojlig tolk-
ning som framfors av Wessel ir att bestimmelsen avser nationell sikerhet, inte
europeisk sikerhet.” De forsvarspolitiska instrument som inrittats kan ddrmed
forstas som atgirder som syftar till att stirka unionens sikerhet snarare 4n att
reglera medlemsstaternas nationella sikerhet.

Den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken regleras av artiklarna 42
till 47 FEU. Politikomréadet "ska tillforsikra unionen en operativ kapacitet som
stoder sig pa civila och militira resurser” och EU far anvinda medlemsstaternas
tillhandahallna resurser for insatser utanfér EU i syfte att bevara fred, fore-
bygga konflikter och stirka internationell sikerhet (artikel 42.1 FEU). Genom
EU-fordraget forbinder sig medlemsstaterna “att gradvis forbittra sin mili-
tira kapacitet”. Det hinvisas dessutom till en “europeisk politik for kapacitet
och forsvarsmateriel” som den Europeiska forsvarsbyrin ska vara med om att
utforma (artikel 42.3 FEU). Byrdn inrittades 2004 for att samordna forsvars-
industrin och frimja gemensamma upphandlingar. Fordraget mojliggor vidare
det permanenta strukturerade samarbetet (Pesco) som syftar till att fordjupa
samarbetet mellan medlemsstater med hégre ambitionsniva.'

Beslut inom GSDP antas av Ridet med enhillighet pa forslag av den hoga
representanten eller en medlemsstat (42.4 FEU). Den gemensamma siker-
hets- och forsvarspolitiken utgér uttryckligen en integrerande del av EU:s
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik (artikel 24.1 och 42.1 FEU). Det
innebir bland annat att den omfattas av “sirskilda regler och forfaranden”, att
de antagna instrumenten utgdrs av beslut som inte ska vara lagstiftningsakeer
(artikel 24.1 andra stycket), att Europaparlamentet och Kommissionen har

Ramses Wessel, The Progressive Framing of a Common Defence Policy, EU Law Live, 8 sep-
tember 2025.

Wessel, fotnot 8 ovan.

1" Den rittsliga grunden for Pesco finns i artiklarna 42.6 och 46 FEU samt i Protokoll (nr 10)
om det permanenta strukturerade samarbete som inrittas genom artikel 42 i férdraget om
Europeiska unionen [2016] EUT C 202/275.
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”sirskilda” roller, samt att EU:s domstol (generellt sett) inte ska vara behorig att
prova lagenligheten av beslut som fattas inom den gemensamma sikerhets- och
forsvarspolitiken.

Utdver de bestimmelser som uttryckligen reglerar EU:s sikerhets- och for-
svarspolitik har dven ritesliga grunder inom andra politikomraden betydelse i
dessa sammanhang. Det giller den rittsliga grunden f6r industripolitik, artikel
173 FEUF (som dock inte fir omfatta nagon harmonisering av medlemssta-
ternas lagar och andra forfattningar),'" men 4ven artikel 114 FEUF om den
inre marknaden, artikel 188 FEUF om forskning, samt artikel 122 FEUF som
ger Radet mojlighet att, i en anda av solidaritet mellan medlemsstaterna, anta
atgirder for att hantera allvarliga forsorjningsproblem eller ekonomiska kriser.

Eftersom forsvarssamarbete genom andra rittsliga grunder kan begrinsa
medlemsstaternas nationella sjilvbestimmande innehéller EU-fordragen flera
konstitutionella spirrar utéver den tidigare nimnda artikel 4.2 FEU. En sidan
ir undantaget avseende den forsvarsindustriella marknaden (artikel 346 i
EUF-fordraget)'” som ger medlemsstaterna mojlighet att skydda sina visentliga
sikerhetsintressen vid produktion och handel med vapen pé den inre markna-
den. Bestimmelsen innebir i praktiken att medlemsstaterna under vissa forut-
sittningar kan avvika frin reglerna om den inre marknaden, exempelvis genom
att genomféra nationella upphandlingar eller infora restriktioner f6r handel
med férsvarsmateriel. Ytterligare en begrinsning féljer av artikel 41.2 FEU som
fastslar att operativa utgifter inom den gemensamma sikerhets- och forsvars-
politiken som har militdra eller forsvarsmissiga konsekvenser inte fir finansieras
via EU:s budget. Sddana utgifter ska i stillet biras av medlemsstaterna.

3. EN SNABB FAS I DEN "GRADVISA UTFORMNINGEN”

Som nimnts ska unionens forsvarspolitik utformas gradvis, och under manga
ar skedde denna utveckling lingsamt. Férutom bestimmelserna om kontroll av
produkter med dubbla anvindningsomraden fanns tva direktiv frin 2009 om
offentlig upphandling och 6verforingar inom férsvarssektorn for att minska
fragmenterade marknader."® Lagstiftningsarbetet for att uppritta en inre mark-

Se dven artikel 6 FEUF som tydliggér att EU:s industripolitik endast kan stédja, samordna
eller komplettera medlemsstaternas tgirder.

"2 Andrea Sundstrand, Article 346, EU Defence Procurement and the European Court of Jus-

tice, Upphandlingsrittslig Tidskrift 2023, 15-27.

3 Europaparlamentets och Radets direktiv 2009/81/EG av den 13 juli 2009 om samordning
av forfarandena vid tilldelning av vissa kontrake for byggentreprenader, varor och tjanster av
upphandlande myndigheter och enheter pa forsvars- och sikerhetsomradet och om 4indring
av direktiven 2004/17/EG och 2004/18/EG, EUT L 216, s. 76, samt Europaparlamentets
och Radets direktiv 2009/43/EG av den 6 maj 2009 om forenkling av villkoren for dverforing
av forsvarsrelaterade produkter inom gemenskapen, EUT L 146/1.
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nad for varor inom férsvarsomradet ansdgs dock linge vara blygsamt.* Enligt
Moser kan den tidigare avsaknaden av verkansfulla initiativ pa férsvarsomradet
beskrivas som férsummelse frin EU:s sida vilket berodde pa att Europas ledare
linge var upptagna med ekonomiska, migrationsrelaterade och hilsomissiga
kriser."

Som en f6ljd av Rysslands annektering av Krim tog EU ar 2017 ett steg mot

16 Er nirvarande

ett fordjupat forsvarssamarbete genom aktiveringen av Pesco.
deltar 26 medlemsstater (samtliga utom Malta) och 6ver 70 samarbetsprojekt
har utvecklats inom bland annat militir kapacitet, utbildning och cybersiker-
het. Pesco kompletterades av Card, den arliga forsvarsdversynen, som hjilper
medlemsstater att identifiera nya omraden for forsvarssamarbete.

Sedan Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina har denna gradvisa utform-
ning av forsvarspolitiken tagit ett tydligare steg framdc,"” vilket illustreras av en
lang rad policydokument som har antagits under de senaste aren. Ett inledande
sidant dokument var Versaillestérklaringen frin mars 2022 om stirkt europeiskt
forsvarssamarbete som antogs av EU:s stats- och regeringschefer,'® f6ljt av Radets
strategiska kompass for sikerhet och forsvar.' Ar 2024 presenterade Europeiska
ridet den strategiska agendan for 2024-2029, och samma ar lade Kommissio-
nen och den higa representanten fram en strategi for europeisk frsvarsindustri
(EDIS).* Under ar 2024 presenterades dven den sa kallade Niinist6-rapporten
om EU:s beredskap.?' Den féljdes upp ar 2025 av kommissionen och den hoga
representanten genom en strategi for en beredskapsunion* samt en vitbok om
europeisk forsvarsberedskap.?? Samtidigt presenterade Kommissionen planen
ReArm Europe/Readiness 2030 som syftar till att mobilisera 800 miljarder euro
for okade forsvarsutgifter.

Se Trybus, fotnot 2 ovan.

1> Carolyn Moser, On the Way to a European Defence Union, VerfBlog, 29 oktober 2024,
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Utéver dessa policydokument har dven nya rittsliga instrument med kopp-
ling till forsvar antagits, ofta i form av finansieringsinstrument for att stimu-
lera forskning, industriell kapacitet och gemensam upphandling. Den Europe-
iska forsvarsfonden (EDF),** som forstirktes 2021, finansierar forskning och
utveckling av ny forsvarsteknologi med omkring 8 miljarder euro. Samma ar
inrittades dven den europeiska fredsfaciliteten,” en fond utanfor EU:s bud-
get som bland annat anviinds for militirt stod till Ukraina. Ar 2023 antogs
EDIRPA for att stirka gemensam upphandling® och ASAP som syftade dill att
snabbt 6ka produktionskapaciteten f6r ammunition.”” Ar 2025 inrittades pro-
grammet for europeisk forsvarsindustri (EDIP)*® som syftar till att stirka den
europeiska forsvarsindustrins konkurrenskraft och frimja gemensam upphand-
ling och som omfattar 1,5 miljarder euro. Samma ar antog Ridet dven den si
kallade Safe-forordningen som gor det mojligt ate ge lan till medlemsstater for
omfattande investeringar i forsvarsforméaga med upp till 150 miljarder euro.”
Befintliga fonder vidgades ocksa for att kunna omfatta stod till forsvar.™

Det idr dessutom mycket ny lagstiftning pa vdg. Under 2025 presenterade
Kommissionen en si kallad forsvarsomnibus, ett lagstiftningspaket med flera
lagforslag for att stirka EU:s forsvarsindustri,’ bland annat genom snabbare
tillstandsprocesser, en gemensam nationell kontaktpunkt f6r industrin och mer
flexibla upphandlingsregler. Ett annat forslag giller ett militirmobilitetspaket

som syftar till att underlitta forflyttningen av trupper och militir utrustning
inom EU.*

¢ Europaparlamentets och Ridets férordning (EU) 2021/697 av den 29 april 2021 om inrit-
tande av Europeiska forsvarsfonden och om upphivande av férordning (EU) 2018/1092,
EUT L 170/ 149.

» Rédets beslut (Gusp) 2021/509 av den 22 mars 2021 om inrittande av en europeisk freds-
facilitet och om upphivande av beslut (Gusp) 2015/528, EUT L 102/14.

% Europaparlamentets och Radets férordning (EU) 2023/2418 av den 18 oktober 2023 om
inrittande av ett instrument for forstirkning av den europeiska forsvarsindustrin genom
gemensam upphandling (Edirpa).

¥ Europaparlamentets och Rédets forordning (EU) 2023/1525 av den 20 juli 2023 om stéd for
ammunitionstillverkning, EUT L 185/7.

8  Europaparlamentets och Radets férordning (EU) 2025/2643 av den 16 december 2025 om
inrittande av programmet f6r europeisk férsvarsindustri och en ram med atgirder for snabb
tillging till och leverans av forsvarsprodukter (Edip-forordningen), EUT 1.2025/2643.

» Rédets forordning (EU) 2025/1106 av den 27 maj 2025 om inrittande av instrumentet
sikerhetsaktion fér Europa (Safe) genom férstirkning av den europeiska forsvarsindustrin,
EUT 1L2025/1106.

% Europaparlamentets och Rédets férordning (EU) 2025/2653 av den 19 december 2025

om indring av férordningarna (EU) 2021/694, (EU) 2021/695, (EU) 2021/697, (EU)

2021/1153 och (EU) 2024/795 vad giller incitament till forsvarsrelaterade investeringar i

EU:s budget fér genomférande av ReArm Europe, EUT L 2025/2653.

Meddelande frin Kommissionen till Europaparlamentet och Radet, Omnibuspaket om for-

svarsberedskap, COM(2025) 820 final, vilket innefattar flera forslag.

Férslag till Europaparlamentets och Réidets férordning om inrittande av en dtgirdsram for att

underlitta transport av militir utrustning, militira varor och militir personal i hela unionen,

COM/2025/847 final.
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4. INSTITUTIONELL UTVECKLING PA VAG
MOT OVERSTATLIGHET?

Aven pa det institutionella planet har det skett en betydande utveckling under
de senaste dren. Ar 2024 beslutade Europaparlamentet att omvandla under-
utskottet for sikerhet och forsvar (Sede) till ett eget stindigt utskott.” En storre
forindring giller Kommissionens roll p detta politikomrade. Ar 2020 inrittade
Kommissionen Generaldirektoratet for forsvarsindustri och rymdfragor (GD
Defis) och fér mandatperioden 2024-2029 finns det 4ven en sirskild kommis-
siondr med ansvar for forsvar och rymd (f6r narvarande Andrius Kubilius frin
Litauen).

Denna institutionella utveckling aterspeglas ocksa i att flera av de nya lag-
stiftningsinstrumenten har antagits genom andra rittsliga grunder 4n de som
finns att tillgd inom EU:s gemensamma sikerhets- och férsvarspolitik (GSFP).
Framfor allt anvinds bestimmelserna om den inre marknaden (artikel 114
FEUF), industripolitik (artikel 173 FEUF), och kriser (artikel 122 FEUF). Det
ar ddrmed tydligt att EU-kommissionen har fatt en storre roll i att stirka EU:s
forsvarsindustri** eftersom det dr Kommissionen som ligger fram forslag till
sadan ny lagstiftning. Det ér en stor forindring, eftersom sikerhets- och for-
svarspolitik traditionellt har varit medlemsstaternas ansvar och Kommissionen
annars har en begrinsad roll inom den gemensamma sikerhets- och férsvars-
politiken.

En forklaring till att andra rittsliga grunder anvinds 4r att beslut kan fattas
med kvalificerad majoritet istillet for med enhillighet. Anvindningen av alterna-
tiva rattsliga grunder innebir vidare att Europaparlamentet deltar vid antagande
av sidan lagstiftning (med undantag for dtgirder som antas med stod av artikel
122 FEUF) och att EU:s domstol har jurisdiktion over dessa rittsakter. Mot
denna bakgrund hivdar vissa kommentatorer att den gemensamma sikerhets- och
forsvarspolitiken héller pa att fa mer 6verstatliga drag.®® Samtidigt behaller den
gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken — i traditionell mening — tydliga
mellanstatliga drag. Radet forblir den centrala aktdren och beslut fattas som
huvudregel med enhillighet, vilket innebir en méjlighet till veto for enskilda
medlemsstater. Europaparlamentet har en begrinsad roll och EU-domstolens
jurisdiktion ar inskrinkt.

3 European Parliament decision of 18 December 2024 on setting up a standing committee on

Security and Defence and a standing committee on Public Health (2024/2115(RSO)).
Calle Hékansson, Integration genom kriser: Europeiska kommissionens vixande sikerhets-
och férsvarspolitiska roll, Internasjonal Politikk, 2024, 371-382.

Armin Steinbach, The supranational turn of EU defence policy, Common Market Law
Review 2025, s. 1635-1674.
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5. RATTSLIGA UTMANINGAR

Anvindningen av andra rittsliga grunder 4n de som uttryckligen giller f6r den
gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken kan beskrivas som en form av
“kompetensglidning” (eng. competence creep).® Det innebir att EU:s befo-
genheter i praktiken utvidgas genom bestimmelser inom andra politikomra-
den. En sidan utvidgning anses problematisk eftersom den vicker frigor om
demokratisk legitimitet och rittslig tydlighet i kompetensférdelningen mellan
EU och medlemsstaterna. Det kan vidare hivdas att utvecklingen paverkar tolk-
ningen av artikel 4.2 FEU, enligt vilken den nationella sikerheten forblir varje
medlemsstats ansvar, i den min medlemsstaternas handlingsutrymme i frigor
som ror utvecklingen av deras militdra formagor i praktiken begrinsas.’”

Det har mot denna bakgrund framforts argument for att EU:s fordrag bor
stromlinjeformas for att skapa en tydligare och mer sammanhingande rittslig
grund for forsvarsindustriellt samarbete. Anvindningen av andra rittsliga grun-
der kan dock inte beskrivas som en ny utveckling. Ett exempel 4r de tvd ovan
nimnda forsvarsdirektiven frin 2009: de grundandes (bland annat) pa artikel
114 FEUE Denna anvindning har varken ifragasatts av medlemsstaterna eller
EU:s institutioner.® De forindringar som nu kan observeras kan dirfor sigas
bygga vidare pa tendenser som funnits under en lingre tid.”

Fragan om rittslig grund kan dock snart stillas pa sin spets, dtminstone vad
giller anvindningen av artikel 122 FEUE I september 2025 vickte Europa-
parlamentet en ogiltighetstalan mot Radet vid EU-domstolen och hivdade att
Safe-forordningen inte borde ha antagits med stdd av artikel 122 FEUF utan
i stillet ha grundats pé artikel 173 FEUF eftersom den i huvudsak ror utveck-
lingen av unionens industripolitik pd férsvarsomridet.* Europaparlamentets
begrinsade roll vid antagande av atgirder enligt artikel 122 FEUF kan ocksé
forklara varfér Parlamentet argumenterar f6r en annan riteslig grund.

I detta sammanhang bor ocksa fordragens uttryckliga forbud mot att vissa
forsvarsrelaterade utgifter (operativa utgifter) finansieras via EU:s budget upp-
mirksammas. Detta férbud forklarar varfor vissa av de nya finanseringsinstru-
menten har organiserats genom direkta bidrag frain medlemsstaterna, medan
andra finansieras via den ordinarie budgeten och motiveras med hinvisning till
industri-, ekonomi- eller dteruppbyggnadspolitiska mal. En friga, som dnnu

% Sacha Garben, Competence Creep Revisited, Journal of Common Market Studies 2017,
s. 205-222; Paul Craig, Competence: Clarity, Conferral, Containment, and Consideration,
European Law Review (2004).

Tine Elisabeth Brogger, A ‘Europe of defence’? The establishment of binding commitments
and supranational governance in European security and defence, Journal of European Inte-
gration 2025, s. 403-422.

Trybus, fotnot 2 ovan, s. 83.

Steinbach, fotnot 35 ovan.

Mal C-560/25: Talan vicke den 20 augusti 2025 — Europaparlamentet mot Europeiska uni-
onens rad, EUT C, C/2025/5209.
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inte tycks ha ett slutgiltigt svar, ar hur grinsen ska dras mellan f6rbjudna mili-
tira utgifter och atgirder som, trots sin koppling till férsvarssektorn, kan finan-
sieras via EU-budgeten.”!

Sammantaget pagar en omfattande utveckling pa detta politikomrade med
potentiellt betydande konsekvenser for EU:s forsvarsindustri. Utvecklingen
visar att EU:s forsvarspolitik i praktiken rér sig mot ett alltmer integrerat system,
och den centrala frigan dr dirfér hur den rittsliga och institutionella ramen
kommer att anpassas till denna utveckling. Det dr dock tydligt att det 4r den
geopolitiska utvecklingen som kommer att visa vigen.

4 Stéphane Rodrigues, Financing European Defence: the end of budgetary taboos, European
Papers, 2024, 1155-1177.
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