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Forord

I en tid d& virldspolitiken allt mer kinnetecknas av instabilitet och
stormaktsrivalitet stir EU infér flera vigval féranledda av ett antal
geopolitiska utmaningar. Dessa utmaningar handlar om dndrade
forutsittningar for internationell frihandel dir den regelbaserade
globala ekonomin utmanas av en tilltagande merkantilistisk kursrikt-
ning med maktpolitiska fértecken och dir stryppunkter, sirbarheter
och relativa vinster dominerar alltmer. De geopolitiska utmaning-
arna inbegriper ocksi direkta sikerhetspolitiska hot, till och med krig
i Europas absoluta nirhet, pikallat av revanschistiska staters krav
pd rittmitiga sfirer, en nedbrytning av norm- och regelverk som
kringgirdar regionala sikerhetsordningar och nya allianser mellan
auktoritira stater. Aven om den tidigare liberala virldsordningen
hade kinnbara inslag av sikerhetspolitiska intressen, allianspolitik
och normkonflikter utgor den nya geopolitiska ordningen en motpol
da den idr grundad i maktpolitik dir handel och ekonomiska utbyten
utgor medel for att sikerstilla egna intressen och maktpositioner.
Under Ursula von der Leyens forsta period som ordforande i Euro-
peiska kommissionen lanserades mottot om en geopolitisk kommis-
sion och en rad nya initiativ sjosattes inom ramen for den ekonomiska
sikerhetsstrategin i syfte att stirka EU:s forsvar av den inre markna-
den och europeiska foretags konkurrensvillkor bade pa inhemska och
utlindska marknader. Ocksd inom sikerhetspolitiken stirktes EU:s
kapacitet att beméta Rysslands aggression i Ukraina och motverka
ryska forsok att skaffa politiskt inflytande i europeiska linder genom
desinformation, cyberattacker och valpaverkan genom sociala media,



FORORD

exempelvis i presidentvalen i Ruminien och Moldavien under hosten
2024. Det konkreta militidra hotet frin Ryssland har resulterat i en stor
satsning frin EU-lindernas sida att uppgradera sina férsvarsformégor,
samtidigt som stodet till Ukraina i kriget mot Ryssland fortsatt. EU,
med den Europeiska kommissionen i spetsen, har f6rstirkt samord-
ningen av inkép av férsvarsmateriel och samarbetet kring forskning
och utveckling av nya vapensystem. De geopolitiska utmaningarna
ir omfattande och dess dterverkningar paverkar ménga olika politik-
omriden bortom global ekonomi och sikerhetspolitik.

Med bakgrund av Rysslands ¢kande aggression, Kinas fortsatta
normbrytande beteende och det osikra politiska liget i kélvattnet
av dtervalet av Donald Trump som USA:s 47:e president stdr EU
infor svira vigval dir strategiska dilemman och avvigningar méste
avgoras. Den 1 december 2024 tilltridde ett nytt ledarskap f6r EU:s
institutioner med Ursula von der Leyen som ordférande i kommis-
sionen, Kaja Kallas som hég representant for EU:s utrikes frigor och
sikerhetspolitik, tillika vice-ordférande i kommissionen, samt Ant6-
nio Costas som ordférande i Europeiska rddet. Men dven om det nya
ledarskapet i Bryssel har dessa vigval hogst pa sin politiska agenda
vilar EU:s handlingsférméga till syvende och sist pd att EU-linderna
kan uppbédda enighet i en samfilld strategi och ta de nédvindiga
besluten. De politiska spanningarna i EU:s grundarlinder, till exem-
pel Tyskland, Frankrike och Nederlinderna, dir hogerpopulistiska
partier utmanar etablerade partier om makten ir orovickande. Ocksé
inom Europaparlamentet som valdes i juni 2024 finns betydande ho-
gerpopulistiska och i vissa fall euroskeptiska partier. Dirtill styrs EU-
linder sdsom Ungern och Slovakien sedan en lingre tid av ryssvin-
liga, euroskeptiska regeringar vars ledare inte drar sig for att stoppa
eller forhala viktiga beslut pd EU-niva.

Detta ir den tjugodttonde utgdvan av Europaperspektiv. I denna
utgiva analyserar forskare i juridik, ekonomi och statskunskap fragor
som beror EU:s kurs framit med den nya geopolitiska kartan och de
vigval som unionen ir stilld infér. I boken stills ett flertal centrala
frigor pa sin spets som speglar dilemman som uppkommer i geo-
politikens kolvatten: Har EU férmagan att verka for en regelbaserad
internationell ordning nir tongivande stormakter driver en politik
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som underminerar den? Vilka 4r konsekvenserna av EU:s ekono-
miska sikerhetsstrategi for den globala ekonomiska ordningen? Hur
allvarligt ir EU:s beroende av kinesiska ravaror och teknikprodukter
fér den gréna omstillningen? I vilken man kan EU fortsatt stédja
Ukraina i kriget mot Ryssland och vad innebir EU:s utékande befo-
genheter inom en europeisk férsvarsindustristrategi?

Dessa och andra frigor behandlas av forfattarna i 2025 4rs utgava
av Europaperspektiv. Boken tar en méingvetenskaplig ansats och for-
fattarna presenterar i sina respektive kapitel en analys av EU:s ut-
veckling inom sina expertomriden. Europaperspektiv ges ut gemen-
samt av de Svenska nitverken i Europaforskning i ekonomi, juridik
och statsvetenskap verksamma vid universitet och lirositen runtom
i landet. Undertecknade har fungerat som bokens redaktorer. Som
foretridare for vart och ett av dessa tre nitverk har vi faststillt bokens
tema och direfter valt amnen och forfattare. Samordningen av det
redaktionella arbetet med boken har ombesorjts av Per Ekman och
Kajsa Edholm vid Statsvetenskapliga institutionen i Uppsala. Bokens
uppligg behandlades pa ett seminarium med f6rfattarna i Stockholm
den 30 maj 2024.

Stockholm, Uppsala och Lund i januari 2025

Bjorn Lundqvist ~ Anna Michalski ~ Lars Oxelheim






Inledning

Omstopningen av det internationella systemet ir sedan borjan av
2020-talet en realitet och dess konsekvenser har borjat skonjas. For
EU innebir en geopolitiskt orienterad omvirld stora utmaningar
med aterverkningar pé sikerhet, konkurrenskraft, den grona omstill-
ningen och EU:s stillning i virlden. De geopolitiska utmaningarna
kommer fran statliga aktorer bide i niromradet och langt frin Euro-
pas grinser och inbegriper bide traditionellt allierade och fientliga
makter. Gemensamt f6r dessa aktorer ir att de genom maktmedel vill
sikra den egna regimens dominans och sitta egna intressen i férgrun-
den, dven om det sker pd andra linders bekostnad. Den geopolitiska
virldsordningen har i mitten av 2020-talet redan resulterat i den
tillbakagang for globaliseringen som kan skonjas i handelsménster
och investeringar vilka numera sker frimst i niromradet med lika-
sinnade partner genom si kallad friendshoring. Internationell politik
utmirks av stormaktsrivalitet och konkurrens om révaror, teknologi
och marknader dir relativa vinster star i centrum och internationell
ekonomi kinnetecknas av nagot som kan liknas vid merkantilismens
dterkomst om #n i ny form. P4 bade det politiska och ekonomiska
omrédet ir det en djupt oroande trend att minga internationella
organisationer har férlorat i handlingskraft och férmaga att uppritt-
hélla gemensamma regler och universella normer.

For att mota dessa utmaningar har EU lanserat en rad nya initiativ
och policyinstrument. Beslut har tagits fér att stirka EU:s ekono-
miska sikerhet, samordna EU-lindernas inkop av militdr utrustning
och frimja en gemensam utveckling av vapensystem. Manga av dessa
atgirder har resulterat i utokade befogenheter for Europeiska kom-
missionen men i flera fall har genomférandet forblivit en nationell
angeligenhet. EU:s handlingsstrategier uppvisar silunda ett antal,
stundvis motsatta, monster och den politiska enigheten ir inte garan-
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terad. Frigan ir om EU ir rustat att forsvara sina intressen och frimja
en utveckling som ligger i linje med dess virden och ambitioner i en
omvirld priglad av maktpolitik, konkurrens och rivalitet. I denna
utgava av Europaperspektiv behandlar vi nigra av de viktigaste vig-
valen EU star infér i mitten av 2020-talet.

EU:s 6kade sarbarhet

Sedan 2010-talet har ett antal hot och utmaningar av geopolitisk
karaktir hopat sig vid Europas grinser. Under covid-19-pandemin
framtridde EU:s sirbarhet vad giller tillgingen till rdvaror och bero-
endet av tillforlitliga virdekedjor och transportsystem for industrin i
Europa. I kélvattnet av Rysslands ordttmaitiga anfallskrig mot Ukraina
stegrades sikerhetshoten och riskerna med Europas asymmetriska
beroende av ryska rdvarutillgingar tydliggjordes. Fér de som vid
tiden innan krigsutbrottet hade férringat riskerna med att std i bero-
endestillning till Ryssland blev hoten i borjan av 2022 om en kraf-
tigt minskad leverans av rysk gas som vedergillning for stédet till
Ukraina ett brutalt uppvaknande. Samtidigt har dven Kinas alltmer
maktfullkomliga agerande och brist pa respekt for universella normer
och regelverk kommit att belysa riskerna med asymmetriska beroen-
den, i synnerhet som Kina kontrollerar tillgingen pa flera strategiska
ravaror och teknologier. Bojkotter och vigran att leverera rivaror
som behovs i tillverkningen av en hel rad produkter frin mediciner
till ammunition belyser riskerna med sa kallade stryppunkter som
kan anvindas som vapen i handelskonflikter eller for politiskt infly-
tande. Denna typ av hot och utmaningarna frin auktoritira stater
ir kind och har lyfts fram i debatten dven om dess dterverkningar
ofta har forringats av ekonomiska och politiska skil. Likvil ir det en
forenkling att méla upp virlden i termer av en strid mellan demo-
kratier och autokratier, i synnerhet som auktoritira ledare sitter vid
makten i Europa och i en rad andra linder vars statsskick, atminstone
formellt sett, ir demokratiskt.

Sedan Donald Trump valdes till USA:s 47:¢ president i november
2024 ir en period av stora omvilvningar runt om i virlden att vinta.
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Omvalet av Trump till amerikansk president forsamrade utsikterna i
Europa att kunna rikna med amerikanskt stod att stivja férsvagning-
en av det internationella regelbaserade systemet, samt med USA:s
forpliktelse att sikra freden i Europa inom ramen for Nato. Under
Donald Trumps férsta mandatperiod, 2017-2021, kom EU ofta att
std i skottgluggen pa grund av sitt handelsoverskott med USA och 2018
belades europeisk import av stil och aluminium med strafftullar. Trump
kritiserade ocksd de europeiska Nato-linderna skarpt for ate de inte
infriade sina finansiella dtaganden i férsvaret av Europa. P4 grund av
erfarenheterna frin Trumpadministrationen misstrostar EU:s insti-
tutioner och merparten av EU:s medlemslinder 6ver de kommande
dren med Donald Trump som amerikansk president. Men olikt 2016
har EU denna ging forberett sig pa olika mojliga scenarier.

I sitt tal till Europaparlament i november 2019 lanserande Ursula
von der Leyen, som nyutnimnd kommissionsordférande, mottot om
en geopolitisk kommission, beredd pa att férsvara Europas intressen
i en virld alltmer styrd av makepolitik. Arbetet med att skirpa EU:s
férméga att besvara geopolitiska hot har sedan dess paskyndats och
ett antal nya instrument och initiativ har antagits i syfte att férsvara
europeiska foretags konkurrensvillkor pa den inre marknaden. Ar
2022 samlade kommissionen dessa satsningar under den Europeiska
ekonomiska sikerhetsstrategin i syfte att héja EU:s ekonomiska si-
kerhet och samtidigt som man sade sig vilja uppritcthilla 6ppenhet
pé handelsomridet och vilkomna investeringar och forskning for att
frimja Europas ekonomi. Inte lingt direfter signalerade von der Leyen
i ett uppmirksammat tal i maj 2023 att EU inte ville bryta de cko-
nomiska banden med Kina genom si kallad frikoppling (de-coupling)
som di foresprikades av USA utan lanserade i stillet en strategi om s&
kallad riskminimering (de-risking). 1 sitt tal om tillstinden i unionen
i september 2023 upprepande von der Leyen devisen att Europa ska
’stiarka den ekonomiska sikerheten genom riskminimering och inte
frikoppling”.

Den europeiska ekonomins konkurrenskraft har sedan 2022 sta-
digt forsimrats i jaimforelse med USA. Tillvixten i EU riknat i BNP
foll fran 3,4 procent 2022 till 0,4 procent 2023 enligt Eurostat (i USA
okade BNP med 2,5 procent i 2023). Samtidigt stagnerade produk-
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tiviteten i euroomridet 2023, medan den okade signifikant i USA
enligt den Europeiska centralbanken. Ménga skil ligger bakom de
forsimrade utsikterna foér den ekonomiska utvecklingen i Europa,
men manga pekar pa att en delférklaring ligger i det enorma industri-
subventionspaketet i USA - Inflation Reduction Act — som lanserades
2022 under Joe Bidens presidentskap. Ocksi i Kina stimuleras den
inhemska produktionen av vissa exportvaror som pi grund av den
svaga inhemska efterfrigan inte kan avsittas pd den egna marknaden
och siljs dirfor till underpriser pa utlindska marknader. Sedan covid-
19-pandemin har elektriska bilar, stdl och andra tekniska produkter
producerade i Kina salts till 13ga priser pa den europeiska marknaden
vilket har bidragit till EU:s stora handelsunderskott med Kina (just
under 400 miljarder euro 2022 vilket sjonk nagot till 291 miljarder
2023). Dirtill borjar kriget i Ukraina gora sig synligt dven i de enskil-
da EU-lindernas statskassor samtidigt som konkurrensen om statliga
satsningar pa hogteknologisk produktion i olika sektorer har okat.
Hir asyftas inte Ukraina-faciliteten pa 50 miljarder euro utan enskilda
linder dir effekterna dnnu inte blivit fullt synliga utom kanske i de
baltiska staterna och Polen. Hir kan ett dilemma uppkomma om
man med given ekonomisk bas (nir man i méinga fall redan nétt en
farligt hog beldningsgrad) i stillet for statsstod till utveckling av annan
hogteknologisk verksamhet satsar pd utveckling av vapensystem som
stdd till Ukraina.

Detta pekar mot att det i kélvattnet av den nya geopolitiska kartan
har uppstatt ett antal geockonomiska dilemman. Hur ska EU givet
sitt beroende av forsérjning av ravaror, teknikutveckling och import
av varor frin Kina inom grén teknik, till exempel solenergiproduk-
tion och batteritillverkning, forhindra att EU:s grona omstillning
forsviras och att Europa gors sirbart? Vissa industrisektorer i Europa,
till exempel den tyska bilindustrin, har under en lingre tid varit be-
roende av den kinesiska marknaden samtidigt som Kina fortsatt inte
tillgodoser kravet pa lika villkor for utlindska aktorer pd sin hem-
mamarknad. Till exempel beligger Kina utlindska aktorer med krav
pa teknik- och datadverforing och de hogre inre sikerhetskraven slir
extra hirt mot utlindska foretag etablerade pa kinesiska marknaden.
Aven den alltmer nationalistiska amerikanska ekonomiska politiken
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— America first — missgynnar pa ett direkt sitt handeln med Europa
och péaverkar indirekt den europeiska konkurrenskraften negativt.
Sammantaget utgor sdrbarheter inom rivarutillging, teknologi och
tekniktillverkning dilemman fér den grona omstillningen som byg-
ger pd mojligheten att utnyttja gréna energilosningar. Ate skydda
inhemsk produktion genom att beligga exempelvis kinesiska varor
med tullar kommer i lingden att visa sig kostsamt (inte minst for
konsumenter i Europa) och undergriva den grona omstillningen.

En annan konsekvens av de tilltagande geopolitiska spinningarna
ir att det blivit allt svarare att skilja mellan sikerhetspolitiska hot och
ekonomiska risker och dirmed att prioritera mellan olika malkonflik-
ter sdsom frihandel och skydd av marknadsaktorer och industrisek-
torer. Sikerhetsaspekterna framkommer tydligt exempelvis i Kinas
stod till Ryssland dir handeln med varor och teknik med béde civila
och militira anvindningsomraden sitter press pa visterlindska stat-
liga aktorer att férhindra att export till Kina i stillet hamnar i ryska
hinder, samtidigt som man frin europeiske hill 4r man att inte yteer-
ligare férsimra handelsrelationerna med Kina. Det kinesiska stodet
till Ryssland och Kinas vigran att f6rddma Rysslands krigshandlingar
utgor utan tvekan ett strategiskt dilemma f6r EU som hittills endast
svarat med mycket begrinsade sanktioner som knappast kan fi Kina
att andra sitt agerande.

Fran geopolitik, till liberal multilateralism och
en atergang till stormaktspolitik

Sedan mitten av 2010-talet har det internationella systemet genom-
gatt en genomgripande forindring bort frin den liberala virldsord-
ningen mot en alternativ ordning byggd pd maktpolitik, territori-
ell expansion och anvindningen av naturtillgdngar i makepolitiska
syften. Denna si kallade geopolitiska ordning har sitt ursprung i
filosofiska stromningar runt forra sekelskiftet dir statskunskap och
geografi forenades i teorier om staters behov av territorium. Den
klassiska geopolitiken diskrediterades under andra virldskriget som
konsekvens av Tysklands krigsféring och revanschistiska politik. I
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kélvattnet av andra virldskriget forstirktes demokrati och mark-
nadsekonomi i Visteuropa och visteuropeiska linder infogades i den
liberala virldsordningen med USA som forgrundsland och ledare.
Aven om den liberala virldsordningen under kalla kriget i realiteten
inbegrep starka maktpolitiska aspekter, till exempel den strategiska
allianspolitiken i Nato och en vistcentrerad virldssyn kinneteckna-
des den ocksd av ekonomisk liberalism som gav upphov till 6kad
frihandel och gynnade inrittandet av internationella ekonomiska or-
ganisationer. Nir man i mitten av 2020-talet talar om geopolitikens
dterkomst 4r det snarare i kontrast till den liberala ordningen som
vixte fram efter Berlinmurens fall 1989 med en tilltagande globali-
sering, spridning av liberala normer och multilaterala samarbeten
inom ramen for ett regelbaserat internationellt system. En grundlig-
gande skillnad mellan den liberala institutionalismen och det geopo-
litiska perspektivet ligger i synen pd émsesidiga beroenden mellan
stater. I det liberala perspektivet leder émsesidiga beroenden till sam-
arbeten om omsesidig nytta genom 6kade ekonomiska utbyten som
forankras i trovirdiga ataganden och principer for konfliktlosning.
En god cirkel skapas som i sin tur leder till fordjupat samarbete och
okat fortroende. Inom geopolitik ir diremot det 6msesidiga beroen-
det inte varaktigt och ger upphov till sdrbarheter som kan exploateras
av konkurrenter och fientliga aktérer. En ond cirkel uppstir som
leder till misstro och skapandet av konkurrerande sfirer och alli-
anser. Traditionellt ansdgs geopolitiken frimst handla om militira
maktmedel som anvinds till strategiska mil men i den post-liberala
virldsordningen har de geoeckonomiska maktmedlen kommit i fokus.

Geopolitikens aterkomst uppvisar i mitten av 2020-talet tvd mot-
satta utvecklingstendenser. En av dessa dr forsvagningen av det regel-
baserade internationella systemet, sirskilt patagligt vad giller bris-
tande respekt for folkritten, férnekandet av universella normer och
virden, foretridesvis minskliga rittigheter, och internationella or-
ganisationers forfall genom brister i efterlevnaden av internationella
regelverk, exempelvis inom Virldshandelsorganisationen. Den andra
tendensen ir dterkomsten av maktpolitik, stormaktsrivalitet, och
ambitioner om rittmitiga sfirer, som i Europa har utmynnat i ett
regelrite invasionskrig. Fér EU som ser sig sjilv som bade en skapelse
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och en beskyddare av den liberala virldsordningen ir utvecklingen
mot en geopolitisk ordning svir att bemistra eftersom den motver-
kar ménga av de principer som ligger till grund fér den europeiska
integrationsprocessen sisom multilateralism, regelbaserad styrning
och en gemensam virdegrund baserad pa liberala virden och friheter.
Fram till mitten av 2020-talet har EU:s institutioner med Europeiska
kommissionen i spetsen svarat pa geopolitikens utmaningar frimst
med ekonomiska dtgirder och instrument givet fordelningen av makt-
befogenheter i férdragen. I takt med att de sikerhetspolitiska utma-
ningarna har intensifierats och siikerhetshoten tilltagit, sivil militira
som icke-militdra i form av cyberattacker, sabotage mot kritisk infra-
struktur, destabilisering av samhillsfunktioner och desinformation,
har EU:s roll inom sikerhet- och forsvarspolitiken stirkts.

Geockonomin inbegriper bade positiva och negativa instrument
som kan anvindas offensivt {6r att skapa inflytande, lojalitet och ma-
teriell nytta eller defensivt i forsvar av sirbarheter och egna tillgangar.
Till de positiva instrumenten som anvinds offensivt inbegrips stra-
tegiskt stod till inhemsk industri fér att genom avancerad teknologi
och geografiska knutpunkter skapa stryppunkter {6r andra, samt med
hjilp av ekonomiskt st6d och investeringar i tredje land forsikra till-
gingen till naturresurser och skapa inflytande och lojalitet. Bland de
negativa instrumenten som anvinds defensivt riknas investeringar
i egen teknologi, tillverkning och utvinning av rivaror for att und-
komma stryppunkter och sirbarheter. Till de negativa instrumenten
som anvinds offensivt riknas sanktioner sdsom exportkontroller och
exportforbud, och handelspolitiska straffitgirder sisom tullar och
importkvoter. Denna renodlade framstillning férhindrar inte att
stater i faktisk politik kan kombinera dessa instrument fér att virna
nationella intressen pa det mest effektiva sittet.

Vilka ér de geopolitiska utmaningarna och
var kommer de ifran

Oron bland EU:s institutioner for konsekvenserna av en geopolitisk
utveckling av virldspolitiken tilltog under Jean-Claude Junckers ord-
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forandeskap i Europeiska kommissionen, 2014-2019. De sikerhets-
politiska hoten fran Rysslands sida i kolvattnet av annekteringen av
Krim 2014 och den illegala ockupationen av Donetsk och Luhansk
i 6stra Ukraina var mest kidnnbara i de baltiska linderna och Polen.
Over lag reagerade EU och dess medlemslinder timligen halvhjirtat
pa den ryska aggressionen och inforde sanktioner mot Ryssland i for-
hoppningen att ryska uttalanden om att dterstilla sin naturliga sfir
i Osteuropa var tomma hot. Inte desto mindre uppmirksammade
Juncker de geoekonomiska utmaningarna frin USA och Kina i sitt
linjetal om tillstindet i unionen 2017 och uppmanade EU-linderna
att tala med en rost eftersom ”Europa maste alltid férsvara sina stra-
tegiska intressen”. Han lanserade ocksi ett initiativ att stirka gransk-
ningen av utlindska investeringar med syftet att signalera att EU inte
ir ”naiva frihandlare”. I motsvarande tal 2018 férkunnade Juncker
att han hade lyckats bemota de handelspolitiska patryckningarna fran
USA:s sida just dirfor att EU hade varit enigt i att fordéma de ame-
rikanska strafftullarna pé stilexport frin Europa. Dock beklagande
han att EU inte hade formétt std upp och férdéoma Kinas brott mot
minskliga rictigheter i en omrostning i FN:s rd {6r manskliga rit-
tigheter med uppmaningen ”[V]i méste férstarka var formiga att tala
med en rost nir det handlar om var utrikespolitik”.

I slutet av 2010-talet forstirktes EU:s medvetenhet om de geo-
politiska utmaningarna i férsta hand frin Kina och USA. Den posi-
tiva stimningen i det strategiska partnerskapet mellan EU och Kina
forbyttes gradvis till misstro och skepsis. Den okade motsittningen
framkom tydligt redan 2019 i ett meddelande om EU:s strategiska
héllning till Kina dir landet beskrevs som ”en férhandlingspartner
med vilken EU behéver finna en balans mellan olika intressen, en
ekonomisk konkurrent om teknikledarskapet samt en systemrival som
frimjar andra statsskick”. Isitt forsta linjetal om tillstdndet i unionen
2020 upprepade von der Leyen beskrivningen av Kina som forhand-
lingspartner, ekonomisk konkurrent och systemrival och betecknade
relationen mellan EU och Kina som ”bide en av de strategiskt vik-
tigaste och en av de mest utmanande vi har”. Flera skil [ag bakom
de forsimrade relationerna. Ett viktigt skil var frustrationen frin
EU:s sida att Kina efter nista tjugo 4r i Virldshandelsorganisationen
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inte hade anammat de regler och principer som aligger en fullvir-
dig medlem, utan alltjimt férde en ekonomisk politik med syftet
att gynna kinesiska foretag genom statliga subventioner, tvingande
teknologiéverféring och bristande efterlevnad av regler om patent
och immatrialskydd f6r varor. En annan viktig anledning var de stra-
tegiska uppkop som Kina gjorde i kélvattnet av statsskuldkrisen i
Europa som kopplades till Kinas stora infrastruktursatsning — Belr
and Road Initiative — sjosatt 2013. Dessa investeringar uppfattades
som alltmer problematiska for nationell och europeisk sikerhet. I syn-
nerhet uppfattades det diplomatiska forumet ”16+1”, dir Kina och
de europeiska linderna som tagit emot kinesiska investeringar inom
ramen for Belt and Road Initiative samlas, som en dppen utmaning
av den europeiska sammanhallningen och EU:s fé6rméga att paverka
utvecklingen i linderna p& Balkan som forhandlar om medlemskap
i EU. Sedan en lingre tid har Kina férsokt att underminera sam-
manhallningen EU-linderna emellan genom att spela ut dessa mot
varandra och dra nytta av sin strategiska position i vissa linder, ofta
kopplade till infrastrukcurinvesteringar. Kina har dirtill vid ett fler-
tal tillfillen bestraffat enskilda, ofta mindre, EU-linder som vidtagit
atgirder som det kinesiska styret inte gillat, exempelvis Litauens
beslut att lita Taiwan att oppna ett officiellt kontor i Vilnius 2021.
Forbindelserna mellan Kina och EU forvirrades ytterligare under
covid-19-pandemin, 2020-2021, di Kina férsvarade férsorjningen av
vissa ravaror och brot virdekedjor efter en inledande charmoffensiv
mot sirskilt Italien och Ungern. Kinas vigran att samarbeta med
Virldshilsoorganisationen i att utréna ursprunget till covid-19 an-
sdgs ocksd normbrytande av EU.

Lika omvilvande, men tveklést mer ovintat, for EU-lindernas
omvirldssyn var Donald Trumps dmbetsperiod, 2017-2021. Aven
om USA sedan borjan av 2000-talet har genomgatt en omsvingning
i strategiskt fokus fran Europa till Stillahavet var Trumps forakt gent-
emot EU som organisation, bristande respekt for Natos sikerhets-
garantier och likgiltighet inf6r internationella dtaganden och interna-
tionella organisationers roll i virldspolitiken djupt oroande for USA:s
europeiska allierade. Trumps agerande sinde chockvigor i Europa,
exempelvis nir han 2018 kallade EU f6r ”en av hans storsta fiender”
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ndgra timmar innan ett toppmoéte med Vladimir Putin eller nir han
tycktes ifrigasitta Natos paragraf 5 om sikerhetsgarantin. Den ré-
dande uppfattningen var att Trump trots hans uppseendevickande
uttalanden och personlighet inte var att se som en engingshindelse
utan som ett utslag pd en djupare forindring i USA. Osikerheten om
USA:s strategiska avsikter gentemot Europa ledde till en uppmaning
om strategisk autonomi i EU, ofta framford av den franske presi-
denten, Emmanuel Macron. Forslaget om en europeisk strategisk
autonomi moéttes dock av blandade reaktioner hos EU-linderna di
vissa fruktade att en uttalad egen vig skulle leda till ett definitivt
amerikanskt tillbakadragande frin Nato medan andra menade att
det var forhastat att dra ndgra definitiva slutsatser om den framtida
inriktningen pa USA:s utrikes- och sikerhetspolitik.

Vid tidpunkten fér Rysslands anfallskrig mot Ukraina oroades EU:s
ledare 6ver den tilltagande rivaliteten mellan USA och Kina. Kriget
i Ukraina férsimrade sikerhetssituationen f6r EU-linderna och mi-
litira savil som icke-militira hot har 6kat. Den geopolitiska hotbil-
den med ett revanschistiskt Ryssland i niromridet och dess ”vinskap
utan grinser” med Kina ritade onekligen om Europas strategiska
karta. Som ett svar har den europeiska armen inom Nato forstirkts
med Finlands och Sveriges medlemskap i alliansen. EU-lindernas
militira och ekonomiska stod till den ukrainska krigsinsatsen har
ocksd medfort ett allt starkare samarbete inom det forsvarsindustri-
ella omridet i syfte att férse Ukraina med vapen och ammunition
men ocksa for att rusta upp EU-ldndernas férsvar och forbittra deras
forsvarsformaga.

Vilka utmaningar ar EU stallt infér och hur
ska geopolitiska dilemman I6sas

EU har svarat pd de ekonomiska och sikerhetspolitiska utmaning-
arna med konkreta tgirder som beskrivs mer utforligt i enskilda
kapitel i denna bok. Huvudparten av dessa dtgirder har tagits inom
det ekonomiska omradet for att motverka sa kallade geoekonomiska
risker. Statsvetarna Sarah Bauerle Danzman och Sophie Meunier

20



INLEDNING

menar i en studie frin 2024 att de dtgirder som EU har genom-
fort i huvudsak syftar till att férsvara den inre marknaden genom
sanktioner mot utlindska akeorer. Bland instrument som inforts
nimns forordningarna om granskning av utlindska direktinveste-
ringar (2019), exportkontroll (2021), utlindska subventioner (2022),
grinsjusteringsmekanismen for koldioxid (2022) samt instrumentet
mot ekonomiskt tving (2023). EU har genomfort dtgirder i syfte att
stimulera motstandskraften hos europeiska foretag och andra eko-
nomiska aktorer pd den inre marknaden genom den groéna given och
de industripolitiska initiativen fér halvledare och batterier. Diremot
har EU, i deras mening, varit mindre framtridande nir det giller of-
fensiva tvingsitgirder och nimner endast kontrollmekanismen for
utgiende investeringar och instrumentet for internationell offentlig
upphandling (bida inférda 2022) som exempel pd konkreta dtgirder
av denna typ. Instrumentet for internationell offentlig upphandling
ger dock kommissionen befogenheter att utreda om europeiska fére-
tag utestings frin offentlig upphandling i tredje land och i si fall
belidgga landets ekonomiska aktorer med straffavgifter nir de deltar
i offentliga upphandlingar p& den europeiska marknaden. Syftet dr
att uppni lika villkor f6r europeiska foretag pd utlindska marknader
som for utlindska foretag som verkar pad EU:s inre marknad.
Geopolitikens samlade dterverkningar pd det internationella sys-
temet ir diffusa och vidstrickta. Ett multipolirt system férmodas
innebira en omgruppering av internationella makeférhéllanden dir
de vistliga makternas dominans férsvagas och nya maktkonstella-
tioner uppkommer. Virldens reaktioner pd kriget i Ukraina visar pa
att en sidan maktférskjutning redan ir ett faktum d4 manga stater
i Globala syd, samt Indien, Brasilien och Sydafrika har forhillit sig
neutrala eller fordomt Rysslands agerande med stor tvekan. Fér EU:s
del handlar omsvingningen mot ett multipolirt system med geopo-
litiska fortecken frimst om hur Unionen fortsittningsvis ska kunna
verka inom internationella organisationer och pa globala arenor, hur
man bygger partnerskap och frimjar internationell samverkan, samt
hur man navigerar rivaliteten mellan USA och Kina. EU:s f6rmaga
att leda i frigor dir Europa traditionellt har haft en hog profil, till ex-
empel inom den internationella klimatpolitiken och i frimjandet av
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minskliga rittigheter och demokrati, ifrdgasitts allemer av stater som
sedan lang tid anser att EU:s attityd dr nedsdttande och som numera
har alternativa samarbetspartners, i synnerhet Kina.

Vid ingangen till 2025 ir det viktigt att belysa de politiska ut-
maningar och vigval som EU stills infor givet den mer kraftfulla
ekonomiska sikerhetsstrategin, strafftullarna pa kinesiska elbilar frin
november 2024, det fortsatta stédet till Ukraina i kriget mot Ryss-
land, samt de dilemman som valet av Donald Trump som president i
USA innebir. Forvintningarna riktas mot EU och i synnerhet f6rma-
gan hos EU:s institutioner att beméta de geopolitiska utmaningarna
kraftfullt.

Den 1 december 2024 tilltridde de nya ledarna for EU:s institu-
tioner. Beslutet att utnimna Ursula von der Leyen till ordférande
i Europeiska kommissionen for ytterligare en mandatperiod ir ett
tecken pa att EU-linderna dr mana om stabilitet i EU:s ledarskap.
Forhoppningen ir att von der Leyen kan uppritta ett gott samarbete
med ordféranden i Europeiska ridet, Anténio Costas, och den hoga
representanten for EU:s utrikes frigor och sikerhetspolitik, tillika
vice-ordférande i Europeiska kommission, Kaja Kallas.

Vid utnimnandet i juli 2024 lanserade von der Leyen de politiska
riktlinjerna fér Europeiska kommissionen, 2024-2029, framférda i
termer av ett antal val som Europa méste ta stéllning till. Fér von der
Leyen ir det centralt att EU-linderna bemoter en osiker omvirld
med samstimmighet eftersom hoten och utmaningarna de ir stillda
infor dr for omfattande att hantera pd egen hand. Jimfort med sin
forsta mandatperiod di ledordet var en ”geopolitisk kommission”
ska den nya kommissionen i stillet verka for att dteruppritta Euro-
pas konkurrenskraft, garantera dess sikerhet, genomféra den grona
omstillningen och virna om den europeiska samhillsmodellen och
de virden den bygger pa. EU:s sikerhet ska skyddas genom att for-
verkliga den europeiska forsvarsunionen och en nyinrittad kommis-
siondr for férsvarsfragor ska ha i uppgift att paskynda arbetet med
att samordna EU-lindernas militira kapaciteter och produktionen
av forsvarsmateriel. EU:s utvidgning, i synnerhet inforlivningen av
Ukraina, framstills som en geopolitisk nodvindighet. Von der Leyen
vill ocksa se en ny ekonomisk utrikespolitik som ska vila pd ekono-
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misk sikerhet, handel och investeringar i partnerskap vilka ska ge-
nomforas med hjilp av ekonomisk statskonst. Hon menar att Europa
har tritt in i en ”tidsdlder av geostrategisk rivalitet” och att ”Kinas
allemer aggressiva instillning och orittvisa ekonomiska konkurrens-
villkor, dess “obegrinsade” vinskap med Ryssland [...] terspeglar en
overging frin samarbete till konkurrens”.

Den nya kommissionens uppfattning om virldsldget kommer utan
tvekan att testas pA minga omriden, inte minst om de strafftullar pa
kinesiska elbilar som EU inférde i november 2024 medfor en risk for
eskalering, utover de tullar som Kina omedelbart paforde importen
av fransk konjak. Ett handelskrig med Kina riskerar att undergriva
kommissionens ml att frimja konkurrenskraften i Europa i ett lige
da Europa samtidigt ska verkstilla den grona omstillningen. Mot
denna bakgrund dr omvalet av Donald Trump till amerikansk pre-
sident extra krivande och osikerheten ir stor om Trump verkligen
kommer att genomféra sina valléften om att beligga all amerikansk
import med skyddstullar och verka for att skapa en fredslésning i
Ukraina inom 24 timmar. Aven om dessa valloften bygger pa forenk-
lingar och 6verdrifter kommer Trumps presidentskap att innebira
stora utmaningar om EU pressas att ingd avtal som gynnar USA
ekonomiskt i utbyte exempelvis mot militirt stod.

Inte desto mindre ligger sannolikt den svéraste utmaningen for EU
i att verka unisont och férhindra att inre spinningar och menings-
skiljaktigheter ligger hinder for eller fordrojer avgorande beslut.
Den politiska utvecklingen i Europa sedan borjan av 2000-talet har
resulterat i att allt fler hégerpopulistiska partier kommit i direke
eller indirekt maktstillning och att vissa EU-linder sdsom Ungern
och Slovakien sedan en lingre tid styrs av ryssvinliga, EU-skeptiska
hogerpartier med anti-demokratiska tendenser. De hogerpopulis-
tiska stromningarna ir emellertid inte bara starka i ostra Europa,
utan de spelar en allemer central roll i regeringskoalitioner i flera
av EU:s grundarlinder, till exempel i Nederlinderna, och utmanar
de etablerade partierna om den yttersta makten dven i Frankrike
och Tyskland. Von der Leyen uppmirksammade i sina politiska rikt-
linjer det inre hotet mot rittsstaten genom att understryka vikten
av att stirka Europas demokrati och ekonomi som ir ”beroende av
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rittsstatsprincipen”. Kommissionen dmnar skydda rittsstatsprinci-
pen genom att gora den till en grundférutsitining for tilldelning av
EU-medel och stirka kopplingen mellan ekonomiskt stod frain EU
och hur rittsstatsprincipen efterfoljs i EU. Dirtill ska EU:s framtida
langtidsbudget férses med skyddsédtgirder gentemot linder som bry-
ter mot ritsstatsprinciper och den generella villkorlighetsordningen
ska tillimpas pa alla EU-fonder. Sammanfattningsvis stir von der
Leyen och den nya kommissionen infér stora och komplexa utma-
ningar under senare hilften av 2020-talet.

I den 28:e utgdvan av Europaperspektiv sitts fokus pa att utrona
om EU:s vigval i termer av politik och utékade befogenheter ir
adekvata for att beméta en forindrad geopolitisk omvirld. Vad inne-
bir gemensamma satsningar inom nédvindig spjutspetsteknologi for
EU:s resiliens och konkurrenskraft? Ar EU:s politik om utlindska
direktinvesteringar och nya, mer robusta verktyg fér granskning av
sddana investeringar tillrickliga, och hur har dessa implementerats av
medlemslinderna? Hur bidrar EU:s strivan om strategisk autonomi
till att minska sirbarheterna och forbittra forsérjningskapacitet pa
ett stort antal omriden, inklusive den europeiska folkhilsan? Kan
EU verka for en gemensam prissittning av miljofarliga utslipp och
avfall for att piskynda den grona omstillningen globalt? Vad ska
goras for att stirka industrins forméga att anpassa sig till nya regler
och policyinstrument inom den grona given? Till vilken grad ir EU:s
koldioxidtullar nédvindiga for den grona omstillningen och hur pi-
verkar de EU:s handelsférbindelser? Kommer EU:s férsvarspolitiska
industrisatsning leverera en hogre militir kapacitet till en ldgre kost-
nad? Kan en forbittrad resurshushillning vara en vig ur Europas
geopolitiska dilemman? Dessa och andra frigor diskuteras av fors-
kare inom ekonomi, juridik och statsvetenskap i bokens nio kapitel.

I bokens forsta kapitel diskuterar Johannes Jarlebring hur vi bist
kan f6érstd EU:s marknadsmakt i en geopolitisk omvirld. Kapitlet
ifrigasitter den brett spridda bilden av att EU under de senaste dren
har gjort en geopolitisk helomvindning och ir pa vig att bli en global
maktspelare. Jarlebring varnar {6r att denna bild riskerar att leda «ill
en felaktig tolkning av EU:s roll i virlden och i férlingningen leda
till ogenomtinkta politiska val. Kapitlets tolkning ar i stillet att EU
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anvinder sin marknad och regleringsapparat for att trycka tillbaka
omvirldens geopolitisering, men utan att f6r den skull sjilv bli en
geopolitisk maktspelare.

Kapitlet redovisar 6vergripande det teoretiska och empiriska stédet
for denna tolkning. Jarlebring pavisar sirskilt att de instrument som
brukar anféras som bevis fér EU:s geopolitiska helomvindning, sa-
som det nya anti-tvingsinstrumentet, dr relativt svaga och outveckla-
de. Samtidigt dr de nya instrument som innebir att EU externaliserar
sin interna regelordning, sisom EU:s nya Al-lag, 4r betydligt mer ut-
vecklade. Dirmed, menar Jarlebring, finns en betydande kontinuitet
i EU:s anvindande av marknadsmaket, dir den viktigaste trenden ir
att unionen borjat férsvara den regelstyrda internationella ordningen
pé ett mer kraftfullt och sjilvstindigt site dn tidigare.

Jarlebring belyser avslutningsvis att det finns politiska vigval vad
giller EU:s anvindning av marknadsmakt. Medan vissa EU-aktorer
driver pa for att EU ska bli en geopolitisk maktspelare, prioriterar
andra malen att stirka EU som tillvixtmotor eller att anvinda EU:s
marknadsmakt som virn for Europas civilisatoriska modell. Kapitlet
landar i rekommendationen att EU:s beslutsfattare bér avstd fran
vaghalsiga satsningar pa att gora EU till en geopolitisk spelare. I
stillet bor EU noja sig med att koordinera medlemslindernas geo-
ekonomiska agerande, och bittre kalibrera sin regleringsorienterande
maktanvindning, till stod f6r en regelstyrd internationell ordning.

I det andra kapitlet analyserar Hannes Lenk den geoekonomiska
vindningen i EU:s handels- och investeringspolitik, dir handelspo-
litiken i allt hogre grad anvinds for att hantera sikerhetsutmaningar
och stirka EU:s strategiska intressen. Genom att anvinda ett teo-
retiskt ramverk som kategoriserar EU:s geoekonomiska instrument
visar Lenk hur kommissionens verktygsldda har utokats f6r att inte-
grera bade handels- och sikerhetspolitiska mal.

Lenk belyser sirskilt hur geopolitiska utmaningar ger kommis-
sionen mojlighet att 6ka sitt inflytande 6ver nya politiska omraden.
Kommissionen drar nytta av tvetydigheten som féljer med ett utvid-
gat sikerhetsbegrepp, samt genom att introducera nya, odefinierade
koncept som 6ppen strategisk autonomi, riskminimering och eko-
nomisk sikerhet. Kapitlet beskriver vidare hur Kinas ekonomiska
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och tekniska framvixt anvinds for att mobilisera stéd bakom de nya
policyinitiativen och genomdriva en férindrad inriktning i EU:s ge-
mensamma handelspolitik.

Mot denna bakgrund framhiver kapitlet att EU:s nya policyin-
strument inte enbart syftar till att frimja marknadstilltrdde och eko-
nomisk tillvixt, utan framfér allt till att sikerstilla resiliens och tek-
nologiskt oberoende i en allemer konfliktfylld global ordning. Under
de senaste dren har kommissionen siledes lyckats introducera ett
stort antal unilaterala handelspolitiska instrument med handels- och
investeringsbegrinsande egenskaper. Genom att utnyttja den gemen-
samma handelspolitiken, ett omrade under exklusiv befogenhet, kan
kommissionen agera snabbare och mer dynamiskt. Dock uppmirk-
sammar Lenk att den 6kade kopplingen mellan handel och sikerhet
utmanar EU:s dtaganden {6r multilateralism och kan potentiellt leda
till en mer protektionistisk hillning.

I bokens tredje kapitel analyserar Love Ronnelid vilka skillnader
som finns mellan den inre marknaden och de historiskt mest fram-
gangsrika exemplen pa effektiv industripolitik. De historiskt fram-
gangsrika ekonomiska strategierna — frimst ostasiatiska — byggde pa
en blandning av offentligt stod och disciplinering av marknaden, en
hog grad av offentlig koordination och en lag grad av riteslig kontroll
over ekonomin. EU:s inre marknad har i motsats till dessa linders
system i hog grad skapats genom rittslig innovation som avpoliti-
serat komplicerade politiska beslut. Det férutsags leda till svirigheter
for staten att planera ekonomin, ett tinkande som dven kopplats till
s& kallad messiansk legitimering, dir unionens ekonomiska struktur
dven forestills bidra till fred och demokratisering.

I kapitlet pekar Ronnelid pé vilka olika risker som finns om unionen
vill inspireras av de ostasiatiska framgingsexemplen. Det rér fram-
for allt en svag féorméga att styra resurser och disciplinera féretag
pa den inre marknaden, svérigheter att centralisera beslutsfattande
inom unionen, risk for konflikter med EU-rittens tankar om icke-
diskriminering, och en svag forméaga att aterféra privata vinster frin
industripolitiken till det offentliga. Ledande tinkare inom industri-
politik pekar pa risker med att utge stora stéd utan en offentlig for-
méga att kontrollera ekonomin. Sidana offentliga formagor skulle
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kriva en visentlig forindring av de rittsregler som skapar den inre
marknaden. En forindring av dessa regler skulle sannolike lyfta fram
politiska motsittningar som kunnat déljas genom den rittsliga av-
politiseringen. Avslutningsvis menar Ronnelid att EU i sitt vigval
bor forsoka styra diskussionen om industripolitik bort frin ett antal
férdunklande dikotomier, samt vara forsiktig med att utge stora sub-
ventioner om inte andra nédvindiga kapaciteter for industripolitik
kunnat utvecklas inom unionen.

I bokens fjirde kapitel analyserar Christian Sandstrim och Mikael
Stenkula limpligheten av att bedriva en aktiv industripolitik med
grona fortecken pd EU-nivin. De dndrade geopolitiska forutsite-
ningarna i kombination med de klimatrelaterade utmaningar som
virlden star infor har gjort att alle fler foresprikar att EU ska oka
ambitionsnivin och genomfoéra omfattande, expansiva och riktade
industrisatsningar. Det bade for att piskynda klimatomstillningen
och for att géra EU mer oberoende av omvirlden.

Forfattarna menar emellertid att denna strategi dr forenlig med
ménga problem och frigar sig om information, incitament och kom-
petens pd EU-niva dr utformade for att kunna bedriva denna form av
?politisk kapitalism” pa ett framgingsrike sitt. Baserat pi egen och
andras forskning drar de slutsatsen att riktade stodsystem stiller allt-
for hoga krav pa den politiska sektorns forméga att kunna identifiera
framtidens industrier, produkter och tekniska 16sningar. Forfattarna
menar vidare att billiga 14n och bidrag tenderar att sitta risktinkan-
det ur spel och dra till sig olika former av ”bidragsentreprenérer”,
samtidigt som det 6ppnar upp mojligheten f6r omfattande lobbying
for att gynna specifika 16sningar, foretag, branscher eller linder.

I stilllet for att lita byrdkrati och administration vixa och diktera
utvecklingen pad EU-nivd menar forfattarna att det finns andra vigar
att vilja. De vill hellre se en ambitiés, heltickande och global prissitt-
ning av miljofarliga utslipp och avfall, eftersom det ger industrin ritt
incitament att pdskynda en omstillning, utan att man laser fast sig i
specifika l6sningar eller féretag. De foresprikar dven en traditionell
miljopolitik med regelritta forbud och utfasning av miljorelaterade
gifter, vilket tidigare har visat sig fungera vil. I den man det beho6vs
extra stimulanser for att paskynda utvecklingen menar foérfattarna
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att allminna avdrag bor anvindas i s stor utstrickning som mojligt i
stillet for riktade bidrag. Som ett tydligt vigval féreslar de dessutom
att ett konkurrens- och teknikneutralt system erbjuds, sa att politiker
inte aliggs att i forvig forsoka vilja ut framtida tekniska 16sningar
inom péstidda framtidsbranscher.

I kapitel fem beskriver Calle Hikansson hur EU:s forsvarsindustri-
ella utveckling har sett ut sedan slutet av 1990o-talet fram till efter
Rysslands anfallskrig mot Ukraina. Kapitlet redogér for hur EU,
och framfor allt den Europeiska kommissionen, har fitt en utokad
roll inom omrédet for férsvarsindustri sedan mitten pd 2010-talet.
Hiakansson menar att utvecklingen varit avhiingig ett politiskt och
langsiktigt policy-entreprendrskap frin kommissionens sida och de
olika kriser som drivit pd for ny europeisk integration inom politik-
omradet forsvar och sikerhet.

Sedan Rysslands fullskaliga krig mot Ukraina brét ut 2022 har
flera nya initiativ lanserats pd EU-niva inom det férsvarsindustriella
omridet. Det innefattar bland annat initiativ {6r att satsa pa gemen-
sam upphandling av forsvarsmateriel och for att utoka produktionen
av ammunition i Europa inom ramen fér en ny forsvarsindustristra-
tegi. Enligt Hikansson finns det dock fortfarande frigetecken om hur
dessa initiativ kommer utvecklas framéver eftersom medlemsstaterna
traditionellt sett har varit férsiktiga med for stora 6verstatliga inslag
inom férsvarspolitiken. Vidare ir ambitionerna inom de nya initiativen
avhingigt férhandlingarna om EU:s lingtidsbudget efter 2027.

I kapitlet argumenterar Hikansson for att EU behover gora mer
inom forsvarspolitiken i Europa, dven om unionen redan har stirkt
sin roll inom omradet. Han ser bland annat ett behov av storre och
mer gemensamma finansieringsmodeller fér férsvar framgent. Han
menar att EU kan dra lirdomar av hur covid-19-pandemin hante-
rades och att unionen gemensamt bor ta upp lan for ate satsa pd ut-
veckling och upphandling av forsvarsmateriel. Hikansson forespra-
kar avslutningsvis dven ett nirmare samarbete mellan EU och Nato.

I bokens sjitte kapitel analyserar Martin Lundmark de stora utma-
ningar som Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina 2022 medférde
for EU:s formaga att stodja Ukraina med donationer av forsvars-
materiel. Efterfrigan pi forsvarsmateriel, i synnerhet ammunition
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och granater, okade kraftigt i samband med kriget i Ukraina och
infoll i kolvattnet av en ling period av rationaliseringar pa nationell
niva f6ér att uppné en “fredsoptimerad” struktur i forsvarsindustrin
och nerskirning av den strategiska samordningen av forsvarsforeta-
gen. EU:s medlemslinder och deras férsvarsféretag visar i mitten av
2020-talet att de inte pd langa vigar kan leverera de mingder som
behovs for att mota Ukrainas behov av ammunition och granater.
Den samlade produktionskapaciteten hos foéretagen var otillricklig,
och foretagen saknade moijlighet att snabbt 6ka sin produktion.

I kapitlet visar Lundmark 4ven pd hur Ukrainakriget genererat
en stark drivkraft frin kommissionens sida att 6ka EU:s formaga till
strategisk autonomi inom férsvarsomradet och dess forsvarsindustri.
Kommissionen presenterade viren 2024 ambitidsa forslag for att 6ka
den 6verstatliga styrningen och samordningen inom EU vad giller
férsvarsanskaffning och EU:s forsvarsindustri — det som kallas EU:s
strategiska autonomi inom forsvarsomradet. Forslagen medfor tyd-
liga utmaningar gentemot enskilda medlemslidnders nationella prio-
riteringar kring anskaffning och autonomi. Minga medlemslinder
foredrar inhemska leverantorer eller koper framfor allt frin USA,
andra foljer i hog utstrickning Natos generella preferenser och stan-
darder. Motivationen att prioritera EU:s strategiska autonomi éver
nationella mal har fram till mitten av 2020-talet inte varit sdrskilt
framtridande.

Lundmark belyser siledes hur nationella och EU-gemensamma
mél for strategisk autonomi kommer i konflikt och medlemslinder-
nas oférmaga att reagera pa hastigt uppkomna férsvarsbehov till f6ljd
av Rysslands krig i Ukraina. For att EU:s strategiska autonomi inom
férsvarsomridet ska kunna foérstirkas menar Lundmark att det krivs
en okad vilja hos medlemslinderna att medge overstatlig styrning
frin kommissionen. Den strategiska samordningen och samsynen
behover 6ka baserat pd gemensamma affirsmodeller och en djupare
fortroendebaserad planering av forsvarsmaterielproduktion. Ocksi
en markant forindring frin en fredsoptimerad forsvarsindustri till en
robust forméga till gemensamt forsvar krivs.

I bokens sjunde kapitel analyserar Louise Bengtsson hur EU mot
bakgrund av den forindrade geopolitiska kontexten och dynamiken
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efter covid-19-pandemin har fitt en alltmer framatlutande roll pa
hilsoomradet, sivil internt inom EU som genom sitt globala akt6r-
skap. Med utgangspunkt i integrationsteori och diskursiva inram-
ningar som kopplar hilsofrigorna till sikerhetsperspektiv pa olika
sitt, belyser kapitlet vad som kan beskrivas som ett sikerhetsorien-
terat skifte i EU:s roll som regional och global hilsoaktér. Kapitlet
beskriver denna utvecklings drivkrafter och natur.

I kapitlet visar Bengtsson att en mer intressebaserad handels- och
industripolitik hamnat i fokus under mitten av 2020-talet, dir for-
sorjningskapacitet, konkurrenskraft och ambitionen att minska sr-
barheter pa likemedels- och vaccinomridet ir en central inramning
som kopplar till strategisk autonomi. I tilligg finns det fortsate ett
stort fokus pé hilsosikerhet, i bemirkelsen att EU:s stirkta samar-
bete pd omradet till stor del fokuserar pa beredskap fér kommande
pandemier och andra hilsohot si som bioterrorism. Slutligen tyder
EU:s externa ambitioner pi en ny agenda dir unionen genom bland
annat den si kallade Global Gateway-strategin och strategiska part-
nerskap med utvecklingslinder hoppas kunna flytta fram sina globala
positioner i ett alltmer spiint geopolitiskt lige. Bengtsson menar att
EU i sitt viigval behover sikerstilla en rimlig balans mellan unionens
intressen och virderingar, och genuina hinsyn till partnerlinders ut-
vecklingsbehov och prioriteringar. Det, menar hon, ir av stor vikt
inte minst mot bakgrund av det missndje som uppstod pd grund av
unionens hantering av vaccinupphandlingarna dir europeiska intres-
sen fick ga fore global prevention.

I det dtronde kapitlet belyser Susanne Arvidsson EU:s vigval och
utmaningar i relation till hillbara investeringar och biologisk mang-
fald. Kapitlets huvudsakliga frigestillning ir hur EU kan hantera tvil-
lingkriserna - klimatférindringar och forlusten av biologisk mang-
fald - for att nd sina ambitiosa hillbarhetsmal. Arvidsson redogér for
den historiska utvecklingen av EU:s klimatpolitik, med fokus pa den
europeiska grona given som syftar till att uppnd klimatneutralitet
senast 2050. Arvidsson analyserar 4ven EU:s policyinitiativ kopplade
till biologisk mangfald, inklusive strategin foér biologisk mangfald
2030 och den nya Naturrestaureringslagen, och hur dessa kan bidra
till att motverka forlusten av biologisk mangfald. Hon pekar dock pa
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betydande hinder, sisom bristande internationell samordning och
kunskapsluckor inom féretag och politik, vilka riskerar att under-
minera EU:s ambitioner.

I analysen framhalls behovet av att stirka industrins formaga att
anpassa sig till nya regler och policyinstrument, sdsom taxonomi-
férordningen (EU:s taxonomi), direktivet om féretagens héllbarhets-
rapportering (Corporate Sustainability Reporting Directive, CSRD) och
de framtagna EU-standarderna for hallbarhetsrapportering (Euro-
pean Sustainability Reporting Standards, ESRS). I kapitlet presenteras
forskning som visar att foretagens beredskap infor EU:s striktare
héllbarhetskrav ér bristfillig. Arvidsson diskuterar dven svirigheterna
med att mita och rapportera biologisk méingfald jimfort med klimat-
paverkan, vilket férsvirar arbetet med att omdirigera finansiella flo-
den mot naturpositiva investeringar. Kapitlet belyser vidare de poli-
tiska och normativa utmaningar som forlusten av biologisk méngfald
och klimatkrisen stiller EU infér, inklusive behovet av férbittrade
metoder for att mita och rapportera hallbarhetsprestationer.

Avslutningsvis diskuterar Arvidsson hur EU bér stirka sin hall-
barhetspolitik under Ursula von der Leyens andra mandatperiod som
ordférande for kommissionen. Hon féreslar att EU ska komplettera
sina policyinstrument med sektorsspecifika riktlinjer, investera i ut-
vecklingen av enhetliga metoder f6r mitning av hallbarhetsaspekter
samt frimja kapacitetsbyggande inom industrin. For att den gréna
given ska bli en framgingssaga for klimatet och biologisk mingfald
ir det, enligt Arvidsson, ett avgoérande vigval att politiken forser
industrin med bittre stéd och vigledning kring hur hallbarhetspres-
tationer ska mitas och rapporteras.

I bokens avslutande kapitel undersoker Asa Romson geopolitiska
beaktanden som motivering till EU:s 6kade intresse av regleringar
for att minska resursanvindningen. Kapitlet har tva frigestillningar.
En av dessa giller hur vil EU:s regleringar om resurshushéllning ir
utvecklade. Den andra giller i vilken utstrickning dessa regleringar
motiveras utifrin EU:s geopolitiska sirbarhet. Romson redogor i ka-
pitlet for tva olika vetenskapliga perspektiv pd hur resurshushallning
kan analyseras i gillande geopolitisk kontext. Romson iligger dels
ett traditionellt handelsekonomiskt perspektiv dir globala virde-
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kedjor for resurser och produkter utmanas nir protektionism for-
svirar handel, dels ett miljo- och geovetenskapligt perspektiv dir
den globala resursanvindningen medfor si omfattande miljorisker att
den i sig utgor ett sikerhetshot mot en vilméende jord och dirmed
europeiska samhiillen.

Kapitlet diskuterar direfter, i huvudsak utifran miljorictsliga per-
spektiv, frigan om pa vilket sitt EU:s handlingsplan {6r cirkulir eko-
nomi speglar dessa geopolitiska hinsyn. Romson undersoker dven
implementeringen av planen i aktuella EU-rittsliga reformer inom
produkt- och restproduktslagstiftning, inom regleringen av plast, samt
i lagstiftningen kring strategiska och kritiska ramaterial. Romson
belyser siledes EU-regelverk som pa olika sitt syftar till okad resurs-
hushallning och diskuterar utmaningar som uppstér. Kapitlets avslu-
tande avsnitt aterkopplar till frigan om resurshushallning kan vara
en vig ur Europas geopolitiska dilemman och presenterar vigval for
EU som i hog utstrickning kan fora omridena samman. Ett viktigt
vigval dr dirvid att vidareutveckla livscykelperspektivet till en EU-
riteslig miljoprincip, och samtidigt anvinda det som mitsticka vid
utformning av ny och reformerad lagstiftning.
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Betydelsen av EU:s marknads-
makt i en geopolitisk omvarld

av Johannes Jarlebring

Om Europa inte kan bli mer produktivt kommer vi att tvingas vilja. Vi
kommer inte att pd en ging kunna bli ledande inom ny teknik, vara en
forebild i klimatfrigan och agera som en oberoende spelare pé virlds-

scenen. Mario Draghi, september 2024.

EU:s inre marknad har pa nytt seglat upp till fronten av unionens
politiska agenda. En rad ledande aktorer har under 2024 hivdat att
Europa maste mobilisera kraften i den inre marknaden for att stirka
sin makt i en geopolitisk omvirld. Inte sillan framstills en stark
marknad som en universallésning, med vars hjilp Europa ska ni alla
sina mal samtidigt: bli en ledare i nyckelteknologier, gi fore i klimat-
frigan och dessutom agera som en oberoende geopolitisk spelare pd
den internationella scenen.

Ett sliende exempel erbjuds av Frankrikes president Emmanuel
Macron som i ett linjetal i april 2024 utvecklade en vision om ett
framtida Europa som bygger internationell styrka och ledarskap ge-
nom storskalig industripolitik, i konkurrens med framfor alle USA
och Kina. Andra exempel finns i Ursula von der Leyens agenda {or
den Europeiska kommissionen. I sitt tal infér Europaparlamentet
ijuli 2024 lanserade kommissionens ordférande bland annat en ny
”ekonomisk utrikespolitik”, med inslag av vad hon kallade ekono-
misk statskonst (economic statecraft). Tva tunga rapporter har bidragit
med stoff till denna agenda. Rapporterna ir forfattade av Enrico Letta
respektive Mario Draghi, bida tidigare premiirministrar i Italien,
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och férordar massiva investeringar i den inre marknaden for att gora
Europa mer konkurrenskraftigt, produktivt och starkt.

Det ir i sig inte férvinande att EU:s inre marknad betraktas som
en killa till make i virlden. Det ir vilkint att den som har kontroll
6ver en stor marknad kan bli mindre beroende av omvirlden och
dessutom pé olika sitt utnyttja andras beroendeférhéllanden for att
paverka externa aktorer och strukturer. I statsvetenskaplig forskning
har detta kallats for att utéva marknadsmake. EU:s historiska utveck-
ling kan till stor del ldsas som en process som successivt har stirkt
Europas marknadsmakt. Parallellt med successiva utvidgningar till
nya linder, vilka har forstorat den inre marknaden, har unionen grad-
vis byggt upp en betydande kapacitet att kontrollera marknaden, inte
minst genom att knyta samman nationella myndigheter i olika mer
eller formaliserade organ och nitverk. Dirigenom har EU byggt upp
en marknadsmakt som vilar pd 450 miljoner konsumenter och en
regleringskapacitet som pid ménga omriden 6verstiger motsvarande
kapacitet i USA och Kina. Faktum ir att marknadsmake dr det enda
omrade dir EU har ndgot s& nir hirda resurser som kan matcha dessa
stormakter.

Frigan ir dock vad den nya agendan om ett mer aktivt utévande
av marknadsmakt egentligen betyder for EU:s internationella roll.
En lang rad forskare och EU-experter har tolkat den som att EU
héller pa att omvandlas till en geopolitisk spelare och till och med
gor en geopolitisk helomvindning. Som framholls redan i det inle-
dande avsnittet av 2023 drs utgiva av Europaperspektiv skulle detta
innebira att EU 6verger sin traditionella inriktning, som vanligen
ansetts handla om att soka omsesidigt gynnsamma 16sningar base-
rade pd frihandel, normativa principer och multilaterala regelverk.
Ett geopolitiskt EU koncentrerar i stillet sin maktanvindning till
att skapa kontroll och dominans éver internationella virdekedjor,
yteerst for ate stirka sin position i relation till stormakter som USA
och Kina. Men i vilken mén stimmer verkligen tesen att EU gor en
geopolitisk helomvindning i sin anvindning av marknadsmakt? Och
vad innebir det i s fall for vér forstielse av unionens plats och roll i
den nya framvixande virldsordningen?

Detta kapitel framhaller ate det inte alls ir sjilvklart att EU gor eller
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kommer att gora en tydlig geopolitisk helomvindning. Att manga
verkar ta denna helomvindning for given dr orovickande och riskerar
att leda till en felaktig bild av EU:s maktanvindning och roll i virlden,
vilket i forlingningen leder till diliga beslut. Det ir visserligen tydligt
att unionen har blivit mer geopolitiskt dn tidigare, vilket syns inte
minst i EU-ledares politiska diskurs och i vissa nya instrument kopp-
lade till EU:s nya industripolitik och inte minst instrumentet mot
ekonomiskt tvang (Anti-Coercion Instrument). Men den nya diskursen
ir tvetydig i sin inriktning och flera av de tyngsta nya instrumenten
ir snarast exempel pa att EU vixlar upp sin traditionellt inriktade
maktanvindning. Framstiende exempel ir EU:s nya grinsjusterings-
mekanism for koldioxid (Carbon Border Adjustment Mechanism, ocksi
kallad CBAM), férordningen om harmoniserade regler for artificiell
intelligens (AI-forordningen) och avskogningsférordningen. Dessa
instrument kan knappast sigas syfta till att dominera internationella
virdekedjor, utan snarare till att skapa nya regelverk inom globala
marknader, till stod for en regelstyrd internationell ordning.

For att spetsa till min alternativa tes hivdar jag i detta kapitel
att den praktiskt mest betydelsefulla forindringen av EU:s anvind-
ning av marknadsmakt under de senaste dren har bestdtt i att unio-
nen borjat stodja den regelstyrda internationella ordningen pa ett
mer aktivt och sjilvstindigt sitt 4n tidigare. Kapitlet gor gillande
att detta smatt paradoxala svar pd omvirldens geopolitisering inte i
forsta hand beror pa att EU:s externa agerande styrs av tydliga och
starka 6vergripande normer, vilket somliga forskare hivdar. Snarare
finns mer komplexa orsakssamband och drivkrafter, som handlar om
att anvindandet av marknadsmake till stor del styrs av strukturella
faktorer och en dragkamp mellan olika aktérer med konkurrerande
visioner om hur EU bist bér anvinda sin maket.

Kapitlet inleds med att presentera en analysram som urskiljer tre
olika sitt att anvinda marknadsmakt. Utifrin denna analysram ut-
vecklas i avsnitt tva en kritisk analys av tesen om EU:s geopolitise-
ring och en alternativ tolkning av EU:s agerande. Analysen férdjupas
empiriskt i avsnitt tre, fyra och fem, vilka diskuterar férindringar i
EU:s diskurs (vad EU siger) och unionens nya, mer eller mindre geo-
politiska instrument (vad EU gor). For att gora analysen mer fram-
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dtblickande och belysa politiska val i utévandet av marknadsmake
utvecklas direfter, i avsnitt sex, tre alternativa perspektiv pd EU:s
maktanvindning och roll i virlden. Ska EU agera som en geopolitisk
spelare, konkurrera genom att ta marknadsandelar inom snabbvix-
ande tillvixtmarknader eller forsvara EU:s normer och civilisatoriska
modell? Kapitlet avslutas med rekommendationer om hur EU kan
anvinda sin marknadsmakt pa ett effektive séte.

Tre olika satt att anvanda marknadsmakt:
normspridning, externalisering och statskonst

Marknadsmakt kan utévas mer eller mindre aktivt, och med hjilp av
flera olika tekniker. Nedan beskrivs olika sitt att anvinda marknads-
makt i tre idealtyper. Som kommer att framga senare i kapitlet r
dessa idealtyper av stor betydelse for att identifiera hur EU anvinder
sin makt, och uttolka vad denna maktutévning betyder for EU:s
internationella roll. De tva f6rsta idealtyperna — normspridning och
externalisering — understodjer i huvudsak en regelstyrd internationell
ordning. Den tredje typen — ekonomisk statskonst — stir diremot i
konflikt med och undergriver denna ordning. De tre idealtyperna
sammanfattas i tabell 1 nedan.

Normspridning innebir att idéer och regelverk sprids utan inslag av
direkt tryck eller forhandling frin EU:s sida. Ett omtalat exempel pa
detta dr Brysseleffekten, for att anvinda ett begrepp som myntats av
Anu Bradford, professor i juridik vid Columbiauniversitetet i USA.
I en bok frin 2020 visar Bradford att internationella féretag ibland
tillimpar EU:s regelverk dven nir de arbetar i andra marknader, trots
att de inte dr tvingade till detta. Skilet ir enligt Bradford att EU:s
regler ofta ir mer krivande 4n regelverk i andra linder och att pro-
dukter som utformas utifrén EU-regler ddrmed ger tillging dven till
dessa linders marknader. Ett ytterligare skil 4r att det kan vara dyrt
och ineffektivt for foretag att anpassa tjanster och produketer till olika
lokala marknader. Ett illustrativt exempel pa Brysseleffekten ar att
den globala bilindustrin under manga ar har tivlat om att snabbast
anpassa sina motorer till EU:s standarder for koldioxidutslipp. Nir
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internationella foretag vil har anpassat sig till EU-regler kan det ske
spridningseffekter till sdvil nationell lagstiftning som internationella
organisationer. I en studie frdn 2024 fann Europeiska kommissionen
statistiskt stéd for att andra linder anvinder EU-regler som modell
nir de utformar produktkrav inom hilsa, sikerhet och miljo. Studien
fann dessutom stod for Brysseleffektens centrala tes, att EU:s infly-
tande pa andra linders lagstiftning inom dessa omraden ir storre in
USA:s och Kinas. Eftersom normspridning bidrar till att skapa in-
ternationell koordinering av marknadsregler understédjer denna typ
av maktanvindning den liberala internationella ordningen, inklusive
bade harmoniserade regelverk och frihandel.

Den andra idealtypen brukar kallas for externalisering och skiljer
sig frin normspridning i det att EU och linder som USA anvinder sin
marknadsmakt mer direkt och aktivt, for att pAverka marknadsregler
och féretag bortom de egna grinserna. Detta gors genom en rad olika
tekniker som har det gemensamma draget att de ger utlindska aktorer
sirskilda incitament att folja eller nirma sig de marknadsregler som
anammats internt av aktéren med marknadsmakt. Externalisering
anses av minga forskare som central for att underbygga en regelstyrd
internationell ordning. Daniel Drezner hivdade exempelvis i en bok
fran 2008 att det ir USA och EU som tillsammans underbygger alla
mer betydelsefulla internationella marknadsregimer, genom att med
hjilp av sin marknadsmakt externalisera sina interna regelverk. Aven
om externalisering innebir en relativt direkt och aktiv maktanvind-
ning, handlar den inte om att skapa geopolitisk dominans. Snarare
handlar det om att uppritta ekonomiska incitament som kan anvin-
das for att initiera en dialog med externa aktérer, i syfte att bygga
internationella regimer, oka effektiviteten i EU:s interna regelverk
och skapa en jimn spelplan pi internationella marknader.

En vilkind teknik for externalisering ér att tillimpa intern lag-
stiftning bortom de egna grinserna, genom att helt enkelt kriva att
internationella foretag ska folja lagstiftningen 4ven nir de agerar i
andra linder. Ett exempel idr att EU ofta utformar sin lagstiftning
avseende digitala marknader for act gilla alla tjinster som anvinds
inom EU eller paverkar europiska medborgare, oavsett var i virlden
tjdnsteproducenten och dess servrar befinner sig. Regelovertridel-
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se beivras med stora boter och hot om utestingning fran den inre
marknaden. En annan externaliserings-teknik ir att kriva att andra
linder ska anpassa sin lagstiftning som villkor for att ingd handels-
avtal. EU kopplar ofta sina frihandelsavtal till en rad villkor avseende
kring hur tjinster och varor ska produceras, exempelvis villkor om att
motparten ska folja de internationella konventioner om miljomis-
sig hallbarhet som EU sjilv har anslutit sig till, sisom Parisavtalet
om klimatférindring. Sdsom framgar av dessa exempel 4r en baksida
med externaliseringsdtgirder att de kan leda till handelshinder, om
externa aktorer inte anpassar sig till EU:s krav.

En allt vanligare teknik for externalisering 4r ocksa att skapa sys-
tem for att systematiskt granska andra linders interna regelsystem pa
olika omriden och bedéma om de ir tillrickligt bra for att ge linder-
na fulle tillerdde till den inre marknaden (s kallad ”regimkontroll”,
pé engelska regime verting). Som jag dokumenterat i tva artiklar frin
2023 har EU sidana system pé plats i en rad sektorer, sisom skogs-
bruk, fiskeri, persondataskydd och finansiella tjinster. Ett exempel dr
att EU inom fiskerisektorn upprittat listor over linder som, enligt
EU:s bedomning, inte tillimpar hillbart fiske och bestraffar dessa
linder med férsimrat marknadstilltride. Liknande ”svarta listor” har
upprittats 6ver linder som EU anser har bristande interna regelverk
for foretagsbeskattning och penningtvitt. Ett annat vilkint exempel
pa regimkontroll finns i EU:s dataskyddsférordning (General Data
Protection Regulation, GDPR), som foreskriver att persondata kan
floda frice endast till linder som har adekvata skyddsregler pa plats.
Dessa relativt hirdhidnta former av externalisering tillimpas bara i
sektorer dir EU har en intern lagstiftning som ir stringare dn den
lagstiftning som tillimpas hos handelspartners, och om detta riskerar
att leda till att den europeiska marknaden piverkas negativt. Exter-
nalisering handlar med andra ord inte bara om att EU vill driva en
normativ agenda, utan minst lika mycket om att EU vill forsvara den
inre marknadens integritet och gynna dess konkurrenskraft.

Den tredje och sista idealtypen handlar om att marknadsmakt an-
vinds for att driva centrala utrikespolitiska och sikerhetspolitiska
prioriteringar. Denna anvindning av marknadsmakt faller under det
breda begreppet ekonomisk statskonst. Ett exempel pd statskonst r
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att vidta handelsrestriktioner som syftar till att bestraffa externa ak-
torer, forsvaga dem eller skicka varningssignaler. Férutom traditio-
nella handelssanktioner, kan aktorer som kontrollerar viktiga noder
i moderna globala marknader anvinda denna kontroll p& mer sofis-
tikerade sitt, som exempelvis nir telekommunikationsnitverk och
finansmarknadsstrukturer anvinds for att spionera pd andra linder
eller strypa deras tillgdng till viktiga marknadsfldden. Ett aktuellt
exempel pa statskonst i EU:s regi dr de breda sanktionspaketen mot
Ryssland efter invasionen av Ukraina. EU har dven vidtagit en rad
andra sanktioner, riktade mot totalt nira 5000 individer frin 6ver
30 linder, som dock i huvudsak handlar om 6vertridelser mot de
minskliga rittigheterna. En annan teknik f6r att utéva ekonomisk
statskonst dr att minska det egna beroendet av utlindska makter
inom sikerhetskritiska omraden, genom att investera i egen produk-
tions- och innovationskapacitet och styra handel till linder som ar
allierade eller uppfattas som sikra. Slutligen kan ekonomisk stats-
konst utévas genom att granska och kontrollera externa och interna
investeringar och andra handelsrelaterade floden for att sikerstilla
att frimmande makt inte utnyttjar dessa fléden pé sitt som skapar
sikerhetsrisker.

TABELL 1. IDEALTYPISKA ANVANDNINGAR AV MARKNADSMAKT

Typ av makt- Beskrivning Exempel pa tekniker
anvéandning

Normspridning | Externa aktdrer anpassar sig semi- | Brysseleffekten;
automatiskt till de regler som géller | Larande och emulering
internt pa en stor inre marknad.
Stoédjer en regelstyrd internationell

ordning.

Externalisering | Direkta, aktiva atgéarder for att Extraterritoriell lagstift-
fa omvarlden att anamma eller ning; Regelkrav i han-
approximera den egna regelord- | delsavtal; Regimkontroll

ningen. Stéder i princip en regel-
styrd internationell ordning, men
kan ocksa leda till handelshinder.

Ekonomisk Marknadsmakt anvands som medel | Sanktioner; Atgarder
statskonst for att driva centrala utrikespolitiska | fér att 6kad autonomi;
och sakerhetspolitiska priorite- Kontroll av investeringar

ringar. Undergréver en regelstyrd | och handelsfléden
internationell ordning.
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Teorier om EU:s makt: Hur geopolitisk kan
en union av medlemslander egentligen bli?

Geopolitisering innebir att de beroendeférhillanden som skapas
genom internationell handel i 6kad utstrickning betraktas som in-
strument for att driva utrikespolitiska och sikerhetspolitiska mal-
sittningar i konkurrens med andra stormakter. Det perspektiv som
anliggs pa virlden handlar om att dominera internationella virde-
kedjor och utnyttja beroendeforhillanden inom ekonomin for att in-
ritta linder i hierarkiska relationer. Betraktad utifrin den analysram
som utvecklats ovan innebir tesen om att EU gor en geopolitisk
helomvindning att unionen inte lingre forlitar sig pd normspridning
eller inte heller tillmiter externalisering ndgon hog prioritet. I stéllet
ligger EU sitt krut pa att utveckla statskonst for primirt geopolitiska
syften. Forskare som menar att EU goér en geopolitisk helomvind-
ning anser att detta i grunden forindrar EU:s internationella roll
och natur som makt. Pierre Haroche, forskare vid universitet i fran-
ska Lille, lanserade exempelvis i en artikel frin 2024 begreppet Geo-
economic Power Europe som en konceptuell lins for att forstd detta nya
EU. Anna Herranz-Surrallés, forskare vid Maastrichtuniversitetet,
ser i en artikel frin 2024 en 6msesidigt stirkande relation mellan en
ny geoekonomisk virldsordning, EU:s utveckling av geoekonomiska
instrument och EU:s identitet som geoekonomisk makt.

Hannes Lenks kapitel i denna bok ger en sammanvivd bild av flera
av de olika observationer och férklaringsmodeller som brukar anvin-
das av de som hivdar att EU gér en geopolitisk helomvindning. En
sarskilt viktig utgdngspunkt ir att Kinas intag i virldsekonomin och
den vixande ekonomiska kampen mellan USA och Kina har tvingat
EU:s politiska elit att fundamentalt forindra EU:s strategiska in-
riktning. Denna strategiska férindring sparas vanligen i en ny dis-
kurs; sirskilt att EU har borjat utmila Kina som en geopolitisk rival,
snarare 4n en handelspartner, och i 6kad utstrickning uttalar och
driver mal om europeisk suverinitet och strategisk autonomi. Dirtill
tillmits den sa kallade hegemoniteorin stor vikt for att forklara EU:s
agerande. Denna teori gor gillande att en regelstyrd virldsordning,
priglad av frihandel och utvecklade internationella institutioner, bara
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kan uppkomma under epoker dir det finns en dominant makt som
kan garantera att internationella spelregler efterlevs. Virldens linder
behover under sidana perioder inte bekymra sig om vem de bedriver
handel med eller vem som vinner mest pd denna handel. T stillet
kan de koncentrera sig pa att maximera sin absoluta vinst. Emellertid
kommer frihandel, enligt teorin, férr eller senare leda till att andra
linder kommer ikapp ekonomiskt och bérjar utmana hegemonens
stillning och de internationella regelverken, vilket utloser geopoli-
tisering. Hegemonen kommer svara pa detta hot genom att anvinda
terstoden av sin dominans for att vidmakthélla sin relativa makt och
hélla rivalen pd mattan. Detta leder till en eskalerande geopolitisering
dir hegemonen och dess rivaler utmanar varandra med ekonomisk
statskonst, vilket raserar den regelstyrda internationella ordningen.

Frigan ir dock hur vil dessa teorier passar pd EU, som varken ir
en hegemon eller en framvixande rival till en hegemon. Jag menar
i min avhandling om EU:s marknadsmakt frin 2024 att tesen om
EU:s geopolitiska helomvindning 6éverskattar hur starkt och direkt
EU styrs av strukturella forindringar pé internationell niva (bade de
som giller diskurs och roller, och de som giller materiella resurser)
och bortser frin de interna begrinsningar och drivkrafter som péver-
kar EU:s agerande. For att uttrycka det hela i en enkel allegori kan
man siga att tesen om EU:s geopolitisering uppfattar EU som ett
stort skepp, som tidigare har seglat i lugna vatten men som nu mots
av stormar och stridsfartyg, vilket fitt kaptenen att ge en generalor-
der om att radikalt ligga om kursen och rusta skutan. Jag skulle dock
hidvda att EU snarare kan betraktas som ett stort tdg, som i grunden
styrs utifrin de rilsar som byggts under flera decennier av interna-
tionell integration, samt av tigets minga egensinniga konduktérer,
maskinskotare och passagerare. Dirtill ir var och en av tigets 27
vagnar forsedd med en nodbroms.

I mer precisa termer kan man siga att EU, i jimforelse med linder
som USA och Kina, saknar en stark centraliserad politisk auktoritet
som kan navigera utifrin tryck frin omvirlden. Maktanvindningen
paverkas i stillet huvudsakligen av olika interna faktorer: unionens
omfattande regelverk avseende den inre marknadens funktionssitt,
unionens interna regleringskapacitet, de olika nitverk av policy-
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entreprendrer som formats inom och runt den Europeiska kom-
missionen och som konkurrerar med varandra om att utforma dess
forslag, samt de olika intressen och principer som drivs av unionens
27 medlemslinder. Nitverken av policyentreprenérer, som bestar av
savil politiker, tjinstemin, regelexperter, civilsamhillesaktorer och
representanter for foretagsintressen, kan anvinda de regelverk och
regleringsresurser som skapats av EU-integrationen for att driva sina
agendor i EU:s externa politik. En forutsittning for krafefull maktan-
vindning dr dock alltid att medlemslidnderna ger gront ljus. I prakti-
ken innebir detta att de policyinstrument som EU tar fram vanligen
ger betydande insyn och kontroll till medlemslinderna, som dirmed
kan blockera eller urvattna beslut som inte gynnar dem.

Utifrdn denna bild kan det for det forsta ifragasiteas i vilken mén
EU verkligen har forutsittningar att omsitta sin marknadsmake i
nya kraftfulla instrument for ekonomisk statskonst, sdsom antas av
de som menar att EU gor en geopolitisk helomvindning. Andrew
Cottey, professor vid University College i York, visar exempelvis i
en artikel frin 2020 att EU historiskt haft notoriskt svirt att gora
tydliga prioriteringar och systematiskt undviker att gora svéra val
i sin utrikespolitik. En grundliggande begrinsning ir att unionens
medlemslidnder ofta har sinsemellan motstridiga intressen och att
inget medlemsland vill bira hégre nettokostnader 4n nigot annat
medlemsland. Vanligen finns ocksé ett principiellt motstind i med-
lemskretsen mot att 6verfora betydande maktresurser till EU-niva
inom omriden som betraktas som nationella kirnkompetenser, si-
som ansvaret for nationell sikerhet. Detta har resulterat i att EU
fortfarande har en relativt begrinsad budget, motsvarande ungefir
1 procent av EU-lindernas samlade BNP, och saknar bide gemensam
polis och armé. En rad klausuler i EU-fordragen gor klart att det ér
medlemslinderna, och inte EU, som svarar for nationell sikerhet.

For det andra kan det utifrin denna bild ifrdgasittas om EU vill
eller kan nedprioritera maktanvindning foér externalisering av dess
internt tillimpade regler och principer. Snarare finns skil att tro att
en geopolitisk omvirld kommer att leda till en uppvixlad externali-
sering, di omvirldens geopolitisering mobiliserar nitverk av policy-
entreprendrer inom olika omraden och ger dem nya argument for att
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fa genomslag for sina agendor. Policyentreprenérer som forsvarar en
viss regleringsagenda (sisom miljoskydd) lir reagera pa att interna-
tionella regimer (sisom Parisavtalet om klimatforindring) krackelerar
eller inte utvecklas lika snabbt som tidigare och hivda att EU dirfor
méste kliva in mer kraftfullt for att ersitta dessa. Policyentrepre-
norer som prioriterar unionens konkurrenskraft lir reagera pa att
linder som USA och Kina borjar gynna sina egna foretag pa oritt-
visa sitt, och hivda att EU dirfor behover utveckla instrument som
jaimnar ut spelfiltet och motverkar att féretag flytear sina aktiviteter
till [inder med de mest gynnsamma regelverken. Forutsittningarna
for policyentreprendrskap blir sirskilt goda nir mélet om att bygga
internationella regimer sammanfaller med mer direkt intressedrivna
bevekelsegrunder. Ett exempel dr att Virldshandelsorganisationens
(WTO) konfliktlosningsmekanism sedan flera ar dr blockerad av stor-
maktskamp. EU har mycket riktigt svarat genom att utveckla sin
egen kapacitet att beivra overtridelser av WTO-regler, bade for att
férsvara det internationella regelbygget och verka for en jaimn spel-
plan.

Sammanfattningsvis forutser den alternativa syn pid EU:s mark-
nadsmakt som utvecklats hir en ”geopolitiseringsparadox”. I en kon-
text dir linder som USA och Kina anses utveckla nya former av stats-
konst for att stirka sin egna sikerhet, svarar EU genom att anvinda
sin marknadsmakt mer aktivt. Men EU:s mest potenta svar handlar
inte om sikerhetsfrimjande statskonst, utan om externalisering av de
regler och principer som tillimpas pd den interna marknaden. EU:s
maktanvindning gir med andra ord bortom Brysseleffekten och an-
dra typer av mjuk normspridning, men innebir inte att EU i grunden
geopolitiseras eller i nigon storre utstrickning blir en geopolitisk
spelare. Tesen om EU:s geopolitiska helomvindning framstar dir-
med som 6verdriven och riskerar att leda till missférstind om EU:s
makt och roll i virlden.
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Tvetydiga férandringar i diskurs: exemplet
"Oppen strategisk autonomi”

De som hivdar att EU gor en geopolitisk helomvindning framhal-
ler ofta att EU:s politiska elit har utvecklat en ny politisk diskurs
med fokus pd makt. Detta kan i sig knappast férnekas. Det har blivit
nirmast en regel att Europeiska kommissionens strategiska doku-
ment, oavsett sakomride, inleds med referenser till en geopolitiserad
omvirld och att EU behéver bli starkare och mer aktivt hivda sin
roll i virlden. I bade tal och officiella dokument framhills behovet av
europeisk suverinitet, strategisk autonomi, konkurrens med strate-
giska rivaler samt att EU behover bli mer realistiskt och mindre naivt.

Geopolitiserings-tesen gor dock ocksa det osikra antagandet att
den nya diskursen leder till en helomvindning i unionens faktiska
agerande. Ett exempel som sirskilt framhéllits i forskningen ir EU:s
nya doktrin om dppen strategisk autonomi (OSA). Joan Miro, verk-
sam vid universitetet Pompeu Fabra i Spanien, sparar i en artikel
frin 2023 hur begreppet strategisk autonomi forst dok upp inom det
forsvarspolitiska omrédet for att understryka behovet av att minska
Europas militdra beroende av USA, och hur kommissionen sedan
kom att anvinda det i policydokument inom en ling rad omriden, si-
som industripolitik, konkurrenspolitisk, digitalisering, klimat, jord-
bruk, finansmarknad och handel. I en artikel frin 2023 kopplar Pierre
Haroche OSA till kommissionsordférande Ursula von der Leyens
strategiska ledarskap och ser begreppet som en operationalisering
av hennes uttalade malsittning att leda en geopolitisk kommission.
Enligt Haroche ledde OSA till en starkare koordinering av kommis-
sionens externa politik, genom att interna motsittningar inom kom-
missionen kunde 6verbryggas. Forskarna Luuk Schmitz och Timo
Seidl, bada vid forskningsinstitutet European University Institute i
Florens, tar resonemanget ett steg lingre genom att hivda att kom-
missionen anvinde OSA som en si kallad koalitionsmagnet, for att
mobilisera och mojliggora allianser bland bredare intressentgrupper,
till stod for en ny politisk, geopolitisk inriktning for EU.

Fragan ir dock hur mycket och hur genomgripande den nya dis-
kursen verkligen férindrar de intressen och idéer som drivs av EU:s
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olika interna aktorer. Faktum ir att de tal och ofhciella dokument
som understryker europeisk suverinitet, sikerhet och autonomi ofta
samtidigt intygar EU:s fortsatta stod for den regelstyrda internatio-
nella ordningen. En alternativ tolkning av den nya diskursen ir att
den uppstdte som ett sdte att besvara internt motstridiga tryck fran
olika aktérer, utan att for den skull leda till en enad strategisk linje.
Vad giller OSA specifikt har det i forskningen framhallits att EU:s
medlemslinder inte ir eniga om vad doktrinen faktiskt innebér. Fri-
handels- och marknadsorienterade linder, bland annat i Norden, ligger
en stark betoning pa ordet 6ppenhet och reserverar sig mot begrep-
pet autonomi, som de betraktar som ett uttryck fér protektionism.
Niklas Helwig, forskare vid Utrikespolitiska institutet i Helsingfors,
menar i en artikel frin 2022 rentav att OSA har kommit till bred
spridning just pd grund av dess tvetydighet som gér det mojlige for
olika aktorer att ldsa in sina egna prioriteraringar. Dennis Broeders
vid universitetet i Leiden har tillsammans med andra forskare i en
studie frin 2023 argumenterat for att EU:s mer geopolitiska diskurs
pé det digitala omridet mycket vil leda till ”strategisk kakafoni” sna-
rare dn samordnat agerande mot tydligt definierade mal.

For att dterkoppla till de tre idealtyperna for anvindning av mark-
nadsmakt kan EU:s nya diskurs sigas spegla en framvixande upp-
fattning om att EU inte lingre kan forlita sig pa Brysseleffekten och
indirekt normspridning via internationella regimer, utan behover an-
vinda sina maktmedel mer direkt och unilateralt. Det tycks diremot
rada fortsatt oenighet om hur makten ska anvindas, sirskilt om fokus
ska ligga pd ekonomisk statskonst eller pa externalisering av EU:s
interna regelordning.

Ny ekonomisk statskonst, men utan resurser
och under nationell kontroll

En del av EU:s svar pd omvirldens geopolitisering har bestétt i att
utveckla nya instrument f6r ekonomisk statskonst. Dessa nya instru-

ment kan pa goda grunder beskrivas som geopolitiska di de tycks ha
udden riktade mot geopolitiska rivaler, sirskilt USA och Kina.
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Sophie Meunier och Bauerle Danzman menar exempelvis i en ar-
tikel frin 2024 att EU har visat betydande uppfinningsrikedom i att
utveckla vad de kallar geoekonomiska instrument. Bland annat nim-
ner de EU:s nya instrument mot ekonomiskt tving, férordningen om
granskning av utlindska direktinvesteringar (Regulation on Foreign
Direct Investment Screening) samt nya satsningar pa att stirka Europas
stillning nir det giller tillging till rimaterial och utveckling av kri-
tiska teknologier sisom halvledare och batterier. Kathleen McNa-
mara frin universitetet i Georgetown hivdar i en artikel frin samma
dratt EU dr i fird med att implementera vad hon kallar en geopolitisk
marknadsstrategi genom att utveckla en ingripande och aktivistisk
industripolitik. Hon hiavdar ocks3, dock utan att ge konkreta exem-
pel, att EU har visat en forkirlek for att anvinda marknaden som
vapen.

Det kan samtidigt noteras att det rider brist pd systematiska ge-
nomgéngar i vetenskapliga publikationer av hur EU positionerar sig
med sin marknadsmakt. De f6rs6k som dnda gjorts att ta ett brett
grepp i denna friga visar att de instrument som utgor de tydligaste
exemplen pid statskonst — exempelvis EU:s nya anti-tvings instru-
ment och férordningen om att granska utlindska direktinvesteringar
— forefaller relativt svaga och outvecklade. Faktum ir dven att EU:s
nya industripolitiska initiativ, exempelvis de som avser halvledare
och batterier, inte har lett till ny, betydande finansiering pA EU-niva
utan har finansierats genom ompaketering av existerande EU-medel
i kombination med finansiering pi nationell nivd av EU:s medlems-
linder. Den nya industripolitik som hittills vuxit fram har snarast
bestétt i att EU gjort undantag i sina statsstodsregler, undantag som
i huvudsak anvints av Tyskland och Frankrike for satsningar som
gynnar deras egna industrier.

Skilet till den relativt svaga utvecklingen av statskonst ir inte
frimst att Europeiska kommissionen ir aterhillsam nir den utformat
sina forslag, utan att forslagen urvatenas, for att inte siga mals ned,
i forhandlingar mellan medlemslinderna. Ett exempel ir EU:s in-
strument mot ekonomiskt tving, som i sin ursprungligen foreslagna
tappning inneholl betydande méijligheter for kommissionen att pa
egen hand tillimpa det nya instrumentet, vilket skulle ha genere-
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rat en central EU-kapacitet att agera som geopolitisk spelare. Under
férhandlingsprocessen lyckades dock en koalition av medlemslinder
indra beslutsreglerna s& att det instrumentet som till slut antogs
endast kan anvindas om det har stéd av en kvalificerad majoritet av
medlemslinderna. P4 liknande sitt har medlemslidnderna aktive valt
att inte skjuta till nya pengar till EU:s satsningar p& nyckelteknolo-
gier. Ett exempel ir att ett forslag frin kommissionen om att tillfora
10 miljarder euro till en plattform for strategiska tekniker (Strategic
Technologies for Europe Platform, STEP) under forhandlingarna mellan
medlemslinderna skars ned till 1,5 miljarder euro. Sett i ett geopoli-
tiskt sammanhang, diar mattstocken sitts av USA och Kina, dr sidana
satsningar att betrakta som blygsamma.

Mot detta kan mojligen invindas att processen mot utvecklande
av EU:s statskonst dnnu ir i ett tidigt skede och kan komma att acce-
lerera under kommande ar. Detta kan forstds inte uteslutas, sirskilt om
omvirldsutvecklingen gor att det geopolitiska trycket blir politiskt
akut. Flera historiska exempel visar att EU har kunnat évervinna
sina interna motsittningar i situationer nir Europa sttt infér ett
overhingande och gemensamt externt hot, sisom under finanskrisen
2009, pandemidren 2020-2022 och det pigiende kriget i Ukraina.
Samtidigt bor noteras att dessa historiska krisitgirder inte har lett
till storre permanenta Skningar av EU:s resurser. Inte heller har de i
grunden foérindrat de inre forutsittningar som priglar EU:s makt-
anvindning. Unionens medlemslinder vill fortsatt begrinsa och kon-
trollera EU:s statskonst, sdrskilt instrument som kan leda till (asym-
metriskt fordelade) kostnader eller avser sikerhetsfrigor.

Sirskilt intressant i sammanhanget dr Mario Draghis rapport om
EU:s konkurrenskraft (The future of European competitiveness — A com-
petitiveness strategy for Europe), publicerad i september 2024. Rappor-
ten framhaller att de geopolitiska trycken ir si akuta att de hotar
Europas existens, vilket motiverar massiva investeringar, inklusive
stora industripolitiska satsningar pd EU-niv4. Icke desto mindre kan
Draghi-rapporten ocksa lisas som en bekriftelse pd EU:s oférmaga
till grundliggande reform. De problem som rapporten pekar pa - att
EU ligger langt efter linder som USA och Kina vad giller produk-
tivitetsokning — ir kinda sedan linge, utan att EU {6r den skull
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har vidtagit samlade, starka dtgirder. Flera av rapportens byggstenar
framstir ocksd som politiskt mycket svirgenomférbara. Exempelvis
lir forslaget om att satsningar ska finansieras genom att ge ut gemen-
samma EU-obligationer méta motstind i manga linder, inklusive
Tyskland. Inte heller forslaget om att EU:s konkurrenskraftsagenda
ska styras strategiskt av stats- och regeringscheferna i Europeiska
rddet forefaller sirskilt lovande. Dels bygger det pa att Europeiska
ridet, som arbetar med konsensus, formdr prioritera konkurrenskraft
inom vissa nyckelsektorer framfor alla andra strategiska mal som det
redan formulerar. Dels bygger det pa antagandet att Europiska radets
prioriteringar fir starkt genomslag i olika decentraliserade och stin-
digt pagdende forhandlingsprocesser pd bidde EU-niva och nationell
niva, vilket ir langt ifrin givet. Det dr dirfor inte sirskilt troligt att
EU lyckas 16sa sitt dilemma genom att investera sig ut ur det, som
Draghi foreslar.

Det ir osannolikt att EU:s budget kommer att utdkas kraftigt
under de férhandlingarna om EU:s nista lingtidsbudget som vin-
tas starta sommaren 2025. Snarare kommer EU soka innovativa sitt
beldna de begrinsade medel som redan finns pd EU-nivé, exempel-
vis genom att via Europeiska investeringsbanken (EIB) ge garantier
till olika, frimst privata investeringar. Om dessa marknadsberoende
instrument limpar sig for stormaktskamp ir tveksamt och aterstir
att se. Det ir enligt min mening lika osikert om EU kommer lyckas
bygga effektiva instrument for att anvinda marknaden som ett vapen,
eller ens kontrollera utgdende och ingdende investeringar. Vad giller
de sirskilda svarigheterna med att uppritta en centralt kontrollerad
industripolitik hdnvisas till Love Rénnelids och Christian Sandstroms
och Mikael Stenkulas kapitel i denna bok.

Paradoxen: en uppvéaxlad externalisering av
EU:s interna regelordning

Den andra aspekten av EU:s svar pa omvirldens geopolitisering r in
mer ovintad och paradoxal. EU har under de senaste aren kraftigt vix-
lat upp sina anstringningar att externalisera sin interna regelordning,
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med hjilp av nya typer av instrument for att utéva marknadsmake.
Till skillnad frin statskonst forutsitter dessa externaliseringsinstru-
ment inte nya stora resurser pA EU-nivi. De inkriktar inte heller pd
nationella kirnkompetenser, vilket gér att medlemslidnderna inte pé
ett lika pataglige sitt soker vattna ur dem eller ta kontroll 6ver deras
tillimpning.

Ett sirskilt uppmirksammat exempel d&r CBAM, den nya grins-
justeringsmekanismen for koldioxid som inom ett antal koldioxid-
intensiva sektorer ligger en avgift pa foretag som importerar frin
linder som saknar regler f6r koldioxidbeskattning. EU motiverar
CBAM utifran dels det principiellt utformade mélet att motverka
klimatfoérandring (inskrivet i EU:s klimatlag), dels intresset av att for-
hindra koldioxidlidckage till andra linder samt skapa rittvisa spelregler
for energiintensiv industri. CBAM ger andra linder incitament att
anpassa sina interna regelverk da linder som har egna avgifter for
koldioxidutslipp kan undantas frin EU-avgifterna. EU kommer dir-
med tillimpa regimkontroll, det vill siga att det kommer granska
andra linders regelverk och bedoma om de ir tillricklige bra for att
linderna ska beviljas undantag. Slutligen kan nimnas att EU kom-
binerar CBAM med en rad dtgirder for att overtyga andra linder
att anta motsvarande regler. I CBAM anges exempelvis maélet att
utveckla en multilateral klimatklubb for att bana vig for ett globalt
ramverk f6r koldioxidprissittning. Som en konkret illustration av hur
CBAM bidrar till att begrinsa geopolitisering vigrade EU i oktober
2023 att inkludera klimatitgirder i ett USA-lett sanktionsinitiativ
specifikt riktat mot Kinas stilproduktion, eftersom detta skulle strida
mot implementeringen av den regelbaserade CBAM.

Ett annat exempel pa externalisering av EU-regler finns i den upp-
mirksammade AI-férordningen som EU antog slutligt i maj 2024.
Lagen utgdr virldens forsta generella regelverk om ansvarsfull an-
vindning av artificiell intelligens. Den framstills ibland som en del
av en geopolitisk dragkamp mellan EU, USA och Kina om ledarskap
i den digitala sfiren. Samtidigt tjinar Al-férordningen inte till att
dominera virdekedjor eller straffa geopolitiska rivaler. I stillet eta-
blerar den vad EU kallar ett rittighetsbaserat och mianniskocentrerat
forhéllningssite till AI genom att kriva tillstdnd for anvindning av
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Al som anses vara férenade med sirskilt stora risker. AI-férordningen
har extraterritoriell tillimpning da giller for ”leverantorer och an-
vindare av Al-system som ir beldgna i ett tredjeland dir de data som
produceras av systemet anvinds i Europeiska unionen” (artikel 2.1¢).
P4 liknande sitt som i fallet CBAM agerar EU ocksa f6r att utveckla
?digitala partnerskap” och frimja en internationell uppforandekod
for Al i syfte att skapa internationella regler som i méjligaste man
ligger i linje med EU:s interna regler. Al-férordningen ger EU ett
sdrskilt forhandlingskort i dessa samtal genom att den gor det mojligt
for EU att ingd bilaterala avtal som ger myndigheter i tredje land
ritt att utféra de kontrollfunktioner som anges i lagen (artikel 39).
Med andra ord kommer EU &terigen att utéva regimkontroll for att
bedéma om andra linders interna regimer ir tillrickligt bra for att
bevilja linderna bittre tillgdng till den inre marknaden.

Ett tredje exempel pd EU:s uppvixlade externalisering dr avskog-
ningsférordningen frin 2023, som syftar till att hindra att produkter
som har orsakat avskogning eller skogsférstorelse siljs inom EU eller
exporteras frin EU. Detta kan inkludera produkter som timmer,
kakao och boskap. I forhallande till andra linder upprittar forord-
ningen ett innovativt system for regimkontroll genom att Europeiska
kommissionen ges i uppdrag ska klassificera linder i tre kategorier
(hog, medel eller lag risk) utifrdn en bedémning av huruvida dessa
linder har effektiva system for att sikra att produkterna inte har
bidragit till avskogning eller skogsférstorelse. Ju hogre risken bedéms
vara, desto stringare krav stiller EU p4 att importorer vidtar dtgirder
for att sikerstilla att produkterna inte har bidragit till avskogning
eller skogsforstorelse.

Till sist kan nimnas att EU ocksd har skapat instrument som syf-
tar till att paverka andra linders regler for statsstéd och offentlig upp-
handling. Eftersom dessa instrument bygger pa interna EU-regler
och ir principiellt utformade kan de ocksa sigas handla om externa-
lisering av interna regelverk, dven om de i nigon man kan sigas ha
udden riktad mot Kina och i viss man dven USA. I férordningen om
utlindska subventioner (Regulation on foreign subsidies distorting the
internal market) frin 2023, ges Europeiska kommissionen mojlighet
att forhindra féretag som far subventioner av stater utanfér EU att
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ligga anbud i offentlig upphandling, vilket externaliserar EU:s inter-
na férbud mot statssubventioner. EU:s instrument for internationell
upphandling (Regulation on the International Procurement Instrument),
antaget 2022, ger pi liknande sitt kommissionen ritt att begrinsa
tilltrddet till den europeiska upphandlingsmarknaden om ett tredje-
land visar sig tillimpa 4tgirder som begrinsar tilleradet till dess egen
marknad for offentlig upphandling.

Sammanfattningsvis finns betydande stod for att EU har vixlat
upp sina anstringningar att utveckla internationella regimer genom
att externalisera sin interna regelordning. Aven om det krivs mer
forskning for atc ge slutgiltiga forklaringar av denna utveckling, dr
det troligt att interna faktorer kraftigt paverkar EU:s agerande. En
grundliggande drivkraft finns i de nitverk av policyentreprenérer
som anvinder sig av EU:s interna regelverk och regleringskapacitet,
liksom den geopolitiska kontexten, for att driva agendor som handlar
mer om reglering in om geopolitik.

Tre visioner om EU:s marknadsmakt

Detta avsnitt diskuterar tre politiska visioner som tillsammans bely-
ser de principiella val som EU stér infér i anvindandet av marknads-
makt. I viss man handlar valen om bedémningsfrigor, bland annat
hur omvirlden uppfattas och vilka forutsittningar EU har att pa-
verka denna. Men till stor del handlar de ocksé om virderingsfrigor,
exempelvis huruvida EU bér prioritera stormaktspel, sin ekonomiska
tillvixt eller olika regelverk och normer. Perspektiven illustreras med
tankegingar och policyférslag himtade frin debatten om EU:s fram-
tid.

1. EU som geopolitisk makispelare. Den forsta visionen prioriterar
anvindning av marknadsmake {6r att gora EU till en geopolitisk spe-
lare. Att uppnd detta mal uppfattas som en forutsitening for ate EU
ska kunna 6verleva ekonomiskt och férsvara sin sociala och ekolo-
giska modell.

Perspektivet har sin kanske tydligaste foretridare i Frankrikes pre-
sident Emmanuel Macron som i ett linjetal om Europa i april 2024
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mélade upp ett Europa som stér infor existentiella hot, vilka bottnar i
att andra stormakter inte lingre féljer internationella regelverk. Men
dven Ursula von der Leyen beskrev i sitt tal till Europaparlamentet i
juni 2024 en era som priglas av geostrategisk kamp och ett skifte fran
samarbete till konkurrens, dir ekonomiska beroenden inom olika
omraden anvinds som vapen. Bdde Macron och von der Leyen vill att
Europa tar stora steg mot en mer aktiv anvindning av marknadsmake,
genom en kombination av ekonomisk statskonst och externalisering.
Béda efterlyser massiva investeringar i Europas marknad, sérskilt en
storskalig industripolitik for att héja produktionskapaciteten inom
siakerhetspolitiskt viktiga omriden, skapa kontroll 6ver strategiska
produktionskedjor och géra EU mer suverint. Sirskilt Macron efter-
lyser ocksé en reformerad europeisk handelspolitik som anvinder den
inre marknaden som hivsting for att hivda Europas mal och regel-
verk. EU ska systematiskt kriva av sina handelspartners att de upp-
fyller europeiska standarder inom allt frin miljé och hilsa till sociala
standarder, och en stark gemensam europeisk grinskontroll ska se till
att produkter som inte uppfyller dessa standarder inte nir Europas
marknad. Macron nimner dven att handelsavtal bér anvindas som
patryckningsmedel for att fi andra linder att ta emot migranter. Som
han framhaller, ir detta mojligt tack vare EU:s marknadsmakt: ”vér
styrka dr var interna marknad, med 450 miljoner konsumenter”. von
der Leyen menar 4 sin sida att EU ska kunna samla sina olika instru-
ment i ett integrerat erbjudande till andra linder - inklusive infra-
strukturinvesteringar, handel och makrockonomiskt stéd - bland an-
nat for att byta till sig tillgdng till viktiga ravaror.

2. EU som motor for ekonomisk tillvixt. Den andra visionen sitter
EU:s ekonomiska konkurrenskraft i férsta rummet. Konkurrenskraft
beskrivs som en forutsittning for att EU ska kunna skapa vilstind
f6r Europas medborgare och i nigon mén paverka omvirlden, genom
marknaden.

Detta synsitt reflekteras till stor del i rapporten "Mycket mer idn
en marknad”, presenterad av den tidigare italienska premiirminis-
tern Enrico Letta i april 2024. Rapporten inleds med att konstatera
att dagens inre marknaden stir for en relativt liten och snabbt krym-
pande andel av den totala virldsekonomin. Direfter slar den fast att
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EU tjinas bist av frihandel, oppenhet och férsvar av en regelbaserad
internationell ordning, samtidigt som den inre marknaden behover
bli mer konkurrenskraftig. Rapporten utvecklar reformer for en ut-
vecklad europeisk industripolitik, sirskilt for den gréna och digitala
omstillningen, som ska uppritthalla en jimn konkurrens pé den inre
marknaden. Dess réda trdd kan sigas vara att EU ska bygga mark-
nadsmakt genom att arbeta vidare med den inre marknaden, snarare
in att soka anvinda marknadsmakten externt for politiska syften.
Rapporten anger uttryckligen att EU inte lingre kan rikna med att
handelspartners accepterar dess olika regelverk, utan att unionen sna-
rare behover anpassa den inre marknaden och sin handelspolitik till
den foérindrade globala maktbalansen. Rapporten refererar till Brys-
seleffekten som en viktig mekanism, men menar att den inte lingre
kan std pd egna ben utan behover stodjas aktivt genom regulatoriska
samarbeten. Aven om rapporten pa olika sitt framhéller behovet av
att 6ka sikerheten pd den inre marknaden, innehiller den varken
forslag eller sprakbruk som antyder att marknaden bér anvindas i
geopolitiska stormaktsspel.

3. EUsom véirn for Europas civilisatoriska modell. I den tredje visionen
prioriteras EU:s regelbygge, betraktat som en civilisatorisk modell
som behover bade foras ut till andra och forsvaras aktive. I centrum
star aktiv externalisering av EU:s regler, vad giller exempelvis djur-
skydd, milj6 och digitala frigor.

Detta perspektiv finns representerat inom snart sagt varje reg-
leringsomride dir det finns intressegrupper som stir upp for en
viss princip eller ett visst skyddsomride. Detta giller dven delar av
Europeiska kommissionen vars direktorat representerar specifika
regleringsagendor, sdsom generaldirektoratet for klimatpolitik eller
det for digitala gjinster. Ett illustrative exempel pa en regelaktivistisk
héllning dr att kommissionen i ett meddelande frin 2022, med den
talande rubriken ”Styrkan i handelsparterskap”, utlovade att intensi-
fiera sina kontakter med handelspartner for att frimja efterlevnad av
internationella arbets- och miljostandarder. I meddelandet foreslogs
ocksd att EU ska borja anvinda sina handelsavtal for att beivra allvar-
liga brott mot bland annat Parisavtalet om klimatférindringar. Ex-
empel pd en mer 6vergripande version av perspektivet pA EU som en
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civilisatorisk modell dterfinns inom den politiska vinstern i Frank-
rike. I sitt manifest infér Europaparlamentsvalet 2024 utvecklar den
franska vinsterkoalitionen ”La France insoumise” en handelspoli-
tisk linje som handlar om att EU ska anta tuffa marknadsregler och
stilla sina handelspartners infor ovillkorliga krav att folja dessa. De
kostnader och handelshinder som detta skapar tillmits ligre vikt dn
att forsvara de normer som regelverken stdr for och skapa skydd for
Europas producenter och medborgare, gentemot savil stormaktsspel
som internationell kapitalism.

Rekommendationer for EU:s utovande av
marknadsmakt

Som framgatt av de tre perspektiv som beskrivits ovan innebir till-
limpning av marknadsmakt ett svirt dilemma som kriver politiska
val. Den poing som jag framfér allt har framhallit i detta kapitel dr
dock att EU:s interna férutsittningar gor vissa val mer eller mindre
mojliga och realistiska, 4tminstone pa kort och medelling sikt. For
att aterkoppla till den liknelse som nimndes tidigare i detta kapitel,
ir det oklokt att latsas som att EU ir en bit som kan styras at vilket
hall som helst, forutsatt att kaptenen tar ut en tydlig kompassrikt-
ning. En mer rittvisande utgidngspunkt dr att EU fungerar som ett
tig, vars rorelse kraftigt piverkas av de forutsittningar som skapas
av tdgrilserna, de minga aktérer som vill vara med och styra och
medlemslindernas nédbromsar.

Utifran denna liknelse kan det for det forsta ifrigasictas om EU
kan eller vill gora valet att anvinda sin marknadsmakt f6r ace bli
en geopolitisk spelare. Detta skulle férutsitta att medlemslinderna
enas om en maktanvindning som i huvudsak ligger utanfér EU:s
inarbetade strukturer och arbetssitt, vilka bygger pa generella regler
och lagstiftning, transnationella regulatoriska nitverk och interna-
tionella regimer. Att gd “all-in” i en satsning for att utveckla eko-
nomisk statskonst pA EU-niva riskerar inte bara att leda till svikna
forvintningar i storsta allminhet, utan ocksa till att EU fringir och
underminerar de strukcurer pa vilka dess inre och yttre maktutévning
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hittills byggt. En stark tdgférare kan kanske lyckas styra tiget i ny
riktning, men hur linge och effektivt kan tiget rulla utan spér att
rulla p4? Kommer nigra av passagerarna dra i nddbromsen om de
kianner att det blir alltfér skumpigt?

For det andra belyser tigliknelsen att EU ir relativt vil riggat
att utova externalisering, just utifrdn sin starka férankring i lagstift-
ning, regulatoriska nitverk och internationella regimer. Denna makt-
utévning ir visserligen forknippad med en stindig spinning mellan
visionen om att skydda EU som en civilisatorisk modell och visionen
om EU som en tillvixtmotor. Men trots detta ir regelexternalisering
sannolikt Europas bista chans att stédja och bidra till en méjlig om-
stopning av den liberala internationella ordningen. Som framhallits
i detta kapitel 4r det rentav tveksamt om EU i praktiken kan eller
vill avstd frin externalisering, ens om flera av dess centrala ledare
vill s6ka tona ned den regulatoriska ledaragendan. Si linge som EU
upprittar interna marknadsregler som ir mer krivande in de som
tillimpas i omvirlden, kommer det finnas ett funktionellt behov och
en intern politisk efterfrigan pd externalisering, vilket innebir att
EU:s nitverk av policyentreprendrer kommer kunna utnyttja unio-
nens lagar och andra strukturer for att driva sina agendor externt.

Min rekommendation 4r att EU:s beslutsfattare och tjinstemin ana-
lytiske skiljer pa statskonst och externalisering, och soker utveckla dessa
olika typer av markanvindning enligt tva olika strategiska inrikeningar:

1. Sok effektiva former for att koordinera medlemslindernas statskonst.
For att anvinda ett gammalt talesite bér EU gora dygd av nédvindig-
heten genom att avst frin att férsdka bedriva statskonst pA EU-niva
och i stillet inrikta sig pd att stegvis oka koordineringen av med-
lemslindernas statskonst med hjilp av sin regulatoriska verktygslada.
Exempelvis kan Europeiska kommissionen med fordel identifiera ris-
ker, sdsom svagheter i EU:s samlade forsérjningstrygghet, men inte
sjilv soka kontrollera handelsfloden eller anvinda marknaden som
vapen. Detta innebir att kommissionen forblir relativt tandlés som
geopolitisk spelare riknad. Jag menar att detta inte bara 4r av ondo
eftersom det undviker att skapa misstankar om att EU vill anvinda
sin marknadsmakt f6r att dominera andra, vilket gor att motparter
bor viga bedriva en relativt 6ppen och fri handel med EU. Dessutom
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hindrar inte detta att EU:s medlemsldnder inda kan reagera kraft-
fullt och koordinerat nir Europa vil stir infér verkligt éverhingande
och gemensamma yttre hot. P4 samma sitt som de gjorde under fi-
nanskrisen, pandemin och i samband med Rysslands krig i Ukraina.

2. Stirk EU-nivdns kapaciter att kalibrera externalisering. EU behover
kalibrera sin maktanvindning och finna externaliseringsinstrument
som fungerar i en geopolitisk miljo. Till stor del handlar detta om att
hantera spinningen mellan att, 4 ena sidan, projicera regleringsmakt
och skapa skydd, och, 4 andra sidan, virna mojligheter till interna-
tionell handel. En forsta utgdngspunkt dr att pa allvar soka besvara
frigorna: Vilka internationella partners kan vintas félja EU inom ett
visst regelomrade? Och hur mycket kommer regelverken att kosta i
termer av handelshinder? For att kunna besvara dessa frigor beho-
ver Europeiska kommissionen aktivt odla sin unika forstdelse for
relationen mellan den inre marknaden och externa marknader och
positionera sig som den aktér som har 6verligset biast kunskap om
nir och hur det dr mojligt ate produktivt utéva externalisering. En
sddan kunskapsbaserad position brukar i forskning kallas epistemisk
auktoritet. Den kan anvindas for att bli en ledande rést bide in-
ternt, nir EU tar fram och reviderar lagstiftning, och externt, nir
EU skapar dialoger med handelspartners. En limplig mélbild ir att
EU-lagstiftning ska innehalla smarta externaliseringsklausuler som
mojliggor viss férhandling med handelspartnerns, inom parametrar
som dr tillrickligt sniva for att inte undergriva EU-lagstiftningens
syften. Som diskuterats i detta kapitel 4r EU redan i full fird med att
experimentera med nya tekniker. Bide CBAM och Al-foérordningen
utgoér exempel pd hur EU experimenterar med innovativa externali-
seringslésningar, som kan visa sig mer eller mindre effektiva nir det
giller att externalisera EU:s regelverk.

EU:s vig framdt dr utan tvekan svar och riskabel. Men genom att
arbeta strategiskt utifrén sina styrkor kan EU bide oka sin sikerhet
och bidra till en framtida virldsordning som inte bara bygger pa rd
makt, utan ocksa pi regler och principer.

56



BETYDELSEN AV EU:S MARKNADSMAKT | EN GEOPOLITISK ...

Kallor och litteratur

Resonemangen och exemplen i detta kapitel bygger i hég utstrick-
ning pd min avhandling The European Union’s Market Power: tech-
niques, constraints and implications for external action, i vilken jag ut-
forskar frigorna nir, hur och varfoér EU anvinder sin marknadsmake.
Avhandlingen bygger i sin tur pa tre artiklar varav tva dr publicerade i
offentligt tillgéingligt format: ”*Regime vetting’: a technique to exer-
cise EU market power” (Journal of European Public Policy, 29:4, 2022).
”Blacklisting and the EU as a Global Regulator: The Institutionally
Predisposed Norm Breaker” (Journal of Common Market Studies 61:4,
2023).

For den som ir intresserad av hur linder med marknadsmakt an-
vinder denna f6r att paverka internationella marknadsregler rekom-
menderas Daniel Drezners beromda och ganska polemiska bok A/l
Politics Is Global: Explaining International Regulatory Regimes, publi-
cerad 2008 (Princeton University press, USA). Aven Beth Simmons
artikel ”The international politics of harmonization: The case of cap-
ital market regulation” (International Organization 55:3, 2001) brot ny
mark i litteraturen om marknadsmakt genom att visa pid monster i
hur stora linder antar regelverk internt som de sedan driver externt i
forhallande till bide internationella organisationer och andra linder.

For att forstd hur EU bygger upp och anvinder marknadsmake
i den regulatoriska sfiren rekommenderas de talrika artiklar som
skrivits av Abraham Newman och medférfattare. Denna studie, skri-
ven tillsammans med David Bach, pdvisar betydelsen av att inte ha
bara en stor marknad utan ocksé regleringskapacitet: ”The European
regulatory state and global public policy: Micro-institutions, macro-
influence” (Journal of European Public Policy 14:6, 2007). Denna studie,
skriven tillsammans meds Burkard Eberlein, underséker hur EU byg-
ger regleringskapacitet genom att skapa inkorporerade nitverk mel-
lan nationella myndigheter: ”Escaping the international governance
dilemma? Incorporated transgovernmental networks in the Euro-
pean Union” (Governance 21:1, 2008). For en klassisk studie av hur
EU:s policyentreprenorer drivit dataskyddsfrigor, se Newmans ar-
tikel ”Building transnational civil liberties: Transgovernmental en-
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trepreneurs and the European data privacy directive” (International
Organization 62:1,103-130).

Den som ir sirskilt intresserad av Brysseleffekten bor lisa Anu
Bradfords bok The Brussels effect: How the European Union rules the world
(Oxford University Press, USA), publicerad 2020. I kapitlet hinvisar
jag aven till f6ljande studie av normspridning publicerad 2024 av
Europeiska kommissionen i serien Single Market Economic Papers:
Is the European Union providing a regulatory model for other countries.
Forfattare dr Cristina Herghelegiu och Fernando Martin.

For en bild av den geopolitisering som sker pa internationell niva,
analyserad utifrin hegemoni-teorin, se "Toward a geoeconomic order
in international trade and investment”, skriven av Anthea Roberts,
Henrique Choer Moraes och Victor Ferguson (Journal of International
Economic Law 22:4, 2019).

EU:s geopolitiska omvindelse har varit féremal for en ling rad
studier. For analyser med fokus pd Europeiska kommissionen och
effekterna pa EU:s interna utveckling, se Pierre Haroches ”A ‘Geo-
political Commission’: Supranationalism meets global power com-
petition” (Journal of Common Market Studies 61:4, 2023) och ”Geoeco-
nomic power Europe: When global power competition drives EU
integration” (Journal of Common Market Studies 62:4, 2024). Sophie
Meunier ligger storre betoning i EU:s externa handelspolitik och
EU som extern aktor. Se till exempel ”The EU’s Geoeconomic Turn:
From Policy Laggard to Institutional Innovator”, foérfattad tillsam-
mans med Bauerle Danzman (Journal of Common Market Studies 62:4,
2024). I kapitlet refererar jag dven till Tobias Gehrkes artikel "EU
open strategic autonomy and the trappings of geoeconomics” (Euro-
pean Foreign Affairs Review 27:(Special), 2022). Jag refererar dven till
studien av Anna Herranz-Surrallés, Chad Damro och Sandra Eckert:
?The geoeconomic turn of the Single European Market? Conceptual
challenges and empirical trends” (Journal of Common Marker Studies
62:4,2024).

Slutligen finns det en rad studier som belyser motsittningarna
i EU:s geopolitiska inriktning. I kapitlet refererar jag till Niklas
Helwigs studie ”The Ambiguity of the EU’s Global Role: A Social
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Explanation of the Term ‘Strategic Autonomy’” (European Foreign
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Affairs Review 27(Special), 2022) samt en studie av Dennis Broeders,
Fabio Cristiano, Monica Kaminska: ”In search of digital sovereign-
ty and strategic autonomy: Normative power Europe to the test of
its geopolitical ambitions” (Journal of Common Market Studies, 61:5,
2023). Se dven Andrew Cotteys artikel "A-strategic Europe” (Journal
of common market studies §8:2, 2020).
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Fran morot till piska

- Kan EU balansera handel och sdkerhet i
en ny geoekonomisk ordning?

av Hannes Lenk

Blickar man tillbaka p det europeiska projektets historia dr det tyd-
lige att kriser ofta har fungerat som katalysatorer for stora struktu-
rella och institutionella reformer. Skapandet av Europeiska kol- och
stilgemenskapen (EKSG) i borjan av 1950-talet var ett direkt svar pa
de efterkrigstida forhallandena, och drevs av en 6nskan att forhindra
framtida konflikter genom att institutionalisera ekonomiskt samar-
bete. Detta grundliggande steg banade vig for Romférdraget 1957
och markerade bérjan pé en ling resa mot eckonomisk integration.

Senare kriser har fortsatt att forma EU:s utveckling. Oljechocker-
na pa 1970o-talet exponerade de nationella ekonomiernas sarbarheter
och ledde till skapandet av Europeiska monetira systemet (EMS),
vilket syftade till att stabilisera vixelkurserna och stirka det ekono-
miska samarbetet. Berlinmurens fall 1989 utloste en ny vag av refor-
mer, vilket resulterade i Maastrichtfordraget som formellt etablerade
Europeiska unionen och lade grunden for euron, ett viktigt steg fér
att fordjupa bade ekonomisk och politisk integration.

Under 2000-talet har EU stillts infor en rad nya utmaningar som
i sin tur lett till ytterligare reformer. Den globala finanskrisen 2008
avslojade svagheter i EU:s ekonomiska styrning och ledde till inf6-
randet av nya mekanismer som den Europeiska stabilitetsmekanis-
men (ESM). Migrationskrisen 2015-2016 visade behovet av en mer
sammanhallen, gemensam asyl- och migrationspolitik. Rittsstatens
tillbakaging i vissa medlemsstater och covid-19-pandemin har ocksa
testat EU:s motstindskraft och medfort férindringar i dess institu-
tionella och rittsliga ramverk. Vad dessa kriser alla hade gemensamt
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var att externa faktorer skapade ett behov fér EU att anpassa etable-
rade institutionella ramar och principer pi ett pragmatiskt sitt till
nya och ovintade foérutsittningarna.

I mitten pé 2020-talet stir EU infor en annan typ av kris, eller sna-
rare flera sammanflitade kriser. De 6kade spianningarna mellan USA
och Kina, Kinas framvixt som en strategisk konkurrent, och Ryss-
lands fullskaliga invasion i Ukraina har skapat nya geopolitiska och
ekonomiska utmaningar for EU. Dessa hindelser har tvingat unionen
att omprova sin roll i en ny global ordning dir sikerhet och ekonomi
ar allt titare sammankopplade. Detta kapitel stir saledes i kontrast till
Jarlebrings bidrag till denna bok. Medan han argumenterar for att ut-
vecklingen av EU:s handelspolitik bor ses som en gradvis anpassning
mot en mer sjilvsiker ekonomisk politik, presenterar detta kapitel ett
alternativt perspektiv, dir EU tvingas reagera snabbt pa en ”chock”
som varken unionen eller medlemsstaterna var férberedda pa. Denna
krisdynamik formar siledes EU:s handelspolitiska anpassning, som
priglas av en akut och reaktiv omstillning. Det som tidigare sigs som
fraimst ekonomisk politik vigs nu mot sikerhetsintressen, vilket ska-
par en ny dynamik dir handel och sikerhet fors ihop i en gemensam
strategi. Denna utveckling sitter EU:s handelspolitik i gungning och
skapar en sorts identitetskris fér unionen.

For att bemota denna nya verklighet har Europeiska kommis-
sionen anammat dppen strategisk autonomi som ett centralt begrepp
som oppnar dorren for att anvinda sig av handelspolitiken som ett
relevant verktyg for att beméta hot. Genom att knyta handelspoliti-
ken till sikerhetsfrigor kan kommissionen siledes ta EU:s exklusiva
befogenhet under artikel 207 i férdraget om Europeiska unionens
funktionssitt (EUF-fordraget) i ansprik for att expandera sitt man-
dat inom frigor som tidigare frimst foll under den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken (GUSP), dir medlemsstaterna har
starkare inflytande och beslutsprocesserna dr lingsammare och byg-
ger pa enhillighet.

Genom att utnyttja osikerhet och otydlighet kring begreppet siker-
het agerade kommissionen som en policyentreprenor for att gradvis
utvidga sitt inflytande 6ver sikerhetsfrigor. Detta har gjort det moj-
ligt for kommissionen att inféra nya handelspolitiska instrument,

61



HANNES LENK

sisom forordningen om granskning av utlindska direktinvesteringar
(Regulation on Foreign Direct Investment Screening, UDI-férordning) och
instrumentet mot ekonomiskt tvang (Anti-Coercion Instrument, ACI),
som bygger p4 handelspolitiska mekanismer men tjinar bredare siker-
hetsmal. Med hjilp av handelspolitiken har kommissionen kunnat
agera snabbt och mer autonomt, vilket har mojliggjort att de nod-
vindiga atgirderna kan implementeras utan att forlita sig pa de mer
lingsamma processerna inom GUSP.

Detta kapitel undersoker hur EU:s handelspolitik har blivit en ny
arena for sikerhetsfrigor och geoeckonomiska strategier. Genom att
analysera de verktyg och koncept som har tagits fram av kommis-
sionen, kartliggs hur handelspolitiken har utvecklats frin att frimja
marknadstilltride och tillvixt till att hantera alltmer komplexa geo-
politiska utmaningar. Vidare belyser kapitlet hur kommissionen har
utnyttjat sina institutionella och rittsliga befogenheter for att forma
och driva EU:s nya geoekonomiska strategi, samtidigt som potentiel-
la risker med denna utveckling diskuteras. Avslutningsvis presenteras
ett antal policyrekommendationer fér vigen framét.

Fran frihandel till geoekonomi: nya
spelregler for handel och investeringar

Under perioden efter andra virldskriget priglades manga stater av
en motvilja mot éppna marknader, med undantaget f6r USA som
drev en tydlig politisk agenda for att dterinféra liberala ekonomiska
ideal i den globala ekonomin. Den nya ordningen, som successivt
distanserade sig frin den ekonomiska nationalism som dominerade
mellankrigstiden, baserades i huvudsak pé principen om icke-diskri-
minering inom handeln och stéddes av nya multilaterala institutio-
ner som Internationella valutafonden (IMF), Virldsbanken och All-
minna tull- och handelsavtalet (GATT). Samtidigt erkindes staters
ritt att ingripa pad marknaden for ate sikerstilla inhemsk stabilitet
och social vilfird. Denna balans mellan 6ppna marknader och stat-
liga ingripanden blev kind som en era av inbdddad liberalism (det
som pi engelska brukar kalls {6r embedded liberalism).
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Men pi 1970- och 1980-talen ledde ekonomisk turbulens till en
overging fran inbiddad liberalism till nyliberala ideal. Tron pa att
ohimmade handels- och investeringsfloden skulle driva ekonomisk
tillviixt och vilstind blev den nya normen. Det politiska narrativet
skiftade i storre utstrickning mot avreglering och privatisering, och
frihandel borjade ses som ett universellt medel for att skapa en sam-
manlinkad och vilmiende global ekonomi. Under denna era upp-
levdes en férdjupad ekonomisk integration och ett minskat statligt
inflytande pd marknaden. Overgangen frin GATT till Virldshan-
delsorganisationen (WTO) och de utvidgade handelsreglerna som
foljde med denna institutionella utveckling speglar den nyliberala
vindningen vl

Trots att den ekonomiska integrationen under alla dessa ir syftade
till att stabilisera en virldsekonomi i spillror efter andra virldskriget,
fick sikerhetsintressen ingen central plats i den framvixande libe-
rala ekonomiska ordningen. Visserligen inférdes specifika undantag i
GATT och senare i WTO:s regelverk, for att tillita stater att tillvarata
sina visentliga sikerhetsintressen. Men dessa undantag dberopades
sillan, d& staterna var medvetna om risken att undergriva hela den
regelbaserade ordningen om de anvindes for ofta. I stillet vilade tron
pa att 6kad ekonomisk integration skulle fungera som en naturlig
garant for sikerhet, eftersom de 6kade beroenden sddan integration
skapar forvintades hoja de ekonomiska kostnaderna for framtida
konflikter. For den liberala ekonomiska ordningen som skulle siker-
stilla fred och global stabilitet blev férindring genom handel (Wan-
del durch Handel) ett ledmotiv.

EU ir i manga avseenden en produkt av den tiden. Det dr darfor
inte 6verraskande att EU:s handelspolitik anammade liberala ekono-
miska principer och betonade férdelarna med handelsliberalisering,
avfirdade statliga ingripanden i marknaden och strivade efter dju-
pare ckonomisk integration. I de europeiska sikerhetsstrategierna
frin 2003 och 2009 iterspeglades synsittet att det ir tack vare den
europeiska integrationen som fred och regional stabilitet har upp-
natts. Strategierna framhiver den centrala roll som handel, det mul-
tilaterala handelssystemet och fordjupade ekonomiska samarbeten
spelar fér EU:s sidkerhet.
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Sedan mitten av 2000-talet slir liberaliseringens pendel dock till-
baka. Finanskrisen 2008 avslojade svagheterna i den liberala ekono-
miska ordningen och ifrigasatte idén om sammanlidnkade marknader
som garant for fred och stabilitet. Kritiken 6kade, sirskilt i USA,
dir det vixande missnojet med WTO:s oférméga att hantera frigor
kring tvingad teknikéverforing och industrisubventioner fran icke-
marknadsekonomier. Detta ledde till en gradvis retritt frin det mul-
tilaterala handelssystemet. Tvistlosningsmekanismen - kronjuvelen
i WTO systemet — har f6r den storsta delen av 2020-talet varit ur
funktion eftersom USA vigrar att tillsitta nya medlemmar till ver-
klagandeorgan.

Sociala rorelser och politiska férindringar, som Occupy Wall Street
och brexit, illustrerade en vixande skepsis mot globaliseringens for-
delar och en 6nskan att dterta kontrollen 6ver ekonomisk och social
politik. Covid-19-pandemin och Rysslands fullskaliga invasion av
Ukraina forstirkte dessa tendenser. Sammantaget blottlade dessa och
andra kriser det globala ekonomiska systemets sirbarheter, vilket ba-
nade vig f6r en djup omorientering i EU:s handels- och investerings-
politik — en ny geockonomisk ordning.

Geoekonomi innebir, enligt Blackwill och Harris, tvd seniora
ekonomer med Council on Foreign Relations, anvindningen av eko-
nomisk politik som ett verktyg for att uppnd geopolitiska mal. T
foreliggande kapitel anvinder vi oss av begreppet geopolitik som
maktutévning i internationella relationer genom politiska processer,
inklusive for att frimja nationella intressen, med avsikt att paverka
den globala maktbalansen. Den nya geoekonomiska ordningen grun-
der sig sdledes i anvindning av ekonomisk politik som verktyg for att
bemota politiska spianningar. I takt med att fokus i ekonomisk politik
skiftar frdn absoluta till relativa ekonomiska vinster ses ekonomiska
relationer dirfor allemer genom ett makt- och sikerhetsperspektiv,
dir en nations ekonomiska vinst uppfattas som en annan nations
strategiskt forlust. Grinsen mellan ekonomisk konkurrens och stra-
tegisk rivalitet suddas gradvis ut och i vistlinderna vixer intresset
for okad statlig intervention, indtriktad industripolitik och ekono-
misk nationalism. Sandstrém och Stenkula diskuterar i sitt bidrag
till denna bok négra av problemen med EU:s industripoliska initiativ
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som riktar sig till gréna satsningar. Mest relevant for detta kapitel dr
att handel och investeringar i den framvixande geoekonomiska ord-
ningen har blivit en del av den stérre diskurs om makt och nationens
sikerhet.

Den geoekonomiska vindningen ir inget EU-internt fenomen.
Handelspolitiken i andra vistlinder — och inte minst USA - f6ljer en
liknande dynamik. EU visade sig vara lingsammare 4n andra vist-
linder i att reagera pa de nya geopolitiska trenderna. Medan USA
overgick till unilaterala handelsitgirder och stramare kontroller av
strategiska teknologier och investeringar, holl EU fast vid sin mul-
tilaterala handelsagenda och frihandelsavtal. Detta beror delvis pa
EU:s juridiska ramverk, som &r utformat for att frimja frihandel och
ekonomisk integration snarare dn att uppné geopolitiska mal. Enligt
artikel 206 i EUF-fordraget ska EU:s handelspolitik verka f6ér en
harmoniserad utveckling av virldshandeln och en gradvis avveckling
av handels- och investeringsrestriktioner. Aven om artikel 207 i EUF-
fordraget tillater handelspolitiska skyddsatgirder, 4r dessa frimst ut-
formade for att skydda den inre marknadens konkurrenskraft snarare
in att mota geopolitiska utmaningar. Denna ritesliga ram innebir
att EU:s handelspolitik 4r bunden till ate i férsta hand frimja mark-
nadsliberala principer och ekonomisk effektivitet, vilket begrinsar
mojligheterna att anvinda handelspolitik som ett verktyg for att nd
strategiska mal, framfor allt nir detta skulle ha handelsbegrinsande
effekter. I sitt bidrag till denna bok undersoéker Love Ronnelid hur
EU:s interna strukturer skapar begrinsningar fér EU att framgings-
rikt kunna genomdriva riktad industripolitik. Detta kapitel beskri-
ver hur liknande begrinsningar finns i EU:s institutionella ramverk
fér handels- och investeringspolitik, och hur kommissionen téjer ut
dessa grinser for att beméta en ny geopolitisk realitet.

Visserligen har EU under en ling tid anvint sin ekonomiska make
och stora konsumentmarknad som en hivstdng for att frimja mal
som héllbar utveckling, minskliga rittigheter och arbetsnormer samt
for att sprida virden som demokrati och rittsstatsprincipen utanfor
EU:s egna grinser. Minga av EU:s handelsavtal innehiller sa kall-
lade villkorsklausuler samt kapitel om handel och héllbar utveckling.
Nir Lissabonférdraget antogs forankrades denna ansats dessutom
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direkt i férdragen. Den gemensamma handelspolitiken ska siledes
genomforas i enlighet med allminna mal och principer for EU:s
externa relationer. Dessa finns samlade i artikel 21 i férdraget om
Europeiska unionen (EU-férdraget) och hinvisar bland annat till
demokrati, rittsstatsprincipen och respekt fér minskliga rittigheter.
Trots att EU:s handelspolitiska instrument i viss grad alltid anvints
for att uppnd icke-handelsrelaterade mal forblev EU:s handelspolitik
i grunden rotad i marknadsliberala principer och engagemang f6r en
regelbaserad internationell ordning. Frigan som uppstir ir hur EU
kan balansera denna principiella liberala instillning med den nya
geoekonomiska inriktningen.

Aven EU:s komplexa institutionella ramverk skapar betydande
begrinsningar fér inforandet av geockonomiska verktyg. Det rider
en langvarig institutionell &tskillnad mellan utrikes- och handels-
politiken. Beslut om restriktiva dtgirder och sanktioner inom GUSP
kriver i de allra flesta fall enhillighet, iven om férordningar som fak-
tiskt infor dtgdrderna senare antas med kvalificerad majoritet enligt
artikel 215 i EUF-fordraget. I stark kontrast har den gemensamma
handelspolitiken diremot alltid varit en exklusiv EU-kompetens, vil-
ket ger kommissionen en ledande roll dir beslut vanligtvis fattas med
kvalificerad majoritet. Detta skapar en situation dir det i praktiken ar
enklare att genomfora ekonomisk politik dn att driva utrikespolitiska
initiativ pd EU-niva.

Utmaningarna som detta skapar begrinsas dock inte till formella
beslutsprocesser utan stricker sig till den underliggande forhand-
lingsdynamiken. Enhillighet ger mindre medlemsstater oproportio-
nerligt stor makt att driva igenom sina nationella intressen genom hot
om veto mot GUSP-beslut. Exempelvis blockerade Cypern 2008 sank-
tioner mot Belarus fér att tvinga fram en férindring i EU:s politik
gentemot Turkiet. P4 liknande sitt har Ungern konsekvent forsvarat
konsensus kring sanktioner mot Ryssland.

EU:s ritsliga och institutionella ramverk frimjar siledes en li-
beral handels- och investeringspolitik, och forsvirar antagandet av
utrikespolitiska instrument med restriktiva effekter pd handel och
investeringar. I ljuset av EU:s konstitutionella ramverk — och inte
minst artikel 21 i EU-fordraget - forklarar detta anvindningen av
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EU:s inre marknad som en morot fér att genomdriva en virde-base-
rad handelspolitik med férhoppningen att kunna sprida demokrati
och rittsstatsprincipen. Jarlebring erbjuder i sitt bidrag till denna
bok en intressant inblick i hur den inre marknaden kan fungera som
hivsting fé6r EU:s marknadsmakt.

Under slutet av 2010-talet och bérjan av 2020-talet har denna
liberala ansats dock ifrdgasatts. Den kanske mest citerade startpunkt
fér den vindningen ir von der Leyens linjetal 4r 2017 dd hon lo-
vade att driva en geopolitisk kommission. Sedan dess har kommis-
sionen lyckats med att anvinda sig av bland annat den gemensamma
handelspolitiken for att utveckla en verktygslada av geoekonomiska
instrument for att frimja EU:s strategiska intressen och stirka dess
globala inflytande. Allmint innebir det en svir balansging mellan
en sikerhetsdriven handelspolitik och protektionism - skydda men
inte beskyddande (protect not protectionism). EU stills dessutom in-
for sirskilda utmaningar eftersom den geoekonomiska vindningen
rimmar illa med den gemensamma handelspolitikens rittsliga och
institutionella ram.

For att {6rstd EU:s geoeckonomiska handelspolitik dr det viktigt att
beakta tvi centrala faktorer. A ena sidan utgér Kinas ekonomiska och
tekniska framvixt kontexten for det politiska narrativet som samman-
flitar ekonomiska intressen med sikerhetsintressen. A andra sidan
ger ett allt bredare sikerhetsbegrepp kommissionen det nédvindiga
utrymmet for att bygga den geoekonomiska verktygsladan till stor
utstrickning inom den gemensamma handelspolitiken.

Draken i rummet: Kina och den ekonomiska
maktkampen

Kinas ckonomiska och tekniska uppging dr formodligen den vikti-
gaste drivkraften bakom overgangen till en geoekonomisk ordning.
Efter andra virldskriget, och sirskilt efter Sovjetunionens fall, vilade
den ekonomiska liberalismens stabilitet frimst pA USA:s dominans
i den globala ekonomin. USA, tillsammans med likasinnade ekono-
mier som EU och Japan, utformade de normer, regler och institu-
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tioner som fortfarande underbygger och uppritthiller frihandel och
investeringsfloden. Denna ordning skapade en unipoldr virld som
bide gynnades av och garanterade ekonomisk ¢ppenhet. Men nir
ekonomiska vinster och tekniska framsteg bérjade spridas globalt,
tridde Kina fram som en formidabel makt och utmanade vistvirlden
ekonomiskt, tekniskt och militirt.

Sedan 198o-talet har Kina attraherat visterlindska multinatio-
nella féretag med lga arbetskostnader och en relativt stabil investe-
ringsmiljo. Kinas intride i WTO 2001 accelererade landets ekonomiska
tillvixt yteerligare. Ett tydligt tecken pa Kinas integration i globala
virdekedjor dr att de genomsnittliga exporttullarna pd varor mins-
kade fran 35 procent ir 199o till under 5 procent i mitten av 2020-ta-
let (figur 1). Genom stora investeringar i utbildning av arbetskraft och
infrastruktur har Kina snabbt utvecklats frin att vara en ligkostnads-
producent till att bli en global ledare inom hégteknologisk tillverkning.

I

FIGUR 1: EXPORTTULLAR PA VARUHANDEL (%), DATA: VARLDSBANKEN.

Vidare har Kina blivit en central aktdr i utvinningen och foridlingen
av manga av virldens kritiska rivaror, som ir avgérande for tillverk-
ningen av allt frin halvledare och solpaneler till magneter och bat-
terier, men dven maskiner och teknik inom militir- och férsvarssek-
tor. Enligt 2023-4rs data frin det amerikanska institutet fér geologiska
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undersokningar (USGS) dominerar Kina bland annat den globala
produktionen av gallium, germanium, och grafit, dir de stér for 98, 68
respektive 77 procent av produktionen. Vad giller andra rivaror som
litium och koppar 4r Kina en mindre aktor i utvinning (18 respektive 8
procent) men dominerar féradling av rivarorna (med 56 respektive 44
procent). Kina har dirmed snabbt vuxit fram som en viktig exportor
av bade billiga konsumtionsvaror, avancerade hogteknologiska kompo-
nenter och strategiska rimaterial. I dag dr det f produkter som inte pa
ndgot sitt innehar nigot frin Kina i sina virdekedjor.

Yteerligare ett riktmirke for Kinas ekonomiska utveckling ir lan-
dets andel av den samlade BNP i virlden. Sedan bérjan pa oo-talet har
Kina okat sin globala marknadsandel, medan bide USA och EU har
tappat marknadsandelar (figur 2). Trots utmaningar som otillricklige
skydd for immateriella rittigheter, tvingad teknikoverféring och om-
fattande industrisubventioner, har Kinas stora konsumentmarknad
fortsatt att vara en stark magnet for utlindska foretag. Kinas djupa
integration i de globala virdekedjorna har i viss man balanserat dessa
brister och gjort landet till en oumbirlig del av virldsekonomin.
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FIGUR 2: ANDEL AV GLOBALA BNP (%), KALLA: VARLDSBANKEN.

Runt 2015, i takt med stigande arbetskraftskostnader och 6kade
geopolitiska spinningar med USA, forindrades Kinas ekonomiska
politik under Xi Jinpings ledning till act bli alltmer strategiske inrik-

69



HANNES LENK

tad pi att stirka Kinas globala position. Ar 2016 antogs en strategi
som syftade till att etablera Kinas dominans inom hégteknologiska
sektorer som Al, robotteknik och bioteknik, och som rymmer mer
kinda politiska initiativ som ”Made in China 2025” och militir-civil
fusion. Sedan r 2020 utvecklas Kinas ekonomi dessutom lings en
dubbel cirkulationsmodell, dvs. att produktionen i forsta hand stir-
ker den inhemska konsumtionen och begrinsar marknadstilltridet
for utlindska aktorer, samtidigt som inhemska foretag ges stod. Pa
sd site har Kina forsokt minska sitt beroende av utlindsk teknik och
samtidigt ta kontroll 6ver strategiska sektorer. Belt and Road Initia-
tive (BRI) ir ett annat exempel pd hur Kina anvinder ekonomiska
verktyg for att expandera sitt globala inflytande. I minga afrikanska
linder dominerar kinesiska foretag gruvdriften och vinner stora kon-
trake for att bygga viktig infrastruktur, sisom §G-nitverk.

Kinas uppgéng ir sirskilt betydelsefull eftersom landet erbju-
der en alternativ ekonomisk modell till den visterlindska liberala
marknadsekonomin — en form av statskapitalism som utmanar de
grundliggande principerna i den globala ordningen som framvixte
ur kalla krigets slut. Dessutom utmanar Kina vistvirlden i kampen
om globalt teknologiskt ledarskap. Landet har snabbt byggt upp en
inhemsk innovationskapacitet, driven av statligt stod och riktade for-
virv av immateriella rittigheter. Kinas satsningar pa framtidstek-
niker som §G, artificiell intelligens, kvantdatorer och grén teknik
minskar snabbt det tekniska gapet gentemot USA.

Militdrt har Kina under 2020-talet ocksé blivit allemer sjilvsikert.
Detta mirks i landets hillning gentemot Taiwan och i Sydkinesiska
havet, dir Kina har byggt militira installationer pa konstgjorda oar i
omstridda omraden. Dessa dtgirder utmanar den USA-ledda siker-
hetsarkitekturen i Asien och syftar till att utéka Kinas inflytande.
Kombinationen av ekonomiska och militira strategier speglar en
mélmedveten ambition att anvinda geockonomiska metoder for att
etablera en dominerande global position och utmana USA och dess
allierade pa flera fronter. Kina har bland annat visat sig villigt att
anvinda sin position i globala virdekedjor f6r att utéva ekonomiska
patryckningar och paverka politiska beslut. De omfattande infrastruk-
turinvesteringarna inom ramen for BRI skapar de nodvindiga bero-
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endeforhillanden som mojliggor sidana ekonomiska patryckningar.

I vistvirlden har forhoppningen om att Kinas integration i virlds-
ekonomin skulle leda till en 6vergang till marknadsekonomi och fér-
stirkt demokrati minskat i takt med Kinas uppging. USA har sedan
linge skirpt sin retorik och politik gentemot Kina. Under Donald
Trumps forsta mandatperiod som USA:s president kallades Kina for
en “revisionistisk makt” och en ”strategisk konkurrent” som anvin-
der sig av "rovgirig ekonomi”. Ar 2018 inférde USA tullar pa stal och
aluminium fran Kina, med hinvisning till nationella sikerhetsskal.
Nir Kina ifrigasatte tullarna i WTO hinvisade USA till undantaget
for nationell sikerhet. Under Bidenadministrationen inférdes ytter-
ligare atgirder, bland annat tullar pd gréon teknik och elbilar, och
tullar pa lastkranar i amerikanska hamnar dir kinesiska tillverkare
dominerar marknaden 6vervigs. Andra partnerlinder som Japan,
Australien, Sydkorea och Kanada har infort liknande dtgirder for att
beméta de utmaningar Kina anses utgdra. Denna férindring mar-
kerar ett skifte frin den liberala ekonomiska idén om handel som
omsesidigt gynnande till en mer konfliktfylld syn dir ekonomiska be-
roenden ses som potentiella strategiska sirbarheter. Kinas uppging
betraktas dirfér som ett direkt hot mot USA och i forlingningen
EU:s globala ekonomiska och militira dominans.

For EU har Kina historiskt sett varit bide en viktig handelspartner
och en attraktiv investeringskilla. EU:s medlemslinder har dirfor
linge varit oense i frigan om hur hirt man bér agera mot Kina. Tysk-
land, till exempel, dr vanligtvis férsiktigt med att anta hardare atgir-
der pd grund av landets stora exportmarknad i Kina, sirskilt inom
bilindustrin. Detta gér det svart f6r EU att anta en enhetlig och snabb
reaktion pad geopolitiska utmaningar som Kinas uppging medfor.
Ett konkret exempel pa detta dr férhandlingarna om Investerings-
avtalet mellan EU och Kina (Comprehensive Agreement on Investment,
CAI), som piskyndades under det tyska ordférandeskapet i EU:s
ministerrid 2020 och tydligt reflekterade de tyska intressena for ett
konstruktivt ekonomiskt samarbete med Kina. Avtalet godkindes
dock aldrig av Europaparlamentet efter att Kina inférde sanktioner
mot Europaparlamentariker som en reaktion pa kritik mot Kinas
behandling av uiguriska minoriteter.
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Oro over Kinas vixande inflytande i Europa, sirskilt genom for-
virv som hamnen i Pireus och den tyska robottillverkaren KUKA,
avslojade sdrbarheter i den europeiska ekonomin. Gradvis vaknade
Europas industrier och politiska ledare till insikten om dessa risker,
vilket ledde till en politisk svingning i tongivande medlemslinder
som Tyskland. P4 EU-nivd ledde detta till att man 2017 bérjade
stirka sina handelspolitiska skyddsinstrument fér att battre hantera
ojamlika konkurrensvillkor och for att skydda strategiska sektorer.
Dessa reformer, som var inriktade mot Kina, féreslogs av kommis-
sionen redan 2013, men en rad medlemslinder, diribland Tysk-
land, foresprikade en mer 6ppen hillning mot Kina. 2017 blev dock
den politiska positioneringen mot Kina mer enhetlig, delvis efter-
som Kina di enligt tilleridesprotokollet till WTO skulle ses som en
marknadsekonomi, nigot som skulle ha férsvirat for EU att infora
antidumpnings- och subventionsitgirder. Med stéd frin medlems-
staterna signalerade ddvarande kommissionsordférande Jean-Claude
Juncker samma ar en f6rindring i EU handelspolitik med orden "vi ir
inte naiva frihandlare”. Denna forindring fortsatte under Ursula von
der Leyens ledning, som lovade att leda en ”geopolitisk kommission”
med avsikt att utveckla en ny verktygslida for att mota utmaningarna
fran Kina.

I EU:s Kinastrategi frin 2019 beskrivs Kina som bide en “eko-
nomisk konkurrent” och en ”strategisk rival”. Detta speglar EU:s
nya geoekonomiska inriktning, dir fokus ligger pa att hantera de
politiska och ekonomiska riskerna med 6msesidigt beroende. Ge-
nom strategier och industripolitiska dtgirder har EU antagit en mer
forsiktig och strategisk hillning gentemot Kina. Som EU:s dévaran-
de hoga representant for utrikes fragor och sikerhetspolitik, Josep
Borrell, konstaterade 2020: ”Vi befinner oss i en situation dir det
omsesidiga ekonomiska beroendet haller pa att bli politiskt mycket
konflikefylle”. Risken som ett allemer sjilvsikert Kina utgér {6r den
globala maktbalansen blev sirskilt tydlig nir Kina utévade ekono-
miska pitryckningar mot Litauen ar 2021 som svar pi att Litauen tillit
Taiwan att oppna en representation i landet under namnet Taiwan
snarare dn Taipei.

Sammanfattningsvis har Kinas uppging och den intensifierade
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rivaliteten mellan USA och Kina tvingat EU att anpassa sin handels-
politik. EU maste nu balansera mellan att uppritthalla ekonomisk
konkurrenskraft och skydda strategiska intressen, nir unionen navi-
gerar i en alltmer komplex och multipolir virld.

(Om)definiera sékerhetsbegreppet

Om den nya geopolitiska ordningen innebir att handelspolitik kopp-
las titare till sikerhetsintressen blir det avgorande att definiera vad
som ingdr i sikerhetsbegreppet. Det dr viktigt att forstd att begrep-
pet ”sikerhet” ir en social konstruktion, vars innebérd formas av de
externa faktorer vilka i den politiska diskursen utpekas som aktuellt
hot eller behov. Traditionellt har sikerhet frimst férknippats med
militira och foérsvarsmissiga intressen, det vill siga nationell siker-
het. Hir ir sikerhetshoten tydliga och konkret identifierade, och de
handlar ofta om direkt fysisk skada eller hotet om sddan skada, vilket
motiverar anvindning av eller hot om militir make.

Sedan mitten av 2010-talet har sikerhetsbegreppet i internationell
ritt och politik breddats avsevirt for att omfatta ett bredare spektrum
av intressen som ir betydligt mindre skarpt definierade. Jarlebring
redogor i sitt bidrag till denna bok om hur olika aktérer anvinder sig
av denna otydlighet for att driva genom sina egna agendor. I detta
kapitel fokuserar vi pd hur kommissionen agera som ”policyentre-
prenor”, dvs. hur kommissionen drar nytta av otydliga grinser for att
driva en mer beslutsam handelspolitik. Det ir viktigt att forstd vad
som driver breddningen av sikerhetsbegreppet, vilket forklaras hir
av tre dmsesidigt férstirkande trender.

For det forsta har vi sett framvixten av transnationella hot utan
tydlig motstindare. Exempelvis diskuteras klimatférindringen och
migration alltmer ur ett sikerhetsperspektiv. EU har sedan linge
integrerat krav pa hallbarhet i sina handels- och investeringsavtal for
att motverka klimatférindringar och uppfylla sina dtaganden under
Parisavtalet. Vad som ir nytt dr att klimatforindringar inte lingre
bara anses utgoéra en miljofrdga utan dven en risk for nationell och in-
ternationell stabilitet. Man pratar dirfor alltmer om klimatsikerhet.
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Aven inom kommissionen diskuteras kopplingen mellan klimat och
sikerhet, det vill sdga hur klimatforindringar hotar hilsa och vilbe-
finnande, hur de kan leda till stérre migrationsstrommar, pandemier
och social oro, och dirmed péverka global fred och stabilitet.

Frin ett handels- och investeringspolitiskt perspektiv innebir
kopplingen mellan klimat och sikerhet att klimatdtgirder blir en
friga om geopolitisk konkurrens. Som beskrevs i féregdende avsnitt
innebir den geoekonomiska vindningen att ekonomisk politik skif-
tar fran att fokusera pa absoluta vinster till att prioritera relativa vin-
ster. I denna kontext kan langtgiende klimatatgirder uppfattas som
en risk fér EU:s globala konkurrenskraft om andra linder inte infor
liknande standarder. EU:s handelsstrategi frin 2021 ”En 6ppen, hall-
bar och beslutsam handelspolitik” tog upp denna utveckling genom
att koppla klimatdtgirder till sikerhets- och konkurrenskraftsfrigor.
Aven EU:s ekonomiska sikerhetsstrategi fran 2023 betonar vikten
av att hantera siddana hot genom att diversifiera energiforsorjningen
och stirka samarbetet med likasinnade partner for att skydda mot
de potentiella konsekvenserna av klimatforindringar och relaterade
sidkerhetsrisker.

Eftersom EU i 2020-talet har svarare att anvinda sin ekonomiska
makt och inre marknad f6r att paverka globala regulativa standarder,
har detta lett till fler unilaterala dtgirder som reglerar hillbarhetsas-
pekter ur ett konkurrenskraftsperspektiv. I nistkommande avsnitt
diskuteras hur till exempel grinsjusteringsmekanismer ska forhindra
koldioxidlickage genom att beskatta importerade varor som inte
uppfyller EU:s miljostandarder. Kopplingen mellan klimat och kon-
kurrens- och sikerhetsfragor visar dirfér tydligt ate dven klimatpoli-
tiken blir en del av den bredare geockonomiska strategin. Sandstrom
och Stenkula redogoér i site bidrag for att den europeiska grona given
delvis motiverats med att industripolitik i andra linder skadar EU:s
globala konkurrenskraft, dvs. att EU méste delta i den industripoli-
tiska kapplopningen for att skydda unionens ekonomiska intressen.

For det andra sker en omvirdering av 6msesidigt beroende som en
potentiell sirbarhet. I en geockonomisk ordning ses dmsesidigt bero-
ende alltmer som en sikerhetsrisk snarare 4n en styrka. Linder som ir
vilpositionerade i globala virdekedjor kan anvinda dessa beroenden
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for att utéva ekonomiska patryckningar. I féregiende avsnitt forklara-
des redan att ekonomier i den nya geoekonomiska ordningen omvir-
derar sina beroenden av utlindsk produktion genom att diversifiera
sina leveranskedjor och skapa incitament fér tillverkare att dtervinda
for att producera pa den inhemska marknaden. Sikerhetsrisken som
ir knuten till Kinas dominans i vissa leverans- och virdekedjor, pa-
verkar dessutom direkt EU:s handels- och investeringspolicy.

Vad som ir viktigt att understryka hir ir att sikerhetsrisker upp-
stir i vir alltmer sammankopplade virld frin ett bredare spektrum
av tekniker, frin digitala plattformar till elbilar och avancerad tek-
nik som kan ha bade civila och militira anvindningsomriden, samt
kritiska ravaror som krivs for tillverkningen av sidan teknik. I det
politiska narrativet mé det frimst vara Kina som utpekas som en si-
kerhetsrisk. Men i den nya multipolira virldsbilden kan dven mindre
ekonomier vara mana om att agera mer bestimt. Sirskilt nir sidana
stater kontrollerar viktiga delar av den globala virdekedjan, sisom
kritiska ravaror. Breddningen av sikerhetsbegreppet leder sdledes till
att en storre andel av handels- och investeringsflddena potentiellt kan
omfattas av restriktiva atgirder.

Dessutom uppfattas ekonomisk sikerhet inte bara kriva obero-
ende, utan ocksa en viss ekonomisk styrka som mojliggor projicering
av politisk och militir makt globalt. Eftersom begreppet ekonomisk
sikerhet saknar en omfattande definition kan det litt anvindas for
att motivera marknadsreglerande dtgirder genom en sikerhetslins.
EU:s ekonomiska sikerhetsstrategi frin 2023 understryker detta ge-
nom att frimja tgirder for att sikra kritiska ravaror och tekniker,
stirka den tekniska suveriniteten, och forhindra ekonomiskt tving
fran utlindska aktorer.

For det tredje okar komplexiteten och sammankopplingen av glo-
bala hot. Hot som cybersikerhet, ekonomisk sikerhet och teknisk
sikerhet har gjort att handels- och investeringspolitik nu maste in-
kludera skydd mot digitala hot, teknologisk overligsenhet och eko-
nomiska patryckningar. Detta innebér dven skydd mot utlindska
aktorers kontroll 6ver digital och fysisk infrastruktur. I nista avsnitt
diskuteras hur detta reflekteras i EU:s ramverk for samarbete inom
granskning av utlindska direktinvesteringar. Direktinvesteringar i
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strategiska sektorer och infrastrukeur ir ofta kopplade till investerare
som dr statligt styrda eller kopplade till staten. Dessa investeringar
granskas i manga medlemsstater for att utesluta att utlindska aktorer
kan utova kontroll over tillgdngar i sidana kritiska sektorer. Begrins-
ningarna av §G-utrustning frin det kinesiska féretaget Huawei i flera
medlemslinder, pd grund av Huaweis pastidda kopplingar till den
kinesiska staten, dr ett konkret exempel pa hur sikerhet har blivit
en integrerad del av investeringspolitiken. Den ekonomiska siker-
hetsstrategin och handelséversynen frin 2021 lyfter fram behovet av
att stiarka granskningen av utlindska direktinvesteringar och skydda
kritisk infrastruktur fran utlindsk kontroll.

Sikerhetsbegreppet har alltid kopplats till handelspolitiken men
utvidgningen av begreppet utmanar de befintliga multilaterala struk-
turerna, sirskilt i WTO. USA:s beslut att inféra tullar pi stil och
aluminium med hinvisning till nationell sikerhet under Trumps
forsta mandatperioden ir ett tydligt exempel. Sddana sikerhetshin-
visningar skapar oro fér att sikerhetsundantag kan anvindas for att
ritefirdiga protektionistiska dtgirder, vilket underminerar WTO:s
regelverk och forsvagar det globala handelssystemet. USA:s atgirder
ifrdgasattes av flera linder, och dven av EU, men eftersom WTO:s
tvistlosningsmekanism inte fungerar fullt ut f6rblir tillimpningen av
sikerhetsundantaget mer politiskt styrd 4n regelbaserad.

Som vi sett i foregiende avsnitt kan en tydlig koppling av handels-
och investeringspolitiken till sikerhetsbegreppet dven observeras i
EU:s forhallningssitt till Kina. I takt med att EU har blivit mer med-
vetet om de sikerhetspolitiska riskerna med Kinas ekonomiska och
tekniska ambitioner, har man infért nya handelspolitiska instrument
for att skydda sina intressen. Att EU stirkte sina handelspolitiska
skyddsinstrument fér att motverka orittvisa handelsmetoder och
skydda europeiska foretag frin otillborliga utlindska konkurrens-
metoder ir siledes ett exempel pa hur EU reagerade pa Kinas allemer
patagliga strategiska mal.

I takt med att Kina blivit mer sjilvsiker i sin anvindning av ekono-
misk politik f6r att uppna geopolitiska mal, har EU:s syn pa sikerhet i
handelsfrigor férindrats. EU méste nu balansera skyddet av sina eko-
nomiska intressen med behovet av att minska sitt beroende av Kina,
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sdrskilt inom tekniska sektorer. EU:s initiativ for att sikerstilla tek-
nologisk suverinitet, diversifiera leveranskedjor och skydda kritisk
infrastruktur frin utlindsk kontroll visar hur nya sikerhetsintressen
snabbt blivit en central del av EU:s handels- och investeringspolitiska
strategi. Kommissionens ekonomiska sikerhetsstrategi ir en tydlig
reflektion av denna utveckling. Genom att binda samman handel,
investeringar och sikerhet understryker strategin behovet av en inte-
grerad och samordnad strategi for att mota de utmaningar som den
nya geopolitiska ordningen stiller.

EU star saledes infor utmaningen att utveckla sin geoeckonomiska
verktygsldda pa ett sitt som hanterar detta breda spektrum av siker-
hetsfrigor utan att undergriva de grundliggande principerna om 6p-
penhet och samarbete. Samtidigt méste EU navigera i komplexa insti-
tutionella och interinstitutionella strukturer dir handelspolitik och
sikerhetspolitik allt oftare 6verlappar, och dir medlemslinderna har
olika intressen. Att nationell sikerhet enligt artikel 4 i EU-férdraget
ir en fraga f6r medlemsstaterna skapar yteerligare komplexitet. Dess-
utom behandlas sikerhets- och handelsfrigor sillan av samma depar-
tement, varken inom EU eller i medlemsstaterna, vilket kan skapa
samordningsproblem och ineffektivitet. Sikerhetsintressen kommer
alltid att trumfa ekonomiska intressen. Men nir sikerhetsbegreppet
utvidgas och en stor andel av den globala handeln blir foremal for
sikerhetsoverviganden, skapar det litt handelshimmande effekter.

For att hantera dessa utmaningar maste EU utveckla tydligare
riktlinjer for hur sikerhetsfrigor ska integreras i handelspolitiken
utan att forlora de marknadsliberala principerna som utgér grun-
den f6r EU:s ekonomiska ordning, bide pa den inre marknaden och
i utrikeshandeln. Detta kriver ett starkare samarbete mellan olika
EU-institutioner och medlemsstater for att sikerstilla en samordnad
och enhetlig strategi, vilket dr sirskilt relevant i relation till Kinas
vixande inflytande.
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En kartlaggning av EU:s geoekonomiska
verktygslada

Transformationen i EU:s handels- och investeringspolitik kan mest
effektivt analyseras genom ett teoretiskt ramverk som kategoriserar
de instrument som kan anses vara en del av EU:s geockonomiska
verktygsldda utifrin tvd dimensioner. Defensiva instrument skyddar
EU:s strategiska intressen, sdsom sikerhet och marknadsstabilitet,
medan offensiva instrument syftar till att stirka EU:s konkurrens-
kraft eller till att frimja politiska mal utanfor unionens grinser. Sam-
tidigt kan dessa instrument verka som sanktionsinstrument, vilket
innebir kostnader for utlindska aktorer som syftar till att avskricka
frin oonskat beteende, eller incitamentsinstrument som frimjar ons-
kade atgirder genom positiva drivkrafter, sisom att frimja inves-
teringar i strategiska sektorer. Bide sanktioner och incitament kan
rikta sig till antingen EU-aktérer eller aktorer i tredje land. Denna
modell, utvecklad av Bauerle Danzman och Meunier, fungerar som
en konceptuell grund for ate f6rstd hur EU utformar sina ekono-
miska verktyg {6r att beméta de nya utmaningarna. Instrumenten
som tagits fram av kommissionen kan siledes delas in i fyra typer:
offensiva incitamentskapande, offensiva sanktionerande, defensiva
incitamentskapande och defensiva sanktionerande.

Weinhardt och De Ville har f6ljt en annan ansats och konstaterar
att EU:s instrument i stort syftar till att uppnd tre centrala mal:
sikerhet, konkurrenskraft och hallbarhet. I detta kapitel betonas dock
att sikerhetsbegreppet har breddats och lett till en konvergens mellan
dessa mal, dir konkurrenskraft och héllbarhet alltmer blir en del av
ett overgripande siikerhetsparadigm. Hir gors dirfor ingen &tskillnad
mellan de olika mélsittningarna.

Baserat pd ovannimnda modell har instrumenten i stillet rankats
enligt tvd huvudsakliga dimensioner (figur 3). Ju lingre ut frin cent-
rum ett instrument rankas, desto mer perifert anses det vara i relation
till att direkt reglera handels- eller investeringsrelationer. Modellen
tydliggor dirfor vilka centrala instrument som har en direkt koppling
till EU:s handelspolitik genom att dessa baserats pad artikel 207 i
EUF-fordraget, och vilka perifera instrument som paverkar handeln
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indirekt genom andra politikomriden, som exempelvis miljo, indu-
stri eller den inre marknaden, dvs. dir handelseffekterna ir indirekta.
Genom att kategorisera EU:s lagstiftning pd detta sdtt tydliggors
EU:s strategiska anvindning av handels- och investeringspolitiken
for att hantera utrikespolitiska mal.

Defensiva sanktionsinstrument spelar en viktig roll for att skydda
unionens strategiska intressen eftersom dessa instrument mojliggor
en begrinsning av handels- och investeringsflodena och dirmed till-
ging till EU:s inre marknad. Dessa instrument 4r ocksd mest langt-
gdende. Diremot 6kar sidana sanktioner dven risken for vedergill-
ning, vilket kan leda till en upptrappning av handelskonflikter och
skada unionens internationella relationer.

Det ir frimst UDI-forordning, forordningen om utlindska sub-
ventioner (US-férordning), och instrumentet mot ekonomiskt tving
(ACI) som hir klassas som defensiva sanktionsinstrument. UDI-
férordningen ger EU:s medlemsstater ramar for att infora nationella
mekanismer for att granska, villkora eller férbjuda investeringar som
kan utgora sikerhetsrisker. Detta instrument ar tydligt defensivt och
sanktionerande di det begrinsar tillgdngen till EU-marknaden {6r
utlindska investerare, sirskilt inom sektorer som ir kinsliga f6r na-
tionell sikerhet. US-férordningen hanterar snedvridningar pa den
inre marknaden som orsakades av utlindska subventioner, vilket
hotar rittvisa konkurrensférhillanden inom EU. Genom att infora
regler som straffar utlindska foretag som dtnjuter sidana férmaner,
syftar US-forordningen till att skydda aktorer pd EU:s inre marknad.
ACI ir utformat for att motverka ekonomiskt tving frin tredjelin-
der och ger EU mojlighet att vidta motitgirder. Detta instrument
har en tydlig defensiv och sanktionerande funktion, sirskilt i ljuset
av att ekonomiska beroenden kan anvindas for att paverka globala
maktférhallandena.

P3 den offensiva sidan finns endast det internationella upphand-
lingsinstrument (IPI) som bygger pa ¢msesidighetsprincipen och
gor det mojligt for EU att begrinsa tillgdngen till sina offentliga upp-
handlingsmarknader for linder med stingda eller diskriminerande sys-
tem. Detta instrument ir offensivt eftersom det syftar till att stirka
europeiska foretags tillgdng till marknader utomlands pa lika villkor.
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Genom att anvinda EU:s inre marknad som en hivsting skapas inci-
tament for tredje land att 6ppna sin upphandlingsmarknad.

Defensiva incitamentsinstrument som EU:s grinsjusteringsmeka-
nism f6r koldioxid (Carbon Border Adjustment Mechanism, CBAM) och
avskogningsforordningen (AS-forordningen) ir utformade for att
frimja efterlevnad av miljéstandarder genom ekonomiska incita-
ment. CBAM, baserat pé artikel 192 EUF-fordraget, syftar till atc
sikerstilla att utlindska producenter foljer EU:s hoga miljostandar-
der genom att paféra kostnader pi koldioxidintensiva importer, med-
an avskogningsférordningen begrinsar import av varor kopplade till
avskogning. Dessa instrument fungerar som incitament for utlindska
akeorer att infora hoga standarder snarare dn sanktioner. Trots att
de ekonomiska kostnader som dessa instrument medf6ér kan anses
utgora en sanktion, anvinds sdledes tillgdng till den inre marknaden
som hivsting.

Offensiva incitamentsmekanismer, omfattar den Kritiska Rvaru-
akten (KRA), Halvledarakten (HLA) och den Gréna Givens Indu-
striplan (GGI), alla utformade for att minska beroendet av utlindska
tillverkare genom att stirka EU:s industriella och tekniska bas. Dessa
instrument uppmuntrar till investeringar och utveckling inom vik-
tiga sektorer, sisom gron teknik och forsorjningskedjor for kritiska
rivaror, i syfte att minska EU:s beroende av tredjelinder.

Det framgar sdledes att EU strategiskt anvinder den gemensamma
handelspolitiken for att inféra frimst defensiva sanktionsinstrument.
Dessa centrala instrument, som direkt reglerar handels- och investe-
ringsrelationer, fokuserar pé att skydda unionens strategiska intres-
sen och sikerhet. De perifera instrumenten 4 andra sidan breddar
den geoekonomiska verktygslddan, vilket gér det méjligt fér EU att
efterstriva mal som motstindskraft och hillbarhet utanfér den tradi-
tionella handelspolitikens ramar. Medan de centrala instrumenten ir
inriktade pé sidkerhetsrelaterade mal via handelspolitiken, ger perifera
instrument dirmed EU mojlighet att integrera andra politikomraden
som miljo, industri och den inre marknaden i den geoekonomiska
vindningen.

Anvindningen av defensiva sanktionsinstrument medfor dock bide
fordelar och risker. Alla de centrala instrumenten 4r unilaterala dtgir-
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der med en handelsbegrinsande karaktir, som kan ge omedelbara
sikerhetsférdelar genom att begrinsa tillgingen till EU-marknaden
fér aktorer som hotar unionens strategiska intressen. Att handels-
politiken anvinds for att skapa dessa typer av instrument visar dess-
utom pa att de centrala siikerhetsriskerna forknippas med just han-
dels- och investeringsflddena. Perifera incitamentsmekanismer kan 4
sin sida frimja langsiktig hillbarhet och motstandskraft men kan
ocksd innebidra hoga kostnader for efterlevnad och risk for fragmen-
tering av den inre marknaden. Dessutom kan incitamentmekanismer
som innebir direkta subventioner riskera att snedvrida de ekono-
miska forutsittningarna pa den inre marknaden.

Sanktioner Incitament
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FIGUR 3: KATEGORISERING AV EU:S GEOEKONOMISKA VERKTYGSLADA.

Den utbredda anvindningen av defensiva sanktionsinstrument un-
der paraplyet av den gemensamma handelspolitiken indikerar att
begrinsning av handel och investeringsrelationer har blivit ett cen-
tralt verktyg i EU:s geoekonomiska strategi. Detta representerar en
betydande férindring frin EU:s tidigare fokus pd multilateralism och
frihandel och illustrerar hur unionen anpassar sin handelspolitik for
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att mota nya globala utmaningar. EU:s geoekonomiska ansats viver
samman centrala och perifera instrument for att navigera i en virld
priglad av strategisk konkurrens och sikerhetsutmaningar.

Fran 6ppen strategisk autonomi till
ekonomisk sakerhet

Framvixten av dppen strategisk autonomi (OSA) som en handelspolitisk
princip kan sparas tillbaka till kommissionens forberedande arbete
infoér 2021 4rs handelspolitiska oversyn. Begreppet strategiskt obe-
roende, som ursprungligen hade sin grund i diskussionerna om den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken och den gemensamma
sikerhets- och férsvarspolitiken, anpassades till handelspolitiken ge-
nom inférandet av oppen strategisk autonomi. Detta innebar en be-
tydande omorientering av EU:s handelspolitik eftersom det féreslog
en avvigning mellan EU:s 6nskan att utveckla oberoende kapacitet
inom strategiska sektorer och dess engagemang for multilateralism
och 6ppna marknader (jfr Jarlebrings bidrag till denna bok). I syn-
nerhet generaldirektoratet for handel foresprikade inférandet av
ordet ”6ppen” for att lugna berorda aktorer och mildra farhigorna
om en 6verging till protektionism.

I 2021 4rs handelspolitiska 6versyn placerades siledes OSA stra-
tegiskt i centrum f6r EU:s handelspolitik, vilket i praktiken skapade
en ram fér kommissionen att motivera mer ensidiga och sikerhets-
fokuserade handelsinstrument. Genom att dessa instrument forank-
rades i artikel 207 i EUF-férdraget kunde kommissionen utnyttja sin
exklusiva behorighet i friga om handelspolitik for att genomféra sin
geockonomiska agenda.

For att stirka integreringen av siikerhetsfrigor i handelspolitiken
anvinde sig kommissionen gradvis av en rad obestimda begrepp,
sdsom ekonomisk sikerhet, ritrvisa konkurrensvillkor och olika former
av suverdnitet samt idén om diversifiering och riskminimering. Dessa
koncept kopplade i forlingningen till det 6vergripande strategiska
milet att uppnd oppen strategisk autonomi. Begreppen utformades
strategiskt for att motivera och forstirka specifika handelspolitiska

82



FRAN MOROT TILL PISKA ...

dtgirder inom ramen for den gemensamma handelspolitiken. Ex-
empelvis blev ekonomisk sikerher ett nyckelbegrepp for att lyfta fram
vikten av att minska beroendet och sikra kritiska leveranskedjor, sir-
skilt mot bakgrund av 6kade geopolitiska spianningar och ekonomiskt
tving frin aktdrer som Kina. Detta understodde utvecklingen av flera
av de centrala handelsinstrument som diskuterades i féregiende avsnitt.

Ett utmirkt exempel pa den strategiska anvindningen av OSA ir
férordningen om granskning av utlindska direktinvesteringar. Under
utvecklingen av forordningen var det en betydande debatt om huru-
vida den skulle baseras pa artikel 207 i EUF-fordraget eller artikel 63 i
EUF-fordraget, som reglerar kapitalrorelser till och frin tredjelinder.
Genom att anvinda artikel 63 skulle férordningen ha hamnat under
delad behérighet, vilket skulle ha krivt storre samforstind mellan
medlemsstaterna och begrinsat kommissionens befogenheter. For-
ordningen antogs dock i slutindan enligt artikel 207 i EUF-férdraget
som en ramforordning, vilket motiverades med att det inte handlade
om att harmonisera nationella regler utan snarare om att skapa en
samarbetsmekanism for medlemsstaterna for granskning av utlind-
ska direktinvesteringar. Detta strategiska val gjorde det mojlige {6r
kommissionen att fa fotfiste i lagstiftningen om sikerhetsrelatera-
de frigor inom ramen f6ér den gemensamma handelspolitiken och
samtidigt sikerstilla att medlemsstaterna beholl sina rittigheter att
skydda den nationella sikerheten. 2024-drs reform av férordningen
om granskning av utlindska direktinvesteringar ir dock ett exempel
pd kommissionens kalkylerade tillvigagingssitt. Genom att foresld
en utvidgning av férordningens tillimpningsomride och en delvis
harmonisering av nationella granskningsmekanismer avser kommis-
sionen att stirka sin tidigare omtvistade auktoritet i sikerhetsfragor
som ror handel och investeringar.

Andra begrepp, sisom rdttvisa konkurrensvillkor (level playing field),
har ocksa pa ett effektivt sitt kopplats till OSA for att stédja kommis-
sionens bredare geoekonomiska strategi. I synnerhet gor detta begrepp
det mojligt for kommissionen att reglera EU:s globala konkurrens-
kraft i sikerhetens namn. Férordningen om utlindska subventioner
(US-forordning) riktar sig till exempel mot utlindska foretag som
far statligt stod, vilket snedvrider konkurrensen pid EU-marknaden.
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Genom att granska dessa enheter och eventuellt inféra sanktioner
sikerstiller forordningen inte bara lika konkurrensvillkor utan tjinar
ocksé det bredare mélet om ekonomisk sikerhet genom att férhindra
utlindska enheter frin att fa otillborligt inflytande i kritiska sektorer.
P4 liknande sitt har CBAM knutits till OSA och sikerstiller att EU:s
miljéstandarder inte ger dess industrier en konkurrensnackdel. Bada
instrumenten forstirker idén om hillbar konkurrens, som handlar
om att skapa en motstindskraftig ekonomisk miljo som balanserar
marknadsoppenhet med strategiskt oberoende.

Kommissionen formulerade ocksa olika suverinitetsansprik - t. ex.
digital suverinitet, teknisk suverinitet och suverinitet i leveransked-
jan - som baseras i grunden pd OSA. Dessa begrepp betonar till-
sammans behovet av att sikra kontrollen éver kritisk infrastrukeur,
teknik och leveranskedjor som ir avgorande for bade ekonomiskt
oberoende och sikerhet. Teknologisk suverinitet aterspeglas t.ex. i
HLA och KRA, som syftar till att 6ka den inhemska kapaciteten inom
halvledare och kritiska rdvaror. Dessa lagar ir inriktade pa att minska
beroendet av externa leverantorer och sikerstilla tekniske ledarskap,
vilket ligger i linje med OSA:s mal att gora det méjligt for EU att
agera sjilvstindigt i en konkurrensutsatt global miljé.

Yteerligare tva begrepp, riskminimering och diversifiering av leve-
ranskedjan, har vuxit fram som taktiska komponenter i den bredare
OSA-strategin, sirskilt nir det giller EU:s relation till Kina. Risk-
reducering innebir i det hir sammanhanget att man minskar de stra-
tegiska beroendena utan att helt bryta de ekonomiska banden. Det
ir ett pragmatiskt forhallningssitt dir man erkdnner komplexiteten
i det globala ekonomiska émsesidiga beroendet. Detta koncept ater-
speglas i instrument som ACI och den reviderade férordningen om
handelspolitiska skyddsatgirder, som ger EU verktyg for att motverka
ekonomiska tvingsmedel samtidigt som engagemanget med viktiga
handelspartner uppricthélls. P4 samma sitt innebir en diversifiering
av leveranskedjan att man minskar beroendet av leverantérer med en
enda killa, sirskilt i kritiska sektorer. Den kritiska ravaruakten och
relaterad industripolitik 4r utformad for att frimja storre motstands-
kraft i leveranskedjorna, vilket direkt stoder det bredare OSA-malet
om strategisk autonomi.
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Perifera instrument som HLA, KRA och GGI kompletterar séle-
des de centrala instrumenten genom att de anpassas till de strategiska
mél fér autonomi som faststills i de centrala handelspolitiska instru-
menten. Aven om dessa instrument bygger pa olika rittsliga grunder
- t.ex. artiklarna 114 och 173 i EUF-fordraget - syftar samtliga till att
minska beroendet i kritiska sektorer och sikra leveranskedjor. Deras
anpassning till OSA-ramverket aterspeglar en mer komplex styrnings-
dynamik som kriver samordning mellan flera politikomriden men
som i slutindan stéder samma strategiska mal. Anpassningen till OSA
skapar dock samstimmighet mellan dessa politikomridden och deras
koppling till centrala handelsinstrument ger ytterligare legitimitet.

Kommissionen har siledes framgangsrikt utnyttjat sin exklusiva
behorighet i friga om handelspolitik genom att strategiskt inféra
och anvinda OSA-konceptet som en portalprincip for att integrera
ett sikerhetsperspektiv i handelspolitiken. Genom att koppla det till
ytterligare obestimda begrepp som ekonomisk sikerhet, riskminime-
ring och diversifiering av leveranskedjan har kommissionen effektivt
utvidgat sitt tillimpningsomrade inom ramen for den gemensamma
handelspolitiken. Detta nyanserade tillvigagangssite har gjort det moj-
ligt for EU att navigera i ett snabbt forinderligt globalt landskap och
samla ihop en anmirkningsvird geoekonomisk verktygslada.

Sakerhet till vilket pris?

EU:s handelspolitik har genomgétt en betydande omkalibrering i lju-
set av den globala utvecklingen, dir geoekonomi har tagit en central
plats. Denna utveckling markerar ett skifte frin EU:s traditionella li-
berala hallning till en mer strategisk anvindning av handelspolitik for
att hantera siikerhetsutmaningar. Den geoekonomiska inriktningen
innebir att EU i allt hogre grad tillimpar unilaterala handelsatgirder
som utmanar det regelbaserade internationella handelssystemet och
de multilaterala institutioner som grundades i efterkrigsaren.
Denna forindring i handelspolitiken ér till stor del en reaktion
pa Kinas ekonomiska och tekniska framvixt, samt en bredare tolk-
ning av sikerhetsbegreppet som nu inkluderar ekonomisk och teknisk
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sikerhet. EU har lyckats med att snabbt utveckla en rad innovativa
verktyg for att beméta dessa utmaningar, dir bide defensiva och
offensiva strategier tillimpas, baserade pa sa vil sanktioner som inci-
tament. Ménga av dessa instrument, sisom UDI-férordningen, US-
férordningen och CBAM fyller flera syften - frin att skydda den inre
marknaden och frimja hallbarhet till att sikra strategiska leverans-
kedjor och teknologisk suverinitet.

Det idr dock noterbart att de centrala handelspolitiska instrument
som har utvecklats for att svara mot dessa sikerhetsutmaningar i
forsta hand dr defensiva och sanktionerande. Den 6vervigande an-
vindningen av sidana instrument innebir att EU:s handelspolitik
framstir mer som en piska 4n som en morot. Det ir ett avsteg frin
den tidigare politiken som frimjade positivt ekonomiskt samarbete
genom att Oppna marknader och handelspartnernas integration i en
regelbaserad ordning. Denna vindning kan pé sikt undergriva EU:s
anseende som en palitlig aktor i det multilaterala handelssystemet
och leda till 6kad osikerhet i internationella handelsrelationer. Om
fokus pé sikerhet blir for dominerande riskerar det dessutom att him-
ma den globala ekonomiska integrationen.

Kommissionen har visat sig strategiske skicklig i att utveckla ett
politisk narrativ baserat pi 6ppen strategisk autonomi, som har eta-
blerat handelspolitiken som en ny arena for sikerhetsfrigor. Detta
har gjort det mojligt for kommissionen att anvinda sin exklusiva
befogenhet pd handelsomradet under artikel 207 i EUF-férdraget
for ate driva igenom sikerhetsrelaterade atgirder som annars skulle
ha fallit inom den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken dir
beslut kriver enhillighet bland medlemsstaterna.

Men det dr langt ifran sjilvklart att balansen mellan 6ppenhet och
autonomi, kan realiseras fullt ut. Om fokus pa sikerhet blir alltfor
dominerande riskerar EU:s dtgirder tolkas som protektionistiska sna-
rare dn sikerhetsinriktade, vilket kan leda till motatgirder frin andra
stora aktorer som USA och Kina. Kanske ir det dags att 6verviga en
dterging till en mer balanserad strategi dir EU inte bara anvinder
piskan utan dven odlar nigra moroteer igen. Att tillimpa fler in-
citamentsbaserade instrument som frimjar positivt samarbete med
strategiska handelspartners kan vara avgorande for att sikerstilla att
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EU fortsitter att vara en drivkraft for global ekonomisk stabilitet och
héllbar utveckling. For att frimja en mer balanserad anvindning av
handelspolitik for att uppné sikerhetsmal i framtiden skulle f6ljande
dtgirder overvigas:

Tydligare avgrinsningar mellan marknadsreglerande dtgirder och sd-
kerhet. Handelspolitik bér inte utnyttjas som ett universalverktyg for
att uppné utrikespolitiska mal. Tydligare grinser mellan marknads-
reglerande och sikerhetsrelaterade dtgirder skulle minska risken for
overreglering och forbittra forutsigbarheten, vilket 4r avgérande for
béde europeiska och internationella aktorer.

Evidensbaserad bedomning av sikerhetsrisker. Sikerhetsbeddmningar
inom handel och investeringar bor baseras pd ekonomisk evidens och
expertanalys. En alltfor restriktiv sidkerhetspolitik kan undergriva
ekonomisk effektivitet och innovationsférmaga, vilket pa ling sikt
skulle kunna skada EU mer 4n vad 6kad autonomi och oberoende
skulle gynna. Expertgrupper fran olika sektorer bor involveras i att
identifiera och analysera sikerhetsrisker.

Institutionell skyddsmekanism mot kompetensivertridelser. For att si-
kerstilla att kommissionen inte tar sig storre befogenheter dn vad
som ir forenligt med EU-fordragen, behovs skyddsmekanismer som
forhindrar ate sikerhetsfrigor inom utrikes- och sikerhetspolitiken
dras in under handelsomridet. Tydligare juridisk granskning av lag-
stiftningsforslag kan bidra till att uppritchalla den institutionella
balansen och férhindra att handelspolitiken anvinds for frigor som
battre hér hemma inom andra politikomriden.

Rekommendationerna syftar till att sikerstilla att EU:s geoekono-
miska strategi inte undergriver de lingsiktiga malen om héllbarhet,
oppenhet och multilateralism. Genom att tydliggora handelspoliti-
kens roll i sikerhetsfrigor, stirka den evidensbaserade grunden for
beslut och uppritthélla institutionella skyddsatgirder kan EU fort-
sdtta att vara en stark och trovirdig aktor i den globala ekonomiska
styrningen, samtidigt som unionen skyddar sina strategiska intressen
i en alltmer osiker virld.
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Kallor och litteratur

For vidare lisning rekommenderar jag Anthea Roberts, Henrique
Choer Moares och Victor Fergusons artikel ”Toward a Geoeconomic
Order in International Trade and Investment” (Journal of Interna-
tional Economic Law 22:4, 2019). Hir ger forfattarna en éverblick over
den geoekonomiska vindningen som tas upp i detta kapitel. Journal
of Common Market Studies lanserade dessutom en specialutgiva ar
2024 om ”The Geoeconomic Turn of the European Single Market”,
dir flera forfattare - diribland Christou och Damro, Haroche, samt
Herranz-Surrallés, Damro, och Eckert - beskriver hur EU:s handels-
politik geopolitiseras genom att sammanflita handels- och sikerhets-
intressen. Aven Meunier och Nicolaidis betonar i en tidigare artikel
”The Geopoliticization of European Trade and Investment Policy”
for samma tidskrift (57:S1, 2019) EU:s agerande som internationell
aktér genom handelspolitiken.

Angiende OSA och liknande koncept hinvisar jag till Herrmans
genomging, "Open Strategic Autonomy — New challenges for the

> som skrevs 2023 for Svenska

EU’s Common Commercial Policy’
institutet fér europapolitiska studier (SIEPS) samt Tobias Gehrkes
artikel ”’EU Open Strategic Autonomy and the Trappings of Geoeco-
nomics” (European Foreign Affairs Review 27, 2022). Schmitz och Seidl
argumenterar dessutom i sin artikel ”As open as possible, as autono-
mous as necessary: Understanding the rise of open strategic autono-
my in EU trade policy” (Journal of Common Market Studies 61:3, 2023)
for att kommissionen anvinder OSA-konceptet for att mobilisera
stod for det geockonomiska skiftet, vilket inspirerade dven argumen-
ten i detta kapitel. For diskussionen om utvidgningen av siikerhetsbe-
greppet ir J.B. Heaths artikel ”Making Sense of Security” (Admerican
Journal of International Law 116:2, 2022) en visentlig lisning.

I ovanndmnda specialutgédva av Journal of Common Marker Studies
diskuterar Sarah Bauerle Danzman och Sophie Meunier EU:s geo-
politiska verktygslida; kapitlets kategorisering bygger till stor del pd
deras modell. Forfattarna har dven publicerat ”Naive No More: For-
eign Direct Investment Screening in the European Union” (Global
Policy 14:S3, 2023) som tillsammans med Meuniers och Chans artikel
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”Behind the screen: Understanding national support for a foreign
investment screening mechanism in the European Union” (Review of
International Organizations 14, 2022) fortydligar Kinas roll i utform-
ningen och implementeringen av UDI-férordningen.

For att forstd Kinas position i den geopolitiska utvecklingen och
EU-Kina-relationer, samt hur begrepp som de-risking, OSA och eko-
nomisk sikerhet relaterar till Kinas framvixt, rekommenderas arbe-
ten frin Nationella Kunskapscentret om Kina (NKK), sirskilt analyser
av Andersson, Bohman och rapporten av Shih, Sjoholm och Cap-
pelini (2023).

I min forskning om EU:s handels- och investeringspolitik diskute-
rar jag bland annat EU:s roll i globala reformer av investeringstvister
och hur detta paverkas av EU:s institutionella och konstitutionella
ramverk. For lisning kan jag rekommendera delar av min avhand-
ling The EU Investment Court System, 2019 (Goteborgs Universitet)
samt mitt bidrag till Freya Baetens bok Legitimacy of Unseen Actors in
International Adjudication (Cambridge: Cambridge University Press,
2019) dir jag analyserar hur kommissionen strategiskt anvinder tve-
tydigheter i EU-fordragen for att utdka sitt inflytande genom den
gemensamma handelspolitiken.
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Kan effektiv industripolitik genom-
foras pa den inre marknaden?

Rattens roll i en tid av geopolitisk konkurrens

av Love Ronnelid

Detta kapitel utgér en analys av hur reglerna i den inre marknaden
forhiller sig till tidigare framgangsrika strategier for industripolitik.
Kapitlet syftar till att undersoka hur den inre marknadens ritesliga
konstruktion férhaller sig till de nya kraven pé aktiv industripolitik.
De ostasiatiska utvecklingsekonomierna har ansetts utgora forebilder
f6r modern industripolitik av flera ledande tinkare. Detta kapitel
beskriver nigra huvuddrag i de regleringstekniska strategier som
anvindes i dessa linder och jim{ér dem med den inre marknaden.
Ledande forklaringar av den ostasiatiska utvecklingsmodellen for-
klarar dess framging med féormagan att kombinera stod och disci-
plin. Detta verkar peka pa strukturella problem for den Europeiska
unionen (EU, unionen) pi grund av nigra av EU-rittens grunddrag.
Sirskilt dr det svart att inom EU centralisera industripolitik, infora
nodvindiga disciplinerande dtgirder och att aterhimta virde fran
eventuella statsstod. Foreslagna regelforindringar nir det giller of-
fentlig upphandling och statsstodsreglerna medger 6kad mojlighet
till stéd fran det offentliga. Frigan ér i vilken utstrickning dessa stod
kan goras effektiva, om inte unionen samtidigt kan utveckla en kapa-
citet att utova kontroll éver sektorer man ger stod till. En avslutande
diskussion undersoker i vilken utstrickning en omorientering av den
inre marknaden mot 6kad kapacitet for industripolitik skulle kriva
en grundliggande omférhandling av den ritesliga modellen for den
inre marknaden. En sidan omférhandling skulle riskera att 6ppna
upp underliggande politiska motsittningar som kunnat hallas undan
genom den inre marknadens ritesliga konstruktion.
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Det geopolitiska klimatet i mitten av 2020-talet utgdér en utma-
ning fér den Europeiska unionen. Flera faktorer har bidragit till en
aktiv diskussion om vad som kan goras, sirskilt nir det giller beho-
vet av en annan, mer aktiv, form av industripolitik p kontinenten.
Behovet av industripolitik understryks pé flera hill i virlden. Kinas
ekonomiska strategi inbegriper en helt annan typ av statlig kontroll
over ekonomin och har ibland setts som ett hot mot Europas eko-
nomiska modell. T USA drev forst aktorer pd bida kanterna av det
politiska spektrumet pé for 6kad industripolitik. Bdde Trump- och
Bidenadministrationerna har sedan pa olika sitt implementerat viss
industripolitik med tariffer och inflytelserik lagstiftning. Regelverk
som syftar till att ge stdd till bland annat gron energi (The Inflation
Reduction Act) och halvledare (The Chips Act) har forindrat den indu-
striella spelplanen i landet och for Europa. I viss utstrickning som en
direkt reaktion mot de amerikanska och initiativen och den kinesiska
politiken har den europeiska diskussionen om industripolitik inten-
sifierats och vissa policyinitiativ inletts.

Det finns dtminstone tre huvudargument for industripolitik i denna
kontext. Det ror sig om situationer nir ett land ligger lingt frin
teknikfronten, nir man vill driva pd utvecklingen av ny teknologi
och industripolitik av sikerhetspolitiska skil. Det forsta ror situa-
tioner nir industripolitiken syftar till att emulera ekonomiska ak-
tiviteter som redan finns pa andra platser, att s att siga himta upp
i férhillande till mer teknologiskt avancerade konkurrenter (s.k.
catch-up growth). Detta dr huvudargumentet for industripolitik i en
utvecklingsekonomisk kontext. Fér Europas del blir denna typ av
argument aktuella i situationer nir tekniker som antas bli centrala
i framtiden redan utvecklats pd andra platser och unionen ser be-
hov av att himta upp teknikférspringet. Det andra argumentet ror
situationer nir offentlig intervention har anvints for att ta fram en
teknologi som inte dnnu finns och dir det inte heller finns riskaptit
bland privata investerare for att utveckla den. Detta har historiskt
rort sig om statsunderstodd forskning inom militir- och rymdteknik,
men dven statsstod for gron teknologi, som solceller. For EU:s del
kan detta rora politik for att driva pd teknikskiften inom t.ex. gron
omstillning. Det tredje huvudargumentet ror industripolitik f6r ate
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tillse att det finns inhemsk kapacitet att producera en viss vara eller
teknologi, motiverat med inhemsk sikerhet. Det ir 4tminstone delvis
detta som motiverar unionens tinkande nir det giller strategisk au-
tonomi. Strategisk autonomi dr en uppsittning politiska initiativ for
att skapa sjilvstindig europeisk formaga att producera bland annat
forsvarsprodukter. Ofta har diskussionerna i detta avseende handlat
om behov att kontrollera hela virdekedjor f6r centrala teknologier
for act sikra kontinentens oberoende. Bide covid-19-pandemin och
Rysslands fullskaliga anfallskrig mot Ukraina har understrukit beho-
vet av industripolitik i detta avseende.

Det hir kapitlet undersoker alltsd de rittsliga forutsittningarna
f6r EU att effektivt utdva industripolitik. Rittsvetenskaplig forskning
har inte varit central nir det giller diskussioner om industripolitik,
sdrskilt inte i Europa. De huvudsakliga rittsliga forskningsinriktning-
ar som diskuterat frigorna dr sannolikt rittsvetenskapliga traditioner
som undersoker juridikens politiska ekonomi och utvecklingsekono-
miska ansatser inom rittsvetenskapen. Ingen av dessa har producerat
mycket forskning om europeiska forutsittningar och ir heller inte
vilrepresenterade i en europeisk akademisk kontext (law and political
economy och law and economic development saknar till och med veder-
tagna oversittningar pd svenska). Ansatsen hir dr att anvinda insikter
fran dessa traditioner for att lyfta fram ritesliga ”bakgrundsfaktorer”
som kan péverka unionens kapacitet att utféra relevant industripoli-
tik. Det handlar alltsd om att undersoka effekterna av EU-rittens ofta
forgivettagna grunddrag, i syfte att férsoka forstd hur dessa forhéller
sig till den nya industripolitiska agendan.

Ett analytiskt verktyg inom denna tradition ir att utifrdn t.ex.
Morris Cohen analysera hur juridiken konstruerar relationen mel-
lan privat dgande och offentlig makt (ungefirliga éversittningar av
sovereignty och property). I en inflytelserik artikel visar han pa hur
olika institutionella funktioner i juridiken kan klassificeras som att
de antingen forstirker offentlig eller privat kapacitet. En central del
i detta tinkande ar att 4gande ir en gradfraga som skapas av separata
rittigheter. Eftersom dgande utgor en uppsittning olika rattigheter
som det offentliga uppritthiller it privata rittssubjeke si minskar
detta den offentliga kapaciteten att agera. Detta analysverktyg kan
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forbittra var forstielse f6r industripolitik genom ate klarligga hur
forstirkningar av dgande typiskt sett sker pa bekostnad av offentlig
kontroll. Eftersom industripolitik ir en slags offentlig strategi for att
styra privata aktorer synes detta verktyg limpa sig vil hir.

En tanke bakom kapitlet ir att det finns en risk att unionens ritts-
liga grundstruktur kan utgora en strukeurell nackdel nir det giller
kapaciteten for att bedriva industripolitik. For att undersoka detta
jamfor kapitlet hur de historiskt mest framgéingsrika modellerna for
industripolitik férhéller sig till grunddragen i EU-ritten. Detta kan
forstas inte utforas i detalj inom ramen f6r denna typ av text. Malsitt-
ningen ir i stillet ate bidra till en sjilvutvirderande diskussion om den
nuvarande EU-rittens forenlighet med en effektiv europeisk agenda
for industripolitik. Inledningsvis beskrivs dirfér nigra huvuddrag i
EU:s speciella typ av marknadsreglering genom de fyra friheterna.
Direfter tecknas huvuddragen i de regeltekniska strategierna hos de
ostasiatiska utvecklingslinderna, vilka p3 sin tid ofta kallades for ”ti-
gerekonomier” pd grund av sin snabba tillvixt. Direfter lyfter kapit-
let fram ndgra justeringar som gjorts inom regleringen av den inre
marknaden for att tillgodose industripolitiska behov och diskuterar
i vilken utstrickning dessa kan 6ppna mojligheter f6r emulering av
tidigare framgéngsrika modeller f6r industripolitik. En avslutande
diskussion summerar riskerna med det nuvarande industripolitiska
paradigmet och pekar pa nigra mojliga vigar framat.

Eftersom forskningsfrigan handlar om att peka pd ekonomiska
effekter av rittsregler som ibland ses som forgivettagna bakgrunds-
faktor s& utmynnar detta kapitel i policyrekommendationer som
handlar om hur beslutsfattare bor forstd och tinka kring den strate-
giska terringen for industripolitik, snarare in ndgra specifika policy-
justeringar. Sirskilt handlar detta om en forstielse f6r hur unionens
grundliggande regelverk piverkar kapaciteten att emulera den tidi-
gare mest framgéngsrika industripolitiken. I ljuset av kapitlets analys
noteras vidare ett antal strategier som ir limpliga for att fora dis-
kussionen om europeisk industripolitik vidare pa ett frukebart sitt.
Detta handlar huvudsakligen om att undvika att féra diskussionen
om industripolitik genom analytiskt fordunklande dikotomier, som
frihandel och protektionism.
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Den inre marknaden och dess under-
liggande rattsliga struktur och legitimering

Den Europeiska unionen ir i stor utstrickning en politisk enhet
som baseras pé regelskapande. Det framhalls ofta att unionen ir en
grundad i sin regelstyrda natur (pé engelska uttrycks detta ofta som
att unionen ir ett creature of law). Unionsrittens regler genomdrivs i
stor utstrickning genom medlemsstaternas nationella myndigheter
och domstolar. Verkstilligheten av unionens regelverk 4r pa s vis
decentraliserad och juridifierad. Det dr ocksd rimligt att tinka pa
EU:s 6vergripande politiska makt som i stora drag riteslig. Relative
regionens sammanlagda BNP ér unionens budget inte avgorande och
dess militdra makt dr heller inte koncentrerad. Till stor del utévar EU
béde regional och internationell makt genom regelskapande.

EU:s rittsliga natur ir delvis ocksé en effekt av unionens sitt att
konstruera lagstiftning och den makt detta ger till domstolar, sirskilt
EU-domstolen. Det centrala ordinarie lagstiftningsférfarande ir ut-
format fér att skapa kompromisser mellan Europeiska kommissionen
(kommissionen), Europeiska unionens radd och Europaparlamentet.
Detta leder ofta till 6ppna skrivningar vilka medger stor tolknings-
makt for EU-domstolen. Centrala akademiska verk inom béde ritts-
och statsvetenskap vilka férklarar unionens framvixt betonar ofta de
olika steg som EU-domstolen tagit for att avancera regelverket som
konstruerar den inre marknaden. Genom mdjligheterna fér natio-
nella domstolar att begira férhandsavgoranden lyfts rictsfragor till
EU-domstolen av nationella domstolar pi féretags och individers
initiativ. Den juridifierade institutionella l6sningen ger alltsa ibland
privata aktorer makt att processa mot medlemsstaterna (eller ibland
EU:s institutioner) for att virna sina ekonomiska intressen eller
forsoka paverka unionsrittens lingsiktiga utveckling. Med Cohens
terminologi ovan kan man siga att systemet forstirker dgande pi
bekostnad av suverinitet.

En huvudidé bakom EU-projektet har varit att lita ekonomisk
integration driva politisk integration. Sedan den Europeiska kol- och
stilgemenskapens tid har en idé bakom EU varit att ett nirmande
av unionens ekonomier ska bidra till minskade risker for konflik-
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ter mellan medlemsstaterna. Det europeiska integrationsprojektet
har dll stor del handlat om att skapa och férdjupa en inre marknad
genom de fyra friheterna. Dessa friheter att forflytta personer, varor,
tjinster och kapital mellan medlemsstaterna har inom unionen getts
en semikonstitutionell status. Den regeltekniska strategin ir ofta att
harmonisera eller tillnirma nationella regelsystem, fér att pa sd vis
uppni ett system som ér tinke att uppnd en ekonomisk idealbild om
att mojliggora effektiv allokering av resurser genom prismekanismen.
Over tid har fler och fler regler tillforts som ansetts nodvindiga for
den inre marknadens funktion, inklusive skyddsregler som arbets-
regler och miljoskydd. De materiella regler som skapats for att upp-
ritthélla de fyra friheterna utgér kirnan i den materiella EU-ritten.
Dessa regler samt unionens konkurrensritt utgér kirnan i den inre
marknadens rittsliga logik.

Av intresse for detta kapitel ar sirskilt relationen mellan denna
rittsligt konstruerade marknad och exemplen pa framgangsrik indu-
stripolitik som diskuteras i nista del. Eftersom den inre marknaden
till stor del syftar till att, med ritesliga medel, 6ka rorlighet genom de
fyra friheterna har den pé olika sitt bidragit till atc uppritchilla ett
system som kringskir statens kapacitet att intervenera i ekonomin.
Tva centrala exempel pd detta ir reglerna om offentlig upphand-
ling och reglerna som begrinsar mojligheterna att utge statsstod.
Bida dessa omriden syftar bland annat till att minska statens inver-
kan pd marknadsbeslut for att pa s vis inte stora prismekanismens
effekt. Genom att kontrollera hur stater upphandlar och i vilken ut-
strickning det offentliga fir stotta privata verksamheter ir tanken att
motverka diskriminering och lita marknaden effektivare ska allokera
resurser utan statens paverkan. P4 ett motsvarande sitt dr statsstods-
reglerna tinkta att minska det offentligas inverkan pa privata inves-
teringsbeslut.

Redan fran denna kortfattade beskrivning av den inre marknadens
funktion torde det sté klart att juridiken pa detta omride inte nédvin-
digtvis dr perfekt avvigd for att genomdriva en aktiv industripolitik.
Den syftar till att expandera den inre marknaden genom att forstirka
dganderitt (i Morris mening) genom att minska offentlig beslutska-
pacitet. Mojligtvis dr denna minskning av suveriniteten inte heller
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helt ett ssmmantriffande. En tillbakablick till en av de mest inflytel-
serika tinkarna bakom detta system dr hir motiverad eftersom den
belyser mojligheterna att utféra industripolitisk planering

Wilhelm Répke var en inflytelserik ordoliberal ekonom som fram-
héllits som en huvudtinkare bakom EU:s inre marknad. Han ridgav
centrala tyska politiker som Konrad Adenauer och hans trilogi om
internationell ekonomisk integration listes ”som en slags bibel” av
tinkare nira honom. Som andra tinkare i den ordoliberala traditio-
nen fokuserade Ropke pd hur regler skulle minska statens paverkan
pa marknadsmekanismen. En stor del av den ordoliberala agendan
handlar just om hur ritten ska utformas for att stotta en viss typ av
ekonomisk utveckling. Det dr vanligt att notera att denna juridisk-
ckonomiska modell ligger nira EU:s inre marknad.

I de publicerade forelisningarna frin 1954 infér den anrika Haag-
akademien tecknar Ropke en bild av hur internationell ekonomisk inte-
gration bor ske for att mojliggora okat inflytande frin prismekanismen.
Hir framhéller han framfér allt behovet av en juridik som kringskir
statssuverinitet och staters formiga att planera ekonomin. Han siger
till och med att en begrinsning av statssuveriniteten “avgjort” ir ett av
hans tids "mest angeligna behov”. Centralt for hans idé om rittslig in-
tegration var att forsoka minska kapaciteten for 6verstatliga organisa-
tioner att skapa nya mojligheter att planera ekonomin pé en 6verstatlig
nivd. Denna typ av suverdnitet som medgav kapacitet att planera pd
en hogre niva 4n nationalstatens kallade Ropke for ”6verskottssuve-
rinitet”. Han framhéller i de inflytelserika foreldsningarna att just
sddan overskottssuverinitet méste avskaffas pa juridisk vig. Just ris-
ken for planering av ekonomin pa en regional nivi menade han skulle
utgéra grogrunden for totalitira politiska krafter — ett Grossraum av
kontinentala dimensioner, som han skriver. Likt andra tinkare i
denna tradition kopplar han alltsd statens mojlighet att styra ekono-
min till auktoritira politiska system. Av detta skil skulle kapaciteten
att planera pa nationell nivi kringskiras och mojligheten till regional
europeisk ekonomisk planering omintetgoras. Ropke framholl be-
hovet av att skapa en europeisk inre marknad som inte mojliggjorde
sddan planering. Denna reduktion av ekonomisk planeringsférméga
menade Ropke utgjorde en gynnsam form av “avpolitisering”.
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Ett skil for den inre marknadens framgéng dr sannolikt just dess
roll som avpolitiserande kraft. Genom att lita industripolitiska be-
slut till stor del skétas genom den inre marknaden med lag nivd av
politisk inblandning har ett djupare samarbete inom EU méjliggjorts.
Det ir ocksa vanligt att linka det ekonomiska integrationsprojektet
till en tanke om EU som ett freds- eller demokratiseringsprojekt.
Genom denna typ av férklaring fir de annars till synes tekniska eko-
nomiska regler en air av progressivitet. Joseph Weiler har i en infly-
telserik artikel kallat denna typ av legitimeringsstrategi inom unio-
nen for "messiansk”. Han framhéller den som central utéver andra
mer diskuterade former av legitimering som processuell demokratisk
legitimering och legitimering utifrin politikens utfall (ofta diskute-
rat genom de mangtydiga begreppen inpur legitimacy och output le-
gitimacy). Han betonar i sin analys hur dessa idéer om EU-projektets
progressiva natur utgér en rittfirdigande kraft genom att de bidrar
med en bredare vision som ger legitimitet at de tekniska reglerna som
konstruerar den inre marknadens regelverk.

Denna inflytelserika férklaring pekar alltsd pd att unionens ekono-
miska reglering dven legitimeras av andra politiska idéer som kommit
att kopplas till den inre marknaden. Enligt denna ldsning underbyggs
EU:s inre marknad av en vision om storre politiska effekter som de
fyra friheterna ir tinkta att uppnd - framfor allt idén om EU som ett
demokrati- och fredsprojekt. Denna visionira form av legitimering
utgor en central del i unionens inre logik. Vi kommer ha skil att
dtervinda till nigra mojliga effekter av en sddan form av messiansk
legitimering av den inre marknaden och dess betydelse fér EU:s nya
industripolitiska agenda mot slutet av denna text. Forst krivs dock
genomgang av grunddragen i de nationella strategier fér aktiv indu-
stripolitik som framhalls som viktiga forebilder av ledande tinkare
inom studiet av industripolitik.
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Exempel pa framgangsrik industripolitik och
relevanta forklaringsmodeller

De frimsta exemplen pa effektiv industripolitik kommer frin de nord-
ostasiatiska utvecklingsstaterna. Som nimnts i borjan av texten fram-
hélls dessa asiatiska linders industripolitiska modeller som forebilder
ocksa f6r dagens industripolitik av ledande tinkare pa omridet, som
till exempel Dani Rodrik. Nedan foljer nigra huvuddrag himtade
fran de japanska, sydkoreanska och taiwanesiska ekonomiska model-
lerna som utvecklades framfor allt under 1950-, 60-, och 7o-talen.
Dessa liknar dven den kinesiska industripolitiken, vilken i stora drag
har influerats direkt av den taiwanesiska utvecklingsstrategin. I slutet
av denna passage kommer vi undersoka nigra inflytelserika modeller
som forsokt forklara varfér denna typ av policy var sd framgingsrik
och dven nigot om vad som sirskilde dessa linders strategier frin
liknande modeller som var mindre framgingsrika, framfor allt frin
linder i Latinamerika.

Ett av huvuddragen for de ostasiatiska utvecklingsmodellerna var
det relativa stora statliga inflytandet 6ver kapitalallokering. Detta
skedde pd olika sitt. I Japan hade centralbanken inflytande 6ver pri-
vata bankers utldning. I Taiwan hade stora statsigda foretag inflytan-
de over viktiga sektorer. I Sydkorea hade staten direkt kontroll 6ver
ménga privata banker. Modellerna i dessa ekonomier byggde alltsé pa
privat dgande, men med visentligt statligt inflytande 6ver hur kapital
allokerades. Eftersom det rorde sig om kapitalsnla miljéer var det
statliga inflytandet 6ver hela ekonomin i vissa sektorer helt centralt.
Detta gjorde att dven regler som formellt var rad foljdes, for att tillse
fortsatt tillgang till finansiering och for att halla sig vil med staten.
Som Chalmers Johnson har visat byggde denna sa kallade ”administra-
tiva styrning” av ekonomin till stor del pd statens minga mojligheter
att paverka foretag nir det gillde beskattning, langivning, tillging
till utlindsk valuta, eller licenser och tillstind. I ett sddant klimat
blev dven statens lingsiktiga ekonomiska inriktning vigledande for
privata foretag, pd grund av risken for repressalier eller uteblivet st6d
om man inte ansdgs bidra till den ldngsiktiga ekonomiska strategin.
Den ledande boken om den kinesiska utvecklingsstrategin av Yingyi
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Qian betonar hur denna byggde pd en ”svag iganderitt”. Detta ir
naturligt i ett ekonomisk-politiskt klimat dir det anses nédvindigt
for staten att koordinera den lingsiktiga ekonomiska utvecklingen.

Samtliga hir diskuterade ostasiatiska linder gav ekonomiska for-
delar till utvalda sektorer som man ville utveckla. Den exakta formen
for dessa fordelar varierade: det kunde rora sig om direkt statliga
stod, forménliga 1an, skydd frin utlindsk konkurrens eller skatte-
littnader. Dessa fordelar férenades ofta med konkreta motkrav eller
sd infordes regler som stillde nya krav i sektorer som tidigare hade
erhallit statligt stod. Statlig intervention som stodde eller skyddade
ett foretag eller en sektor kopplades pé olika sitt till motkrav. I en
sddan milj6 krivdes det att staten kunde ingripa och dndra villkoren
allteftersom strategin utvecklades.

I detta policyklimat bestimdes ofta mingden konkurrens inom
olika sektorer av en mingd statsmekanismer. Sektorer som skulle
utvecklas, ofta med hjilp av utlindsk teknik, utsattes inte initialt for
fullstindig internationell konkurrens. Detta behov av att moderera
mingden konkurrens inom vissa sektorer var pataglig i den japanska
strategin. Sirskilt forsokte man minska konkurrensen inom sektorer
man férsokte utveckla. Tanken var di ate det krivdes tid for att emu-
lera en utlindsk teknik i ndgon av de fyra framgingsrika linderna. Ect
sddant indirekt st6d, ofta genom skydd och subsidier, var dock inte
utan motkrav. Nir en teknik vil kunnat utvecklas i den inhemska
ekonomin sa fasades statsstdden ofta ut. Alternativt sd krivde staten
okad export eller emulering av ytterligare tekniker for att fortsitta
stodet. Over tid fasades dessa stod ut oavsett resultat.

Dessa utvecklingsstrategier syftade till att méjliggora langsiktig
planering av hur sektorer skulle linkas ihop genom att prognostisera
vilka teknologier, material och underleverantorer som utgjorde for-
utsittningar for framtida teknikspring. Detta krivde centraliserat
beslutsfattande av miktiga administratérer som var relativt isolerade
fran politisk och juridisk kontroll. Mest kiind ir i detta avseende den
japanska myndigheten for utrikeshandel och industri (mera kind som
MITTI) som var central i skapandet och styrningen av den japanska
utvecklingsstrategin. Ritesligt sitt gavs ofta bred kompetens till myn-
digheter att genomdriva reformer inom en sektor med stor diskretion
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och utan mojlighet till juridisk kontroll av beslut, vilket visats i detalj
av forskare som John Ohnesorge och Richard Boyd. Det fanns mycket
sillan mojligheter for privata aktorer ate rittsligt overklaga de beslut
som nationella organ tog. Detta ir allts en helt annan syn pa rittens
roll i ekonomin in den juridifierade inre marknaden som diskuterats
i avsnittet ovan. Man kan tinka pa detta som ett ritesligt system som
betonar statens kapacitet att planera ekonomin 6ver enskilda privata
aktorers kapacitet att virna sina intressen. I Cohens terminologi var
allesd dessa rittssystem som i storre omfattning prioriterade stats-
suverinitet over privat dgande.

Nir det gillde politik pa utrikeshandelns omride var samtliga dessa
linder selektiva nir det gillde utlindska investeringar och hur dessa
integrerades i den lokala ekonomin. Sérskilt Japan och Korea var klart
skeptiska mot utlindska direktinvesteringar. Taiwan och Kina intog
4 ena sidan en mer vilkomnande attityd, men stillde & andra sidan
storre krav pa utlindska foretag. Samtliga linder anvinde periodvis
olika grader av handelsprotektionism genom importtariffer for att ge
skydd 4t sektorer de forsokte emulera fran utlindska forlagor. Dessa
skyddssystem var dock aldrig permanenta utan fasades ut nir det
relevanta stodet mojliggjort utveckling av en sektor. Under perioder
undervirderades lindernas valutor for att férenkla for exportforetag.
Sammantaget medgav dessa typer av policyverktyg att sittet som
dessa ekonomier linkades samman med den globala ekonomin i viss
utstrickning kunde kontrolleras, vilket jag diskuterat mer detaljerat
i tidigare forskning.

Dessa strategier kombinerade alltsd s& kallad importsubstitution
med exportfrimjande. Strategierna kan férenklat sigas ha anvint ini-
tial selektiv protektionism for att mojliggora senare frihandel. Lin-
derna anvinde marknadsmekanismer, men med stark statlig styrning
av dessa marknader. I ljuset av hur vanliga dessa dikotomier ir i
diskussioner om industripolitik har vi skil att atervinda till dem mot
slutet av denna text. For tillfillet ricker det med att siga att lindernas
ekonomiska strategier inte med litthet later sig klassificeras nigra
av de ovan nimnda begreppspar som under framfér allt 19g9o-talet
styrde debatten om industripolitik. Det 4r ocksa just denna bland-
ning av policyer som lyfts fram av kommentatorer som pekar pi
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dessa politiska ekonomier som férebilder f6r annan industripolitik.
Sarskilt giller detta formégan att kombinera kapacitet for statlig pla-
nering med marknadsmekanismer genom att ge foérdelar till foretag
som expanderar in i vissa sektorer eller tar fram vissa teknologier.

Dessa industripolitiska strategier var alltsd sitt att anvinda sig av
marknadsmekanismer, men dir man samtidigt sitter upp spelregler
som paverkar dessa. De typiska forklaringsmodellerna for denna typ
av politik pekar pa formégan ate inféra marknadspiverkande reg-
ler som kombinerar stod och skydd for foretag med mojligheten till
statlig styrning av ekonomin och kapacitet att utéva kontroll 6ver
kommersiella aktorer. En vanlig metafor som ledande tinkare (som
t.ex. Di Maio) anvinder ir formagan att anvinda bade ”piska och
morot” (efter engelskans sticks and carrots, som dock kanske klingar
mildare dn det vedertagna svenska uttrycket). Férutom stédet och
skyddet frin staten krivdes allts dven en koordinerad kapacitet att
dra tillbaka stéd och infora disciplin. Ledande forskare pekar alltsd
pé det avgdrande i att just kunna dra tillbaka stod i de fall nir foretag
inte uppndar uppsatta mal.

Den kanske mest inflytelserika forklaringen av dessa ekonomiska
strategiers framgéng finns representerad i Alice Amsdens idé om for-
mégan att konstruera en effektiv "kontrollmekanism”. Hennes for-
klaring av dessa former av industripolitik handlar precis om hur piska
och morot kunde kombineras institutionellt. Hon skriver i sin bok
The Rise of ”The Rest”: Challenges to the West From Late-Industrializing
Economies att kontrollmekanismen i grunden handlade om en typ
av reciprocitet dir olika typer av stod gavs for att gora nya sektorer
lonsamma. Det centrala var dock att stédet gavs i en miljo, och under
sddana forutsittningar, att de inte tillits att endast bli gvor”. Fore-
tag som mottog stdd kontrollerades noga och det fanns en kapacitet
att dra tillbaka stéd och styra ekonomins lingsiktiga utveckling.

En vanlig forklaring till de ostasiatiska lindernas framgangar ir just
formagan att lyckas infora kontroll och disciplin samtidigt som sta-
ten stodde industriell omvandling. Forfattare som Michele di Maio,
Ricardo Haussman och Dani Rodrik har pekat pi just denna kapaci-
tet att utova disciplin som en central skillnad som forklarar Ostasiens
framgang jimfort med andra industripolitiska program. En vanlig
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jaimforelse ir med de latinamerikanska linder som under efterkrigs-
tiden ocksé forsokte sig pd industrialisering genom importsubstitu-
tion. En analys ir att linderna i Latinamerika hade formégan att
stotta och skydda inhemska foretag, men inte kapacitet att inféra den
disciplin som krives {6r att dra full fordel av de stora offentliga sats-
ningarna. Enligt dessa lisningar gjorde alltsd oférmégan att inféra
disciplin att dessa linder inte kunde skérda frukterna av de kollektiva
resurser som lades pd stdd och skydd. I Amsdens terminologi blev
allesd mer av deras stod endast gavor till foretagen, men vilka inte
ledde till en strukturell omvandling av ekonomin.

En central friga for europeisk industripolitik i detta lige kommer att
vara i vilken utstrickning unionen har f6rméga att infora just denna
typ av kontroll, styrning och disciplin. Som framgar av genomgangen
av den inre marknaden ovan syftar den nuvarande ritesliga institu-
tionaliseringen i stor utstrickning till att undvika statlig styrning av
personer, varor, tjinster och kapital. Den nuvarande rittsliga institu-
tionaliseringen av den inre marknaden synes prioritera privata aktorers
kapacitet att agera pd marknaden 6ver den typ av statssuverinitet som
medger ekonomisk planering och dirmed effektiv industripolitik. Det
ir, i ljuset av detta, vil virt att fundera pa de ritesliga bakgrundsregler
som konstruerar den inre marknaden och att ta dem i beaktande néir man
expanderar en agenda for mer ambiti6s industripolitik pa kontinenten.

Europeiska regeljusteringar for att
mojliggora industripolitik

Den europeiska industripolitiska agendan har flera externa aspekter.
Som exempel kan nimnas screening av investeringar och koldioxid-
tullar. Dessa paverkas inte i ndgon stérre utstrickning av reglerna pa
den inre marknaden, utan ror snarare begrinsningar av tillgdngen till
den inre marknaden. Det ir pa sjilva den inre marknaden som man
kan forutse den storsta friktionen mellan en effektiv industripolitik
och de nuvarande reglerna om fri rorlighet. Eftersom industripolitik
handlar om att med politiska medel allokera resurser till sektorer dit
de annars inte hade flodat finns hir en grundliggande motsittning.
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Den inre marknaden sitter upp regler for fri allokering och industri-
politik handlar om styrd allokering.

Den kanske viktigaste aspekten av den nuvarande europeiska debat-
ten om industripolitik handlar om méjligheten att utge olika typer
av subsidier och deras eventuella effektivitet. Frin kommissionens
sida har fokus har legat pa att minska kommersiella risker f6r fore-
tag inom sektorer som ansetts centrala. Daniela Gabor har beskrivit
detta som en industristrategi som fokuserar pa riskminskning (derisk-
ing) for privata aktorer. Ta till exempel kommissionens forslag om
en industriplan foér den grona europeiska given. Den innehaller fyra
huvudkomponenter: forenklade regelsystem, férenklad tillgang till
finansiering, ett program for att férbittra kunskap och en 6ppnare
handel for att gora virdekedjor mer motstdndskraftiga. Fokus i denna
agenda syftar i huvudsak pd att omstrukturera marknader for atc
minska risker fér kommersiella aktorer. Denna typ av industripolitik
representerar tydligt en agenda som forsoker stotta foretag, men utan
ett starkt fokus pd motkrav eller att tydligt forsoka hitta site ate aktive
driva pé den tekniska utvecklingen i en sirskild riktning genom att
infora bredare disciplinering.

Diskussionerna om en mer aktiv europeisk industripolitik har med-
fore forslag om regeljusteringar inom den inre marknaden for att
mojliggora sidan politik. For det férsta har man diskuterat regel-
indringar som skulle luckra upp statsstodsreglerna. Till stor del har
denna diskussion handlat om att kunna matcha statsstod frin andra
linder (ofta Kina eller USA). Eftersom denna typ av industrist6d i
princip har getts ut av medlemsstaterna och inte centraliserats inom
Unionen si finns hir farhdgor for att det frimst dr de stora linderna
som kommer kunna stétta sina foretag. Aven for det fall att man
skulle latta ytterligare pa dessa regler blir en central friga hur po-
licy pa detta omride effektivt ska kunna koordineras. En risk ir att
enskilda medlemsstaters kapacitet eller politiska vilja att utge stod
inte skulle matcha behoven av statsstod. En annan ir att linder med
storst kapacitet att utge stod inte kommer ha politiska skil att stotea
de mest centrala sektorerna. Slutligen kan man notera risken att olika
foretag spelar ut medlemsstater mot varandra, sirskilt om en agenda
for subsidier inte kan koordineras pd unionsniva.
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For det andra har man diskuterat mojligheterna att anvinda sig
mer effektivt av EU:s regler for offentlig upphandling. Ofta har man
avsett att gora detta inom ramen f6r det nuvarande regelverket, men
det finns dven forslag om regellittnader inom upphandlingsreglerna.
Detta skulle t.ex. kunna goras genom att medlemsstaterna tillits pri-
oritera féretag inom den inre marknaden for att motverka utlindska
foretag som verkar med statsstod. Ett mer lingtgiende forslag skulle
vara att styra europeiska upphandlingar mot centrala sektorer eller
foretagskluster (grupper av foretag som sammantaget har forméiga
att skapa en relevant teknologi). Ett forslag frin kommissionen ir
okad anvindning av proceduren "hillbar offentlig upphandling” som
ett strategiskt verktyg. Detta handlar alltsd om att styra offentliga
upphandlingar si att de prioriterar ”hallbarhet”. Detta skulle vara
mer i linje med de industripolitiska strategierna ovan, men till synes
fokusera huvudsakligen pa gron omstillning. Men med en sddan okad
prioritering dven mellan foretag och sektorer pa den inre marknaden
skulle friktionen med det nuvarande regelverket baserat pa fri rorlig-
het riskera att bli stérre. Framfér allt skulle en effektiv strategisk
anvindning av detta instrument kunna tolkas som diskriminering
mellan olika aktorer pd den inre marknaden.

Det finns alltsd redan lingt gingna diskussioner om hur regelver-
ken om offentlig upphandling och statsstod kan behova justeras for
att mojliggora okat statligt stod for privata aktorer. De diskuterade
regellittnaderna syftar i princip till att mojliggora en friare anvind-
ning av offentliga resurser. Detta ir i linje med genomgangen av de
industripolitiska strategierna frin Ostasien i det avseendet att det
mojliggdr stérre anvindning av ”moroten”. Dessa historiskt fram-
gangsrika modeller dr dock pa flera sitt mer lingtgdende, framfor allt
nir det giller ”piskan”. De ovan diskuterade linderna hade centralt
organiserade strategier for att peka ut teknologier och kapaciteter
som utvecklingsstaten ville utveckla inhemskt. Detta linkades till en
overgripande strategi dir offentliga aktorer planerade for att driva pd
den ekonomiska utvecklingen. I denna blandning av policyer ingick
inte bara stod och skydd, utan dven en offentlig kapacitet att discipli-
nera ekonomiska aktorer. Som Cimoli, Dosi och Stiglitz nyligen har
forklarat dr ”incitament ofta inte tillrickligt”. I framgingsrik indu-
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stripolicy har det offentliga en mer aktivt pddrivande och skapande
roll. Mariana Mazzucato har beskrivit denna process i detalj nir det
giller framtagandet av centrala teknologier som internet, GPS, blue-
tooth och touch-screen.

Fyra ytterligare centrala fragor f6r framtidens
europeiska industripolitik

Fyra frigor fortjanar sirskild uppmirksamhet inom ramen for den
gryende diskussionen om europeisk industripolitik. For det forsta,
inom vilken institutionell enhet det strategiska tinkandet ska kunna
etableras och genomdrivas inom ramen fér unionens fragmenterade
struktur. For det andra hur EU ska kunna utveckla en férméga till
effektiv kontroll och disciplin inom ramen for den nuvarande riteslige
tillskapade inre marknaden. For det tredje hur frigan om diskrimine-
ring mellan aktérer pa den inre marknaden ska kunna losas. For det
fjirde bor man fundera pa hur det offentliga ska kunna ta del av vir-
det frén i de teknikgenombrott som unionens finansiering syftar till.

Den forsta frigan nir det giller europeisk industripolitik ar allesd
hur den ska kunna etableras institutionellt och koordineras. Som an-
tytts i beskrivningen av den inre marknadens rittsliga grundstruktur
kan man tinka sig att unionens fragmenterade struktur gér ledning
av industripolitik komplicerad. Det ir inte helt litt att veta var euro-
peisk industripolitik ska kunna centraliseras och ledas. Europapro-
jektet har institutionaliserats genom maktdelning mellan medlems-
staternas kompetens och den kompetens som finns pa unionsniva,
med centrala delar som delad kompetens. Dirtill kan liggas en stark
maktdelning inom unionens egen kompetens. Slutligen ir den inre
marknaden pa avgérande sitt konstruerad genom rittsliga tolkning-
ar av unionsritten, vilka i vissa fall kringskir kapaciteten att styra
ekonomin. Bara inom omridet utvecklingsbanker finns tre relevanta
europeiska aktorer: den Europeiska investeringsbanken, den Euro-
peiska banken for ateruppbyggnad och utveckling, och Europaradets
utvecklingsbank (endast den forsta av dessa dr en EU-institution).
Detta gor sammantaget ekonomisk planering pa regional niva kom-
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plicerat. Som vi kunnat se i diskussionen om Wilhelm Ropke var
detta en medveten plan frin vissa inflytelserika tinkare. De ovan
diskuterade exemplen pa effektiv industripolitik har i stillet koor-
dinerats av miktiga nationella myndigheter, som MITI i Japan. De
Ostasiatiska utvecklingsstaternas ekonomier transformerades just ge-
nom en sidan formaga att planera vilka tekniksprang som dr nédvin-
diga och genomdriva dem med st6d och disciplin. De rekryterade den
absoluta kunskapsmissiga eliten i dessa linder och hade bdde makt
och prestige. Unionens fragmenterade natur gor en sidan agenda
svédr att genomdriva. Som Mariana Mazzucatos forskning har visat
ir dven sjilva avsaknaden av ”stort tinkande” nir det giller industri-
politik i sig en negativ faktor for rekrytering inom det offentliga.
Svag kapacitet att leda och koordinera marknaden kan alltsd i sig leda
till problem med att rekrytera en limplig kunskapsbas for industripo-
litik. En avgorande fraga for europeisk industripolitik dr hur man ska
kunna vinda denna utveckling och etablera koncentrerad makt som
kan driva igenom en sidan agenda inom unionen.

Den andra frigan rér hur EU:s kapacitet att styra och utova disci-
plin ska kunna okas. Sittet som den inre marknaden har institutio-
naliserats genom de fyra friheterna gér i grunden emot denna typ av
policy. Som vi har sett nir det giller exemplet med den grona given
och den allminna strategin med “riskminskning” ir detta ocksa en
bit ifrin var det nuvarande tinkandet inom unionen befinner sig. En
sak att oroa sig over nir det giller var diskussionen for nirvarande
befinner sig ir i vilken utstrickning okat stéd fran det offentliga
kommer att ge onskad utdelning nir férméigan att styra och disci-
plinera de utvalda sektorerna ir si lag. Den vanliga foérklaringen av
den svagare utdelningen for latinamerikansk industripolitik ir i detta
avseende bekymmersam. En sirskild faktor som gér ekonomisk dis-
ciplin svérare att genomdriva ir unionens juridifierade grundstruktur
med hog tillgdng till racesskipning (frice efter engelskans access to jus-
tice). Notera hur de ovan diskuterade utvecklingsstrategierna byggde
pé en lag grad av juridisk kontroll, och i stillet till stor del fungerade
genom Oppen lagstiftning uttolkad av de relevanta industripolitiska
akeorerna. I detta avseende dr det virt att notera hur nira knutet
den juridifierade marknadsmodellen ir till den messianska legitime-
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ringen. Rittsstatlighet har blivit ett centralt tema i unionens politiska
diskurs och detta gor det sannolikt svarare att 6ppna upp mer policy-
utrymme f6r administrativ ledning av den inre marknaden. Sirskilt
med tanke pd EU-domstolens expansiva tolkning av artikel 16 i EU-
stadgan kommer det finnas gott om rittsliga vigar ate ifrigasitta
en disciplinerande form av industripolitik. Denna ritt att driva ni-
ringsverksamhet har diskuterats av flera forfattare, som t. ex. Eduardo
Gill-Pedro. De pekar pd hur en sidan anvindning av (minskliga)
rattigheter inom unionen har bidragit till att stirka foretags makt
pa bekostnad av unionens formaga att uppritta industripolitiskt ef-
fektiva spelregler pa den inre marknaden.

Den tredje frigan ror diskriminering. EU-ritten ir i stor utstrick-
ning konstruerad genom argument om icke-diskriminering. Detta
regelverk syftar till att ekonomiska aktorer frin olika medlemsstater
ska behandlas lika. Den rittsliga figuren bidrar till det som Ropke
kallade avpolitisering genom att forsvara styrning av resurser till vissa
foretag eller sektorer. Denna typ av avpolitisering ir sannolikt en
delférklaring till den inre marknadens framgéing, genom att samt-
liga medlemsstater kunnat stilla sig bakom reglerna. I ljuset av okad
konkurrens fran kinesiska foretag har det varit relativt litt att un-
dersoka mojligheter att infora motatgirder riktade endast mot dessa
t.ex. i form av att matcha statsstod eller inféra koldioxidtullar. Den
effektiva industripolitiken fran Ostasien bygger dock pa fokus pd ut-
valda inhemska foretag, foretagsgrupper, teknologier eller teknolo-
gikluster. Om unionen skulle 6ka sitt industripolitiska engagemang p
detta sitt skulle det riskera att ses som diskriminering mellan olika
privata aktorer pa den inre marknaden. Aven om detta ritesligt sett
skulle kunna undvikas genom regelférindringar f6r att klarligga den
rittsliga situationen, riskerar det nog dven att 6ppna upp politiska
motsittningar nir olika sektorer ska viljas ut. Avpolitiseringsstrate-
gin kommer di att gradvis brytas ner och ge upphov till komplicerade
politiska prioriteringar och kanske motsittningar. Sirskilt kan man
tinka sig att en risk med en sddan agenda ir att den kan ge fordelar
till de linder inom unionen som redan ligger i framkant tekniskt.
Sannolikt skulle dirfor en industripolitisk agenda av detta slag dirfor
kriva politiska kompromisser som placerade industrikluster dven i
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linder vars ekonomier i nuldget i storre utstrickning fokuserar pé
jordbruk eller turism. Det ir helt enkelt ett komplicerat politiskt
problem att omfoérhandla den rittsliga grundstrukturen pa ett sidant
sitt att man kan genomdriva effektiv industripolitisk kontroll.

For det fjirde dr en central friga hur det offentliga ska kunna fa del
i virdet av de tekniska genombrott som eventuellt kommer att sporras
genom offentligt stod. Frigan om att dterfora virde fran industri-
politiska subventioner kan ses som ett specialfall av den centrala f6r-
mdgan att infora disciplin, men som moéter sirskilda institutionella
och rittsliga problem. Ett vanligt sitt att se pd industripolitik ar som
en form av offentligt mer riskvilligt och ldngsiktigt riskkapital. De
flesta projekt som stdds kommer inte ni framging, men forhopp-
ningen (underbyggd av historiska exempel) r att ett litet antal projekt
kan bli spektakulirt framgingsrika. For att i lingden kunna uppritt-
hélla ett offentligt stdd krivs sannolikt att en del av vinsterna dtergér
till program fér att stotta nya projekt. Det offentliga behover dock
tinka pd industripolitiska investeringar pi ett sitt som liknar inves-
teringsstrategier inom riskkapitalbolag. En sidan ”portféljstrategi”
kriver att de fital hogriskprojekt som blir framgangsrika pé olika sitt
kan bidra till nista omgang offentliga investeringar. Man kan tinka
sig flera olika modeller for att fa del i de fatal stora framgingar som
kan antas komma att skapas genom denna typ av agenda: beskartt-
ning, direkt offentligt dgande, eller motkrav frin sektorer som har
stottats. For att kunna genomdriva detta krivs sannolikt 6kat fokus
pé skatteflykt (kanske integrera industripolitik inom ramen fér det
s.k. BEPS-projektet om internationellt skattesamarbete), 6versyn av
foretagsbeskattning och kontroll 6ver kapitalrorelser ut ur EU. Samt-
liga dessa omrdden ir i sig komplicerade att koordinera pi unions-
nivd, sirskilt i ljuset av att beskattning huvudsakligen 4dr medlems-
staternas egen kompetens. Vissa av dem skulle dven kunna tinkas std
i klar motsittning med den ritesliga grundstruktur som diskuterats
ovan, sirskild nir det giller kontroll av kapitalrérelser som sannolikt
kan skapa friktion med den fria rérligheten for kapital inom unionen.

Dessa fyra omriden antyder visentliga motsittningar mellan de
diskuterade industripolitiska modellerna och unionens institutionella
och ritesliga struktur. Nir det giller formégan att koordinera denna
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typ av politik, formagan att utdva offentlig kontroll 6ver den inre
marknaden, rollen for icke-diskriminering och formagan att terféra
virde av hogriskinvesteringar finns betydande strukturella problem
inom kontinentens rittsliga grundstruktur. Detta bér dock inte ses
som ooverstigliga hinder. Industripolitiska strategier har alltid be-
hovt arbeta med de givna institutionella férutsiteningarna och skapa
institutioner utifran dessa. Dirtill kan man tinka sig att behovet av
en industripolitisk intervention dr mindre f6r EU 4n f6r de beskrivna
asiatiska linderna. Unionen ir 4n sa linga relativt nira den inter-
nationella teknikfronten pad manga omriden och det ir ett rimligt
antagande att kraftig intervention i den inre marknaden bara skulle
vara riktigt gynnsamt pd vissa omraden. Som nimnts inledningsvis
ir dock inte teknologisk upphimtning det enda skilet att utova aktiv
industripolitik. Man kan motivera industripolitisk intervention med
strategisk autonomi eller foér att utveckla teknik som dnnu inte finns.
I dessa fall kan man tinka att riskerna med vissa av unionsrittens
grunddrag utgér storre hinder. En 6vergripande risk dr att mycket
tyder pa att statligt stéd utan kapacitet att kontrollera och koordi-
nera ekonomiska aktorer ansetts vara ett huvudskil till de relativa
misslyckandena for latinamerikansk industripolitik. Det ir alltsa san-
nolikt viktigt att ha detta i dtanke innan storre typer av subsidier
utges pa unionsniva.

Vilka begréansningar medfér den nuvarande
inre marknaden och kan dessa 6vervinnas?

Det finns pétagliga risker med forsok till aktiv industripolitik inom
ramen f6r den Europeiska unionens regelverk. Som nimnts dr det
sannolikt att det avpolitiserade och juridifierade systemet har bidra-
git till unionens politiska effektivitet. Den nuvarande rittsliga 16s-
ningen vilar pd en djupt liggande politisk kompromiss som skulle
behova omférhandlas om unionen skulle vilja implementera den typ
av historiskt framgingsrika industripolitik som anses vara den hu-
vudsakliga forebilden enligt ledande tinkare. Sirskilt finns risker pa
grund av svarigheten att ta fram och koordinera en 6vergripande
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industripolitisk plan och svarigheter att utdva styrning och finan-
siera industripolitiken inom det nuvarande rittsliga ramverket. De
historiska lirdomarna fran industripolitik dir man skyddat och stot-
tat sektorer, men utan att ingripa med styrning och kontroll ir inte
positiva. Det bista vore kanske att 6ka kapaciteten fér styrning och
kontroll innan man okar mingden statsstod eller andra indirekta
subsidier och dirigerar om offentliga resurser genom upphandling.
Om detra inte ir mojligt bér man 6verviga att minska de st6d som
ges ut eller &tminstone vara starkt selektiv nir man stottar sektorer.
Utifrin Amsdens modell riskerar dessa eventuellt att falla inom den
typ av statsstod som med hennes terminologi endast blir givor.

En grundliggande friga ir dven i vilken utstrickning som det
nuvarande systemet f6r den inre marknaden legitimeras messianskt
(med Weilers ord). Aven om de mest laingtgiende idéerna om hur
ekonomisk integration skulle leda till fred och demokratisering (Wan-
del durch Handel som tyskarna girna sade) har tappat mycket infly-
tande efter Kinas autokratiska vindning och den fullskaliga ryska
invasionen av Ukraina finns fortfarande idéer om den inre markna-
den som négot storre dn ett ekonomiskt projekt kvar. Dessa idéer om
handelns gynnsamma piverkan pa andra politiska omrdden har en
ling historia (dtminstone sedan Montesquieus doux commerce) och
har typiskt sett varit sirskilt framtridande i linder som legat forst i
teknikutvecklingen. Man kan alltsi eventuellt tinka sig att dessa ar-
gument kommer att férsvagas som en form av messiansk legitimering
om Europa fortsitter falla efter ekonomiskt relativt Kina och USA.
Det ir dock fortfarande i mitten av 2020-talet ganska vanligt bland
europeiska politiker och tjinstemin att férestilla sig den inre mark-
naden som ett freds- och demokratiprojekt. I ljuset av detta ir det litt
att tinka sig ett motstdnd mot en omliggning av unionens grundlig-
gande rittsliga DNA. Man kan dven tinka sig att synen pi EU som ett
i grunden regelbaserat projekt kan begrinsa méjligheterna att driva
en aktiv industripolitik enligt de historiskt mest framgingsrika ex-
emplen. Dessa var ju politiskt, snarare in juridiskt, ledda och genom-
drivna. En omstillning av EU-ritten si att den ska bidra till, snarare
in begrinsa, industripolitiska projekt framstar i detta lige som nira
nog utopiskt. Aven hir kan man tinka sig att djupt rotade idéer om
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det eftertraktansvirda med regelbaserad politik kan gora det svirare
att emulera dessa historiskt mest framgingsrika modellerna, vilka i
storre utstrickning bygger pa administrativ makt utévad under bred
ritslig diskretion.

Man bér dven overviga de politiska effekterna av en eventuell
omliggning av den rittsliga institutionaliseringen av den inre mark-
naden f6r att kunna tillgodose industripolitiska behov. Den nuva-
rande juridifierade l6sningen har varit framgingsrik just pa grund
av mojligheten att successivt konstruera den inre marknaden genom
ett stort antal juridiska beslut. Detta 4r en typ av avpolitisering som
mojliggjort ate ta steg mot integration som sannolikt varit svira att
nd genom politiska férhandlingar. Den har dven byggt pa att stindiga
steg tagits mot marknadsexpanderande regler, vilka ibland f6ljts av
regler som korrigerar de marknadsexpanderande reglernas effekter
(som regler pa de miljo- och arbetsrittsliga omradena). Ett sddant
system bygger pa att det offentliga har en begrinsad inverkan pd
marknaden. Det ir en form av avpolitisering som fungerar politiskt
eftersom méinga av férdelningsbesluten sker genom rittsliga beslut.
Wilhelm Ropkes ande kan pé sitt sigas fortfarande vila éver unio-
nens inre marknad. En effekt av detta fragmenterade och marknads-
expanderande rittssystem dr dock just svirigheten att utéva styrning
over marknaden. Just denna kapacitet har varit central i de industri-
strategier som diskuterats ovan.

En omliggning av unionens ekonomiska politik for att pa all-
var mojliggora en effektiv industripolitik skulle 6ka chanserna for
Europa att std sig bittre ekonomiske i en alltmer multipolir virld,
men samtidigt 6ppna upp politiska motsittningar som den tidigare
avpolitiserande strategin kunnat halla under ytan. Det ir troligt att
den utvecklade marknadsstodjande och suverinitetsbegrinsande va-
rianten av den inre marknaden déljer motsittningar mellan linder,
sektorer och regioner som skulle komma till ytan om man bérjade
aterta kapacitet att planera pa kontinental nivd. Det som star pa spel
i frigan om europeisk industripolitik 4dr pa si vis sannolikt funda-
mentala frigor om den politisk-juridiska kompromiss som unionen
vilar pd. En omliggning for att driva mer aktiv industripolitik kriver
en annan politisk ekonomi f6r unionen. En sddan politisk ekonomi
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kraver en forindring av de ritesliga grundférutsittningar som den
inre marknaden vilar pa. Sidana justeringar skulle minska risken for
att EU sakta faller tillbaka mot att bli mer av en kontinent av intres-
santa sevirdheter och muséer (for att anvinda en tanke som kanske
bérjar bli en kliché).. Samtidigt skulle en omliggning som pé riktigt
medgav centraliserad industripolitik kriva att fundamentala politiska
motsittningar som dolts av den inre marknaden skulle komma upp
till ytan.

En delvis abstrakt handlingsrekommendation utifrin denna forsk-
ning ir att undvika vissa av de vanliga dikotomier som diskussioner
om industripolitik ltt faller in i. De historiskt mest framgingsrika
exemplen pd industripolitik later sig inte med enkelhet inordnas i
begreppspar som protektionism och frihandel eller importsubstitu-
tion och exportgynnande. Inte heller pekar de pi att mer tillgang till
rittsskipning eller starka individuella rictigheter ir bra frin ett in-
dustripolitiskt perspektiv. Ett bittre sitt att forstd dessa strategier dr
som ekonomiska system vilka anvinde marknadsmekanismer for att
nd politiska mal, men dir balansen mellan statssuverinitet och privat
dganderitt inom ekonomin var skjuten nirmare statssuverinitet in
den nuvarande europeiska losningen. Riskerna med att diskutera in-
dustripolitik genom dessa dikotomier var sannolikt tidigare mindre
for unionen. I en omvirldssituation dir Europa lag relativt nira tek-
nikfronten kunde vi kosta pa oss sidana grova sitt att analysera eko-
nomin. For linder som Sverige, som gynnats av 6ppenhet, fanns det
kanske dven ideologiska skil att rama in diskussionen pé detta sitt. I
det nuvarande liget 4r det dock sannolikt att fortsatta férindringar
av den globala ekonomin kommer att kriva typer av omliggningar av
EU:s industripolitik och utrikeshandelspolitik, vilka férdunklas av en
diskussion genom dessa begreppspar.

En mer konkret slutsats fran detta kapitel dr att ligga moda pa ate
hitta sdtt act centralisera och koordinera europeisk industripolitik,
finna vigar att utéva kontroll 6ver sektorer som ges stod eller skydd,
och att forsoka hitta sitt ate aterta delar av virdet som skapas inom
sektorer som unionen bistar. I flera avseenden finns det hir en risk
att allvarligt menade f6rsok att dstadkomma dessa kapaciteter skulle
kriava omférhandling av unionens underliggande rittsliga strukeur.
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For det fall att en sidan omférhandling inte dr mojlig bor de be-
grinsningar som den medfor tas noga i beaktande. Fokus bér i forsta
rummet ligga pi att bygga ut kapacitet att styra ekonomin pa kloka
sitt och endast i andra hand fokusera pi de offentliga resurser som
detta kan komma att kriva.

Kallor och litteratur

Karl Ainiger och Dani Rodriks artikel ”Rebirth of Industrial Policy
and an Agenda for the Twenty-First Century” (Journal of Industry,
Competition and Trade 20, 2020) ir ett exempel pa en bra resonerande
text om den dndrade synen pi industripolitik. Mariana Mazzucatos
bok The Entrepreneurial State: Debunking the Public vs Private Myth in
Risk and Innovatrion (London: Anthem Press, 2013) dr ett annat ex-
empel pa en littillginglig text som bidragit till den breda omvirde-
ringen av industripolitikens vikt. Daniela Gabors ”The (European)
derisking state” (Staro e mercato 1, 2023) ir en fortsittning pa hennes
tidigare mer vilkinda forskning.

For goda exempel pd introducerande texter om rittsvetenskap-
liga ansatser till studier av politisk ekonomi och utvecklingsstudier
kan man med fordel lisa Duncan Kennedy ”The Stakes of Law, or
Hale and Foucault!” (Legal Studies Forum 15:4, 1991) samt texterna
i David Trubek och Alvaro Santos (red.), The New Law and Economic
Development: A Critical Appraisal (Cambridge: Cambridge University
Press, 2006). Morris Cohens ursprungliga analys av relationen mel-
lan suverinitet och dgande ”Property and Sovereignty” (Cornell Law
Review 13:1, 1927) ir relativt littillgéinglig och har genererat en stor
sekundairliteratur.

Den som ir intresserad av EU-rittens framvixt kan ldsa Joseph
Weiler ”The Transformation of Europe” (Yale Law Journal 100:8,
1991). Catherine Barnard, The substantive law of the EU: the four free-
doms (Oxford: Oxford University Press 2022) ir en bra genomging
av de materiella reglerna pi den inre marknaden. For analyser av
foretags rittigheter och den inre marknaden kan man lisa t.ex. Gill
Eduardo Gill-Pedro, "Whose Freedom is it Anyway? The Funda-
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mental Rights of Companies in EU Law” (European Constitutional
Law Review 18:2, 2022 ). Wilhelm Ropkes Haag-forelisningar ”Econo-
mic Order and International Law” (86 Recueil des cours de I'Academie
de droit international de la Haye 203, 1954) ir pitagligt lisvirda och
hjilpsamma for att forstd inflytelserika idéer som drivit pa interna-
tionell ekonomisk integration. En utmirkt idéhistorisk bakgrund till
denna ir Philip Mirowski och Dieter Plehwe (red.), The Road from
Mont Pélerin: The Making of the Neoliberal Thought Collective (Harvard
University Press 2015). Ur det stora filt av akademiska studier som
diskuterar det ordoliberala inflytandet i ritten kan sirskilt framhallas
texterna i Honor Brabazon (red.) Neoliberal Legality: Understanding
the Role of Law in the Neoliberal Project (Routledge 2017). Joseph Wei-
lers text ”The Face of Crisis — Input Legitimacy, Output Legitimacy
and the Political Messianism of European Integration” (Journal of
European Integration 347, 2012) ir vilfértjint uppmirksammad.

De respektive banbrytande detaljstudierna om de olika ostasias-
tiska linderna dr: Chalmers Johnsons MITI and the Japanese Miracle
—Growth of Industrial Policy 1925-1975 (Stanford University Press, 1982),
Alice H. Amsdens Asia’s New Giant — South Korea and Late Industrial-
ization (Oxford University Press, 1989), Robert Wades Governing the
Market — Economic Theory and the Role of Government in East Asian Indus-
trialization (Princeton University Press, 2004 ) och Yingyi Qians How
Reform Worked in China: The Transition from Plan to the Marker (MIT
Press, 2017). Samtliga dessa bygger pa insikter frin flera discipliner
och ir delvis svartillgingliga for de som saknar specialistkunskaper.
Mer tillgingliga studier som bygger vidare pid detaljanalyserna ir
t.ex.: Michele Di Maios ”Industrial Policies in Developing Coun-
tries: History and Perspectives” frin Mario Cimoli, Giovanni Dosi
and Joseph Stiglitz (red.) Industrial Policy for Development: The Political
Economy of Capabilities Accumulation (Oxford University Press 2009),
Alice Amsden, The Rise of ”The Rest”: Challenges to the West From Late-
Industrializing Economies (Oxford University Press 2001) samt Ri-
cardo Hausmann och Dani Rodrik, ”Economic development as self-
discovery” (Journal of Development Economics 72:2, 2003).

Bidragen av Richard Boyd och John K. M. Ohnesorge i Christoph
Antons (red.) Law and Development in East and Southeast Asia (Routledge
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2003) pekar pa ritesliga faktorer i dessa linders utvecklingsstrategier.
Jag har sjilv skrivit en lingre analys av hur den internationella ekono-
miska ritten forhiller sig till dessa linders regleringstekniska strategier
i "Regulatory Capabilities of Catch-up Growth: The developmental
state, the history of policy space, and today’s international economic
constitution” i Diego Gonzilez Cadenas (red.), Cambio constitucional y
orden juridico internacional (Tirant lo Blanch 2022).
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Ar grén industripolitik for EU det
ratta vagvalet?

av Christian Sandstrom och Mikael Stenkula

Europa stir infor minga utmaningar kopplat till den geopolitiska
verklighet som uppkommit under 2020-talet. Efter Rysslands an-
grepp pa Ukraina har Vladimir Putin vint den fria och demokratiska
virlden ryggen och landet har fort en alltmer aggressiv utrikespoli-
tik. Kina har vixt fram som en ny stormakt med ambition att sitta
agendan for virldens framtida utveckling - ekonomiskt, politiskt,
geografiske och militirt. Parallellt med denna utveckling har USA
efter valet av Donald Trump till president dterupplivat sina gamla
isolationiska idétraditioner vilket troligen kommer prigla USA for
en ling tid framover.

Virldslidget har pd manga site bidragit till den industripolitiska re-
nissans som har borjat skonjas i vistvirlden sedan mitten av 2020-talet.
Allt fler linder ir positivt instillda till riktade politiska dtgirder och
menar att framgingsrik innovation och férnyelse bor drivas genom
statliga initiativ. Storskaliga offentliga program och centralt styrd
industripolitik f6r att 16sa viktiga och overgripande samhallsmal - s&
kallad missionsorienterad innovationspolitik — har fitt en alltmer
framtridande plats p& manga staters agendor. Men detta giller inte
bara pé nationsnivé, dven EU har borjat stodja en aktiv industripoli-
tik och har f6r avsikt att sjésitta omfattande projeke och satsningar.
De geopolitiska oroligheterna har paskyndat denna industripolitiska
dterkomst. Denna entusiasm for att en ”synlig hand” bor - eller kan-
ske till och med maéste - leda ekonomin framit kommer att pdverka
Europas ekonomiska och politiska verklighet.

Den akademiska diskussionen om en aktiv industripolitik har vis-
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serligen minga dr pa nacken. Men det var med den London-baserade
professorn Mariana Mazzucatos bidrag under 2010- och 2020-talet,
och hennes idé om en entreprendériell stat och en missionsorienterad
innovationspolitik, som allminhet och profession pi allvar fick upp
ogonen for denna friga igen. Hennes bidrag har lete till en omfat-
tande akademisk diskussion om fér- och nackdelar med denna typ
av politik. Det dndrade geopolitiska klimatet i kombination med de
miljorelaterade utmaningar som virlden har kommit att exponeras
for efter att hennes forsta bidrag kom ut i tryck har ocksé gjort hennes
forskning alltmer relevant. Det har dven lett till att det publiceras mer
och mer akademisk litteratur inom omradet.

Vi vill med detta kapitel analysera det vigval som EU stdr infor
genom att lyfta fram de problem vi ser med en storskalig grén in-
dustripolitik och i stillet peka ut en bittre och mer realistisk vig.
Baserat pd vir egen och andras forskning menar vi att den typ av
industripolitik som ménga under 2020-talet foresprikar stiller for
hoga krav pd den politiska sektorns féorméga att kunna identifiera
framtidens industrier, produkter och tekniska 16sningar f6r ate det
ska fungera effektivt. Ett omfattande stod- och bidragssystem ten-
derar ocksd att forvringa incitamenten vilket i slutindan kan leda
till problem. Den politiska processen 6ppnas upp for lobbying och
stodatgirderna riskerar att hamna i fickorna pi olika sirintressen. I
slutindan riskerar stora resurser att liggas pa satsningar som rinner
ut i sanden. Det blir inte mindre problematiskt om stédsystem liggs
pa savil nationell som 6verstatlig niva.

Att 6ka EU:s kapacitet och befogenheter innebir ménga juridiska
och politiska utmaningar. Dessa problem diskuteras utférligt i an-
dra delar av denna bok (se till exempel Love Rénnelid, Johannes
Jarlebring eller Hannes Lenks kapitel). Vi kommer i stillet i detta
kapitel - oaktat att det kan finnas juridiska och politiska problem som
kan komma att bromsa, forsvira eller kanske till och med férhindra
att EU utvecklas i den riktning som vi diskuterar hir - att anligga ett
ekonomiskt perspektiv pd denna fragestillning.

Kapitlet borjar med en diskussion om industripolitik och grona
satsningar inom EU. Baserat pd tidigare forskningsresultat gir vi
sedan igenom de potentiella problem och faror som vi anser ar for-
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enade med EU:s vigval pd omridet. Direfter diskuterar vi varfor det
ind4 skulle kunna finnas ett behov av statlig styrning och avslutar
med att peka pd en vig framit som forhoppningsvis ir bittre och
mer realistisk.

EU, industripolitiken och den gréna given

Nir foregingaren till dagens EU, den Europeiska kol- och stalgemen-
skapen, sig dagens ljus 4r 1952 bestod samarbetet av sex medlems-
linder med en vil avgrinsad uppgift centrerad kring en samverkan
mellan de ingdende lindernas stil- och kolindustrier. Genom &ren
har samarbetet bidde fordjupats och breddats till att omfatta fler med-
lemsstater.

Under 2020-talet skruvade unionen upp ambitionsnivin ytterli-
gare. De miljorelaterade utmaningarna som unionen stod infér gjor-
de ocksa att ménga politiker ofta lyfte fram ”grona” satsningar som
ett prioriterat omréde dir det krivdes statliga interventioner. Redan
under finanskrisen 2008 bérjade olika stimulanspaket att sjosittas
och delar av den dterhimtningsfond som sattes upp av EU i samband
med pandemin var tinkt att anvindas for just grona investeringar och
bidra till en gron omstillning av ekonomin.

Bakgrunden till denna utveckling kan sigas starta med covid-
19-pandemin som spred sig over virlden 2020. Denna farsot ledde till
att politiker inom EU fruktade att manga sektorer, framfér allt inom
de delar av tjinstesektorn som krivde fysisk kontakt, skulle drabbas
hért. Minga av vistvirldens politiker menade att politiska motitgir-
der i form av omfattande, men tillfilliga, nationellt utbetalda st6d
och subventioner var nédvindiga. Inom EU har man emellertid ett
allmint f6rbud mot statligt stéd (med mojlighet till vissa undantag)
eftersom det kan snedvrida konkurrensen mellan foretag i olika delar
av unionen. Redan under finanskrisen 2008 foreslog den franska pre-
sidenten Nicolas Sarkozy att man skulle litta p statsstodsreglerna,
men han fick di inget gehor for sin idé.

Med covid-krisen kom politikerna diremot att agera annorlunda.
Genom inférandet av ett forsta sa kallac tillfallige "krisramverk” (Ti/l-
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fallig ram for statliga stoddrgirder till stod for ekonomin under det pagdende
utbrottet av covid-19) tillits EU-linderna ate dillfillige gora avsteg ifrdn
principen om statsstéd for att kunna stédja de féretag och branscher
som péverkats kraftigast av coronavirusets framfart. Vissa stod be-
hovde betalas tillbaka medan andra tgirder var mer direkta trans-
fereringar till niringslivet. Ramverket kom att i princip gilla fram
till och med mitten av 2022, men det avlostes samma &r av ett annat
tillfalligt krisramverk som inférdes i samband med Rysslands fullska-
liga anfallskrig mot Ukraina (Tillfdllig krisram for statliga stoddtgdrder
till stod for ekonomin till foljd av Rysslands angrepp mot Ukraina). Detta
ramverk mojliggjorde fortsate frikostiga stod till foretag frin de na-
tionella regeringarna. Det slutade emellertid inte med dessa tillfilliga
forandringar i ramverket. I mars 2023, nir Krisramen for Ukraina var
tinkt att 16pa ut, initierade EU ett nytt generdst undantag frin stats-
stodsreglerna genom en si kallad tillfillig kris- och omstillningsram
(Tillfallig kris- och omstillningsram for statliga stoddrgirder till stod for
ekonomin till foljd av Rysslands angrepp mot Ukraina), som enligt utsago
skulle fungera som stod for EU-lindernas omstillning till klimatneu-
trala ekonomier. Ramverket var sate till act gilla fram dll och med
utgdngen av 2025.

Ett problem med alla dessa statsstdd var att férdelningen i prak-
tiken blev skev mellan linderna. Kommissionen har inte nagra of-
ficiella och exakta siffror pa allt statligt st6d som betalats ut per med-
lemsland, men i ett policydokument om statligt stod frin 2024 visade
EU att mer 4n 70 procent av allt anmiilt statsstéd kom fran Tyskland
och Frankrike. Kommissiondren Margrethe Vestager uttryckte ocksé
i ett tal under 2023 att uppemot 8o procent av allt statsstod gér till
de nimnda linderna och menade att statsstodet var ojimnt foérdelat
inom unionen. Ett dilemma fér EU, och framfér allt for de mindre
EU-linderna, ir alltsé ate stora och rika linder har en storre mojlig-
het att stodja sina industrier. Att lyfta upp stodet till EU-niva for att
undvika de snedvridningar som nationellt st6d kan ge upphov till
blev dirmed en friga hogt uppe pd EU:s agenda under 2020-talet.
En tanke var att man skulle kunna lyfta upp industristod pd EU-niva
samtidigt som man expanderade dess omfattning och riktade in det
mot grona investeringar for att paskynda den grona omstillningen.
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Tva rapporter frin 2024 - forfattade av Enrico Letta och Mario
Draghi - dr inne pd samma spér nir de lyfter fram de utmaningar och
problem som EU star infér. EU:s produktivitetstillvixt ir patagligt
simre dn konkurrentlindernas och bada rapportférfattarna menar
att EU riskerar att hamna pa efterkilken om man inte kan fi upp
investeringsnivin i EU. Privata initiativ och investeringar anses inte
vara tillrickliga, och de argumenterar dirfor for att det behdvs storre
mojligheter for politiska st6d och initiativ. Detta inkluderar mojlig-
heten att lita EU pa overstatlig nivd koordinera, styra och stimulera
investeringsnivan for att just komma runt problemen med nationellt
snedvridande statsstod.

EU har emellertid redan borjat kombinera miljépolitik och indu-
stripolitik i form av olika initiativ inom den europeiska gréna given.
Den europeiska gréna given ir ett samlingsbegrepp for EU:s lang-
siktiga politik for gron omstillning. Den innehéller en kombination
av lagstiftning, regleringar och industristéd i form av bide direkta
bidrag och kreditgarantier. Politiken ir utmanande for niringslivet,
inte minst med avseende pd kravet att eliminera koldioxidutslipp.
Som exempel kan nimnas att EU i mars 2023 beslutade att bilar
drivna av forbrinningsmotorer (sivida de inte drivs av férnybara,
klimatneutrala elektrobrinslen) ska férbjudas till r 2035. Ambitio-
nen 4r ocksa att industrier som traditionellt slippt ut stora miangder
koldioxid sdsom stil- och cementtillverkning ska stilla om till fos-
silfria alternativ.

Isyfte att stotta industrin i sitt arbete med att nd dessa miljomal har
unionen sjosatt storskaliga satsningar pd uppét 1000 miljarder euro
over en tiodrsperiod. Tva tredjedelar av detta kommer att vara direkta
stdd medan en tredjedel ir olika sorters billiga lin. Stéden kom-
mer foretridesvis att gé till fornybar elproduktion sisom havsbaserad
vindkraft och solkraft. Utdver detta gors stora riktade satsningar som
pekar ut vitgas som en nyckelteknik. 43 procent av den europeiska
grona given, 430 miljarder euro, ir till exempel 6ronmirkt for vitgas.
EU:s vitgasstrategi frAn 2020 sidger dessutom att unionen skall verka
for vitgas-anvindning for uppvirmning av byggnader.

Kommissionens ordférande Ursula von der Leyen har hinvisat
till den europeiska grona given som unionens motsvarighet till man-
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landningen. Nir Frankrikes president Emmanuel Macron holl sitt
uppmirksammade Europa-tal under viren 2024 pitalade han ocksa
att unionen stér infér betydande utmaningar, och efterlyste en stor-
skalig industripolitik som premierar inhemskt niringsliv och nyttjar
den inre marknaden som hivsting f6r att hivda Europas intressen i
virlden. Det finns med andra ord gott om exempel pd hur tanken om
en aktiv industripolitik har dterkommit inom unionen.

For att samordna och hjilpa olika aktorer att genomféra grona
satsningar har dven en sirskild organisation skapats, Europeiska ge-
nomférandeorganet for klimat, infrastruktur och miljo (European
Climate, Infrastructure and Environment Executive Agency, iven kallad
CINEA).

Gron industripolitik fér EU - en kritisk
granskning

Industripolitik skapar en mingd olika utmaningar. Det kan emeller-
tid vara virt att boérja med att betona att statliga stod och regleringar
inte séllan kan ha en roll att fylla och kan forbéttra effektivitet och
utveckling inom en ekonomi. Det finns manga exempel pé lyckade
statliga satsningar — dven pd EU-niva. Tekniken for att avligsna sva-
vel frin olja med hjilp av vitgas utvecklades i interaktion mellan
oljeindustrin och EU. Det var ocksi EU-lagstiftning som lig bakom
utfasningen av glédlampor och introduktionen av de visentligt mer
energisnila LED-lamporna. Det var bland annat inom ramen for
stora EU-projekt som man sedan framgangsrikt lyckades borra efter
fossila brinslen i Nordsjon. Det finns ocksé historiska exempel p4 hur
banbrytande innovationer har utvecklats genom samarbeten mellan
privat och offentlig sektor. Ericssons nira samarbete med det svenska
telemonopolet - den statliga myndigheten Televerket — som ledde till
utvecklingen av elektroniska vixlar och de forsta generationerna av
mobiltelefoni under 1970- och 1980-talet ir ett intressant exempel.
Aven om det finns exempel pa omriden dir statliga initiativ har
bidragit till att samhillsekonomin har kunnat utvecklas 4r det inda
var bedomning, baserat pa vir egen och andras forskning, att de ris-
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ker som en omfattande aktiv grén industripolitik medfor dverviger
de potentiella vinsterna. Detta férhallande giller i synnerhet om man
avser att ligga detaljerade beslut om resurstilldelning av betydande
omfattning pé en 6verstatlig niva — langt ifrdn entreprendrernas verk-
stadsgolv.

Vilka ir da de risker som vi mer konkret ser framfér oss? I en forsk-
ningsantologi frin 2024 identifierar vi tillsammans med professor
Magnus Henrekson frin Institutet for Niringslivsforskning (IFN) en
rad olika problem med storskalig interventionistisk industripolitik.
Dessa insikter kan med fordel appliceras pd EU:s omfattande miljore-
laterade satsningar. Minga av slutsatserna ir relaterade till varandra
och ir delvis 6verlappande. Nedan sammanfattar vi dessa och aterger
ett antal illustrativa exempel.

Ett gemensamt drag fér ménga av de miljé- och klimatrelaterade
problem som EU har for avsikt att forsoka 1osa med overstatlig politik
ir att de pd ett eller annat sitt utgor det som pé engelska har kommit
att kallas for wicked problems (’lomska problem’). Termen introduce-
rades av professorerna Horst Rittel och Marvin Webber fran Berke-
ley i Kalifornien i borjan av 1970-talet och syftar, évergripande, pa
problem som 4r komplexa, kontextberoende, osikra, svirgripbara och
spinner 6ver flera politikomradden med olika virdekonflikter. Milj6-
problem kan anses vara ett typfall av 1o6mska problem eftersom de
ofta inte har nigra definitiva slutlésningar, ir djupt sammankopplade
med andra samhillsproblem och minga ganger griper genom olika
delar av samhillet samtidigt.

Flera exempel frin historien visar att det dr svart, fér att inte
siga omdijligt, att 16sa den hir typen av komplexa problem pa nigot
meningsfullt sitt genom att férdela och styra medel uppifran genom
politiska beslut. Det ricker inte att ha genuint goda avsikter och
rikligt med offentliga medel. Trots goda intentioner, politisk enighet
och de kraftigt 6kade resurser som anvindes till insatser som ansags
vara vetenskapligt grundade, gick det till exempel knappast alls att
paverka hemlosheten i USA genom de storskaliga och centralstyrda
projekt som sjosattes under 2010-talet. De uppsatta milen kom fort-
lopande att skjutas pd framtiden och revideras. Kostnaden fordubb-
lades men problemen kvarstod. I slutindan uppgick kostnaden for
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de statliga satsningarna till 6ver 13000 dollar per hemlds varje ar,
vilket hade rickt till att hyra ligenheter till samtliga hemlosa och
dirigenom eliminera heml6sheten.

P4 miljbomradet kan de hundratals miljarder som lagts pd vit-
gassatsningar i EU tjina som ett annat exempel. Under sommaren
och hésten 2024 har flera av dessa vitgassatsningar stoppats. Trots
omfattande stéd frin EU har vitgassatsningar i Ornskoldsvik och
Léngsele avslutats under 2024. Likasd har danska Qrsted lagt sitt
vitgasprojekt pa Jylland i malpése.

Inom stilindustrin kom LKAB att under 2024 skjuta upp utveck-
lingen av Hybrit och den vitgasbaserade jirnsvampen. Europachefen
for Arcelor Mittal — virldens nist storsta stéltillverkare — menade i
en intervju frin 2024 att vitgasen blivit alltfér dyr i Europa och att
det inte dr nagot realistiskt alternativ att forligga staltillverkning dir.
Detta trots att bolaget har fitt betydande EU-medel {6r sin vitgas-
satsning i Tyskland.

Nestorn inom evolutionir ekonomi och innovationsekonomi -
professorn Richard Nelson frin Columbia-universitetet i New York
- hidvdar att ménga stora samhillsutmaningar svarligen kan hanteras
effektivt genom den typ av historiskt storskaliga statliga satsningar
som det ofta hinvisas till i debatten - sisom Apollo- och Manhattan-
programmen (det vill siga USA:s manlandning och framtagning av
kdrnvapen). Vi menar att detsamma borde gilla dagens miljopro-
blem, som ir av en helt annan karaktir idn de tidigare projekten.
Dessa var tekniskt vildefinierade och avgrinsade vilket gjorde det
relativt enkelt att avveckla satsningarna nir de gett erforderligt re-
sultat (i form av tekniska 16sningar).

Forskarna Jeff Muldoon och Derek Yonai frin Emporia State Uni-
versity i USA menar vidare att de som foéresprakar omfattande stat-
liga satsningar ofta utgar ifran att byrdkrater och statstjinstemin ir
osjilviska och att det saknas intressekonflikter inom férvaleningen.
Det ir visserligen troligt att bade politiker och byrakrater inte bara
drivs av egenintresse, men det vore naivt att anta att beslutsfattare
ir helt befriade frin detta. Inom den ekonomiska teoribildning som
kallas public choice ir en viktig utgdngspunkt att dven politiska be-
slutsfattare och byrikrater drivs av egenintresse.
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Minga fallbeskrivningar av misslyckade statliga satsningar har ock-
s& visat att statliga aktorer allefor ofta handlar utifrin egenintresse
snarare dn utifrdn det allminna bista. Industripolitiska satsningar
domineras tyvirr ofta av politiska prioriteringar snarare dn svéra tek-
niska och ekonomiska avvigningar. Politiker kan bestimma sig for
att satsa pd det som kortsiktigt ger mest uppmirksamhet och kan
dra réster — men som kanske inte dr optimalt utifrin andra perspek-
tiv. Detta kan i forlingningen drabba hela sambhillet di resurserna
anvinds for fel indamal. Att till exempel ligga omfattande resurser
i daliga tider pa att bygga vigar och broar i glesbygd som egentligen
inte behovs ir typiska liroboksexempel pa politiska felprioriteringar
(dirmed inte sagt att alla regionala infrastruktursatsningar ar felak-
tiga). Det rider ingen brist pa storslagna utfistelser om tillvixt och
dterindustrialisering, som sedan fallit pd sina egna orimligheter. I
efterhand framstir ménga misslyckade satsningar som orealistiska.
Det bor dock understrykas att de kritiska frigorna ofta uteblir nir de
aviseras i media.

Politiker kan ofta ocksd presentera sina idéer genom att lyfta
fram och poingtera de potentiellt mycket alarmerande eller allvarliga
konsekvenser som skulle kunna intriffa om inga politiska atgirder
vidtas. Att rama in sitt budskap pa detta sitt kallas inom ekonomisk
psykologi for att man presenterar sitt budskap inom en loss frame.
D3 de flesta minniskor enligt beteendeekonomin har forlustaversion
och vill undvika negativa utfall, kommer viljare vara mer villiga att
acceptera stora och kostsamma politiska projekt. Behovet av att viga
in effektiviteten och (alternativ)kostnaderna av de foreslagna dcgir-
derna kan pi sd vis tonas ner. Politiker kan, som antytts ovan, dra
nytta av denna typ av stora statliga satsningar och projekt genom den
positiva publicitet som dylika arrangemang ofta ger upphov till. Det
kan, om inte annat, attrahera viljare — iven om det for en i imnet in-
satt kan framstd som en tvivelaktig anvindning av offentliga medel.
Professor Jan Schnellenbach fran Brandenburgs Tekniska Universitet
(BTU) har i ett av kapitlen i vér tidigare nimna antologi frin 2024
visat att denna typ av argumentationsmetod ofta anvints for att lict-
are fi igenom omfattande politiska satsningar.

EU:s pagiende satsningar pa vitgas kan hir tjina som ett illus-
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trativt exempel igen. For att vitgasen ska betraktas som en gron
energikilla behover den vara alstrad fran icke-fossila killor och ge-
nom si kallad elektrolys, vilket innebir att vatten spjilkas upp till
vitgas och syre. Processen ir oerhort kinslig och elintensiv. Invind-
ningar gillande realismen i dessa satsningar har ofta bemétts med
argument om att detta ir noédvindigt. Hir kan tva svenska och for
EU viktiga satsningar belysa argumentationen. VD:n {6r H2 Green
Steel (Stegra), Henrik Henriksson, sa att ”planeten brinner upp” och
LKAB:s VD, Jan Mostrom, sa ”det méste gd” nir han av media blev
konfronterad med den bristande realismen i dessa satsningar. Dessa
bada uttalanden kan ses som illustrationer av hur industripolitiska
satsningar motiveras med utgidngspunkt i en skapad loss frame dir
ridsla dominerar diskursen.

Aven om man bortser ifran alla politiska problem associerade med
milkonflikter och incitament kan ett mer grundliggande problem
vara att man helt enkelt ofta saknar relevant kunskap for att det
ska vara mojligt att uppnd det tinkta mélet via statligt toppstyrda
satsningar. Det finns helt enkelt inga tydliga vigar till en losning.
Minga exempel kan ges pa de kunskapsproblem som ir férknippade
med politisk styrning. I vir tidigare anforda antologi visas exempel
pa hur svirt det 4r att till exempel bygga upp utvecklingslinders eko-
nomier och politiska institutioner med riktat bistind utan tillricklig
information och aterkoppling. Det leder lite till att insatserna far
oavsiktliga konsekvenser. Andra exempel, tagna fran vir antologi,
ir den brasilianska regeringens forsok att skapa en blomstrande in-
hemsk varvsindustri nir den inhemska industrin inte hade de for-
utsdttningar som krivdes for att lyckas. Den brasilianska forskaren
André Alves frin Sio Paulos universitet visar hir hur industrin forst
blomstrade men att man underskattade kostnaden for ate bygga upp
kompetens och fé6rméga inom sektorn som visade sig vara for hoga.
Man forsokte ateruppbygga en industri som hade gitt i graven pa
1970-talet och resultatet blev i slutindan ett kostsamt fiasko.

Under 2024 har ett flertal tidigare prisade grona satsningar upp-
visat betydande svarigheter. Ett av de mest omfattande stddpaketen
som betalades ut under EU:s nya kris- och omstillningsramverk var
faktiskt riktat mot Northvolts bygge i Heide, Tyskland. Northvolt-
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koncernen kom emellertid att drabbats av omfattande problem under
2024. Den planerade fabrik i Borlinge med tusentals arbetstillfillen
tvingades ligga ner. Bara nagot ar tidigare hade socialdemokraten
Karl-Petter Thorvaldsson hinvisat till Borlinge som ett bevis pa att
Sverige holl pa att bli en supermakt inom batterier. Under slutet av
viren 2024 uppdagades ocksa att Northvolt i Skellefted drogs med
produktionsproblem och vixande forluster. Situationen forvirrades
ytterligare under sensommaren och hosten 2024. Ett flertal stora
uppsigningar kom att genomféras och bolaget var konkursmissigt i
mitten av oktober samma ar. Skuldsittning och forluster gjorde da att
situationen framstod som svirhanterlig.

Exemplet med Northvolt ir forvisso taget ur en delvis svensk
kontext, men med framtida 6verstatliga satsningar pd EU-nivd kan
dylika exempel utgora en illustration av de problem som kan uppsta.
Det bor ocksd understrykas att Northvolt har varit ett europeiskt
prestigeprojekt som erhillit betydande resurser frin Europeiska in-
vesteringsbanken (EIB).

Minga beslutsfattare inom den politiska sektorn har med andra
ord sillan den information som krivs fér att utforma omfattande
projekt pa ett effektivt och indamalsenligt sitt. Manga av de problem
och svarigheter som 4r kopplade till - aldrig si vilmenande - stor-
skaliga statliga satsningar uppticks ofta forst efter att man foérsokt
genomfora dem. Aven minniskor med en genuin vilja att utforma
eller genomfora satsningar som de tror ska vara till gagn f6r samhil-
let har begrinsade kunskaper och férmagor.

Det kan ocksé vara svért att avbryta projekt som senare visar sig
vara misslyckade. Politiken kan fortsitta spendera stora summor pé
misslyckade projekt i hopp om att ytterligare resurser ska lgsa pro-
blemet. Inom nationalekonomin kallas detta fenomen ibland for sunk
cost fallacy som enkelt uttryckt innebir att det ir lite att kasta mer
pengar efter redan misslyckade investeringar. Det finns en omfat-
tande litteratur som visar pi svirigheten for ansvariga beslutsfattare
att avsluta projekt som gér déligt eller har misslyckats. Ett klassiskt
exempel med politiska fortecken ir det engelsk-franska prestigepro-
jektet Concorde (overljudsflygplan) dir politiker fortsatte att satsa
pengar trots att projektet var domt att misslyckas. Faktum ir att man
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pé engelska dven anvinder termen Concorde fallacy for att beteckna
just politikers of6rméga att avsluta misslyckade projekt.

Utover dessa problem kan det finnas intressegrupper som utévar
patryckningar pa den politiska sektorn for att fa olika former av (eko-
nomiska) fordelar, si kallad privilegiejakt (rent seeking). Starka och
koncentrerade intressegrupper, som stora foretag, fackféreningar och
branschorganisationer, kan ménga ginger utnyttja sina nitverk och
finansiella resurser for att piverka politiken - ofta inom omraden
dir dessa intressenter har ett informationsovertag gentemot den po-
litiska sektorn. Dessa aktorer kan da forsoka paverka utformningen
av sddant som regleringar, ersittningssystem och skattestrukturer till
sin férdel. Det kan mycket vil bli s att ansvariga myndigheter blir
indirekt styrda av de reglerade - i stillet for tvirtom. Kraftigt och
snabbt stigande resurstilldelning till olika omraden frin den politiska
sektorn okar rimligen utrymmet for och omfattningen av privilegie-
jakt.

Batteritillverkaren Northvolt, som diskuterats ovan, har tagit hem
kreditgarantier pa tiotals miljarder kronor. Dessa pengar hade kun-
nat hamna i andra bolag och i andra linder men riskkapitalisterna
bakom satsningen har varit skickligare pd att paverka politiken till
sin fordel. P4 marknaden for politisk allokering av resurser dr det inte
sillan kontakter, lobbying och slughet som leder till mer pengar, och
inte nodvindigtvis forekomsten av en lovande affirsidé. Professor
Randall Holcombe frin Florida State University har skrivit mycket
om detta problem i sin forskning. Han har bland annat i en bok fran
2018 analyserat och illustrerat det han kallar politisk kapitalism och
dir belyst de svdrigheter som han menar att detta kan leda till. Med
politisk kapitalism avser Holcombe ett system med privat dgande av
féretag som tjdnar pengar genom att extrahera resurser ur offent-
lig sektor. Detta sker med hjilp av finansiering sdsom bidrag och
kreditgarantier men dven genom regleringar och tullar. De tidigare
illustrerade exemplen ir inte problem kopplade till just Sverige eller
Tyskland utan liknande problem riskerar att uppstd var som helst i
unionen om man utdkar styrning och resurstilldelning fran Bryssel.

Om foretag kan erhalla stora resurser genom att lobba fér mer
stodatgirder har de starkare incitament att dgna sig 4t detta i stillet
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for att producera och leverera virdefulla varor och tjinster till frivil-
ligt betalande kunder pa en konkurrensutsatt marknad. Under sida-
na omstindigheter 6kar sannolikheten att féretag och organisationer
blir ”bidragsentreprenérer”, det vill siga aktorer som ligger tid och
kraft pa att komma i dtnjutande av olika politiskt beslutade forméner
i form av bidrag och subventioner. I en studie frin 2020 av Anders
Gustavsson, Patrik Gustavsson Tingvall och Daniel Halvarsson fran
forskningsinstitutet Ratio visades att de féretag i Sverige som syste-
matiskt ansokte om och erhéll bidrag och stod frin staten tenderade
att ha ldgre produktivitet. Foretag som fir “gratispengar” for (tek-
niska) hogriskprojekt kan bli immuna mot risk, vilket i slutindan kan
resultera i betydande forluster for samhillet.

Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling (OECD)
har ocksa lyft fram risken att stora statliga satsningar i slutindan kan
komma ate bli utformade utifrin olika sirintressens behov. Eftersom
den politiska sektorn sillan ir allvetande och mycket information
ofta ir lokal, fragmenterad och utspridd 6éver hela samhillet méste
olika former av politiska satsningar tas fram i samspel och samverkan
med redan etablerade intressenter. Det dr dirmed troligt att dessa
kommer att fi ett mycket stort inflytande 6ver (resurstilldelnings)
processen. Storskaliga satsningar tenderar dirfor att gynna sirintres-
sen eller institutionella entreprendrer och det kan finnas en tendens
att politiken i stillet for ate fokusera pa de samhilleligt mest virde-
skapande projekten satsar pd omriden och industrier dir det finns
gott om utrymme fér lobbying och klientism.

Denna friga ir dock mer mangfacetterad och det finns flera as-
pekter att ta hinsyn till. Som vi nimnde i inledningen av denna
sektion kan det finnas goda argument for statliga ingripanden. Utan
statsstdd hade till exempel inte flygplanstypen Airbus utvecklats och
kunnat konkurrera med Boeing, vilket varit negativt f6r EU och for
konkurrensen inom flygplansindustrin. Att med detta exempel argu-
mentera for att anvindningen av statliga stdd bor expandera dr emel-
lertid ate gé for langt.

Ilustrativa exempel pd misslyckade tekniska satsningar pi grund
av snedvridna incitament dir staten trott sig ha forméga att pricka
rite och f6rsoke styra utvecklingen i en viss riktning kan mangfaldi-
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gas. EU bidrog till exempel med 550 miljoner till Goteborg Energi for
att férsdka gora biogas ur grenar och kvistar. I slutindan kom detta
senare projekt att kosta skattebetalarna uppat tvd miljarder kronor
inom ramen f6r det si kallade Gobigas-projektet. EU-medel gavs
iven till Skellefted Kraft f6r att bygga en vindkraftsanliggning i form
av Blaiken Vind. Bara nfgra ér efter invigningen tvingades bolaget
skriva ner virdet pa anliggningen med 500 miljoner. I Storbritan-
nien startades bolaget Britishvolt, som i januari 2022 lovordades av
den tidigare premiirministern Boris Johnson som en del av landets
grona industriella revolution. Bolaget fick statligt stdd, men bara ett
ar senare forsattes foretaget i konkurs och satsningen kvivdes darmed
i sin linda. Utanfér Europa kan man till exempel ocksd nimna miss-
lyckade politiska projekt for ate framstilla etanol frin majs i USA.
Utan stora offentliga bidrag hade dessa satsningar inte gjorts och
resurserna hade kunnat anvindas till annat. Denna typ av felsats-
ningar riskerar att mdngdubblas om EU avser att skala upp sin aktiva
industripolitik pd unionsniva. Ju mer som man avser att satsa desto
fler féretag kommer att vilja komma i dtnjutande av dessa resurser
och desto svirare blir det for politiker och byrakrater att verkligen
hitta de langsiktiga vinnarna (sdsom Airbus) bland alla potentiella
bidragssokare.

Nir ett politiskt grundat beslut fattats om att genomfora en viss
gron satsning innebir det i normalfallet att betydande resurser stills
till utvalda akeorers férfogande, i form av forméanliga lan, forsknings-
och utvecklingsbidrag eller olika subventioner. Tillgdngen till dessa
resurser kommer att paverka aktorernas beteende och beslut. Manga
(stora) foretag kan systematiskt utnyttja sidana politiska tilldelningar
och bli mindre forsiktiga i sina investeringsbeslut - ett scenario som
kan leda till 6kad moralisk risk (s& kallad moral hazard). Moralisk risk
uppstar nir en aktor har incitament act 6ka sin riskexponering darfor
att en stor del av kostnaden for risken birs av ndgon annan (vilket i
det hir fallet ofta innebir stat och kommuner).

Alla de risker som har tagits av ledning och dgare av ovannimn-
da Northvolt har till exempel varit tickta av kreditgarantier frin
Riksgilden och EU:s olika institutioner sisom Europeiska investe-
ringsbanken. En kreditgaranti innebir i korthet att staten inte kriver
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tillbaka l&nen om lintagaren kommer pid obestind, det vill siga om
foretaget inte kan betala sina skulder. Risken 6verférs pa ndgon an-
nan in den som tagit risken, vilket litt leder till att féretag kan bli
oforsiktiga med vilka risker de tar pi sig. Forekomsten av riktade
bidrag och billiga lin kan ocksa innebira att lokalpolitiker frestas att
ge sig in i en teknologi med begrinsad potential.

Europeiska revisionsritten har ocksa i ett antal kritiska rapporter
diskuterat de stoditgirder som EU anvint sig av och godkint. Revi-
sionsritten konstaterar att det finns flertal problem och systematiska
brister i hur pengarna fordelas och anvinds. De foreslar ocksa att en
mingd forbittringar miste genomforas. Baserat pd dessa rapporter
framstir det som om EU saknar férméigan att exakt bedoma vad man
ska satsa pa, inte har resurser att kontrollera att pengarna verkligen
anvinds pé tillednke sitt och saknar mojligheten att utvirdera om
satsningarna faktiskt gjort nytta (och 6verstiger kostnaderna). Det
forefaller helt enkelt som att EU inte i4r moget fér en omfattande och
aktiv grén industripolitik av det slag som manga politiker i mitten av
2020-talet borjat marknadsfora. Foresprikare skulle hir kanske siga
att forhéllandena ar otillrickliga men att tid och okade resurser gor
att det kommer att fungera bittre i framtiden. Innan denna framtid
infinner sig 4r vir bedomning dock att EU bor vara restriktiv med
denna form av politik.

Behovet av (6ver)statlig styrning

Om det finns si pass minga problem med en aktiv, centralstyrd och
selektiv industripolitik som vi hdvdar att det finns beligg for - den
ma ha en gron inrikening eller ej — kan man fraga sig varfor intresset
for denna typ av politik har 6kat sd markant under 2020-talet. Forsk-
nings- och innovationspolitik har traditionellt sett handlat om att
hantera marknadsmisslyckanden knutna till atc ny kunskap har drag
av en kollektiv nyttighet. En kollektiv nyttighet 4r en vara vars kon-
sumtion ir icke-exkluderbar och icke-rivaliserande, vilket betyder att
flera kan ha glidje av den samtidigt och att det r svirt att hindra en
aktor fran att gora bruk av den. Ny kunskap kan ocksé ha s kallade
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positiva externa effekter, vilket forenklat kan sigas innebira att den
samhillsekonomiska nyttan av ny kunskap ir stoérre dn den enskilda
nyttan for de som tar fram kunskapen. Den traditionella synen har
varit att staten bor 6ka utbudet av forsknings- och teknikorienterade
aktiviteter i samhillet, men att den inte bor styra inriktningen allefor
mycket. Valet av teknologier och investeringar bor i stillet limnas
over till de enskilda foretagen och branscherna sjilva, det vill siga till
marknaden.

Denna idé om behovet av ett frimst mer generellt stod har sedan
finanskrisen 2008 fatt borja ge vika for idén om en mer aktiv stat.
Foresprakare menar att staten och den politiska sektorn behéver och
har kompetens att mer direke och selektivt styra inriktningen av in-
vesteringar mot vad som anses vara det samhillsekonomiskt bista.
Argument for aktiv industripolitik har tidigare ofta varit kopplade till
utvecklingsekonomier och har, enligt féresprikarna, varit ett sitt att
paskynda dessa linders upphimtning gentemot rikare linder. Detta
ir ett mindre relevant argument fér EU, men har anvints i en asiatisk
och latinamerikansk kontext.

Andra argument som i mitten av 2020-talet allt oftare anvinds
av de som foresprakar en mer aktiv och selektiv politik inom EU ir
att osikerhet och risker ir for stora for ate ny (miljo)teknik och nya
losningar ska kunna utvecklas utan statligt stod. Att 6verfora risken
till den politiska sektorn dr dock inte oproblematiskt. Faran ir att
den privata sektorn tar pé sig fér mycket risk och att allt f6r manga
privata akeorer investerar pengar i projekt som i slutindan inte visar
sig vara livskraftiga. Problemen med moralisk risk, som diskuterades
i tidigare sektioner, dr ocksd dverhidngande.

Ytterligare argument for en aktiv industripolitik dr kopplade till
att man vill utveckla sjilvférsérjning inom nyckelsektorer som kan
behovas vid framtida krig och kriser. Statligt jordbruksstod vilar bland
annat delvis pa detta senare argument. De dndrade geopolitiska for-
utsdttningarna i mitten pd 2020-talet har gjort att argumentet om
sjalvforsorjning har borjat anvindas d4ven om andra sektorer. Beho-
vet av en egen nationell eller europeisk basindustri att luta sig till-
baka mot framstér efter att spinningarna mellan de olika ekonomiska
blocken accelererat efter millennieskiftet som alltmer 6nskvird - inte

131



CHRISTIAN SANDSTROM OCH MIKAEL STENKULA

minst av sikerhetspolitiska skil. Den som vill lisa mer om dessa as-
pekeer kan ta del av Johannes Jarlebrings eller Hannes Lenks kapitel
i denna bok och deras diskussion om ”6ppen strategisk autonomi.”

Men det finns dven miljoaspekter kopplade till denna friga. Om
EU, till att borja med, ska ha héga miljomal kan det tala {6r inféran-
det av sa kallade miljotullar dir importvaror frin linder utanfor EU
beldggs med tullar motsvarande den férdyring som de okade miljo-
kraven medfor. EU har ocksd som en del av den strategi benimnd
fit-for-55 infért en grinsjusteringsmekanism for koldioxid (Carbon
Border Adjustment Mechanism, ocksé kallad CBAM).

Riskerna med en ambitios protektionistisk EU-politik av detta
slag dr dock inte obetydliga. Till att borja med riskerar det att 6ppna
upp for lobbying frin industri som vill skydda sina egna intressen
fran konkurrens utifran. I stillet for att pdskynda utveckling och om-
stillning kan det di leda till sin motsats om inte EU ir vaksamt. Den
okade protektionismen riskerar ocksi att leda till handelskrig och
stingda grinser. Vara farhagor 6verensstimmer hir med de problem
som Johannes Jarlebring lyfter i sitt kapitel om att olika ”policy-
entreprendrer” kan komma att forsoka driva igenom sina agendor
samt risken for 6kade internationella motsittningar och handelskrig.
I en rapport till Klimat- och niringslivsdepartementet frin 2023 stil-
ler sig miljoekonomen och professorn John Hassler frin Stockholms
universitet férstende till tanken bakom miljéavgifter, men lyfter
ocksé ett varnande finger just for att dessa kan komma att anvindas
pé ett sitt som skulle kunna betraktas som handelshinder.

Till allt detta tillkommer att Kina aktive stottar sin inhemska in-
dustri med olika former av subventioner och stoditgirder. Men detta
giller inte bara Kina, dven USA satsar alltmer offentliga resurser
pé att stotta den egna industrin. Bakom akronymen IRA (Inflation
Reduction Act) och en férment vilja att bekimpa en for hog inflation
doljer sig en uppsjo av riktade stoddtgirder for foretag verksamma
i USA. Givet att andra ekonomiska aktorer, sisom USA och Kina,
allemer anvinder sig av en politisk styrmodell som inbegriper denna
typ av omfattande och aktiv industripolitik kan EU:s bista svar vara
att gora detsamma. Faktum ir att EU:s tillfilliga kris- och omstill-
ningsramverk frin 2023 kan ses som ett svar pd USA:s uppskruvade
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ambitioner inom detta omride med 6kade statliga stéd och interven-
tioner. Aven férordningen om nettonollindustrin (Net-Zero Industry
Act) som EU antog 2023 kan ses som en reaktion pa att USA lig-
ger stora resurser pa olika former av statsstod riktat mot ny teknik
och gron omstillning. Denna forordning ir en del av den europeiska
grona given och ska p olika site underlitta den grona omstillningen
inom unionen.

Ett alternativ till att sitta upp handelsrestriktioner gentemot om-
virlden skulle alltsa vara att hoppa pi denna kapplopning med omfat-
tande stod till den inhemska industrin i ett forsok att behalla jobb,
kompetens och produktion inom unionens grinser. En realpolitisk
invindning mot vir hallning handlar alltsi om att Europa miste gora
samma sak som USA och Kina for ate inte tappa i konkurrenskraft.
Kan man dessutom gora detta med grona fortecken, tycks férespra-
karna mena att man kan sla tva flugor i en smill.

Det finns en omfattande akademisk litteratur som diskuterar hur
EU bist ska svara upp mot de indrade geopolitiska forindringar-
na som ir inne pd samma spar. Hir kan till exempel kort nimnas
forskning gjord av professorerna Pervez Ghauri frin International
Business Research Center i Storbritannien, Lars Oxelheim frin Uni-
versitet i Agder och IFN samt Trond Randey frin Copenhagen Busi-
ness School som bland annat menar att de indrade forutsittningarna
under 2020-talet har lett till att stater kinner sig alltmer tvungna
att anvinda statsstod for att kunna behalla och skapa nya jobb. De
massivt 6kade statsstéden runt om i virlden ses som det storsta hotet
mot den liberala och 6ppna virldsordningen som varit pa plats sedan
andra virldskriget fram till dess att covid-19-pandemin brot ut.

Risken med denna svarsstrategi ir att man hamnar pa ett slut-
tande plan, dir det hela tiden krivs att man bjuder 6ver sina mot-
parter i omfattningen av aktivt stdd fér den inhemska etablerade
industrin. Storféretag kan i denna situation mycket vil komma att
stilla enskilda linder mot varandra vilket kan resultera i en tivling
om vilka politiker som kan erbjuda mest statsstod for att en viss
verksamhet ska forldggas pé en viss plats. P4 engelska anvinder man
ibland termen state-aid shopping for fenomenet nir storforetag stiller
ekonomier mot varandra {6r att i ut s mycket st6d och bidrag som
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mojligt. I slutindan ir det troligen de storsta linderna som kommer
att kunna erbjuda mest pengar. Konkurrensen snedvrids dirmed till
de mindre lindernas nackdel. Att ligga offentliga satsningar pd EU-
niva skulle forvisso kunna minska denna form av konkurrens mellan
de enskilda medlemslinderna inom unionen, men kampen om att
ge storst stdd kommer di i stillet std mellan de stora ekonomiska
blocken i virldsekonomin. Frigan ir d4 om vi har 16st problemet eller
bara flyttat det till en annan nivi.

Man kan ocks3 friga sig om den inomeuropeiska huggsexan verkli-
gen skulle minska om man ligger lejonparten av alla offentliga (miljo)
satsningar p4 EU-nivd. EU kommer att bli tvunget att gora priorite-
ringar pa vad man vill satsa pi — det finns inte odndligt med resurser
ens pi EU-nivan. Olika medlemslidnder skulle dirmed troligtvis ligga
pd EU for att de satsningar som gynnar det egna landet mest ir det
som ska prioriteras.

Vir genomgéng antyder dirutdver att denna typ av satsningar
loper stor risk att misslyckas. Den som undviker storskalig kombi-
nerad miljo- och industripolitik kan mycket vil visa sig vara mer
konkurrenskraftig nir satsningarna i nista skede visar sig fungera
illa. Storskalig aktiv industripolitik framstir med andra ord som en
riskfylld och dilig langsiktig strategi. Men den som ir mer restriktiv
med att anvinda subventioner och att ge olika stod till sin inhemska
industri kan i stéllet fokusera pd andra delar av ekonomin och kopa
6vriga virldens subventionerade produkter som insatsvaror. Ligg
dirtill de problem som Europeiska revisionsritten diskuterat si fram-
star det som om hela EU:s politiska infrastrukcur skulle behova goras
om innan man ens funderar p att dgna sig it denna typ av storskalig
aktiv industripolitik pa éverstatlig niva.

Miljopolitik som faktiskt fungerar

EU:s mél om klimatneutralitet 4r, minst sagt, en utmaning for Eu-
ropa samtidigt som man pressas av Kina och USA p4 flera olika plan.
Vi menar, baserat pd de argument vi lagt ut texten om i detta kapi-
tel, att en mer toppstyrd ekonomi inte kommer att vara losningen.
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Europa riskerar med denna strategi att gd mot en alltmer central-
styrd detaljreglering med politiskt bestimda teknikval. Detta kan i
férlingningen leda till en svillande administration dir skattepengar
forslosas i en alle storre omfatening. I stillet for att lyfta upp statsstod
pd en hogre nivd och expandera dess omfattning bor utvecklingen
reverseras. EU varken kan eller boér bestimma vilka energislag och
tekniska losningar som tillhér framtiden.

Det giller att hitta ett system som inte bygger pi en direkt styr-
ning dir man forsoker hitta vinnare. Att lata politiker och byrakra-
ter forsoka identifiera framtidens industrier, produkter och tekniska
l6sningar och styra ekonomin mot dessa genom omfattande stodét-
girder riktade mot utvalda riskkapitalister, féretag och statliga insti-
tutioner ir for svirt. Denna idé stiller allt f6r héga krav pa vad den
politiska sektorn har kompetens och formaga att genomféra pé ete
effektivt sitt. Det behovs ett system dir staten inte riskerar att ldsa
fast sig i specifika satsningar som sedan visar sig vara felinvesteringar
som ir svira att reversera och som genererar stora forluster over tid
for staten. Man bor efterstriva ett konkurrensneutralt system dir det
inte aliggs politiker att forsdka vilja ut framtida tekniska 16sningar
inom pastidda framtidsbranscher - oavsett gron inramning eller glo-
bala utmaningar.

Denna slutsats stimmer ocksd vil overens med vad professor
Fredrik Sjoholm frin IFN redan understrukit i sitt kapitel i Europa-
perspektiv frin 2023. Hir konstateras att det ir hogst osikert om EU
besitter den kompetens som krivs for att man med en omfattande
och aktiv industripolitik framgingsrikt ska kunna styra utvecklingen
framat pa ett indamalsenligt sitt.

Politiker bér i stillet efterstriva att infora ett rimligt och vil fung-
erande utslippshandelssystem som ger privatekonomiska incitament
i linje med vad som ir samhillsekonomiskt férsvarbart med hinsyn
tagen till miljoeffekterna. Med ett sddant system pa plats kan man
med fordel i stéllet dra ner pa direkta statliga investeringsstod till pri-
vata aktorer. Detta ir i linje med vad miljoekonomen och professorn
John Hassler konstaterat i den tidigare anférda rapporten, dir det
slds fast att man kan vara mer restriktiv med centralstyrda offentliga
satsningar om och nir man har ett fungerande prissystem pa plats.
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Ett globalt vilfungerande handelssystem med utsldppsritter dir
alla nationer ingdr maste pa lang sikt utgdra grunden och basen for
att komma tillritta med dagens miljéproblem. Utnyttja marknads-
ekonomins inbyggda experimentlusta med en spelplan som ir neu-
tral men dir miljoforstoringen ir prissatt. Minga foretag dgnar sig
kontinuerligt 4t att préva nya produkter och tjinster eller forsoker
imitera och forbittra befintliga. Det giller att skapa ett institutionellt
ramverk som premierar och underlittar denna process. Det liter inte
s& grandiost och man kommer inte pd forhand kunna siga exakt
vilken eller vilka slutgiltiga l6sningar som ska komma till ritta med
miljoproblemen, eftersom politikerna inte har valt ut en specifik 16s-
ning som de riktar sina insatser mot.

Som vi nimnt tidigare dr den traditionella nationalekonomiska
synen att kunskapsgenerering, innovation och omstrukturering kan
behova stottas politiskt pd grund av férekomsten av positiva externa
effekter och kollektiva nyttigheter. Men stodatgirder bor i sa fall sit-
tas in pa ett mer generellt och teknikneutralt sitt som inte snedvrider
incitament p& samma sitt. En idé dr att anvinda sig av olika former av
avdrag f6r forskning och utveckling i stillet for bidrag. Dessa behover
inte snedvrida konkurrensen som riktade bidrag eftersom avdragen
inte 4r riktade mot specifika foretag eller tekniska l6sningar. De
kriver mindre offentlig administration och behéver, ritt utformade,
inte forvringa riskkalkylerna hos féretagen. Kritiker skulle anfora att
riktade bidrag behovs och att de till exempel var nédvindiga for atc
Danmark skulle kunna bli virldsledande inom vindkraft och Spanien
inom solenergi. Vi ser dock att bade dessa energikillor znnu under
2020-talets mitt har svirt att std pa egna ben och det kan diskuteras
huruvida detta egentligen ir exempel pa lyckade satsningar.

Det behover ocksd goras langsiktiga investeringar i den underlig-
gande infrastrukturen for att underldtta industrins omstéllning och
investeringsvilja. Europa behover bygga upp en bittre 6verforings-
kapacitet och nitinfrastruktur. Investerare miste kunna lita pa att
det finns tillrickligt med elkraft tillginglig #dr den behovs och dér
den behovs. Andra, ofta dterkommande forslag, handlar om att korta
ledtider och tillstdndsprocesser (avreglering) och att 6ka transport-
kapaciteten generellt inom unionen. Utrymmet for 6kad och kanske
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koordinerad grundforskning borde vara en friga uppe pi agendan.
Dirutéver finns det en omfattande politisk risk som gor investerare
tveksamma till att gora stora och omfattande investeringar. Politiska
nycker och en plétslig entusiasm f6r en viss losning kan snabbt for-
bytas till sin motsats. Det krivs transparenta, neutrala och langsiktigt
stabila regler.

Faktum ir att konventionell miljopolitik i form av skatter, avgifter
och regelritta forbud har fungerat relativt vil i Europa. Utslippen
av vixthusgaser har i EU-linderna minskat med 29 procent mellan
1990 och 2021. I 24 av 27 linder har det skett en nedgang, samtidigt
har unionens BNP stigit med 62 procent. Det innebir att utslippen
per BNP-enhet har géte ner i alla medlemslinder. Resultaten stim-
mer dven om man viljer att titta pd de konsumtionsbaserade utslip-
pen. Dessa har minskat med 27 procent sedan 1990 och det har skett
en reduktion i 22 av 27 EU-linder. Aven luftféroreningarna har gitt
ner inom EU. 25 av de 26 uppmitta féroreningar som EU foljt under
perioden 1990-2021 har minskat. Nedgingen for dessa ir i snitt 61
procent och i relation till BNP, som okat betydligt under perioden,
ir nedgingen 76 procent.

Denna utveckling inger visst hopp, men det ir viktigt att under-
stryka att den inte har skett av sig sjilvt. Vinstmaximerande foretag
maste hushilla med sina resurser da det ytterst innebir att de sinker
sina kostnader. I den min en férorening orsakar lidande for miljon
behover skatter, lagstiftning och férbud pa olika vis kompensera for
att marknadsmekanismen inte fungerar fulle ut. Hir har EU haft en
viktig roll att fylla. EU:s miljolagstiftning har bidragit till att giftiga
imnen har kunnat fasas ut éver tid och det finns mycket att lira frin
den utveckling som dgt rum 6ver flera decennier.

Avslutningsvis vill vi bara kort nimna den nermontering och av-
veckling av kirnkraft som vi kunnat se runt om inom unionen i till
exempel Tyskland (som en del av deras strategi benimnd Energi-
wende). 1 efterhand framstdr denna strategi som mindre lyckad och
forskning frin 2024 av professor Jan Emblemsvag frin Norges tek-
nisk-naturvitenskapelige universitet har ocksa visat att det hade varit
bittre (bidde ur miljomaissig och ekonomisk synvinkel) att behilla
eller till och med bygga ut kirnkraften i Tyskland. Elforsorjning och
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kirnkraft kan vara en friga som skulle kunna lyftas upp till EU-niva.
Kirnkraft dr dock ocksa associerat med risker (i termer av till exem-
pel olycksrisker och som potentiellt mal for terrorister) och vi limnar
it andra att gora en djupare analys av denna friga ur EU-perspektiv.

En grén framtid utan politisk kapitalism

Vi har med det hir kapitlet belyst hur industripolitik och miljépolitik
har konvergerat inom EU. Miljopolitik handlar inte lingre enbart
om att hantera utslipp genom skatter, regleringar och regelritta for-
bud. Milj6politik handlar ocksd om att initiera och driva igenom
storslagna industrisatsningar. Denna idé ir inte helt oproblematisk.
I stillet for att lita de nationella stédpaketen som med EU:s goda
minne har expanderat pd senare ar lyftas upp och fortsitta vixa pd
EU-niv foresldr vi att unionen atergér till hur situationen var innan
pandemin, med en restriktiv syn pa politiskt stod till specifika fore-
tag, branscher och linder.

Visst har det funnits exempel pd lyckade statliga satsningar och
initiativ och vért kapitel ska inte forstis som att allt som politiker pd
ett eller annat sitt 4r involverade i dr daligt eller kommer att miss-
lyckas. De dndrade geopolitiska forutsittningarna har ocksd gjort att
argumenten for en 6kad statlig inblandning har stirkts. Vi menar
emellertid att det finns betydande risker med denna strategi. Som
vart kapitel visat dr det inte helt oproblematiskt att lita den politiska
sektorn med tillhérande byrakrati f4 expandera och diktera inrikt-
ning och utveckling av ekonomin pad EU-nivi - oavsett om forespra-
karna har aldrig s& goda intentioner och vill svara upp mot framtida
utmaningar.

Var samlade bedémning baserat pd var egen och andras forskning
ger vid handen att EU bor avstd ifran att pd unionsniva bygga upp
en omfattande administration som forsoker kommendera fram en
specifik gron omstillning. Det ar svirt att med framgang forsoka
peka ut var och hur 6kade offentliga medel ska spenderas och vem
som ska fa tillging till dem. Som virt kapitel visar riskerar detta att
misslyckas eftersom det stiller for hoga krav pa vad man kan forvinta
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sig av den politiska sektorn. Baserat pd de argument vi framfor i detta
kapitel hivdar vi att information, incitament och kompetens pi EU-
niva inte dr utformade for att framgangsrikt bedriva denna form av
politiskt driven marknadsekonomi. Billiga 1&n och omfattande bidrag
leder ocksa till att risktinkandet sitts ur spel. Vi ser hur foretag satt
i system att ans6ka om stédpengar, vilket i sin tur leder till snedvri-
den och orittvis konkurrens. Stora industristod ir dessutom sillan
teknikneutrala. Om forskning kring en teknik fir miljardsubventio-
ner kommer dessa pengar att tringa undan annan teknikutveckling.

En alternativ vdg framdt dr att fokusera pa lagstiftning och att
fa ett fungerande och heltickande utslippshandelssystem pé plats.
Traditionell miljopolitik med regelritta féorbud och utfasning av
miljorelaterade gifter i kombination med en ambitids prissittning av
miljofarliga utslipp och avfall ir en konventionell vig som ér vil vird
att bygga vidare pa och anpassa till de nya forutsittningar och krav
som framtiden for med sig. Faktum ér att en sddan politik har tjanat
EU relativt vil under de senaste decennierna. Som nimnts tidigare
i kapitlet har till exempel 25 av de 26 uppmiitta luftféroreningar
som EU mitt under perioden 199o-2021 minskat. Flera av dessa
féroreningar, sisom bly och svaveldioxid, har gitt ner med mer 4n
90 procent. Detta har skett genom en kombination av lagstiftning
och teknisk utveckling. Politiken har ofta gatt fére, men har ocksé
agerat i harmoni med niringslivet som lyckats folja med och utveckla
alternativa losningar som varit kostnadseffektiva.

Om det behovs extra stimulanser for att piskynda utvecklingen
bor allminna avdrag anvindas i sd stor utstrickning som moijligt i
stillet for riktade bidrag. Bidrag ir sillan teknikneutrala. De dr ocksd
féremal for administrativa kostnader som stora bolag i regel endast
kan uppbida och ir dirmed oférenliga med fri och 6ppen konkur-
rens. Specifika avdrag for olika former av utvecklingsarbete gillande
miljoforbittrande teknik dr en vig framic som ir mer forenlig med
savil teknikneutralitet som konkurrensneutralitet.

Valet och formeringen av branscher, industrier, produkter och
tekniska losningar ska genom utforskning, experimentering och for-
indring s lingt som mojligt annars limnas till de enskilda privata
producenterna och konsumenterna pad marknaden sjilva. Potentiella
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l6sningarna méste f4 konkurrera pd en fri marknad med ett teknik-
neutralt regelverk utan favorisering via politiska aktorer och ingrepp.
Vi menar att de geopolitiska och miljomissiga utmaningar som EU
star infor, med fi undantag, inte har dndrat pd denna slutsats.

Kallor och litteratur

For en narmare generell diskussion och bakgrund till problemet med
en aktiv industripolitik hdnvisar vi till vir antologi frin 2024, Moon-
shots and the New Industrial Policy (Springer, 2024), som vi varit redak-
torer for tillsammans med professor Magnus Henrekson frin IFN.
Antologin ir fritt nedladdningsbar frin nitet. Bokens foregingare,
antologin Questioning the Entrepreneurial State med Karl Wennberg
och Christian Sandstrém som redaktérer (Springer, 2022) kan ocksé
tjina som en bakgrund till imnet. Sandstrom har dven foérfactat en
serie artiklar om misslyckade grona satsningar som sedan lig till
grund {6r boken Grina Bubblor (Timbro, 2023). Under 2024, har han
dven tillsammans med Christian Steinbeck forfattat en serie analyser
av vindkraftens ekonomi och 16nsamhet publicerade i Affarsvirlden.
Gillande samspelet mellan ekonomisk och miljomissig utveckling
har Sandstrom publicerat en serie artiklar, rapporter och bocker pa
temat Mer for Mindre (Ratio, 2024) tillsammans med bland andra
nationalekonomen Jonas Grafstrom. OECD har skrivit atskilligt om
innovationspolitik. I rapporten ?The Design and Implementation of
Mission-oriented Innovation Policies: A New Systemic Policy Ap-
proach to Address Societal Challenges” (OECD, 2021) diskuteras
till exempel de problem (men dven mojligheter) som kan uppsta vid
omfattande statliga stodsystem sésom risken att en “mission” blir
styrd av sirintressen. Idén om en si kallad missionsorienterad inno-
vationspolitik med en stat som bedriver aktiv industripolitik kan
sigas ha fatt sin renissans genom professor Mariana Mazzucato och
hennes tva bocker The Entrepreneurial State (Anthem Press, 2013) och
Mission Economy (Penguin book, 2020).

Jeff Muldoon och Derek Yonai skriver ocksd om problem med
s& kallad missionsorienterad innovationspolitik i artikeln A Wrong
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but Seductive Idea: Public Choice and the Entrepreneurial State”
(Journal of the International Council for Small Business 4:4, 2023). I An-
ders Gustavssons, Patrik Gustavsson Tingvalls och Daniel Halvars-
sons artikel ”Subsidy Entrepreneurs: An Inquiry into Firms Seeking
Public Grants” (Journal of Industry, Competition and Trade 20:3, 2020)
diskuteras dven problemen med omfattande subventioner till féretag
och dess konsekvenser. En klassisk artikel som diskuterar det som
vi i huvudtexten benimnde sunk cost fallacy ir ”The Psychology of
Sunk Cost” (Organizational Behavior and Human Decision Processes 35:1,
1985) av Hal Arkes och Catherine Blumer. Problemet med Concor-
de-projektet diskuteras bland annat i ”The Sunk Cost and Concorde
Effects: Are Humans Less Rational than Lower Animals?” (Psycho-
logical Bulletin 125:5,1999) av Hal Arkes och Peter Hayton. Randall
Holcombe utvecklade begreppet political capitalism i en serie artik-
lar samt i boken Political Capitalism: How Political Influence is Made
and Maintained (Cambridge University Press, 2018). Holcombes tes
ir att politisk kapitalism dr en distinkt form av samhillsskick dir
dgandet ir privat och som regel syftar till vinster, men dir féretagen
primirt extraherar resurser ur offentlig sektor snarare 4n att erbjuda
varor och tjinster pd en konventionell marknad.

Nationalekonomen John Hassler har pa ett 6vergripande plan
skrivit en ambitids och lisvird utredning om klimatomstillningen
i ljuset av EU:s nya strategi (46 forslag for klimatomstillningen i ljuset
av Fit-For-55, Regeringskansliet 2023) — dock frimst ur ett svenskt
perspektiv. Europeiska revisionsritten har slippt ett antal ”Sirskilda
rapporter” som granskar EU:s stoditgirder nirmare, sdsom Sirskild
rapport nr 13, 14, 21, 22 frdn 2024. Férdelningen av statsstod inom
unionen diskuteras bland annat i ”The Use of Crisis State Aid Meas-
ures in Response to The Russian Invasion of Ukraine (Until End-
June 2023)” (Europeiska kommissionen, 2024). Om nedliggningen
av kirnkraft och dess ekonomiska och miljomissiga konsekvenser i
Tyskland kan man mer konkret lisa om i en publicerad artikel ”"What
if Germany had Invested in Nuclear Power? A Comparison Between
the German Energy Policy the Last 20 Years and an Alternative Pol-
icy of Investing in Nuclear Power” av Jan Emblemsvag (International
Journal of Sustainable Energy 43:1, 2024).

141



CHRISTIAN SANDSTROM OCH MIKAEL STENKULA

Vad giller akademisk forskning som diskuterar hur EU bist ska
svara upp mot de dindrade geopolitiska forindringarna kan nimnas
bokkapitlet "The Changed Geopolitical Map: Implications for In-
ternational Business Policy in a Sustainable Finance Perspective” ur
boken Handbook of International Business Policy (Edward Elgar Publis-
hing, 2024) med Philippe Gugler och Ana Tavares-Lehmann som
redaktorer. Ett tidigare bidrag skrivet av Lars Oxelheim och Pervez
Ghauri som ocksd kan nimnas i sammanhanget 4r ”The Race for
FDI in the European Union” som ir ett bokkapitel i boken European
Union and the Race for Foreign Direct Investment in Europe (Elsevier,
2004) som de sjilva varit redaktorer for.

Richard R Nelsson anses vara en ledare inom det som kallas evolu-
tionir ekonomi och har skrivit deskilligt om innovationer och varfor
det kan vara svart att lyckas med statlig styrning. I en av hans klassis-
ka verk The Moon and the Ghetto: An Essay on Policy Analysis (Norton,
1977) och i en uppféljande artikel "The Moon and the Ghetto Revis-
ited” (Science and Public Policy 38:9, 2011) diskuterar han varfor stater
kan lyckas med att sitta en man pd ménen men inte losa andra mer
?jordnira” problem som att utrota fattigdom och ghetton. P4 temat
svarlosta problem kan vi lyfta fram Horst Rittel och Melvin Webber
som introducerade termen "wicked problem” i artikeln ”Dilemma in
a General Theory of Planning” (Policy Sciences 4:2, 1973) som ocksa
nidmndes i texten.
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EU:s forsvarsindustriella utveckling

- drivkrafter och utmaningar

av Calle Hakansson

Sedan mitten pa 2010-talet har den Europeiska unionens (EU) for-
svarsindustriella politik utvecklats i en snabb takt. Denna nya takt
och ambitionsniva har sin grund i processer sivil inom som utanfor
unionen. Detta kapitel amnar att férklara och redogéra for hur denna
utvecklingsprocess sett ut, samt beskriva varfor och hur EU har tagit
flera nya och viktiga steg framét inom detta politikomrade. Samtidigt
som EU:s forsvarsindustriella politik har tagit stora kliv fram, star
den infér flera viktiga utmaningar framéver. Detta innefattar bland
annat hur det amerikanska engagemanget for europeisk sikerhet
kommer att se ut, den fortsatta utvecklingen av Rysslands olagliga
anfallskrig mot Ukraina, samt osikerheterna kring den 6vergripande
politiska och ekonomiska viljan inom unionen att fortsitta férdjupa
EU:s forsvarspolitik. Dessa aspekter kommer alla att ha en betydande
roll for framtiden for europeisk forsvarspolitik och f6r den europeiska
forsvarsindustriella kapaciteten.

Detta kapitel avser dirmed att besvara foljande forskningsfrigor:
hur har EU:s forsvarsindustriella utveckling historiskt sett ut? Samt
hur har kriget i Ukraina pdverkat EU:s utveckling inom detta politik-
omrade? I analysen viljer jag att fokusera pé det forsvarsindustriella
omradet av tre huvudsakliga skil. For det forsta har kriget i Ukraina
med tydlighet visat att forsvarsindustriell kapacitet ir av yttersta vikt
for krigets utveckling. For det andra har EU:s institutioner, och i syn-
nerhet den Europeiska kommissionen, under en lang tid f6rsokt vara
padrivande for Europas forsvarsindustriella utveckling. Slutligen vi-
sar ocksd utvecklingen inom det forsvarsindustriella omridet med
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tydlighet hur kriser kan leda till nya steg inom den europeiska inte-
grationsprocessen, sirskilt da sikerhets- och férsvarspolitiken linge
har setts som ett omride enbart under medlemsstaternas kompetens.
Vad detta kapitel visar dr att omridet 6ver tid har blivit alltmer 6ver-
statligt och hur EU:s institutioner har utmejslat en ny roll fér sig
sjilva inom detta omride. Samtidigt ir den politiska viljan bland
medlemsstaterna fortsatt avgérande for hur langt integrationen kan
ga framgent.

I kapitlets inledande del ger jag forst en historisk tillbakablick p
utvecklingen inom det forsvarsindustriella omradet i EU. I detta av-
snitt diskuteras dven de politiska och strukturella drivkrafterna bakom
denna integrationsprocess. Sedan foljer ett avsnitt om utvecklingen
inom politikomridet under 2020-talet och hur kriget i Ukraina har
péaverkat EU:s ambitionsniva inom det férsvarsindustriella omrédet.
De tvi efterfoljande avsnitten lyfter ndgra av de utmaningarna som
EU star infor i sin ambition att utveckla den forsvarsindustriella
kapaciteten i Europa. Kapitlet avslutas med en sammanfattning av
resultaten samt med nédgra policyrekommendationer for att utveckla
och férbittra den forsvarsindustriella integrationen i Europa.

Historisk tillbakablick: EU:s forsvars-
industriella utveckling

Europeiska kommissionen har linge haft en malsittning att reglera
det forsvarsindustriella omridet i Europa. Efter misslyckandet med
att inritta den europeiska forsvarsgemenskapen under 1950-talet kom
EU (under sina féregingare) linge att halla sig borta fran forsvars-
politiska frigor och fokusera pi framfor allt ekonomisk integration
i stillet. Kommissionen har dock sedan slutet av 1990o-talet dterigen
pa olika sitt forsokt fa ett storre politisk inflytande inom detta po-
litikomride. I ett meddelande fran 1996 lyfte kommissionen fram
problemen med den fragmenterade forsvarsmarknaden i Europa och
lyfte sirskilt konkurrensen med amerikanska férsvarsféretag som en
utmaning for den europeiska forsvarsindustrin. Kommissionen beto-
nade dérfér ate ett nira samarbete kring férsvarsmateriel dr en nyck-
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elfaktor for en effektiv forsvarspolitik i Europa. For att uppna detta
foreslog kommissionen bland annat att faststilla regler for offentlig
upphandling, underlitta handel med forsvarsmateriel inom unionen
samt att forstirka synergierna mellan civila och militira industrier.

Efter mycket begrinsad implementering av dessa forslag presen-
terade kommissionen ett nytt meddelande 2003 som syftade till att
stirka EU:s forsvarspolitik. Meddelandet frén 2003 inneholl bland
annat forslag om forbittrade 6verforingsregler av forsvarsprodukter
inom unionen samt nya regler fér forsvarsupphandling inom EU.
Det presenterades dven initiativ for att stodja avancerad forskning
for global sikerhet. Dessa forslag mottes dock av starkt motstind
frin medlemsstaterna vilka sig med oro pd 6verstatliga inslag inom
forsvarspolitiken. Likasd fanns det vid tidpunkten dven starka kriti-
ker inom Europeiska kommissionen, som sig risker med en alltmer
militariserad kommission. Detta ledde, vilket statsvetaren Daniel Fiott
har pavisat, bland annat till att den mellanstatliga Europeiska for-
svarsbyrdn (EDA) inrittades 2004 for att stédja kapacitetsutveckling
pé det forsvarsindustriella omrédet i stillet.

Trots etablerandet av det mellanstatliga EDA sa fanns det fortsatt
krafter inom kommissionen som ville se nya regleringar pi omrédet.
Efter utslag i EU-domstolen kring hur medlemsstater upphandlat
forsvarsmateriel dterkom sidledes kommissionen 2007 med ett nytt
meddelande for att reglera detta politikomride. Det ledde slutligen
till antagandet av tvd nya direktiv, ett som reglerade dverforingar
av forsvarsprodukter inom EU (direktiv 2009/43/EG) samt ett an-
nat som reglerade forsvarsupphandlingar inom unionen (direktiv
2009/81/EG). Hir har bland annat forskarna Michael Blauberger
och Moritz Weiss pavisat hur kommissionen tydligt drog nytta av
de tidigare utslagen i EU-domstolen fér att i en storre politisk roll
inom politikomridet. Vidare bidrog den ekonomiska nedgingen i
och med finanskrisen 2008 och de minskade europeiska forsvars-
budgeterna till en okad press pid medlemsstaterna att samarbeta mer
effektivt inom det forsvarsindustriella omridet. Tidigare forskning
har dock pévisat att de tvd direktiven har fitt mindre effekt 4n tinkt.
Detta eftersom medlemsstaterna fortsatt har starka undantag fran
tillimpningen av direktiven, pd grund av dess koppling till nationell
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sikerhet. Trots detta kan man se de tva direktiven som viktiga steg
for kommissionen att tillskansa sig nya kompetenser inom forsvars-
industriomradet.

Ar 2013 presenterade kommissionen ett nytt meddelande som
framfér allt fokuserade pa ett férsimrat omvirldslige. Meddelandet
betonade den férinderliga geopolitiska situationen samt de olika ut-
maningarna och komplexa hot som Europa stir infér. Meddelandet
inneholl bland annat ett forslag om att starta en mindre férberedande
atgird for forskning relaterad till den gemensamma sikerhets- och
forsvarspolitiken. Denna, om 4n smdskaliga, forberedande dtgird
skulle senare bli viktig for lanseringen av andra forsvarsindustriella
initiativ. Vidare si lades ocksa forslag fram om att gemensamt upp-
handla och 4ga produkter med dubbla anvindningsomriden (civil
och militir) pd EU-niva. Detta forslag kom dock medlemsstaterna
att slutligen forkasta.

I en artikel for tidskiften European Security har jag visat att den
stora férindringen inom detta politikomrade kom i och med Juncker-
kommissionen som tilleridde 2014. Redan nir Jean-Claude Juncker
kandiderade for att viljas till kommissionens ordférande argumente-
rade han for behovet av att stirka Europas forsvarskapacitet. Dessa
ambitioner fanns ocksa tydligt omnimnda i hans politiska riktlinjer
for kommissionens mandatperiod, och forsvarsfrigor nimndes ater-
kommande i kommissionsordférandens érliga linjetal om tillstindet
i unionen. Den starka politiska viljeinriktningen frin kommissions-
ordforandens sida var av stor betydelse for unionens politiska utveck-
ling - sirskilt eftersom kommissionen blivit allt mer toppstyrd och
hierarkisk.

Vidare kom EU &r 2016 under ledningen av den dévarande hoga
representanten for utrikes frigor och sikerhetspolitik, tillika vice ord-
forande i den Europeiska kommissionen, Federica Mogherini att
lansera en ny overgripande sikerhetspolitisk strategi f6r unionen
- EU:s globala strategi for utrikes- och sikerhetspolitik (European
Union Global Strategy, forkortad EUGS). I och med den globala strate-
gin 6kade EU sina forsvars- och sikerhetspolitiska ambitioner vilket
ocksd medgav att nya forsvarsindustriella projekt och initiativ kun-
de presenteras. Det kanske frimsta exemplet var nir kommissionen
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under hosten 2016 presenterade forslaget pa en Europeisk forsvars-
fond (European Defence Fund, forkortad EDF) samt tog fram en ny
handlingsplan fér forsvarsfrigor pA EU-nivan. Den Europeiska for-
svarsfonden fick en budget pa 7,9 miljarder euro mellan 2021-2027
att satsa pd forskning och utvecklingsinsatser av férsvarsmateriel i
Europa. Kommissionen blev dirmed en av de frimsta finansiirerna
av forskning och utveckling inom férsvar i Europa. Vidare etablera-
des efter EU:s globala strategi ocksd ett mellanstatligt permanent
strukturerat samarbete inom forsvar (Permanent Structured Coopera-
tion, Pesco) samt en koordinerad arlig férsvarsoversyn (Card), vilka
statsvetaren Malena Britz beskriver utforligt i 2022 4rs upplaga av
Europaperspektiv. Dessa initiativ hade ocksd som ambition att for-
stirka och samordna det f6érsvarsindustriella samarbetet i Europa.
Dirmed kan den Europeiska forsvarsfonden tillsammans Pesco och
Card-initiativen ses som ett stort sammansatt paket av nya férsvars-
initiativ som kom under dessa ar.

Ursula von der Leyen, som eftertridde Juncker som kommissio-
nens ordférande 2019, fortsatte pa den inslagna vigen med en am-
bitids forsvars- och sikerhetspolitik. Bland annat valde hon att 2019
inritta ett sirskilt Generaldirektorat for forsvarsindustri och rymd-
fragor (DG Defis) inom kommissionen. Detta fér att implementera
den Europeiska forsvarsfonden samt att utveckla kommissionens ar-
bete med forsvarsrelaterade frigor. De utokade forsvarspolitiska am-
bitionerna var dock kontroversiella eftersom medlemsstaterna velat
undvika allt for stora 6verstatliga inslag kopplat till férsvarspolitiken.
For att fA medlemsstaterna att acceptera dessa nya initiativ anvinde
kommissionen sig av finansiella incitament som hivsting gentemot
medlemsstaterna. Vidare anvinde kommissionen sina kompetenser
inom industripolitiken, genom att koppla EDF-initiativet till lag-
stiftningen om den inre marknaden.

I en studie for Utrikespolitiska institutet (UI) visar jag att det dver
tid finns bade en kontinuitet och stora skillnader i argumentationen
frin kommissionens sida inom det forsvarspolitiska omridet. Stu-
dien baseras pa en analys av 14 olika meddelande frin kommissionen
sedan 1996, och i samtliga meddelanden poingterar kommissionen
behovet av att minska fragmenteringen inom europeisk forsvars-
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industri. Likasd understryker kommissionen genomgéende behovet
av att stirka synergierna mellan militira och civila industrier, samt
att forstirka konkurrenskraften inom europeisk forsvarsindustri. Den
férindring som vi 4 andra sidan kan se ir att kommissionen sedan
2010-talets borjan hinvisar till ett allt allvarligare sikerhets- och for-
svarspolitiskt omvirldslige nir de argumenterar fér behovet av att
forstirka europeisk férsvarsindustri. Den forsimrade sikerhetssitua-
tionen efter Rysslands forsta invasion av Ukraina och annekteringen
av Krim 2014 anvindes pa ett tydligt site for att tydliggoéra nyttan
och behovet av nya férsvarssatsningar pA EU-nivan. Siledes kan vi se
en process som gatt frin framfor allt en marknadsstyrd integrations-
logik till en mer sikerhetsstyrd logik i argumentationen gentemot
medlemsstaterna. En stark padrivande tysk-fransk motor for storre
sikerhetspolitisk integration, osikerheterna kring USA:s forsvars-
politiska utveckling under president Trumps forsta mandatperiod
samt effekterna av brexit bidrog likas3 till att det fanns stérre politisk
vilja bland medlemsstaterna for att férstirka det forsvars- och siker-
hetspolitiska samarbetet under ett EU-paraply.

Det finns sdledes olika politiska och strukturella orsaker till de
senaste drens snabba integrationsprocess inom detta politikomrade.
Som nimndes ovan har ett forsimrat sikerhetspolitiskt lige och ter-
kommande kriser starkt piverkat utvecklingen pa det forsvarsindu-
striella omradet i Europa. Kriser kan tydligt paskynda utvecklingen
av helt nya policys eller institutionella fé6rindringar inom unionen.
Under 2010- och 2020-talen ledde ocksé det stora antal kriser som
unionen stélldes infor tll atc alle fler befogenheter 6verfordes till
EU-institutionerna och i synnerhet kommissionen. Detta har ocks
lett till ett mycket storre intresse inom den statsvetenskapliga lit-
teraturen for att férklara integrationsprocesser genom, och pa grund
av, kriser. Behovet av krishanteringen inom unionen har iven lett till
nya specifika processer for beslutsfattandet inom EU. Under dessa
krissituationer tar ofta de hogsta politiska ledarna inom Europeiska
ridet ledningen. Det ir dock vanligt att medlemsstaternas ledare dé
kriver att EU-institutionerna ska hitta nya losningar, vilket kan leda
till policyentreprenérskap frin EU-institutionerna sida. Nirheten
tidsmissigt mellan alla kriser har likasi skapat méjligheter for EU
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och dess institutioner att dra lirdomar och bygga vidare pi tidigare
erfarenheter och losningar.

Kriget i Ukraina och europeisk férsvars-
industriell utveckling

Redan innan Rysslands fullskaliga anfallskrig mot Ukraina brét ut
2022 var EU i en process att forstirka sina sikerhets- och foérsvars-
politiska ambitioner. EU hade d4 under en dryg tvairig period arbe-
tat for att ta fram en s kallad strategisk kompass f6r sikerhet och for-
svar. EU:s strategiska kompass var tinkt som en slags férsvarspolitisk
vitbok f6r unionen i syfte att vigleda och tydliggora EU:s ambitioner
inom omridet for de nirmaste fem till tio dren.

De stora osikerheter som kriget medforde ledde under en kor-
tare tid till atc det fanns frigetecken om huruvida den Europeiska
utrikestjansten (European External Action Service, forkortad EEAS)
skulle férdroja den strategiska kompassen. Men i stéllet for att for-
droja kompassen valde utrikestjansten att hoja sin ambitionsnivd och
kriget ledde dirmed till en stor omskrivning av strategin. Det inne-
fattade bland annat en tidigareldggning av flera av de nya sikerhets-
och forsvarspolitiska initiativen — och 6ver 50 av de 81 olika initiativ
som presenteras i strategin implementerades under det forsta dret av
kompassen. Vidare kom kompassen att revideras for att tydliggora
hotet frin Ryssland, vilket det tidigare hade funnits olika syn pa inom
EU. Rysslands fullskaliga anfallskrig mot Ukraina krossade siledes
alla illusioner om ett fredligt Ryssland i virt niromride inom en
overskadlig framtid.

De forsvarsindustriella aspekterna kom dven att bli ett mycket tyd-
ligt fokusomrade inom EU:s strategiska kompass som en konsekvens
av kriget. Detta fokus pé det férsvarsindustriella omridet foljde dven
de beslut som togs i det Europeiska ridet i och med den si kall-
lade Versaillesférklaringen som antogs bara drygt tva veckor efter
den fullskaliga ryska invasionen av Ukraina. I forklaringen betonade
EU:s stats- och regeringschefer att Europa behéver bygga upp sin
forsvarsindustriella kapacitet och gav kommissionen och den Euro-
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peiska foérsvarsbyran (EDA) i uppdrag att presentera nya losningar
pd omradet.

I ett forsta steg for att adressera konsekvenserna av kriget, och for
att svara upp mot uppdraget frin Versaillesférklaringen, presente-
rade kommissionen och den Europeiska forsvarsbyran under viren
2022 ett meddelande som utvirderade den europeiska férsvarsforma-
gan. Meddelandet beskrev hur de lingsiktiga underinvesteringarna
av det europeiska forsvaret letr till stora brister i den férsvarsindustri-
ella kapaciteten samt bristande militir lagerhillning i Europa. Vidare
jaimfordes europeiska investeringar inom foérsvar med andra aktorer
i virlden. Medan de europeiska férsvarsinvesteringarna mellan 1999
och 2021 6kade med knappt 20 procent, 6kade de amerikanska inves-
teringarna med drygt 65 procent, de ryska med éver 290 procent och
Kinas med nistan 6oo procent. Siffror som ger en talande och dyster
bild av tillstindet for det europeiska férsvaret.

For att atgirda dessa kraftiga kapacitetsbrister presenterade kom-
missionen flera nya forslag for att férstirka den europeiska forsvars-
industrin. Kortsiktigt innefattade detta framfor allt att sitta upp ett
nytt instrument for att stotta gemensam upphandling av forsvars-
materiel. Detta instrument kom att bli kallad instrumentet for att
stirka den europeiska forsvarsindustrin genom gemensam upphand-
ling (European Defence Industry Reinforcement through common Procure-
ment Act, EDIRPA). Instrumentet kan trots en blygsam budget pd
enbart 300 miljoner euro mellan 2023 och 2025 ses som ett steg
framat i integrationsprocessen. Det eftersom att stddja gemensam
upphandling tidigare varit ett steg for lingt for medlemsstaterna att
gd pd EU-nivin. Tidigare studier har dven visat att kommissionen
ofta anvinder kortsiktiga och mindre initiativ for att sedermera kunna
lansera mer storskaliga initiativ inom olika politikomriden. Under
hosten 2024 tilldelades medel genom EDIRPA-initiativet, dir fem
samarbetsprojekt fick 6o miljoner euro vardera. Dessa projekt om-
fattade bland annat stod till gemensam upphandling av bepansrade
fordon, artilleriammunition samt luft- och missilforsvarssystem. En
snabb tilldelning av medel frin kommissionen kan ses som avgo-
rande for att dtgirda de brister i den militira lagerhallningen som
uppstitt som en foljd av lindernas militira st6d till Ukraina.
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Som en konsekvens av kriget i Ukraina finns det dven ett stort
behov av att forstirka Europas formaga att producera och anskaffa
mer artilleriammunition och robotar. Detta var en tydlig lirdom frin
den enorma mingd artilleriammunition som anvindes i kriget. Un-
der viren 2023 kom ocksd Ukraina med en begiran till unionen om
mer stdd inom omridet, vilket ledde till att EU tog fram en trestegs-
plan for att 6ka stodet i form av ammunition och robotar till landet.
Denna plan lade fast mélsittningen att inom ett ar leverera en miljon
rundor av artilleriammunition och robotar till Ukraina. I det férsta
steget uppmuntrades medlemsstaterna att skinka ammunition direkt
till Ukraina (spir 1 av planen) vilket linderna kunde begira ersitt-
ning fér inom den sa kallade Europeiska fredsfaciliteten (European
Peace Facility, EPF). I det andra sparet si anvindes 1 miljard euro
inom fredsfaciliteten for att gemensamt upphandla ammunition till
Ukraina. Det tredje spiret handlar i sin tur om att utéka den euro-
peiska forsvarsindustriella kapaciteten inom artilleri- och robotpro-
duktionen, vilket ledde till att kommissionen lade fram ett forslag om
en férordning om stod f6r ammunitionsproduktion (Act in Suppors of
Ammunition Production, ASAP) inom EU. ASAP-férordningen dmnar
stodja producenter inom ammunitionsomradet i arbetet med att op-
timera, utdka, modernisera, uppgradera eller omvandla sina befint-
liga produktionskapaciteter samt etablera ny produktion inom EU.
Initiativet fick dock en begrinsad budget pd 500 miljoner euro for
indamalet mellan 2023 och 2025. Inte desto mindre sd bidrar savil
ASAP-foérordningen som EDIRPA till att f6ra EU in i ett helt nytt
foérsvarsindustriellt sammanhang. Sedan kriget i Ukrainas borjan till
och med viren 2024 s har kapaciteten for europeisk forsvarsindustri
att tillverka artilleriammunition 6kat med 6ver 50 procent, och vi
torde fa se en fortsatt stark utveckling pi detta omride.

Samtidigt dr de initiativ som antagits - EDIRPA, ASAP samt an-
viandningen av den europeiska fredsfaciliteten (EPF) till stod for Ukraina
- enbart kortsiktiga l9sningar. Europeiska kommissionen argumen-
terade dirfor med emfas for att dessa nodlosningar behovdes foljas
upp av mer lingsiktiga och vilfinansierade program och initiativ.
Till foljd av detta, och i linje med sitt meddelande och 6versynen av
forsvarsformagorna frin 2022, presenterade kommissionen och den
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hoga representanten under viren 2024 bide en ny férsvarsindustri-
strategi (European Defence Industrial Strategy, EDIS) och ett forslag pa
ett nytt forsvarsindustriellt program (The European Defence Industry
Programme, EDIP). Det nya europeiska férsvarsindustriella program-
met har en foreslagen modest budget pa 1,5 miljarder euro mellan
2025 och 202%. Detta ska dock bara ses som en évergingslosning
mellan EDIRPA lagstiftningen som slutar 2025 och starten pd en ny
lingtidsbudget i EU fran 20238.

I den nya forsvarsindustristrategin tydliggjordes det att det krivs
en stark och robust europeisk férsvarsindustri fér att uppna en star-
kare forsvarsberedskap i hela unionen. Strategins initiativ pA EU-niva
innefattar bland annat att sitta upp en ny planerings- och upphand-
lingsfunktion for EU-institutionerna och medlemsstaterna (hir byg-
ger man pa en ad hoc funktion som etablerades efter den fullskaliga
invasionen av Ukraina 2022). Andra férslag som kom frin den nya
strategin och programmet (EDIS och EDIP) frin 2024 innefattar
bland annat att dndra skattelagstiftning inom unionen fér att under-
litta for utvecklingen av férsvarsmateriel i Europa samt att genomlysa
de tvd forsvarsdirektiven frin 2009. Vidare foreslir kommissionen
en europeisk variant pa USA:s forsiljningsmekanism for export (den
si kallade Foreign Military Sales-mekanismen), detta for att frimja
exporten av europeisk forsvarsmateriel. Ett annat nytt — och mojli-
gen mycket viktigt — initiativ 4r forslaget om att sitta upp nya for-
svarsprojekt f6r gemensamt europeiskt intresse. Detta forslag bygger
pé liknande program pi den civila sidan dir projekt av gemensamt
intresse (till exempel f6r att forstirka produktionen av halvledare i
Europa) kan f4 mer EU-finansiering samt undantas statsstodsregler-
na pd EU-nivi. Ambitionen med dessa forslag ir att frimja utveckling
och anskaffning av europeiskt férsvarsmateriel. Malsittningen ér att
EU-linderna fram till 2030 skall upphandla minst 40 procent av allt
forsvarsmateriel gemensamt samt att minst §0 procent av budgeten
for anskaffning gir till europeiskt utvecklat forsvarsmateriel.
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EU &r ratt aktor att hantera dessa fragor
framgent

Det finns ménga skl till att vi behover en starkare europeisk férsvars-
industriell integration och 6kade EU-kompetenser inom detta omra-
de. Framfor allt har kriget i Ukraina visat att det kridvs en helt annan
mingd av forsvarsmateriel och kapaciteter 4n vad europeiska linder
har planerat for och anskaffat under den tid av fred som Europa har
atnjutit sedan kalla krigets slut. Europeiska forsvarsmakter stillde
ocksd om under denna tidsperiod till att framfor allt fokusera pa
internationella militira missioner och operationer. De forberedde
sig dirmed pa helt andra typer av hot 4n de vi stir infor. Under
mitten av 2020-talet stir Europa i stillet infor en hégkvalificerad, re-
vanschistisk och expansiv motstindare i Ryssland. Detta stiller hoga
och tydliga krav pd vara férmagor och forsvarsindustriella kapaciteter
framgent.

EU har ocksa helt andra forutsiteningar d4n Nato i att stdtta
europeisk forsvarsindustri i dag. Samarbetet mellan EU och Nato har
dock linge varit komplext, mingsidigt och priglats av en viss grad
av rivalitet och samarbetsproblem. Dessa problem férklaras bland
annat av Cypernfrigan, dir Turkiet och Grekland har motsatt sig ett
forstirke samarbete mellan organisationerna. Svérigheterna i sam-
arbetet har ocksd sin grund i att USA och vissa europeiska linder
har uttryckt oro over ate ett forstirkt EU-samarbete pi forsvarssidan
skulle kunna paverka Nato-alliansen negativt. Vidare kom bade EU
och Nato under slutet av 199o-talet samt borjan av 2000-talet att fo-
kusera pa internationella militira insatser, vilket ledde till viss duplice-
ring och samarbetsproblem. Detta ledde ocksa till att kommissionen
linge hade ett vildigt svagt eller nistan icke-existerande samarbete
med Nato.

I och med den forindrade sikerhetspolitiska kontexten efter Ryss-
lands forsta invasion av Ukraina 2014 kom dock detta att forandras.
Den allvarligare sikerhetspolitiska situationen fick EU, dess institu-
tioner och Nato att samarbeta savil bittre som nirmare dn tidigare.
Vi ser en forbittrad ansvarsférdelning diar Nato arbetar med att krav-
stilla den kapacitet och materiel som behovs f6r Europas forsvar,
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medan EU bidrar genom att finansiera och bygga upp dessa resurser
genom sina olika férsvarsinitiativ. Sedan 2016 har EU ocksa stirkt
sitt samarbete med Nato genom tre gemensamma samarbetsavtal.
Med Sveriges och Finlands intride i alliansen under 2023 och 2024 ir
nu 23 av 27 EU-linder ocksi medlemmar i Nato, vilket skapar dnnu
bittre forutsittningar for att yeterligare forstirka samarbetet mellan
organisationerna.

Overgripande innebir detta att EU genom savil sin budget som
sina regulatoriska mojligheter kan vara med att skapa forutsittningar
for ate bittre integrera och utveckla férsvarsmarknaden i Europa.
Detta ir ndgot unionen har gjort inom andra politikomraden tidigare.
I en analys for tidskriften Foreign Affairs argumenterar forskarna Max
Bergmann och Sophia Besch for att EU ér perfeke limpat att integrera,
samordna och komplettera europeiska forsvarsutgifter — precis som
unionen har gjort inom andra europeiska ekonomiska sektorer.

Allt detta innebir att EU blivit en tydlig méjliggorare av férsvaret
inom Nato, framfor allt genom de olika forsvarsindustriella initiativ
som etablerades under 2010- och 2020-talet. Dessa initiativ tjdnar
som tydliga exempel, tillsammans med ett projekt kring att forstirka
den militira rérligheten i Europa, pd hur EU genom att utnyttja sin
finansiella kapacitet och regleringskompetens, kan bidra till Natos
avskrickning och férsvar. De historiska samarbetsproblemen kvar-
star dock till viss del, vilket bland annat framkom under Ukraina-
kriget nir Natos tidigare generalsekreterare Jens Stoltenberg under
2024 varnade EU f{or att inféra egna militira standarder eller for-
mégekrav pa sina medlemsstater. Detta ir nigot som bor adresseras
bittre framéver. Enligt denna forfattare dr det emellertid tydligt ate
en forstirkning av EU:s forsvarskapacitet inte lingre innebir ett bi-
nirt val mellan Nato och EU. Tvirtom kan Nato dra stor nytta av ett
utokat och starkare férsvarssamarbete inom EU, vilket i sin tur bidrar
till en mer rittvis transatlantisk ansvarsférdelning och bordeférdel-
ning i framtiden.

Att kostnaderna for férsvarsmateriel har 6kat medfor dirtill att en
enskild medlemsstat fir allt svirare att bira de stora investerings- och
utvecklingskostnaderna f6r olika materielsystem. Det giller sirskilt
for de mest avancerade systemen, sisom nista generations stridsflyg,
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avancerade drénarsystem, nya missilsystem med mera. Detta talar
for att en starkare samordning maste ske pd europeisk niva framgent.
Samtidigt har vi sett att medlemsstater ofta har velat stédja inhemsk
férsvarsindustri alternativt sékt icke-europeiska lésningar i sina upp-
handlingar av férsvarsmateriel. Det har skapat en stark fragmenterad
marknad i Europa, vilket ofta lett till bide dyrare och mindre effek-
tiva 16sningar. Vi ser ocksd att medlemsstaterna i hog grad vale ate
anskaffa materiel frin ”hyllan” och frin aktérer utanfér EU sedan
borjan av det fullskaliga kriget mot Ukraina 2022. Detta har i minga
fall varit nédvindiga kortsiktiga losningar, dir europeiska aktorer
behover anskaffa ny materiel som en konsekvens av det stod de ger
till Ukraina samt pd grund av behovet att snabbt forstirka den egna
forsvarsformagan. Det medfoér dock mer ldngsiktiga problem for den
europeiska forsvarsindustrin eftersom de materielsystem som anskaf-
fas i dag anvinds och vidmakthélls i decennier, vilket ger en tydlig
borttringningseffekt for europeisk industri.

Som nimnts kan vi se att den europeiska forsvarsindustrin ir
djupt fragmenterad och bedrivs frimst pa nationell niva. Det dr bland
annat mycket talande att USA anvinder drygt 3o-talet stora vapen-
system i sin forsvarsmakt, medan EU-linderna uppskattas anvinda
ungefir 170 olika system enligt kommissionens berikningar. Denna
fragmentering leder till dupliceringar, begrinsad interoperabilitet och
ineffektiv resursanvindning i Europa. Detta innebir, tillsammans
med de utokande kostnaderna for nya system, att det krivs storre och
mer gemensamt samarbete i Europa kring dessa frigor.

Vi kan siledes foérvinta oss att EU-institutionerna kommer att
arbeta i allt hogre grad for att realisera de utokade forsvarsindustri-
ella ambitionerna pid EU-nivdn. Som beskrivs i de tidigare avsnitten
kan kriser, sdsom kriget i Ukraina, leda till nya lésningar och en
hogre politisk vilja att acceptera dessa. Som en konsekvens av kriget
i Ukraina, samt hanteringen av covid-19-pandemin, har kommissio-
nen forstirkt sina geopolitiska ambitioner 6ver lag. Detta syns bland
annat pa det forsvarsindustriella omradet, men dven bredare i hur
fragor kopplade till handels- och industripolitik i dag anvinds som
forsvars- och sikerhetspolitiska redskap. Dessa forstiarkta ambitioner
bor beaktas och de politiska riktlinjerna for Ursula von der Leyens
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andra mandatperiod som kommissionens ordforande ger ocksi for-
svarspolitiken en hog prioritet dven framgent.

Ett exempel pd det dr att kommissionen f6r 2024-2029 for for-
sta gdngen har en kommissionir med ansvar for férsvar och rymd,
Andrius Kubilius. Under viren 2025 kommer han tillsammans med
den hoga representanten for utrikes frigor och sikerhetspolitik Kaja
Kallas att presentera en ny vitbok foér férsvar. Som hivsting i sitt
arbete har von der Leyen, Kubilius och Kallas ocksd rekommen-
dationerna frin den si kallade Draghi-rapporten som kom under
hosten 2024. Rapporten som har tagits fram av den tidigare chefen
for Europeiska centralbanken Mario Draghi presenterar forslag och
dtgirder for att stirka europeisk konkurrenskraft i ett internatio-
nellt perspektiv. Ett av fokusomradena i rapporten dr behovet av att
forstirka det europeiska forsvaret och rapporten betonade kraftigt
att EU skyndsamt méste satsa finansiellt f6r atc 6ka kapaciteten i
forsvarsindustrin. Det dr mycket troligt att rapporten kommer att
fa stor betydelse for utvecklingen av flera politikomriden inom EU
framover. Vidare presenterade den tidigare finska presidenten Sauli
Niinist6 under hésten 2024 ocksé sin rapport och analys om hur EU
bor arbeta for ate forbittra Europas civila och militira beredskap.
Allt detta pekar mot att EU och dess institutioner kommer att ta en
storre roll i Europas forsvar framover. Till syvende och sist dr dock
utvecklingen fortsatt avhingig ett antal interna och externa faktorer
som kommer paverka de vergripande foérsvarspolitiska och férsvars-
industriella ambitionerna inom EU.

Framtida osdkerheter och utmaningar for EU

Larbetet med att forverkliga de nya ambitioner som tillkommit sedan
borjan av kriget i Ukraina 2022 finns det flera stora osikerheter som
vi méste beakta och adressera. Forst och frimst kommer den poli-
tiska utvecklingen och viljan inom EU att ha en stark paverkan pa
hur framgéngsrik genomfoérandet av dessa nya initiativ blir. Under
mitten av 2020-talet ska EU:s medlemslinder forhandla om den
framtida lingtidsbudgeten for unionen efter 2027 (langtidsbudge-
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ten giller for sju &r och sidtter upp de overgripande budgetramarna
féor EU). De forslag som presenteras dr enligt denna forfattare ett
steg i ritt riktning men de behéver fa en substantiell budget f6r att
vidareutveckla och forstirka den férsvarsindustriella basen i EU. Den
finansiering som finns fér EU:s olika férsvarsindustriella initiativ dr
inte pa langa vigar tillricklig och det ir osikert om medlemsstaterna
kommer att prioritera en forstirkning av dessa budgetomraden i den
nya langtidsbudgeten. Detta kopplas som tidigare nimnts till en oro
frin medlemsstaternas sida for en alltfor stark 6verstatlig inbland-
ning inom forsvarspolitiken. Men idven ett allt mer fragmenterat
politiskt landskap i Europa, dir frigan om det militira och finansiella
stodet till Ukraina blivit allt mer politiserat. Detta riskerar ocksa att
minska viljan att bygga upp och stirka forsvarskapaciteten inom EU.
Vidare maste vi vara medvetna om att de forsvarsindustriella val vi
gor i dag far langsiktiga konsekvenser samt att det krivs langsiktiga
och héllbara investeringar over tid for att bygga upp en starkare och
mer robust produktionskapacitet.

En annan aspekt som maste beaktas ir att EU:s olika planer och
strategier ofta utmalar stora ambitioner och visioner inom det for-
svarsindustriella omradet. Som beskrivits tidigare i detta kapitel har
det funnits lingsiktiga méalsittningar att forstirka dessa omriden pa
EU-niva. Hittills har utvecklingen pd dessa omriden dock ofta han-
terats styvmoderligt av medlemsstaterna. Det beror framfér allt pd en
ridsla for allt for mycket 6verstatlig inblandning inom politikomra-
det, att de har velat st6dja inhemsk industri eller haft ett fokus pé att
anskaffa materiel fran framférallc USA.

Rysslands politiska och militira utveckling dr som omnimnt det
som kommer att dimensionera Europas behov att fortsitta sin mili-
tira upprustning for en 6verskidlig framtid. Som beskrivits av Kjell
Engelbrekt i 2023 &rs upplaga av Europaperspektiv kommer den euro-
peiska sikerhetsordningen att vara kraftigt ifrigasatt s& linge Ryss-
land uppritchéller sina revanschistiska och expansiva ambitioner.
Detta leder till att EU-linderna behover fortsitta ate bygga upp en
allt starkare forsvarsformaga. Det ridande och langsiktiga hotet frin
Ryssland, samt den 6vergripande negativa geopolitiska och siker-
hetspolitiska utvecklingen i virlden, innebir att Europa maste ta ett
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mycket storre ansvar for savil sin egen som global sikerhet. Kriget i
Ukraina har ocksé med stor tydlighet visat att den férsvarsindustri-
ella kapaciteten ir av yttersta vikt och att modern krigféring kriver
en stark foérsvarsindustri i Europa.

Vidare s vintas det amerikanska engagemanget for europeiskt
forsvar langsiktigt att minska. I USA finns sedan bérjan av 2020-talet
en tydlig partioverskridande konsensus att Kina ir det langsiktiga
och dimensionerande hotet for USA. Den utokade geopolitiska riva-
liteten mellan dessa stormakter torde dirmed ocksa fi lingtgiende
konsekvenser for Europa. Under kalla kriget utspelades den geo-
politiska kampen mellan stormakterna i Europa medan den framéover
kommer att utspela sig i den indopacifiska regionen i stillet. Detta
innebir att amerikanska resurser, materiel och politiskt intresse med
hogsta sannolikhet kommer att forflytta sig frin Europa. Likasd méste
vi fundera 6ver hur ett méjligt krig eller konflikt i Asien (och fram-
for allt runt Taiwan) skulle pdverka Europa. Europa har i dag ocksé
starka brister inom de sa kallade strategisk mojliggorarna (straregic
enablers) for férsvaret och forlitar sig i hog grad pa USA for dessa
resurser. Vid en eventuell stormaktskonflike i Asien torde minga av
dessa resurser komma att forflyttas frin Europa. Att satsa pa att bygga
upp den forsvarsindustriella kompetensen dr darfor av vike for att
minska de risker och sirbarheter detta kan leda till. Vidare har vi
sett att dven USA saknar mycket av den forsvarsindustriella produk-
tionskapaciteten som krigféringen i Ukraina har krivt. Hir kan en
starkare europeisk forsvarsindustriell kapacitet siledes vara del av en
jimnare ansvars- och bordeférdelning mellan USA och Europa pi
forsvarsomridet.

Vidare har USA ocksa traditionellt spelat en sammanhéllande roll
i Europa och denna roll dr ocksa trolig att minska med ett sviktande
amerikanskt engagemang. Den andra Trumpadministrationen som
tilltrddde i USA 2025 har skapat stor osikerhet i Europa kring USA:s
framtida inblandning i europeisk sikerhet. Donald Trumps forsta
mandatperiod som president i USA mellan 2017 och 2021 priglades
av stora problem i de transatlantiska relationerna, och under hans
andra mandatperiod frin 2025 férvintas dessa problem aterigen ak-
tualiseras. Samtidigt ledde Trumps foregiende mandatperiod som
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president till act EU utvecklade flera av de initiativ som beskrivs i
detta kapitel. Bland annat stirktes ambitionerna inom den Europe-
iska forsvarsfonden och inom det mellanstatliga Pesco-samarbetet
som en f6ljd av den osikerhet som Trumps presidentskap medforde.

Trumps férsta mandatperiod bidrog ocksi till en diskussion om
Europas behov av att bli mer oberoende, vilket exemplifieras av EU
ambitioner och mél om strategisk autonomi. Strategisk autonomi kan
definieras som friheten och kapaciteten att staka ut sina egna hand-
lingsvigar inom utrikes- och sikerhetspolitiken. Dessa diskussioner
forvintas aterigen bli aktuella under de kommande 4ren, och flera
medlemsstater inom EU kommer sannolikt att driva pa for ett stirke
forsvarspolitiskt samarbete inom unionen. Samtidigt har dessa am-
bitioner alltid varit kontroversiella, och andra medlemsstater vintas
arbeta for att stirka banden med Trumpadministrationen i stillet.
Det finns dirfor risk for splittringar inom det europeiska samarbetet
kring hur relationen till USA ska utvecklas framoéver, och vissa linder
kan 6verviga att soka bilaterala losningar med den nya amerikan-
ska administrationen. Vidare kan Trumps presidentskap komma att
stirka populistiska krafter i Europa som vill forsvaga det europeiska
samarbetet. Trumps presidentskap kan siledes antingen leda till ett
forstirke forsvarspolitiskt samarbete inom Europa, genom att fung-
era som en padrivande faktor, eller resultera i 6kad splittring och
svérigheter att enas om gemensamma lésningar framover. Detta ir
den osikra verkligheten som EU miste navigera framéver.

Europa bor dirfor bli bittre forberett f6r att hantera sikerhets-
situationen i sin egen region. Detta ir nigot som flertalet ameri-
kanska administrationer har betonat men dir Europa inte har tagit
nodvindiga steg for att adressera detta. Samtidigt rider det ocksd
stora osikerheter kring hur Trumpadministrationen kommer att agera
inom Nato samt hur Trump ser pid EU:s utveckling inom férsvar
och sikerhet. Under Trumps forsta mandatperiod som president ut-
tryckte han att USA kunde limna Nato och han riktade skarp kritik
mot Nato som organisation. Under valkampanjen 2024 ifrigasatte
han dterigen om USA bor forsvara sina allierade vid en militir at-
tack om dessa inte nir upp till de uppsatta malen for férsvarsutgif-
ter. Detta har skapat stora osikerheter som Europa méste hantera. I
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USA kongress har lagstiftning visserligen inforts for att férsvara for
en president att unilateralt dra USA ur Nato. Det finns dock andra
sitt for en amerikansk president att urholka alliansens trovirdighet,
exempelvis genom att minska amerikansk truppnirvaro, reducera
USA deltagande i 6vningar och avstd fran atc delta i de politiska
processerna. Bara ifrigasittandet av garantierna inom Natos artikel
5 (de dmsesidiga férsvarsgarantierna inom alliansen) innebir att alli-
ansens trovirdighet forsvagas, bide internt som gentemot alliansens
motstandare.

En annan osikerhet ligger i hur Trumpadministrationen kommer
att prioritera det militira och ekonomiska stédet till Ukraina fram-
over. Europa har de ekonomiska forutsittningarna att ta ett storre
ansvar for detta, men det finns pé kort- och medellang sike svirigheter
att hantera ett stort bortfall av amerikansk foérsvarsmateriel. Dirfor
ir det av stor vikt att fortsitta bygga upp Europas forsvarsindustri-
ella kapacitet. Forst och frimst {6r att kunna hjilpa Ukraina i dess
kamp for fred och siikerhet men dven fér att férstirka de europeiska
lindernas egna forsvarsformiga. Oavsett hur den amerikanska po-
litiken utvecklas framover borde dessa idéstromningar leda till nya
diskussioner och analyser i Europa om hur vi ska hantera en eventuell
minskning av USA:s resurser och formigor i Europa framgent. Att
anvinda EU som ett redskap for detta dr bade resurseffektivt och kan
bidra till att stirka Europas forsvarsférmiga pa lingre sike.

Anvand mer EU-medel for att utveckla den
europeiska forsvarsindustrin och gor det i
samklang med Nato

Detta kapitel borjade med att ge en historisk exposé over hur den for-
svarsindustriella dynamiken inom EU har utvecklats sedan 1990-ta-
let. Den historiska utvecklingen ir viktig for att forstd dagens poli-
tiska utveckling och varfor de nya initiativen kan utgora betydande
steg framt for den europeiska integrationen pé forsvarsomréadet. I
analysen har jag visat att EU och dess institutioner, i synnerhet kom-
missionen, har fitt och framfor allt tagit sig en allt viktigare roll i att
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stddja och bygga upp den férsvarsindustriella kapaciteten i Europa.
Samtidigt har kapitlet ocksa lyft de svarigheter som tidigare initiativ
moétt och hur medlemsstaterna ofta sett med oro kring kommissio-
nens 6kande inflytande och ambitioner pi forsvarsomridet. Tidigare
statsvetenskaplig forskning har likvil visat att kriser kan leda till nya
losningar och 6kade ambitioner inom olika politikomraden. Det ir
tydligt ate kriget i Ukraina innebar en sidan katalysator for férsvars-
industriell integration i Europa. Bland annat var frigor kopplade till
gemensam upphandling av forsvarsmateriel nigot som tidigare sigs
som otdnkbart att hantera pd EU-niva. Samtidigt 4r det viktigt att
komma ihdg att de initiativ som lanserats fortfarande ir sméaskaliga
och med begrinsad finansiering. Det innebir att det fortsatt finns
frigetecken huruvida de kan leda till en substantiell f6rindring av
den europeiska foérsvarsindustriella kapaciteten.

Siledes menar denna forfattare ate vi fortsatt behdver en ambi-
tiésare utveckling av det férsvarsindustriella omradet inom EU. I
linje med detta bér EU prioritera storre gemensamma satsningar pa
europeiskt forsvar framéver. Hir menar jag pa att man bor dra pi
erfarenheterna fran hanteringen av covid-19-pandemin dir EU tog
gemensamma lan f6r medlemsstaternas rikning. Detta leder till den
forsta policyrekommendationen i detta kapitel: EU bér lina pa den
oppna finansiella marknaden for att satsa pid gemensamt forsvars-
industriellt samarbete i Europa. Detta eftersom resurser behover
satsas mer strukturerat for att skapa reell forsvarsforméga i Europa.
Vidare kan gemensam upplining och finansiering bidra till att skapa
bittre interoperabilitet och en mindre fragmenterad europeisk for-
svarsmarknad. Summor runt soo miljarder euro har nimnts fér att
kollektivt upplina for att stédja det europeiska forsvaret. Till exem-
pel att upplina medel for att utveckla och anskaffa férsvarsmateriel
for ett gemensamt luft- och missilférsvar kunna vara en bra start for
EU. En sidan utveckling behover ocksa tydligt samordnas med Nato,
eftersom de resurser som skapas genom EU-finansiering framfor alle
kommer anvindas inom det kollektiva férsvaret i Nato.

Detta leder till den andra policyrekommendationen: samarbetet
mellan EU och Nato bor ytterligare forstirkas och vidareutvecklas.
Som tidigare nimnts har EU i dag blivit en allt starkare mojliggorare
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for arbetet med det kollektiva forsvaret inom Nato. Hir finns det
dock ett fortsatt behov av att forstirka samarbetet mellan organisa-
tionerna. Framfor allt behover detta samarbete vidareutvecklas ut-
ifrin Natos kollektiva forsvarsplanering, dir alliansen bland annat
faststiller de nédvindiga militdra kapaciteterna och standarderna
medan EU kan stédja utvecklingen och anskaffningen av materiel
och utrustning. Att ta fram en ny handlingsplan {6r att {érstirka sam-
arbetet mellan organisationerna dr ocksd nagot den nya férsvarskom-
missioniren och den nya hoga representanten bor prioritera. Vidare
innebir, precis som tidigare omnimnts, USA:s lingsiktiga fokuse-
ring mot Asien och den indopacifiska regionen att Europa miste ta
ett storre ansvar for sin egen sikerhet och hir ir ett gott samarbete
mellan EU och Nato en grundpelare for detta.

Donald Trumps andra mandatperiod som USA:s president inne-
bir att Europa miste ta ett storre ansvar for sitt eget forsvar och
sikerhet dn tidigare. Det dr, som redan har beskrivits, mycket osikert
hur Trump kommer att agera samt hur han ser pa Natos utveckling
och USA:s roll i det europeiska forsvaret framéver. Darfor dr det vik-
tigt att skapa en tydligare och starkare europeisk roll inom Nato, dir
Europas linder bidrar med storre del av resurserna inom alliansen.
EU:s utveckling kan hir spela en stor och viktig roll och bidra till att
stirka denna struktur, sirskilt inom det forsvarsindustriella omridet.

Kallor och litteratur

Analyserna i detta kapitel bygger jag i hog grad pa min egen forskning
inom omrédet. Diribland artiklarna ”The European Commission’s
new role in EU security and defence cooperation: the case of the
European Defence Fund” (European Security, 30:4, 2021) samt ”The
Ukraine war and the emergence of the European commission as a
geopolitical actor” (Journal of European Integration 46:1, 2024), vilka
béida ingir i min doktorsavhandling fran 2023: The New Role of the Eu-
ropean Commission in the EU’s Security and Defence Architecture: entre-
preneurship, crisis and integration (Malmé: Malmé University Press).
Vidare bygger det pa rapporten ”From market integration to security
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integration: Taking the next steps for European defence-industrial
cooperation” som publicerades 2023 av Utrikespolitiska institutet (UT)
samt min artikel: ”The strengthened role of the European Union in
defence: the case of the Military Mobility project”(Defence Studies
23:3, 2023).

Den som ir intresserad av de nya initiativ som lanserats pd EU-
niva sedan det fullskaliga ryska kriget i Ukraina brot ut 2022 kan
med fordel lisa i rapporten ”EU defence after Versailles: An agenda
for the future” skriven av Daniel Fiott och Luis Simén for Europa-
parlamentet 2023. Daniel Fiott har ocksa skrivit om den tidiga for-
svarsindustriella utvecklingen inom EU, bland annat i artikeln *The
European Commission and the European Defence Agency: A case of
rivalry?” (Journal of Common Market Studies §3:3, 2015) samt i boken
Defence Industrial Cooperation in the European Union: The State, the Firm
and Europe (New York, NY: Routledge) fran 2019. Kapitlet bygger
ocksd pa Michael Blauberger och Mortiz Weiss artikel ’If you can’t
beat me, join me!” How the Commission pushed and pulled member
states into legislating defence procurement” (Journal of European Pub-
lic Policy 20:8, 2013).

Flera av analyserna bygger ocksd pa forskning som utforts av Max
Bergmann och hans kollegor, diribland rapporterna: *The Case for
EU Defense: A New Way Forward for Trans-Atlantic Security Rela-
tions” som publicerades av The Center for American Progress ar 2021
och "Transforming European Defense: A New Focus on Integration”
som publicerades 2023 av The Center for Strategic and International
Studies (CSIS). Likasd bygger analyserna i detta kapitel pA Max Berg-
mann och Sophia Besch artikel "Why European Defense Still De-
pends on America” (Foreign Affairs, 2023). Jag rekommenderar ocks
forskningen och analyserna av just Sophia Besch inom detta om-
ride, och framfor allt hennes doktorsavhandling frin King’s College
London fran 2024: No Copernican Revolution: How supranational
and national actors shaped the creation of the European Defence
Fund. Angiende samarbetet mellan EU och Nato rekommenderas
bland annat Catherine Hoefflers och Stephanie C. Hofmanns artikel
?Organizational Overlap and Bureaucratic Actors: How EU-NATO
Relations Empower the European Commission” (Journal of Common
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Marker Studies 62:5, 2024), samt analysen: EU-NATO relations in
a new threat environment: Significant complementarity but a lack
of strategic cooperation av Tuomas Iso-Markku publicerad 2024 av
finlindska Utrikespolitiska institutet (FIIA).

I relation till litteraturen kring hur kriser paverkar europeisk in-
tegration bygger jag i hog grad pa Veronica Anghel och Erik Jones
artikel ”Is Europe really forged through crisis? Pandemic EU and the
Russia-Ukraine War” (Journal of European Public Policy 30:4, 2023),
Derek Beach och Sandrino Smeets artikel New institutionalist lead-
ership — How the new European Council-dominated crisis govern-
ance paradoxically strengthened the role of EU institutions” (Journal
of European Integration 42:6, 2020), Mark Rhinards artikel *The crisi-
sification of policy-making in the European Union” (Journal of Com-
mon Market Studies 57:3, 2019) samt boken The Palgrave Handbook of
EU Crises (Cham, Switzerland: Palgrave Macmillan) frin 2021, som
Marianne Riddervold, Jarle Trondal och Akasemi Newsome varit re-
daktorer for.

Frén de senaste arens upplagor av Europaperspektiv finns det ocksé
flera lasvirda kapitel om EU:s sikerhet- och férsvarspolitik. Malena
Britz kapitel i 2022 ars upplaga av Europaperspektiv beskriver den
overgripande forsvarspolitiska utvecklingen sedan EU:s globala stra-
tegi frin 2016. Man kan ocksi lisa Kjell Engelbrekt kapitel i 2023 rs
upplaga samt Bjorn Figerstens kapitel frin drsboken 2018 for att fa
en god forstdelse av den sikerhetspolitiska utvecklingen.

Centrala policydokument som kapitlet bygger pa ir ocksa foljande:

EU:s strategiska kompass for sikerhet och forsvar frin 2022,
vilken finns tillginglig via den Europeiska utrikestjinsten hemsida.
Kapitlet bygger ocksd pd ett antal gemensamma meddelanden frin
kommissionen och den hoga representanten sida. Dessa innefattar
meddelandet om analysen av investeringsgapet pa forsvarsomridet
och vidare dtgirder (Join/2022/24/Final), férslaget om EDIRPA
(COM/2022/349 final) och ASAP foérslaget (COM/2023/237/final)
samt EU-kommissionens nya forsvarsindustristrategi samt férsvars-
industriprogrammet frin 2024 (JOIN/2024/1/final och COM(2024)
150). Alla dessa finna att lidsa via kommissionens generaldirektorat for
forsvarsindustri och rymdfrigor (DG Defis) hemsida. Likasa rekom-
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menderas den si kallade Draghi-rapporten: ”The future of European
competitiveness” samt Niinisté-rapporten: ”Strengthening Europe’s
civil and military preparedness and readiness”, bida frin 2024.
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Europeisk strategisk autonomi
inom forsvarsomradet

Vagval for militéra forsérjningskedjor till
foljd av Rysslands fullskaliga invasion av
Ukraina 2022

av Martin Lundmark

Ryssland har efter Georgien 2008 och Krim 2014 skramlat alltmer
med sina imperieambitioner. Den 24 februari 2022 ¢kade insatserna
markant i och med den fullskaliga invasionen av Ukraina. Krigsut-
brottet medférde en kraftig 6kning av efterfrigan pa férsvarsmateriel,
vilket ledde till betydande anpassningar av den europeiska logistiken
for och organiseringen av tillverkningen for att méta behoven hos de
ukrainska vipnade styrkorna. Samtidigt forstirker de europeiska gi-
varnationerna sin egen militira kapacitet. Okningen i efterfrigan pa
forsvarsmateriel har nétc oovertriffade nivier och 6verstiger i mitten
av 2020-talet vida den tillgingliga tillverkningskapaciteten.

Den nédvindiga 6kningen av produktionskapaciteten omformar
det globala forsvarslandskapet nir nationer stirker sina produktions-
resurser for att kunna svara pd konsekvenserna av Ukrainakriget.
Ammunitionslagren i EU-linderna ir i mitten av 2020-talet kraftigt
decimerade, allt medan Ukraina har ett skriande behov av yteerligare
ammunition fér att motverka Rysslands aggression. I bérjan av 2022
producerade EU-linderna cirka 230 000 155 mm-granater per &r, vil-
ket var ungefir en tredjedel mer 4n produktionen i USA. Som svar
pé Ukrainas vidjan under det ryska offensiva kriget planerar EU att
tillse att den europeiska produktionen av ammunition och granater
okar avsevirt, med inriktning mot 1,3 miljoner granater 2024 och 2
miljoner vid slutet av 2025. Bristen pi samordning och otillricklig
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kapacitet i vapenfabrikerna i EU férsvarar dock stodet till Ukraina.
Ryssland beriknas under 2024 tillverka fem miljoner artillerigrana-
ter och cirka 700 kryssningsmissiler.

Militirt férsvar och Europas sikerhet har i mitten av 2020-talet
fatt hog prioritet pa den politiska agendan i europeiska linder, om
in med varierande grad av bridska. Efter att Europas forsvarsutgif-
ter minskat successivt sedan det kalla kriget kom en vindning i de
europeiska Natolindernas forsvarsutgifter efter Rysslands invasion
av Ukraina 2014. Vindningen var omfattande men ojimnt foérde-
lad. De mest betydande 6kningarna skedde framfor allt i Osteuropa.
Nato stir dock i mitten av 2020-talet infor en utmaning, eftersom de
storsta medlemslinderna i termer av militir styrka, befolkning, BNP
och sikerhetspolitiskt inflytande — Frankrike, Tyskland, Italien och
Storbritannien - 4r koncentrerade till den vistra regionen. Tillsam-
mans bidrar dessa fyra linder med tvé tredjedelar av de europeiska
Natolindernas sammanlagda férsvarsutgifter och tre fjirdedelar av
forsvarsproduktionen. Det finns med andra ord en kapacitetsmissig
obalans.

Sedan 1970-talet har behovet av europeisk sjilvforsorjning pa for-
svarsomridet diskuterats av europeiska ledare, som benimnts strate-
gisk autonomi. Vad ir di europeisk strategisk autonomi inom for-
svar? Det finns ingen allmint accepterad definition av detta, och det
finns inget sluttillstdnd. Kort uttryckt handlar strategisk autonomi
om i vilken utstrickning en nation, en allians eller en union som EU
har kapacitet att nd sina krav pd militdr f6rméga, och har en férsvars-
industriell bas som kan mota vapenbehoven. Strategisk autonomi dr
inte ett binirt tillstdind utan snarare ett spektrum av val, vilka dter-
speglar gynnsamma och ogynnsamma beroenden. Europaparlamen-
tets utredningstjinst definierade 2016 europeisk strategisk autonomi
som formagan att agera autonomt med en férméga att vilja om och
pé vilka sitt man vill samarbeta med likasinnade partners i frigor om
sikerhet och forsvar. Formigan att agera autonomt innebir di bide
formégan att besluta och att genomféra beslut pd ett autonomt sitt.

Ar 2013 uttryckte kommissionen tydligt sin avsikt att skapa en
stark och konkurrenskraftig vapenindustri som stoder EU:s gemen-
samma sikerhets- och foérsvarssikerhetspolitik (GSFP) och uttryckte
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att EU méste kunna ta ansvar for sin egen sikerhet och fér interna-
tionell fred och stabilitet i allmdnhet. For detta krivs en viss grad av
strategisk autonomi for att vara en trovirdig och pélitlig partner. Eu-
ropa méste sdlunda kunna besluta och agera utan att vara beroende
av tredje parts kapacitet. Forsorjningstrygghet, tillgdng till kritisk
teknik och operativ suverinitet spelar dirfor en avgorande roll.

Europa var inte alls forberett f6r ett omfattande krig i Europa och
vilka konsekvenser det skulle medfora. Uppvaknandet i EU och dess
medlemslinder till f6ljd av kriget i Ukraina har motiverat initiativ
och reformer for att stirka EU:s strategiska autonomi inom dess
forsvar och forsvarsindustri. I det hir kapitlet beskrivs hur Rysslands
fullskaliga invasion av Ukraina 2022 blev en chock for den euro-
peiska organiseringen av krigsmaterielproduktion samt hur initiativ
inom Europa pa kort tid har initierat dramatiska samordningseffekter
gillande forsvar. Jag fokuserar sirskilt pd faktorer som bidragit till
den dndrade relationen mellan stater, forsvarsféretag och overstatliga
myndigheter inom leveranskedjorna fé6r ammunitions- och granat-
tillverkning i Europa.

Utvecklingen av den europeiska forsvarsmarknaden kan beskrivas
ske i tre faser: Fas o, Fas 1 och Fas 2. Fas o representerar en ’freds-
optimerad’ forsvarsmarknadssituation under de foérutsittningar for
dess utbud och efterfrigan som gillde innan Rysslands fullskaliga
invasion 2022. Fas 1 startade i och med invasionen 2022 och pigér
med full kraft i mitten av 2020-talet. Den representerar de férind-
rade krav och forutsittningar som uppstitt som en konsekvens av
Ukrainakriget, samt de nya initiativ som tagits sedan 2022. Fas 2
representerar en hypotetisk framtida marknad, industristruktur och
férhillanden vid en tidpunkt da kriget i Ukraina har upphort.

Kapitlet inleds med ett avsnitt som beskriver férsvarsmarknadens
utveckling under Fas o och hur férsvarsindustrins férutsittningar och
relation till staten har forindrats 6ver tid, och hur det kan foérklara
varfor Europa haft si svirt att reagera pa behoven frin Ukraina. Detta
foljs av ett avsnitt som beskriver hur frigan om Europas strategiska
autonomi inom férsvarsomridet har utvecklats 6ver tid. Direfter be-
skriver jag vilka initiativ som tagits inom EU under Fas 1 for att be-
moéta utmaningarna med att kunna férse Ukraina med krigsmateriel,

168



EUROPEISK STRATEGISK AUTONOMI INOM ...

ammunition och granater, och samtidigt stirka Europas strategiska
autonomi. [ avsnittet ddrefter presenterar jag vilka slutsatser som kan
dras av kapitlets resonemang och analys och hur den europeiska for-
svarsindustriella sektorn och dess institutionella forhallanden inom
EU har foérindrats som en konsekvens av kriget i Ukraina. Efter detta
foljer ett avsnitt som anfér vilka egenskaper EU:s forsvarsmarknad
och férsvarsindustri bér besitta efter Ukrainakriget. I det avslutande
avsnittet formulerar jag policyrekommendationer for EU och dess
medlemsstater for att i Fas 1 skapa en 6kad strategisk autonomi och
bittre beredskap for kris och krig.

Europas tekniska och industriella férsvarsindu-
stribas som en resurs for strategisk autonomi

Forsvarsindustrins férutsittningar har forindrats éver tid, och den
marknads- och industrisituation som vixt fram innan Ukrainakriget
(Fas o) hade inte den robusthet och beredskap som behovdes for
Europas strivan att stodja Ukrainas férsvar mot Ryssland savil som
for att stirka Europas egen forsvarsformaga. I det hir avsnittet be-
skrivs hur Fas o successivt skapade den fredsoptimerade situationen.

Traditionellt har EU:s anstringningar att stodja och 6ppna upp
férsvarsmarknaden priglats av ett regelverk som i forsta hand bestitt
av ’mjuka lagar” dvs. incitament och rekommendationer som inférs
for att stimulera viss 6nskad forindring av beslut och implemente-
ring. EU har sedan 2017 dven infort finansiella instrument for att
stimulera férsvarssamarbete.

Lét oss forst gora en historisk betraktelse av den europeiska for-
svarsindustrins utveckling. Sedan andra virldskrigets slut har for-
svarsindustrin i USA och Europa utvecklats bide gemensamt och
separat. Under det kalla krigets {6rsta decennier stodde USA massivt
tillvixten av en europeisk forsvarsindustri i de viktigaste europeis-
ka allierades nationella forsvarsindustrier for att ge storre kraft i act
motverka Sovjetunionen och Warszawapakten, i en samhorighet som
kom att bli Nato. Gradvis utvecklade europeiska nationer med USA:s
hjilp sina nationella férsvarsindustrier som borjade std pa egna ben
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byggda pd de anliggningar och den inhemska kunskap som fanns
kvar fran férkrigstiden och det efterfoljande kriget. USA gav ekono-
miskt stdd, silde forsvarsmateriel till lag kostnad och delade militir
teknologi for att stodja tillvixten av inhemsk férsvarsteknikkapacitet
i Natos medlemslinder. Som Desmond Dinan, professor vid George
Mason University, beskrivit ville USA hindra kommunismens fort-
satta expansion i Europa, s& det var inte enbart idealism som lig
bakom det omfattande stddet. De aterskapade forsvarsindustrierna
i framfor allt Storbritannien, Frankrike, Tyskland och Italien blev
gradvis konkurrenter eller 4tminstone alternativ till de amerikanska
foretag som hade medverkat i dteruppbyggnaden.

Det europeiska samarbetet kring férsvarsmaterielutveckling un-
der 1960-talet stirktes successivt men lingsamt under de foljande
decennierna och ledde till ett antal stora europeiska forsvarsforetag.
USA har konsekvent haft en mycket hégre niva av férsvarsutgifter
och har huvudsakligen utvecklat sin forsvarsmateriel i egen regi, och
da baserat pd inhemsk industriell kapacitet. Parallellt med denna ut-
veckling har det funnits en konstant debatt som har foresprikat en
fordjupad industriell integration mellan USA och Europa (pédrivet
av gemensamma militira formagemal, men ocksa for att uppni skal-
fordelar och kostnadsdelning), dvs. mer transatlantisk férsvarsindu-
striintegration. Denna integration har dock fram till 2020-talet varit
tamligen begrinsad.

Den traditionella reflexen att varje nationalstat sjilvstindigt tryg-
gar sina egna forsvarsbehov blev successivt mindre sjilvklar. Nato-
medlemmarna sig under 1960-talet ett behov av att kunna operera
tillsammans militirt (att vara interoperabla), vilket stillde krav pa
standardisering, kommunikation och samordning. De alltmer sofis-
tikerade foérsvarsprodukterna hade ocksd blivit mycket kostsamma
att utveckla, vilket skapade incitament for samarbete mellan natio-
ner for att dela utvecklingskostnaderna och dirmed sinka enhets-
kostnaden. Parat med detta borjade ett krav pd en mer autonom
europeisk forsvarskapacitet att formuleras. I processen uppstod den
ovana situationen att forsvarsféretag, militirer samt de politiska och
byrakratiska etablissemangen var tvungna att férhandla mellan na-
tioner om hur de skulle samarbeta i férsvarsproduktionen - och att
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alla parter méste inkluderas i den sammantagna férhandlingen. Ut-
vecklingen av forsvarsprodukter pagick ocksd under allt lingre tids-
perioder, vilket innebar att man var tvungna att uppritthalla sidana
komplicerade forsvarssamarbeten mellan nationer i fem, tio, kanske
tjugo ar.

Under 1980- och 1990-talen inforde minga europeiska linder nya
former for styrning av offentlig verksamhet. Detta nya forhéllnings-
sitt kom att kallas New Public Management (NPM). En framtridande
trend frin 199o-talet och cirka tre decennier framit var att successiva
regeringar i Storbritannien, USA och Tyskland genomférde reformer
som innebar att man férlitade sig i allt hogre grad pa den privata sek-
torn for forsvarsvaror och tjanster. Genomférandet av dessa reformer
av den offentliga forvaltningen piverkade djupt forutsiteningarna
for, och styrningen av, forsvarsindustrin och férsvarsupphandling. I
stillet for att sjilva agera som producenter évergick dessa regeringar
till en kundroll fér en stor del av sin férsvarsanskaffning och férsvars-
kapacitet, vilket visentligt férindrade forhillandet mellan myndig-
heter och industri inom férsvarssektorn.

Sedan bérjan av 1990-talet har europeiska regeringar dessutom i
allt hogre grad foresprikat privat tillverkning och tillhandahallande av
tjanster som den mest effektiva metoden for att anskaffa forsvarsma-
teriel. Storbritannien ledde detta tillvigagingssitt genom att under
den divarande premiirministern Margaret Thatcher privatisera stat-
liga tillgdngar och ligga ut statliga tjinster utanfor kirnverksamhe-
ten. P4 liknande sitt privatiserade Frankrike statliga forsvarsféretag
i slutet av 1990-talet, foljt av partiell privatisering i Italien och Spa-
nien. Statliga dgarintressen kvarstir dock i minga europeiska fore-
tag, vilket dterspeglar det fortsatta statliga intresset for inhemsk for-
svarsindustri. Parallellt med privatiseringen har EU:s férsvarsindustri
sedan borjan av 1990o-talet bevittnat betydande grinsoverskridande
integration nir det giller dgande och kontroll, framfor allt inom
EU men ocksid med USA. Sedan borjan av mitten av 2000-talet ir
forsvarsindustrin som levererar till de europeiska vipnade styrkorna
till stor del privatiserad, med differentierat 4gande och forsorjnings-
kedjor som stricker sig bortom nationella grinser. I ett europeiskt
perspektiv sticker Sverige ut med en betydande konsolidering och
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utlindska uppkop inom den inhemska forsvarsindustrin mellan 1997
och 2005. Till skillnad frin andra europeiska nationer antog Sverige
ett unikt marknadsliberalt synsitt som mojliggjorde for foretag ate
verka helt utan statligt digande och potentiellt dven under utlindsk
kontroll, detta for att uppmuntra internationellt samarbete kring ut-
veckling och produktion av forsvarsmateriel.

NPM péverkade den offentliga férvaltningen avsevirt i manga
europeiska linder, sdrskilt inom foérsvarssektorn som hade skapat
utvecklade och tréga byrakratier for forsvarsteknikutveckling och
forsvarsanskaffning. Implementeringen av NPM:s dndrade forhall-
ningssitt var avsett att oka effektiviteten, och dessa reformer har
inneburit utmaningar for férsvarssektorn, inklusive anstringda re-
lationer och bristande fortroende mellan myndigheter och regering.
NPM-baserade ledningsmodeller har métt kritik inom férsvarssek-
torn, vilket har lett till att man under 2020-talets borjan letat efter
nya modeller som betonar samarbete framfor detaljorienterade f6r-
héllningssitt. NPM medférde inom forsvarssektorn okad transparens
och kostnadsmedvetenhet, men kom - som jag utvecklar senare i
kapitlet — att medféra begrinsad formaga att reagera pa dramatiska
omvirldsférindringar.

Medan forsvarsforetagen har en nationell hemvist har de manga
leverantorer utomlands. Till foljd av globaliseringen ir produktionen
av inhemsk férsvarsmateriel i mitten av 2020-talet starkt beroende
av importerade system och komponenter, vilket generellt minskar
EU:s medlemsstaters nationella sjilvforsorjning till att vara ligre dn
50 procent. Forsvarsindustrins privatiserade och globaliserade ka-
raktir har forsvagat féretagens nationella lojalitet. Globaliseringen
har breddat tillgingen pa forsvarsrelaterade varor och tjanster, vilket
lete till forindringar i férsvarsupphandlingsstrategier. Forsvarsupp-
handlingsorganisationer képer i allt storre utstrickning materiel och
teknik frén olika linder for att utnyttja specialiserad kapacitet och nd
kostnadseffektivitet. Denna omvandling har ocksa letr till konsolide-
ring av forsvarsforetag eller omdirigering mot mer specialiserade ni-
scher, vilket paverkar inhemsk forsvarsindustri och kriver noggrant
overvigande av regeringar. Globaliserad forsvarsupphandling har
ocksa lett till mer fragmenterade f6rsorjningskedjor. Denna fragmen-
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tering ger fordelar men ocksa sirbarheter pi grund av geopolitiska
spanningar eller storningar likt de férsérjningsutmaningar som upp-
stod under covid-19-pandemin. For att mota dessa utmaningar har
strategiska partnerskap mellan regeringar och forsvarsleverantorer
blivit vanliga. Inhemsk forsvarsindustri erbjuder férbittrad militir
anpassningsformaga som en betydande férdel for hemlandet. Detta, i
kombination med staters strivan efter forsérjningstrygghet och tek-
niskt oberoende, motiverar fortsatta investeringar i nationella for-
svarsforetag trots hoga nationella kostnader.

Utvecklingen av férsvarsmarknadens utbud och efterfrigan sedan
starten av Ukrainakriget och EU:s olika 6verstatliga reforminitiativ
kan ses som en motreaktion till decennier av globalisering av for-
svarsindustrin och gradvis minskad statlig styrning av forsvarsindu-
strin som da blev (alltfor) fredsoptimerad.

Hastigt uppvaknande kring europeisk
strategisk autonomi inom férsvarsomradet

Frigan om europeisk strategisk autonomi dr under mitten pa 2020-ta-
let ett synnerligen rorligt mal med initiativ inom forsvarsmaterielsek-
torn som har uppstitt specifikt som en konsekvens av Ukrainakriget.
En transformation pigir under Fas 1 for att hantera militira och
sikerhetsmissiga utmaningar, sirskilt for att 6ka beredskapen och
motstdndskraften vid uppskalning av militir kapacitet och grinso-
verskridande forsvarskedjor.

Sedan bérjan av 2020-talet pagér initiativ fér harmonisering och in-
tegration av marknaden fér férsvarsmateriel. I min tidigare forskning
om férsvarsindustrin (till exempel min doktorsavhandling frén 2011)
har jag identifierat en tydlig diskrepans mellan 4 ena sidan en positiv
och bejakande retorik for grinsoverskridande samarbeten, integra-
tion mellan forsvarsindustrier i olika linder, teknikoverfoéring och
harmonisering av regelverk — och 4 andra sidan den begrinsade fak-
tiska integration och harmonisering som har skett. I senare artiklar
och bokkapitel frdn 2019 och 2022, har jag studerat hur linder tydligt
stravar efter att — inte sd 6verraskande — skydda sin nationella férsvars-
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teknologi och forsvarsindustri. Ukrainakriget har av nodvindighet
framtvingat okad samordning i férsvarsmaterielproduktionen inom
Europa. Frigan i mitten av 2020-talet dr hur langt denna samord-
ning kommer att leda, och med vilken bestindighet. Utvecklingen
i ammunitions- och granatmarknaden, och dess efterfrige- och ut-
budsutmaningar, dr den férsvarsmarknad som djupast har paverkats
av Ukrainakrigets aterverkningar och sirskilt fokus liggs pd denna
marknad i kapitlet.

Vilka spelregler giller d for forsvarsupphandlingar? Artikel 346
i fordraget om den Europeiska unionens funktionssitt (EUF-for-
draget), medger undantag inom forsvarsupphandling ”for att skyd-
da visentliga intressen for statens sikerhet”. Denna artikel tillater
medlemslinder att avvika frin efterlevnad av EU-lagar om fri mark-
nad inom EU for att skydda nationella visentliga sikerhetsintres-
sen. Medlemslandet méste dock motivera sitt avsteg, och detta ska
godkinnas av kommissionen. Det finns tydliga skillnader mellan
medlemslinderna nir det giller att tillimpa regler for offentlig upp-
handling inom forsvarssektorn. Vissa av dessa kategoriserar bredare
kategorier av férsvarsutrustning som visentliga nationella sikerhets-
intressen och styr upphandlingsverksamheten direfter, medan andra
tillimpar regelverket i mer begrinsad utstrickning. Vapenhandel, am-
munitionstillverkning och anskaffning av forsvarsmateriel styrs av
en mingd nationella och internationella lagar och férordningar som
alla inblandade parter miste folja. Ar 2009 antogs ett EU-direktiv
for harmonisering av den europeiska férsvarsupphandlingen (inford
i svensk lag 2011 under namnet Lagen om upphandling pa forsvars- och
sakerhetsomrdder (LUFS)). Lagen syftar till att frimja transparens och
oppenhet pi forsvarsmarknaderna bland medlemslinderna samtidigt
som enskilda nationers sikerhetsintressen skyddas. I och med detta
direktiv kom forsvarsomridet att innefattas i den gemensamma mark-
naden och i princip all forsvarsupphandling skulle vara éppen, till-
ginglig for alla medlemsstater och konkurrensutsatt.

At forstd de komplexa relationerna mellan leverantorer och ko-
pare i férsvarssammanhang dr avgorande for effektiv upphandling
och hantering av leveranskedjor. Kostnadsoéverviganden i forsvars-
upphandling évertrumfar ofta skapande av forsorjningstrygghet och
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lingsiktiga relationer. Att uppni lingsiktiga relationer dr utmanande
pa grund av begrinsningar i upphandlingslagstiftningen, i kontrast
till litteratur om civila leveranskedjor dir vikten av fortroende, ge-
mensamma mal, 6ppen kommunikation och langsiktigt engagemang
betonas.

Att uppni sjalvforsorjning inom kritiska tekniska omréiden, att mins-
ka beroendet av strategiska material och att forbittra motstinds-
kraften i forsorjningskedjan anses vara avgorande for att EU ska kunna
navigera i utmaningarna och stirka sin motstindskraft i ett alltmer
oforutsigbart globalt landskap. EU strivar i mitten av 2020-talet
efter att minska beroendet av strategiska leverantorer genom att
sikerstilla tillging till kritiska komponenter, tekniker, resurser och
tjanster i linje med det strategiska mélet att stirka den europeiska
tekniska och industriella forsvarsbasen (The EU’s Defence Technologi-
cal and Industrial Base, EDTIB). EU strivar ocksd efter att minska
beroendet gentemot USA for leverans av forsvarsteknologi, for att
dirmed stirka EDTIB, EU:s forsvarsformaga och sjilvférsérjning.
EU:s forsvarsupphandling utgérs i mitten av 2020-talet av cirka 40
procent upphandling frin USA.

Stater och forsvarsforetag har olika mal och incitament rérande
utvecklingen av hur férsvarsindustrin och virdekedjorna behover
forindras. Staters méil och incitament utgér frin de utrikes- och
sikerhetspolitiska mél och dtaganden som definieras, och utformar
sin forsvarspolitik direfter. Som en konsekvens av Rysslands aggres-
sioner och konfrontativa retorik har europeiska stater sedan mitten
av 2010-talet prioriterat leveranssiikerhet av vapen och sambhillelig
robusthet. Militir beredskap och kapacitet kan inte lingre forbli i ett
fredsoptimerat tillstind (som i Fas o). Over hela Europa finns stor
nationell efterfrigan pa krigsmateriel och upprustning, som en f6ljd
av l6ftet att stodja Ukraina. Samtidigt strivar nationer individuellt
efter att utveckla sina egna férsvarsformagor och sin beredskap, och
kommissionen strivar efter att genom 6vernationella atgirder styra
mot okad forsvarsindustriell sammanhallning inom EU. Minga sam-
tidiga processer pagar.

Foretagens mal och incitament ir i grunden inriktade pd mark-
nadsmissig rationalitet. De skall vara [6nsamma och langsiktigt kon-
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kurrenskraftiga. Sammantaget finns det under Fas 1 flaskhalsar och
en markant brist pd viktiga insatsvaror, och det ir mycket utmanande
att snabbt 6ka produktionen. Dessutom ir de slutproducerande gra-
nat- och ammunitionsféretagen ovilliga att ta de risker som ir f6r-
knippade med massiva investeringar i produktionskapacitet som kan
leda till att de investerar fér att méta en efterfrigeniva som kanske
bara varar ndgra ir. Forsvarsféretagen kan dirmed sigas ha kommit
i en gynnsam forhandlingsposition gentemot sin hemstat, och dven
mot EU, vad giller hur kapacitetsékning ska finansieras som svar pa
behoven gentemot Ukraina.

EU har tagit initiativ for att stirka harmoniseringen av forsvars-
marknaden. Ar 2004 skapades den Europeiska forsvarsbyran (Euro-
pean Defence Agency, EDA) som kan beskrivas som en myndighet for
forsvar som ska frimja forsvarssamarbete inom EU. EU-direktivet
2014/24 om offentlig upphandling, kriver att nationella myndig-
heter behandlar alla sokande rittvist och utan diskriminering vid
anbudsinfordran. Direktivet stipulerar att interaktion och kontrakt
inte ska snedvrida konkurrensen och myndigheterna méste strikt
folja principerna om icke-diskriminering och transparens. Med ut-
gangspunkt frin Lissabonfordraget 2009 skapades dr 2017 det per-
manenta strukturerade samarbetet (Permanent Structured Cooperation,
Pesco). Pesco ir ett bindande atagande for alla medlemsstater att
sammanfora minst 20 procent av sina medel for utveckling av militir
formaga i multilaterala EU-projekt. Vid ingdngen av 2025 fanns 66
Pesco-projekt.

Ukrainakriget har visat att strategisk autonomi for att skapa ro-
busthet, resiliens, flexibilitet och uthillighet dr avgorande for att
kunna reagera pd oforutsedda utmaningar. Kriget visade tydligt att
en sidan kapacitet och forméga inte existerade inom EU. Det som
sarskilt visade sig saknas i den strategiska autonomin var f6rmégan
att snabbt reagera pi dterverkningarna av Ukrainakrigets eskalering
2022. Strategisk autonomi visade sig i huvudsak vara en lingsiktig
planeringsvision. Kriget i Ukraina och dess dramatiska &terverkningar
pa sikerhet, militir kapacitet och vapenforsorjning har kraftigt stirke
prioriteringen av europeisk strategisk autonomi. I mitten av 2020-ta-
let pagar en debatt om strategisk autonomi i Europa, ofta kopplad till
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EU:s militdra kapacitet i kombination med den férsvarsindustriella
kapaciteten inom EU. Denna debatt sammanfér utmaningar i manga
olika prioriterade dimensioner. Utmaningarna overlappar pé flera
sitt: rorande beroendet av USA, det inbérdes férhillandet mellan
medlemskap i EU kontra medlemskap i Nato och varje organisations
utmanande skyldigheter och mil, férsorjningstrygghet, frigor om an-
svarsférdelning av militdr kapacitet inom EU, samt dven industri-
politiska intressen kring sysselsittning inom EU.

Debatten om EU:s grad av autonomi visavi USA inom militir
kapacitet som tagit fart under 2020-talet har pagatt sedan 1970-ta-
let. En underliggande drivkraft for att stirka en europeisk strategisk
autonomi dr USA:s markanta dominans nir det giller férsvarstek-
nologi. Nir europeiska stater koper amerikanska forsvarssystem finns
det betydande begrinsningar fér anvindning och underhall av dessa
system. Det omfattande amerikanska ITAR-systemet for USA:s kon-
troll av forsvarsteknologi innebir att all anvindning av férsvarssystem
med amerikanska delsystem méste godkinnas av USA, vilket skapar
ett skarpt beroende av USA:s godkinnande. Det vanligaste exemplet
ir amerikanska missiler som kopare inte sjilva kan modernisera pi
nigot site. En intressant jaimforelse som sitter EU i relation till USA
ir att over perioden 2005-2015 har USA:s forsvarsanskaffning arli-
gen varit tva till tre gnger storre 4an EU:s samlade férsvarsanskaff-
ning, och USA:s investeringar och satsningar pa forsvarsforskning och
materielutveckling sex till sju ginger storre in EU-medlemmarnas
samlade motsvarande satsningar. Vidare sa riktas mer dn 95 procent
av USA:s forskning och anskaffning inom férsvarsomradet till ame-
rikanska foretag. Dirmed ror sig det amerikanska forsvarstiget med
helt annan kraft och beslutsamhet och dir allt sker inom ett lands
regelverk, jamfort med EU dir EU:s investeringar ir spridda éver
ménga medlemsstater.

Enligt det ursprungliga EG-fordraget frin 1957, artikel EU/346
(ursprungligen 296), undantog EG:s gemensamma marknad for-
svarsmateriel frin den fria marknaden. EU:s medlemslinder priorite-
rade med utgangspunkt frin den avgrinsningen till stor del inhemsk
finansiering, utveckling och férvirv av inhemskrt utvecklade forsvars-
system. En liten del av vapenanskaffningen organiserades under Natos
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paraply. Europeiska nationer strivade efter att skapa nationell sjilv-
forsorjning. Det fanns inomeuropeiska initiativ for utvecklingsor-
ganisationer som Western European Armaments Group (WEAG) och
Organisation for Joint Armament Cooperation (OCCAR), om in inte
under EU-flagg. De mest framstiende europeiska forsvarsindustri-
nationerna (Frankrike, Storbritannien, Italien och Tyskland) borjade
pa 1950-talet att samarbeta sdrskilt ndr det giller missiler och mindre
flygplan. Dessa samarbeten ledde vidare till samigda bolag och till
sammanslagna foretag som Airbus, Eurocopter och MBDA.

De europeiska nationerna prioriterade samtidigt med denna grad-
visa integration i hog grad nationell sjilvf6érsorjning, det fanns be-
grinsad sammanhéllning och synergier som kunde bygga en verkligt
EU-gemensam forsvarsmaterielutveckling inom EU. Detta ir i sig
inte férvinande. Dels har varje land med utgdngspunkt frin artikel
346 ritt att ha restriktioner och regelverk kring sin industris grins-
overskridande integration, dels ir ett lands skydd av sina forsvars-
foretag och sin férsvarsteknologi en helt rimlig hillning. Till detta
kommer ocksa inslag av protektionism. Frigan om Europas férmaga
att uppritthdlla sina egna forsvarsmaterielbehov dr en politisk dis-
kussion som till en borjan har utvecklats mycket lingsamt men som
har tagit fart under 2020-talet.

Initiativ efter 2022 for att starka stodet till
Ukraina och den europeiska férsvarsindustri-
basens strategiska autonomi

Rysslands invasion av Ukraina skapade en villrddighet i EU och Nato
kring vad som behovde goras som en konsekvens av kriget. Framét
sommaren 2022 borjade ett stort antal linder att donera olika for-
mer av krigsmateriel till Ukraina. Det som var minst besvirligt att
genomféra var donation av ammunition och granater, vilket visade
sig vara en resurs med hog férbrukning.

Europeiska forsvarsfonden (European Defence Fund, EDF) har for-
bundit sig att investera cirka 8 miljarder euro 2021-202% i multilate-
rala utvecklingssamarbeten, forsvarsforskning och kapacitetsutveck-
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ling med medel direkt frin EU:s budget for att stirka den europeiska
tekniska och industriella férsvarsbasen (EDTIB). Dirmed brot EDF
inte bara ett betydande tabu nir det giller finansieringen av militira
program frin EU:s budget, utan fonden medverkar ocksi aktivt till
att stddja EDTIB genom att stirka forutsittningarna fér produktion
av europeiskt utvecklade vapensystem och utrustning. Resultaten av
det innan kriget pibérjade EDF har i mitten av 2020-talet kommit
att bli en 4n skarpare byggsten i skapandet av en forstirkt strate-
gisk autonomi. En kraftig 6kning av produktionen 6ver hela Europa
och i andra linder skapar pafrestningar pa forsorjningskedjorna och
innebir dessutom eskalerande forsvarsutgifter. De uppenbara svag-
heterna i forsorjningskedjorna for tillverkning av ammunition och
granater pakallar i mitten av 2020-talet bridskande dtgirder. Artil-
leriets avgdrande roll framgar av Ukrainas kamp for att férsvara sitt
territorium och terspeglar sig i ett behov av europeiska vipnade
styrkor att fylla pa sina lager av artilleriammunition.

Efter en period av spridda och otillrickliga donationer av ammu-
nition och granater, utfiste sig EU i mars 2023 att férse Ukraina med
1 miljon granater senast i november 2023. Minga nationer donerade
fran sina krigslager, men var inte villiga att skicka s mycket som
behovdes. Det blev uppenbart att loftet till Ukraina om ammuni-
tions- och granatdonationer inte skulle komma att infrias. Fastare
engagemang och initiativ var pdkallat. I juli 2023 antogs dirfor en
EU-forordning for att 6ka produktionskapaciteten hos EU:s forsvars-
industri till stéd for Ukraina: férordning om stéd f6r ammunitions-
produktion (Act in Support of Ammunition Production, ASAP). ASAP
svarar pa Europeiska ridets uppmaning frin mars 2023 att omedelbart
leverera ammunition och, om s begirs, missiler till Ukraina och att
hjilpa medlemsstaterna att fylla pé sina lager genom riktade dtgirder.
Denna férordning ger ekonomiske stéd for att 6ka produktionskapa-
citeten och hastigheten, i syfte att stirka EU:s forsvarsindustris for-
mdga att snabbt leverera ammunition och missiler. ASAP ska forutse
och mildra flaskhalsar och brister i férsvarsforsorjningskedjor, och
dirigenom direkt stodja producenter och deras férsérjningsnitverk
i den snabbt expanderande ammunitions- och missilproduktionen.

Genom ASAP investerar EU 500 miljoner euro for att stirka pro-
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duktionen av ammunition och granater, frimst for att hjilpa Ukraina.
ASAP strivar ocksi efter att forbittra EU:s kollektiva produktions-
kapacitet av ammunition, s& att medlemslinderna dven kan fylla pd
sina egna lager. Fonden ticker 35 till 45 procent av kostnaderna i
varje projekt, med EU-st6d pa mellan 2 och 65 miljoner euro. Foretag
kunde i sina ansékningar sikra de dterstdende 55 till 65 procenten av
de totala investeringarna genom alternativa finansieringsmetoder.
Foretag som redan var engagerade i att producera den nédvindiga
materielen och mindre aktorer i leveranskedjan var berittigade att
ansoka om stod. Medlemsstaterna uppmanas att bidra till dessa in-
vesteringar genom upphandling eller direktstod, med stodkriterier
som betonar okad tillverkningskapacitet och minskade ledtider.

Det ir viktigt att understryka ate det ar dgaren av férsvarsmateriel
och ammunition (dvs. en stat, genom sina vipnade styrkor och deras
lager), som donerar till Ukraina, inte tillverkaren. I enlighet med befint-
liga lagar som reglerar produktion och handel med férsvarsrelaterade
produkter har endast stater befogenhet att képa och inneha sidan
materiel. For foretagen som levererar ammunition och granater har
det dirvid uppstatt tva typer av samtidiga leveranskedjor. En utgors
av en traditionell leveranskedja som gir till andra stater 4n Ukraina,
dir foretaget levererar till en kopare: ett lands forsvarsmakt. En an-
nan utgdrs av en ny leveranskedja dir foretaget levererar till en stat
som i sin tur levererar till Ukraina via en av vistmakterna samordnad
donationsorganisation. Det senare alternativet forutsitter en nigot
annorlunda affirsmodell for foéretagen, dir underleverantorerna i
hogre grad kommer att ingd i en politiskt styrd leveranskedja.

ASAP positionerar EU for att via en ¢verstatlig samordning bittre
kunna ta itu med en mer hotfull sikerhetspolitisk miljé. Ur detta
perspektiv representerar ASAP ett steg mot att etablera en europeisk
férsvarsunion, tinkt som en sammansmiltning av bide militdr f6r-
maga och industriell kapacitet. Antagandet av ASAP Sverensstim-
mer i sak med EU:s strivan att stirka sin strategiska autonomi - en
bana som inleddes fore konflikten i Ukraina men som piskyndades av
den. Strivan efter strategisk autonomi har sporrat skapandet av flera
nya EU-politiska instrument inom omradet for externa handelsfor-
bindelser dir ASAP ytterligare drivit pd denna bana.
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Trots att férsvarsindustrin har 6kat produktionen avsevirt, visade
sig resultatet av ASAP vara otillrickligt fér att mota kraven efter-
som europeiska linder samtidigt fyller pa sina egna ammunitions-
och granatlager till hogre nivder dn tidigare. Den 6kade efterfrigan
pé granater kan beskrivas som att bestd av tre samtidiga efterfrige-
impulser. For det forsta finns en 6kad efterfrigan i och med de fort-
lopande donationerna till Ukraina. For det andra vill givarnationerna
ersitta de donerade granaterna for att fylla upp sina krigslager. For
det tredje strivar givarlinderna mot hogre volymer i sina krigslager
till f6ljd av att sikerhetsliget kraftigt forsdmrats i och med Ukraina-
kriget. Det sker samtidigt som EU-linderna 6ver lag 6kar volymen av
sina férband och numeriren pa sina artillerisystem, vilket kriver yt-
terligare 6kad méngd granater och annan forsvarsmateriel. Alle detta
sammantaget gor att granatefterfrigan i mitten av 2020-talet blivit
minst fem ginger hogre idn tidigare.

Den massiva anvindningen av ammunition, granater och utrust-
ning i Ukraina komplicerar situationen ytterligare. Donerande fére-
tag inom EU midste oka sin kapacitet och skaffa mer utbildad per-
sonal f6r de komplexa och kinsliga tillverkningsprocesserna, vilket
ofta kriver garantier for framtida bestillningar for att foretagen ska
investera i nya fabriker. Den 15 mars 2024 tilldelade kommissionen
via ASAP 500 miljoner euro till féretag enligt en fordelningsplan.
Denna tilldelning kommer enligt planerna att goéra det mojligt for
den europeiska forsvarsindustrin att 6ka ammunitions- och granat-
produktionskapaciteten till 2 miljoner granater per ar i slutet av 2025.

Utover ASAP sker dven initiativ nationellt och i regionala grup-
peringar, som till exempel inom Sverige och Norden. I mars 2024 be-
viljades den svenska regeringen och ammunitionstillverkaren Nammo
EU-st6d fér att 6ka ammunitions- och granatproduktionen. Aven
norska foretag som Nammo Raufoss, Kongsberg Defence and Aero-
space och Chemring Nobel har limnat in ansékningar om finan-
siering frin EU-fonden f6r att piskynda ammunitions- och granat-
produktion, dir Nammos alla tre nordiska enheter fick anslag fran
EU-fonden i mars. Utéver 1 miljon euro i EU-stod investerar den
norska regeringen 950 miljoner norska kronor i statligt st6d, enligt
rapporter frin det norska forsvarsdepartementet. I mars 2018 och
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augusti 2022 ingick Sverige, Finland och Norge avtal om att skapa en
langsiktig, delad sjilvforsorjning och planering avseende ammunition
och granatproduktion, tillsammans med vissa avgoérande insatspro-
dukter (t.ex. tindhattar). Tillsammans med Danmark ingick dessa tre
linder i oktober 2023 ett sjudrigt avtal om stirkt ammunitionspro-
duktion. Forsvarets materielverk (FMV) har under 2024 ingétt avtal
med ammunitionstillverkaren Nammo for att stédja genomforande
inom ASAP-satsningen. Investeringen syftar till att 6ka produktions-
kapaciteten for artilleriammunition. Den planerade investeringen fi-
nansieras delvis av svenska staten och delvis av EU inom ramen for
ASAP. En komplikation fér Sverige nir det giller ammunitionsan-
skaffning ir att Nammo driver fabriker i Finland, Sverige och Norge,
och att Nammo #gs av den norska och finska staten. Dirmed har
den norska och finska staten stérre beslutskraft dver Nammo 4n den
svenska staten.

Att oka kapaciteten och produktionen av granater innefattar mer
in att skaffa personal, maskiner och storre lokaler. Det finns tydliga
flaskhalsar, inte bara i produktionen utan ocksi f6r underleveran-
torer i den bakomliggande {6rsérjningskedjan. Till exempel tillverkas
granatkroppar i Norge och Finland, och ett centralt springimne till-
verkas inom EU endast i Polen. Detta kriver samarbete mellan flera
linder. Nya produktionsenheter kriver ocksa atgirder for skydd och
sikerhet mot yttre hot, vilket 6kar komplexiteten. ASAP-initiativet
omfattar en utokad produktion av springimnen, men andra rivaror
och komponenter dr ocksd viktiga. I borjan av 2025 finns det ett be-
grinsat antal leverantérer for sddan utrustning, och de flesta produk-
tionsenheterna forlitar sig pd samma leverantérer for upphandling.
Vidare kommer det att ta minst ett till tvd &r innan investeringarna i in-
dustrin har materialiserats i den efterstrivade produktionskapaciteten.

I mars 2024 presenterade kommissionen ett initiativ f6r atc skapa
en europeisk forsvarsindustristrategi (European Defence-Industrial Strategy,
EDIS). EDIS strivar efter att avhjilpa de brister i EU:s forsvarsbe-
redskap som kriget i Ukraina har synliggjort. EDIS 4r ocksd avsett
att langsiktigt skapa en mer enhetlig EU-omfattande, gemensam for-
svarsupphandling och kapacitetsskapande, att oka férsvarsupphand-
lingen inom EU och att stirka den europeiska tekniska och industri-
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ella forsvarsindustribasen. Kommissionen strivar efter att, genom
flera omsesidigt beroende dtgirder och initiativ, fa ett avsevirt utokat
overnationellt mandat inom forsvarsomradet. Tidigare forslag om ett
sddant 6vernationellt mandat har métt stort motstdnd och skepsis,
sirskilt frin de medlemslinder som har den mest utvecklade och
sofistikerade nationella férsvarsindustrin. EDIS utmanar ocksa for-
svarsupphandlingspreferenser for medlemslidnder som i férsta hand
koper fran USA.

Kopplat till EDIS ir ett ambitiost férsvarsindustriellt program (Eux-
ropean Defence Industry Programme, EDIP). EDIP presenterades i maj
2024 och beskriver en investeringsplan for att stirka EDTIB. Den in-
itiala investeringsbudgeten f6r EDIP foreslas vara 1,5 miljarder euro.
Ar 2022 utgjorde EU-interna investeringar i flernationella, militira
utvecklingsprojekt 18 procent, och 18 procent av den totala férsvars-
upphandlingen var i samverkan. Det innebir att 82 procent av med-
lemsstaternas investeringar var nationella. Kommissionens mal for
EU-gemensam upphandling dr 35 procent (jamfért med 18 procent
ir 2022). Samtidigt riktas cirka 40 procent av alla medlemslinders
upphandlingar till USA, en andel som har okat sedan krigsutbrottet
2022. Badde EDIS och EDIP ir i bérjan av 2025 dnnu bara forslag som
miste godkinnas av ministerridet och Europaparlamentet.

Den Europeiska kommissionen foreslog ytterligare ett tydligt steg
mot 6kad overstatlig EU-styrning av EDTIB nir Ursula von der
Leyen den 4 juni 2024 presenterade planen att installera en forsvars-
kommissionidr. En férsvarskommissionir miste balansera sin auk-
toritet och sina handlingar gentemot den héga representanten for
utrikesfrigor och sikerhetspolitik, som kommer att fortsitta att styra
EU:s overgripande militdra strategi genom den strategiska kompas-
sen. Kommissionirens ansvarsomride blir bland annat att komplet-
tera dessa anstringningar genom att fokusera pi forsvarsindustrins
integration och kapacitetsuppbyggnad. Som ett resultat kommer port-
foljen for den inre marknaden att fi minskat inflytande 6ver en av
sina avgorande bestdndsdelar: forsvarsmarknaden. En komplikation
med oklar utging ir att Pesco-projekt ligger under kommissioniren
fér EU:s inre marknad och EDIP-projekt ir tinkta att ligga inom for-
svarskommissionirens portfolj. I Calle Hikanssons kapitel i denna
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bok diskuteras sidana EU-interna mandatskonflikter mer i detalj.
Andrius Kubilius frin Litauen utnimndes den 26 september 2024 till
forsvarskommissionir och har uttalat sig for markant 6kade investe-
ringar. I ett forsta uttalande i oktober 2024 foreslog Kubilius bland
annat att EDIP borde uppgi till 10 miljarder euro 2028.

Andrade relationer mellan képare och
saljare, mellan EU och dess medlemsstater

Rysslands fullskaliga angrepp pa Ukraina blev starten pd en grund-
liggande forindring av den visterlindska hotbilden och utlgste en
forstirke stravan inom EU att forbittra sin forsvarskapacitet och sitt
forsvarssamarbete. Europaparlamentet féresprikar nu inrittandet av
en heltickande “europeisk forsvarsunion”, efter flera banbrytande
initiativ och avsevirda 6kningar av militira utgifter. Diskussionen
om nddvindigheten f6r EU att 6ka sin sjilvforsorjning inom for-
svarsomradet intensifierades i mitten av 2020-talet som svar pa ut-
talanden fran Donald Trump, som indikerade att USA kan komma
att bortse fran Natos kollektiva forsvarsklausul (artikel 5) och inte ge
skydd mot en potentiell rysk invasion till de Nato-allierade som inte
uppfyller malen for forsvarsutgifter.

Det blev tydligt att Ukraina for att forsvara sig behovde betydande
stdd nir det giller militira system. Donationer till Ukraina frin USA
och europeiska linder startade i mitten av 2022. Ammunition och
granater visade sig snart vara av sirskild betydelse da kriget fortsatte.
Fore den ryska invasionen i februari 2022 hade majoriteten av euro-
peiska nationer redan borjat 6ka sina férsvarsbudgetar och forsvars-
upphandlingar. Under férsta halviret 2022 tog flera nationer beslut
om att snabbt 6ka sina férsvarsbudgetar ytterligare. Dessa 6kade
forsvarsbudgetar skapade en visterlindsk efterfrigan pa en bredd av
militdra system. Denna upprustningsvig innebar ocksd att nationer
satte hogre mal for sina krigslager av ammunition och granater.

Ukrainas forbrukning av ammunition var sommaren 2022 tre
ganger storre dn den visterlindska produktionskapaciteten. I mitten
av 2023 kunde Ryssland skjuta tre ginger si minga granater per dag
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som Ukraina. I april 2024 angavs Ryssland avfyra nio ganger fler gra-
nater 4n Ukraina. En intressant aspekt r att det tar ldng tid frdn det
att nationer uppger att de kommer att forbittra sin forsvarsférméiga
och militira utrustning till det att sidana planer leder till order till in-
dustrin och att industrin producerar och levererar. Direfter ska militidren
inféra utrustningen och, slutligen, besitta den efterstrivade forméigan.

De skarpaste initiativen och investeringarna kring férsvarsmark-
naden som uppkommit som en reaktion pi Rysslands fullskaliga in-
vasion har, till och med november 2024, varit kopplade till utbudet
och efterfrigan p4 ammunition och granater.

I borjan av 2022 producerade EU-linderna cirka 230 0oo 155 mm
granater per ar, vilket var ungefir en tredjedel mer dn produktionen i
USA. I februari 2023 hade den europeiska produktionen 6kat till 300
ooo granater drligen och i november samma 4r hade Europa uppnatt
en produktionskapacitet pa cirka 400 ocoo granater arligen. Tack vare
itgirder som genomfordes 2023 nddde den arliga produktionskapa-
citeten for 155-mm-granater (den vanligaste granatkalibern fér artil-
leri) i Europa 1 miljon per ar i januari 2024.

Under mitten av 2020-talet férsokte ménga nationer ligga be-
stillningar pi snabba leveranser av ammunition och granater, men
den sammanlagda produktionskapaciteten f6ll lingt under de 6ns-
kade anskaffningsnivierna. Globala producenter av ammunition och
granater hade under en lingre period utan storre krig anpassat -
fredsoptimerat — sina produktionsprocesser efter en generellt stabil
efterfrigan. Dessutom hade manga stérre visterlindska tillverkare
omfattande internationella orderstockar med linga leveranstider. Vi-
dare hade forsorjningskedjorna for dessa slutproducenter utvecklats
till att bli mer kostnadseffektiva och overgéte till slimmade produk-
tionsarrangemang. Sidana leveranskedjor dr dock daligt rustade for
att hantera en plotslig 6kning av den globala efterfrigan. Det ocksé
under 2010-talet skett nedliggningar av viss industriell kapacitet re-
laterade till vissa insatsmaterial och leveranser av viktiga kemikalier
och springimnen hade centrerats till enskilda féretag.

Som en konsekvens av kriget i Ukraina och den 6kade totala ef-
terfrigan har minga nationer under 2023 och 2024 skapat starkare
samordning med inhemska leverantérer. Planeringen mdste bli mer
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lingsiktig. I mitten av 2020-talet pdgar en férskjutning frin en trans-
aktionsbaserad relation mellan képare och siljare pd en konkurrens-
utsatt internationell marknad med globaliserade leveranskedjor, till
en mer fortroendebaserad och langsiktig relation mellan képare och
siljare. Koparna och siljarna méste komma overens, dir féretagens
strategier och deras ekonomiska realitet méste hitta en émsesidigt
acceptabel struktur. Denna omvandling sker hittills frimst nationellt
da varje nation strivar efter att skapa en tillricklig grad av sjilvfor-
sorjning och krigsberedskap.

Initiativen frin kommissionen gillande ASAP och EDIS strivar
efter 6kad europeisk synkronisering och 6vernationell samordning
for framtidens EDTIB. Utan en formell ¢verenskommelse mellan
EU och Nato har det skett en successiv ansvarsfordelning dir kom-
missionen okar sina ambitioner for ett samordnat EDTIB, samtidigt
som Nato ansvarar for att skapa militdra formagor inom Nato. Dona-
tionerna till Ukraina tillgodoses genom nationella beslut att donera,
dir Nato och EU med samordnade initiativ ser till att logistiken for
att leverera donationerna till Ukraina nar den ukrainska militdren.

En aspekt som jag i sammanhanget vill lyfta fram ir synsittet
dynamiska forméagor (dynamic capabilities). Forsorjningskedjor inom
forsvaret stir i mitten av 2020-talet infér en mingd stérningar, och ju
bredare deras globala rickvidd ér, desto fler olika stérningar kommer
de sannolikt att stota pa. Aven om en granat eller en patron inte inne-
héller minga komponenter, ir dess tillverkningsprocess kinslig och
komplicerad. Varje kund specificerar unika egenskaper for granaten,
vilket resulterar i variationer inom samma kaliber. Vid ingingen till
2025 ir leveranskedjor for granattillverkning 6vervigande globala till
foljd av att minga nationer saknar inhemsk tillgang till ravaror och
komponenttillverkningskapacitet. Forsorjningssikerhet kretsar kring
riskbedomning och forstaelse av konsekvenser. Det kriver proaktiva
forberedelser for att hantera risker, férbittra samordningen mellan
linder och utnyttja tekniken. Att uppna fullstindig sikerhet i forsorj-
ningskedjor innebir utmaningar pa grund av globaliserad tillverk-
ning och beroende av kritiska resurser som sillsynta jordartsmetaller.
Leveranssikerhet bygger i slutindan pé fértroende. For att frimja
motstindskraft i férsérjningskedjor dr vanliga tillvigagingssitt att
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sikra tillgngen till alternativa leverantorer, flexibilitet i komponen-
tanvindning och férmagan att anpassa kapaciteten pé olika sitt. Resi-
lienta ramverk for férsérjningskedjan ger ett alternativt perspektiv
som gor det mojligt for foretag att ta itu med sarbarheter och stor-
ningar i en global férsérjningskedja.

Den nyzeelindske forskaren David Teece vid University of Cali-
fornia, Berkeley ses som en centralgestalt kring teoriskolan att or-
ganisationer miste ha dynamiska formagor for att kunna reagera pi
och agera utifrin storre, oforutsedda marknadsforindringar eller for-
utsittningar. Foretag vill pa sin marknad uppna och behélla konkur-
rensfordelar, och méste diarfor ha férmégan att reagera pa férindrade
marknadsférhillanden som utmanar deras foretagsstrategi och deras
marknadsposition. Foretaget méste bestimma vilka resurser och for-
mégor de ska ha inom foretaget, hur de kombinerar och samordnar
dem och dven vilka resurser och férmigor som de kan komma it
fran andra foéretag och organisationer - det som benimns som ”den
resursbaserade synen pa foretaget” (resource-based view of the firm). Den
samlade industrin inom ammunitions- och granatindustrin och dess
leverantorskedjor saknade uppenbart en dynamisk férméga att svara
pa den kraftigt 6kade efterfrigan. Det blev efter Rysslands invasion
av Ukraina 2022 uppenbart att EU:s medlemslidnder var for sig, och
som en gemenskap inom EU, saknade tillrickliga dynamiska f6rma-
gor for att reagera pd de minga utmaningar som féljde av kriget i
Ukraina. Initiativ frin enskilda nationer, EU, Nato och koalitioner
av nationer till foljd av kriget i Ukraina tjinar alla till att skapa dy-
namiska formagor, stirka strategisk autonomi, robusthet och flexibi-
litet; allt som allt for att motverka de strategiska och militdra hoten
fran i forsta hand Ryssland.

En mingd incitament och investeringar frin enskilda stater har ini-
tierat steg mot 6kad produktionskapacitet f6r ammunition och gra-
nater, tillsammans med tinkt férstirkning av den inhemska produk-
tionens motstindskraft. Foretag har, pidrivna av statligt finansiellt
stod, genomfort minga processer for uppbyggnad av produktions-
kapacitet. Investeringar som ASAP har mojliggjort ett spektrum av in-
vesteringar inom EU f6r att stirka produktionskapaciteten. Den efter-
strivade motstindskraften och industriella produktionskapaciteten
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ir dock fortfarande under implementering och utbudet ir dnnu i mitten
av 2020-talet inte ens i nirheten av den ridande efterfrigan pd ammuni-
tion och granater.

Retoriken nationellt hos medlemsstaterna och frin kommissio-
nen gillande reformer av produktionskapacitet och motstindskraft
har sedan 2022, forstirkt av genomforda initiativ som ASAP, visat
ett markant starkare engagemang for vikten av en motstindskraftig
forsvarsindustriell bas och dirigenom visat minskat engagemang for
NPM-styrning inom forsvaret. I retoriken anvinds inte uttryckligen
begreppet ”dynamiska férmégor”, men jag konstaterar att det ir det
som efterstrivas. Fortroende utgor katalysatorn for att nd mer mot-
stindskraftiga forsvarskedjor med fungerande strategiskt samarbete
mellan leverantorer, képare och anvindare.

En stundande utmaning med oklar utkomst aterstar for Europas
strategiska autonomi. EU:s medlemmar strivar av vana i férsta hand
efter nationell styrka och forsorjningstrygghet samt nationella tra-
ditioner och prioriteringar fér férsvarsupphandlingar, medan kom-
missionen vill synkronisera férsvarsindustri och férsvarsupphandling
under ett 6vernationellt kommissionsparaply. Skall den strategiska
autonomin vara nationell eller inom ett 6verstatligt EU-paraply?

Turbulensen och péfrestningarna under Fas 1 har pa ett tydligt
sdtt visat att nationer - individuellt eller som medlemmar i Nato
och/eller EU - inte alls var forberedda pa ett krig i Europa. Sdvil EU,
som Nato och enskilda nationer visade sig sakna den nodvindiga dy-
namiska férmagan for ate pa et tillricklige kraftfulle sice kunna svara
pé den okade efterfrigan och behoven av samordning.

Det hir kapitlet visar att det i mitten av 2020-talet finns ett be-
hov av hogre robusthet, motstdndskraft och flexibilitet for att vara
battre forberedd for att reagera pa radikalt forsimrade sikerhetssi-
tuationer. Nationer har i betydande utstrickning varit tvungna att pa
kort tid dteruppbygga nirmare relationer med férsvarsforetag — och
dirigenom delvis dterskapa langvariga, strategiska och fortroende-
baserade relationer liknande relationerna fére NPM-omvandlingen
inom férsvarsmarknaden.
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Krav pa EU:s forsvarsmarknad och
forsvarsindustri efter Ukrainakriget

Lat oss dtervinda till de tidigare faserna Fas o, Fas 1 och Fas 2. Fas o
visade sig medge otillricklig férmaga och kapacitet for att méta ett
drastiskt forindrat sikerhetslige dir omfattande 6kning av produk-
tionskapacitet samt leverans krivdes. NPM var fredsrationellt, men
inadekvat for den nya situationen. Fas 1 dr en nu pagiende period
av radikal foérindring, dir medlemsstater och EU dr mitt i forind-
ringar av genomgripande natur for grinsoéverskridande samarbete,
okad dynamisk férméga, stirkt strategisk autonomi och idndrade af-
fairsmodeller {6r forsvarsforetagens forindrade forutsittningar. Fas
2 uttrycker en framtida situation dir sikerhetslidget antingen (I) pa
ndgot sitt har dtergatt till situationen fére Ukrainakriget — eller att
det blivit (IT) ett bestdende allvarligt sikerhetslige med ett Ryssland
som inte tvingats dimpa sina imperialistiska aggressioner. Vid ett
lugnare sikerhetslige som i alternativ (I) kommer det att vara en
hogre beredskap och militir forsvarsférmiga, samt robustare virde-
kedjor. Med ett bestiende sikerhetslige (II) som det nu ridande
kommer det att krivas omfattande fortsatt férsvarsproduktion. Big-
ge situationerna kriver dock stirkt samordning inom Europa, dir
bland annat EDIS och EDIP kan vara viktiga initiativ. Baserat pa
min forskning hivdar jag dock att forslagen kring EDIS och EDIP
kommer att urvattnas pa grund av medlemsstaternas kontrasterande
incitament och prioriteringar.

Det 6vergripande bidraget frin detta kapitel ligger i analysen av
den interaktiva dynamiken mellan férsvarsforetag, stater och over-
statliga enheter. Kapitlet vill fordjupa forstdelsen fér hanteringen
av militira och sikerhetsmissiga utmaningar, med sirskild tonvikt
pa att stirka beredskap och motstindskraft inom ramen for utbyggnad
av militdr kapacitet och transnationella frsvarsforsorjningskedjor.

I borjan av kapitlet forutses en férindrad framtida férsvarsmark-
nad och industri efter kriget i Ukraina - Fas 2. Det ir for tidigt
och for spekulativt att soka utveckla detaljer. Jag forutser dock att
kriget i Ukraina kommer att leda dll tydligt fordjupade relationer
baserade pd ett mer lingsiktigt, fortroendebaserat férhallningssit,
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en mer motstindskraftig EDTIB, okad 6vernationell styrning och -
som en konsekvens - delvis 6vergivande av den pre-ukrainska NPM-
styrningen av forsvarsindustrin.

EU:s medlemsstater behover bestimma sig for hur de ska forhilla
sig till kommissionens initiativ kopplade till EU:s strategiska auto-
nomi. Detta utmanar djupt institutionaliserade handlingsmonster
samt nationella preferenser kring forsvarsupphandling och linders
nationella férsvarsindustri. Det paverkar ocksd medlemsstaternas for-
hallningssitt till forsvarsmaterielsamarbete, sikerhetspolitik och inter-
nationella partnerskap i grunden. Detta ska ocksa avvigas mot staters
band och forpliktelser gentemot Nato 4 ena sidan och USA 4 andra sidan.

Diskussionen i detta kapitel vicker nigra ytterligare frigor. En
aspekt som inte specifikt berérts i denna text dr hur flaskhalsar inom
forsorjningskedjorna kan bemdtas sd att robusta, uthélliga och flexibla
l6sningar kan skapas. Medlemsstaterna bor ocksa yteerligare fordjupa
sina relationer med forsvarsforetag for att skapa resilienta, robusta
och flexibla virdekedjor. Dessa virdekedjor kan inte styras enbart
som nationella angelidgenheter, eftersom flodena och beroendena ir
gransoverskridande. For att mojliggora de efterstrivade stabila for-
sorjningskedjorna behover uthilliga affirsmodeller och investerings-
former skapas sé att foretagens, staternas och EU:s formigemal kan
vidmakthallas. Rérande EDIS (och EDIP) ir en mojlig och nirmast
sannolik utveckling att vissa nationer kommer att bibehalla en fastare
kontroll och styrning av de inhemska forsvarsforetagen — det vill siga
bara delvis inordna sig under EDIS-visionen.

Under hosten 2024 finns osikerheter kring olika linders agerande
som kan paverka utvecklingen av dels den europeiska strategiska auto-
nomin, dels kring utvecklingen av stédet till Ukraina. Donald Trump
blev den 6 november 2024 ater vald till USA:s president vilket ska-
par frigetecken kring Natos fortsatta ssmmanhallning samt i vilken
utstrickning USA framgent kommer stodja Ukraina. Inom EU har
linder som Slovakien och i synnerhet Ungern alltmer fjirmat sig frin
EU:s starka stod till Ukraina. EU:s niist storsta forsvarsnation Tysk-
land har en regeringskris och starka politiska krafter i landet ifrigasit-
ter stodet till Ukraina. Den oklara fortsatta utvecklingen medfér bety-
dande osikerheter kring utvecklingen av EU:s strategiska autonomi.
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Ho6jd dynamisk férmaga samt strategisk
samordning i forsoérjningskedjor mellan
stat och industri kravs for att stéarka EU:s
strategiska autonomi inom férsvarsomradet

Baserat pd insikter frin min forskning s& ser jag tvd overgripande
fragor dir beslutsamhet krivs. EU:s medlemsstater behover enskilt
och i samverkan hoja sin dynamiska férméga inom produktionskapa-
citet, formageutveckling och militir kapacitet for att framover kunna
bemota de sikerhets- och férsvarsutmaningar som det nu rddande
sikerhetsliget gett upphov till. Sverige har hir en ling vig att gd i och
med att den fredsoptimering som jag beskrivit kan anses ha drivits
allra lingst i Sverige. Dock s har den svenska regeringen visat pa
en stor beslutsamhet kring flertalet vigval och investeringar. I ett
pigdende forskningsprojekt som jag medverkar i studerar jag rela-
tionerna mellan forsvarsindustrin och svenska forsvarsmyndigheter
och i vilken mén det finns ett 1dngsiktigt och gemensamt strategiskt
perspektiv kring gemensamma dtaganden i forsvarslogistiken. Nir
projektet borjade 2021 var det tydligt att relationerna var kortsiktiga
med begrinsad kommunikation. Nu tre ar senare ir det tydligt att
konsekvenserna av Ukrainakriget har krivt okad gemensam strategisk
vision med lingre perspektiv. Liknande nirmare relationer skapas
successivt i andra EU-linder - men 4n dterstir mycket arbete innan
den dynamiska f6rmaga som behovs har uppnétts.

Samordningen mellan stater, militir anskaffning och férsvarsindu-
strin méste transformeras mot gemensamt virdeskapande baserat pa
en fortroendebaserad samverkan. Detta forutsitter ocksé forindrade
affirsmodeller for forsvarsféretagen s att deras langsiktiga nirvaro
kan garanteras. For att detta skall kunna férverkligas krivs mer inte-
grerade, ldngsiktiga investeringsarrangemang. Min forskning pekar
mot att EDIS och EDIP inte kommer att kunna forverkligas fullt ut
givet forslagens ambitidsa struktur, omfattning och 6kade dverstat-
lighet som utmanar medlemslindernas nationella autonomi inom
férsvarsomradet. Friktionen mellan olika EU-linders prioriteringar
kring sikerhetspolitik, férsvarsindustripolitik och nationellt sjilvbe-
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stimmande ir som jag ser det en synnerligen svarlost ekvation. Det
ir uppenbart utifrin min forskning att styrkan och trovirdigheten i
Europas strategiska autonomi i mitten av 2020-talet ir otillricklig.

Kallor och litteratur

Forsvarsmarknaden ir en mycket speciell marknad, kanske den mest
politiskt styrda av alla, dir generiska marknadsmekanismer far en
annorlunda tillimpning. Beroende pi infallsvinkel si kan frigan
beskrivas pa olika sitt. I de flesta akademiska analyser som publice-
rats ir fokus pd forsvarsforetagens nytta och bidrag till militir f6r-
méiga. Inom mitt akademiska dmnesomride foretagsekonomi ir det
fa alster som fokuserar pa forsvarsforetagens egna strategier for att
nd framging. I min doktorsavhandling Transatlantic defence industry
integration frin 2011 beskriver jag hur férsvarsforetag strivar efter in-
ternationell konkurrenskraft, lonsamhet och marknadspositionering
inom ett hart reglerat strategiskt handlingsutrymme. Forsvarsmark-
naden kan beskrivas ur ett nationalekonomiskt perspektiv, se t.ex.
av den mycket produktive nestorn Keith Hartley, som tillsammans
med Jean Belin varit redaktdr for The economics of the global defence
industry (Routledge, 2020). Det finns ocksd en mingd publikationer
inom statsvetenskapliga policyperspektiv som analyserar forsvars-
foretag som medel for staters strivan efter att uppna sikerhetspoli-
tiska mal. Det kan medfora att féretagens egna strategiska val och
affirsmodeller ses som underordnade staters mal, och inte som akto-
rer som styr sin egen framtid. Daniel Fiott har ur ett EU-perspektiv
publicerat mycket pa senare &r om relationen mellan forsvarsforetag,
forsvarsanskaffning och mellanstatligt forsvarssamarbete. Se till ex-
empel hans bok Defence Industrial Cooperation in the European Union
— The State, the Firm and Europe (Routledge, 2019) samt hans artikel
”From Liberalisation to Industrial Policy: Towards a Geoeconomic
Turn in the European Defence Market?” (Journal of Common Mar-
ket Studies 62:4, 2024). 1 den senare ir EU-kontexten uppdaterad
till férandringar sedan Ukrainakrigets borjan. Vad giller dynamiken
inom forsvarslogistik och militira leveranskedjor rekommenderar jag
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mina forskarkollegor vid Forsvarshogskolan Thomas Ekstrém, Roland
Hellberg och Per Skoglund. Rorande strategisk autonomi kopplat
till férsvarsomridet och Europa har Antonio Calcara publicerat in-
siktsfulla verk, se t.ex. European Defence Decision-Making — Dilemmas
of collaborative arms procurement (Routledge, 2020). Det publiceras for
nirvarande en strom av artiklar som beskriver ett nulidge som konse-
kvens av Ukrainakriget. Dessa frigor ir samtidigt i hogsta grad ror-
liga mil, dir kommissionens forslag kring EDIS och EDIP utmanar
djupt institutionaliserade processer och beroenden roérande forsorj-
ning av forsvarsmateriel och férsvarsindustrin. Under 2023 och 2024
har flertalet vetenskapliga artiklar och analyser presenterats. Sascha
Ostanina och Thierry Tardys policybrief ”Turbo-charging the EU’s
defence industry and security posture” (2024) ir insikesfull kring fra-
gor om utvecklingen rérande europeisering och strategisk autonomi.

I det hir kapitlet beskrivs en kontext dir forsorjningskedjor for
ammunition och granater analyseras utifrin att forsvarsindustri, stater
och EU dels vill realisera en kraftigt 6kad produktion, dels lingsiktigt
oka kapaciteten och reaktionsformigan i det aggregerade nitverket
av aktorer inom produktion och distribution av granater och am-
munition. De globaliserade virdekedjorna for férsvarsmateriel som
stromlinjeformats och rationaliserats har nu tvingats till genomgri-
pande forindringar. I den kommande artikeln ”Transformation in
European defence supply chains as Ukraine conflicts fuels demand”
som jag forfattat tillsammans med Hellberg beskriver vi hur foretags
och staters initiativ har skyndat pa virdekedjornas forindring. Kom-
missionens kraftigt hojda ambitioner for overstatlig styrning och sam-
ordning av Europas foérsvarsindustri utmanar enskilda linders priori-
teringar samt nationella industrikapacitet. Enskilda linder kommer
inte, hivdar jag, att beredvilligt 6verge sina langsiktiga traditioner
for att underkasta sig EU:s ideal om samordning. Dirtill ser flerta-
let linder den transatlantiska kopplingen och sina prioriteringar for
Nato som 6verordnade en EU-styrd samordning. Dock kommer en
okad samordning inom EU att ske pa nagot sitt. Hur utgangen blir,
ir annu for tidigt att siga.
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Halsa och sdkerhet

- nya perspektiv pa EU:s interna och
externa aktorskap

av Louise Bengtsson

Under mandatperioden 2019-2024 intog EU under Ursula von der
Leyens tydliga ledarskap en mer strategisk och geopolitisk hillning
pé nistan alla policyomraden. Som beskrivs av Calle Hikansson var
von der Leyens ambition att leda en ”geopolitisk kommission” tyd-
lig redan vid hennes tilleride 2019, men férstirktes ytterligare inte
bara av Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina utan dven av covid-
19-pandemin och dess efterverkningar. Under mandatperioden har
kommissionen ocksd stirkt sina positioner vad giller EU:s strate-
giska intressen inom flera omriden som inte traditionellt férknippas
med sikerhet. Detta inkluderar ett nytt fokus pa ekonomisk sikerhet
och en mer intressebaserad handels- och industripolitik, dir forsorj-
ningskapacitet och ambitionen att minska sirbarheter har varit cen-
trala drivkrafter. Denna utveckling har ofta beskrivits i relation till
bland annat den teknik och de kritiska ravaror som behovs fér den
grona omstillningen, men faktum ér att 4ven hilsosektorn utgér ett
tydligt exempel som priglas av denna nya politiska inriktning.

Vad giller hilsokrisens roll s blottlade covid-19-pandemin svagheter
i EU-medlemsstaternas beredskap och sjukvérdssystem, samtidigt som
befintliga geopolitiska spanningar intensifierades. Linder som Kina och
Ryssland stirkte sina positioner i ménga av EU:s partnerlinder och
det multilaterala systemet utmanades av den davarande Trumpadmini-
strationens agerande. Framfor allt uppstod stora problem for globala
virdekedjor pa grund av storda handelsrelationer, samtidigt som EU och
andra aktorer tivlade om att kopa upp vaccin och stilla om produktionen
for att tillhandahalla skyddsutrustning och annan sjukvirdsmateriel.
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Inledningsvis upplevde dven samarbetet inom Europa nigot av
en kollaps, dd medlemsstaterna forst prioriterade sina egna intres-
sen. Delvis for att mota en virld som alltmer priglas av geopoli-
tiska hinsyn, enades sedermera Europa i hogre utstrickning och den
Europeiska kommissionen har sedan dess arbetat f6r en mer aktiv
och strategisk roll inom hilsopolitiken, bide internt och externt. En
rad interna reformer har genomférts for ate stirka unionens gemen-
samma beredskap och motstindskraft pa hilsoomradet. Detta inklu-
derar en ny struktur inom kommissionen fér gemensam utveckling
och upphandling av exempelvis vaccin for att frimja EU:s si kall-
lade strategiska autonomi pid omridet. Nya initiativ for att hantera
likemedelsbrist — en allvarlig sdrbarhet f6r europeiska hilsosystem
- ingér ocksd, liksom ett okat fokus pd nationell och regional be-
redskap. En liknande utveckling kan ses vad giller EU:s globala roll
pé hilsoomridet. For att balansera andra rivaliserande aktorers age-
rande och bemdéta missnojet som uppstod i det globala syd pa grund
av EU:s agerande i vaccinupphandlingarna, presenterade kommis-
sionen i november 2022 en ny global hilsostrategi.

Vilka dynamiker har drivit pd utvecklingen av EU:s aktdrskap
pa hilsoomridet, internt inom unionen samt externt? Vilka siker-
hetsperspektiv framtrider som centrala f6r den nya inriktningen efter
pandemin? Detta kapitel belyser utvecklingen pd omridet samt dess
drivkrafter och natur, med utgingspunkt i tidigare litteratur om
europeisk integration pi hilsoomridet. Materialet inkluderar poli-
cydokument och offentlig kommunikation frdn EU:s institutioner,
inklusive den nya globala hilsostrategin, samt tidigare forskning pa
omrédet.

Kapitlet inleds med en oversikt dver hur integrationen pa hilso-
omradet har belysts i den bredare akademiska litteraturen, vilket ger
ndgra analytiska utgdngspunkter kring drivkrafter i integrationspro-
cessen samt diskursiva inramningar som kopplar till sikerhet utifrn
olika perspektiv. Sedan f6ljer en sektion om de juridiska och politiska
forutsittningarna fér EU:s aktorskap pa hilsoomradet. Kapitlet r
direfter fokuserat pd olika dimensioner av vad som kan beskrivas
som ett mer sikerhetsorienterat skifte i EU:s roll som regional och
global hilsoaktér sedan covid-19-pandemin.
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Tidigare perspektivinom litteraturen pa EU:s
roll som halsoaktor

Flera studier har undersokt EU:s 6kade roll inom hilsoomridet un-
der de senaste decennierna, framfor allt ur ett férklarande perspektiv
for att belysa drivkrafter bakom integrationsprocessen. Dessa studier
har ofta baserats pa den teoribildning inom integrationsstudier som
kallas neofunktionalism. Teorin utvecklades i samband med det vix-
ande samarbetet i Europa inom olika sektorer efter etablerandet av
den Europeiska kol- och stalgemenskapen pd 1950-talet. Nir det giller
specifika mekanismer hivdar den klassiska neofunktionalismen att
integrationen sprider sig till andra omriden pa grund av kopplingar
mellan olika sektorer och delar av ekonomin (det som pi engelska
brukar kallas f6r en funktionell spill-over), samt genom att en prefe-
rens for overstatliga losningar utvecklas inom sambhillets beslutsfat-
tande grupper (det som pi engelska brukar kallas for en politisk spill-
over). Fokus ligger ocksa pa transnationella intressegrupper och EU:s
overstatliga institutioner, sirskilt kommissionen och EU-domstolen.
Neofunktionalismen har 6ver tid omtolkats, bland annat genom att
kriser lyfts fram som en drivkraft for férdjupad integration.

Teorin anses ge en overtygande forklaring till EU:s vixande roll
pd hilsoomradet sedan 199o0-talet, sirskilt eftersom samarbetet har
fordjupats trots medlemsstaternas generella motvilja. Det faktum att
EU:s roll har vuxit fram gradvis som en biprodukt av utvecklingen
inom andra policyomriden, sdsom handel, fri rérlighet pa den inre
marknaden och arbetsritt, stimmer 6verens med antaganden om
spill-over och eliters dverforing av lojalitet till dverstatliga strukturer.
EU:s samordnade hantering av hilsohot, sdsom pandemier, fram-
hélls i denna forskning som exempel pa integration driven av sddan
spill-over i kombination med ett antal hilsokrisers padrivande roll.

Tidig forskning kring drivkrafter bakom fordjupad integration
pé hilsoomradet betonade till en borjan framfor alle EU-domstolens
avgoranden i viktiga ritesfall som den huvudsakliga drivkraften.
Domstolens beslut innebar att hilso- och sjukvérdstjinster som till-
handahills av medlemsstaterna plotsligt omfattades av principer for
att uppritthilla den fria rérligheten, till exempel f6r patienter. PA se-
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nare tid har forskningen i stillet lyft fram delegeringen av fortroende
till den Europeiska kommissionens som minst lika avgérande, ofta i
samspel med en 6ppning frin EU-domstolen, efter vilken kommissio-
nen sedan flyttat fram positionerna genom nya férslag. Forskning om
drivkrafter bakom EU:s hilsopolitik visar ocksé att transnationella
expertnitverk, till exempel inom epidemiologi, i kombination med
finansiering frin kommissionen har varit en annan viktig faktor.
Detta giller sirskilt smittskyddet och etableringen av den Europe-
iska smittskyddsmyndigheten (European Centre for Disease Prevention
and Control, ECDC). Statsvetaren Scott Greers forskning betonar att
myndigheten inrittades i samband med oron 6ver att SARS skulle nd
Europa i borjan av 2000-talet, men att sjilva beslutet ocksd byggde
pé att det redan fanns nitverk av experter pé infektionssjukdomar
som argumenterade for en gemensam smittskyddsmyndighet. Socio-
logen Boris Hauray har framhéllit att en liknande dynamik kan ses
inom likemedelsomridet, dir nitverk av experter och privata aktorer
nidde samsyn kring behovet av en myndighet pd EU-niva. Samman-
fattningsvis har forskningen om hilsopolitikens utveckling inom EU
fore covid-19-pandemin frimst fokuserat pd funktionella och poli-
tiska spridningseffekter, i kombination med kriser.

Andra forskningstraditioner, utanfor integrationsstudier, erbju-
der ytterligare kompletterande perspektiv som bittre kan belysa hur
retorisk inramning och diskurser kan forma de politiska férslagens
innehdll och timing. Detta giller sirskilt forskning inom kritiska
sikerhetsstudier som har undersokt hur hilsofrigor inramats genom
koppling till sikerhetsfrigor pa olika sitt, eller med andra ord ”siker-
hetiserats”, pA EU-niva. I en artikel visar jag, tillsammans med Stefan
Borg och Mark Rhinard, att det faktum att EU:s smittskyddspolitik
kopplats till olika idéer om sikerhet och risk, paverkat vilka typer av
politiska dtgirder som kunnat vidtas samt deras utformning. Siker-
hetiseringen av infektionssjukdomar och pandemisk influensa inom
EU ir samtidigt en del av en bredare visterlindsk prioritering av
“hilsosikerhet” sedan boérjan av 2000-talet. Denna agenda ligger
framfor allt fokus pa beredskap och system for tidig varning och kris-
hantering snarare in forebyggande och bredare folkhilsoperspektiv.
Aven om pandemiberedskap och hantering ir viktiga pusselbitar for
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den globala hilsan, s& har denna agenda samtidigt kritiserats frin ett
postkolonialt perspektiv. Den anses nimligen fokusera resurser och
uppmirksamhet pé just de utbrott som riskerar att nd ”vist”, snarare
in de mer strukturella problem med sjukvirdssystem och tillging
till sjukvérd som utgor den mest betydande utmaningen i utveck-
lingslinder — samt tillika en stor sdrbarhet under en global pandemi.
Forskning med utgingspunkt i sikerhetiseringsteori belyser pé sa sitt
hur sikerhetsdiskurser kan forma politiska beslut och atgirder inom
hilsoomradet. Denna forskningstradition kan i en EU-kontext ses
som ett kompletterande perspektiv till neofunktionalismens fokus
pa funktionella kopplingar mellan olika sektorer och beslutsfattares
overforing av lojalitet med 6verstatliga aktdrer och institutioner.

Ett sikerhetsraster kan liggas pa covid-19-krisen utifrin ménga
olika perspektiv. Utifrin det perspektiv som beskrivs ovan, det
vill siga den agenda som brukar benimnas som "hilsosikerhet”, si
utgjorde pandemin en akut och grinséverskridande hindelse som
dventyrade den kollektiva hilsan hos befolkningen i olika geografiska
regioner. Utifrén ett annat sikerhetsperspektiv s& innebar pandemin
givetvis ocksd ett lidande och en utsatthet som snarare kan fingas
av begreppet minsklig sikerhet. Enligt Virldshilsoorganisationen
(WHO) ledde covid-19-pandemin till en férsimring vad giller till-
gangen till allmin hilso- och sjukvird i utvecklingslinder, storningar
i tillhandahéllandet till exempel vaccinationskampanjer, samt en mer
allmin inbromsning vad giller framstegen mot de globala malen for
hallbar utveckling inklusive mal 3 som syftar till ate sidkerstilla hilso-
samma liv och frimja vilbefinnande for alla i alla dldrar. Férutom de
direkta hilsoeffekterna s fick pandemin allvarliga sociala, politiska
och ekonomiska konsekvenser. Den globala ldgkonjunkturen blev
omfattande och kidnnetecknades av en ojimn aterhimtning, vilket
okade bade global och nationell ojamlikhet.

En annan koppling till sikerhet som ofta framhélls utgors av det
faktum att hanteringen av pandemin och dess konsekvenser ocksa blev
en del av en storre geopolitisk maktkamp. Minga anser att pandemin
forstarkte spianningar och piskyndade de pigdende forindringarna
i den globala maktbalansen bort frin Europa och det si kallade glo-
bala nord. Detta perspektiv ir nira kopplat till det faktum ate den
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regelbaserade virldsordningen och dess institutioner som har varit
grunden fér internationellt samarbete, inklusive inom hilsoomrédet,
nu stir infér allt stérre utmaningar. Denna utveckling forstirktes gi-
vetvis ytterligare av Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina. I tilligg
har andra, ”nya” sikerhetsperspektiv uppkommit och spridit sig till
hilsoomradet, framfor allt vad giller virdekedjor och kopplingar till
s& kallad strategisk autonomi pé likemedelsomradet och sjukvérds-
sektorns sarbarheter.

De juridiska och politiska férutsattningarna
for EU:s aktorskap

Det betonas ofta att hilsofragor faller under medlemsstaternas an-
svar: enligt fordraget ska EU:s roll endast vara att samordna och
stodja medlemsstaternas politik. Det ir ocksd virt att notera att hilso-
politiken bestdr av tvd huvudsakliga omriden - sjukvirdsfrigor och
folkhilsopolitik — dir EU:s roll har varit mer framtridande inom
folkhilsopolitiken dn sjukvirdsfrigorna. Trots det har EU sedan
oo-talet utvecklat en allt storre roll inom bada dessa omridden. EU:s
hilsopolitik har ofta utvecklats pa andra rittsliga grunder, sérskilt
som en del av frimjandet av den inre marknaden eller skyddet av
arbetstagare. Nir det giller den externa dimensionen stricker sig
EU:s roll 6ver flera omriden, frin bistindspolitik till handel och
utrikespolitik, inklusive samordning i FN-sammanhang. Inom dessa
omréiden varierar EU:s befogenheter — handel ir en exklusiv kom-
petens medan bistdnd delas med medlemsstaterna, som kan bedriva
parallell politik.

Sedan covid-19-pandemin och det globala liget i allminhet har
EU intensifierat sin roll bide inom intern hilsopolitik och global
hilsa. Som jag beskrivit i mitc kapitel i 2022 ars upplaga av Euro-
paperspektiv och i en Sieps-analys frin 2024, handlade det initialt
om omedelbar krishantering och vaccinupphandling. Direfter har ny
EU-politik, inklusive genom forstirkta ramverk, nya initiativ, stra-
tegier och institutioner, utformats pa flera omriden som paverkar
bide EU:s interna och externa roll. De interna initiativen har pre-
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senterats som en del av den ”europeiska hilsounionen”, ett begrepp
som kommissionens ordférande Ursula von der Leyen introducerade
i sitt linjetal hosten 2020. EU:s okade globala roll, som beskrivs i
strategin for global hilsa frin 2022, benimns av kommissionen som
den Yexterna” dimensionen av hilsounionen.

Gemensam hantering av krisen efter det
initiala misslyckandet

Efter en kaotisk start dir medlemsstaterna sig till sina egna intres-
sen, fir den gemensamma hanteringen i efterhand riknas som en
framgéng f6r EU-samarbetet. Tongivande statsvetare med EU-fokus
menar att dynamiken i detta avseende likande den som priglat EU
under flera andra kriser - inklusive eurokrisen, flyktingkrisen, brexit
- i den mening att EU 4n en ging ”misslyckades framdt”. Med detta
menas att dessa kriser visserligen — och framfor allt till en borjan —
drabbade unionen hirt, men att de sedan ocksa lett till reformer som
stirke EU:s roll i viktiga avseenden. Till en bérjan tycktes EU dven
under coronapandemin med andra ord famla, for att sedan ta sig sam-
man for att bemota krisen gemensamt.

Sirskilt vaccinupphandlingen har i detta sammanhang uppmirk-
sammats. Forhandlingarna med likemedelsbolagen priglades visser-
ligen av brist pa transparens — von der Leyen utreds fortsatt under
hésten 2024 for sin kommunikation éver sms med likemedelsbola-
get Pfizer. Aven férkdpsavtalens stringens har kritiserats, men enligt
europeiska revisionsritten vidtog kommissionen sedermera dtgirder
for att tippa till eventuella kryphal som kunde utnyttjas av foretagen.
I'slutindan ledde férkopsavtalen till att vaccinationer kunde pébérjas
samtidigt i alla medlemsstater och att doserna rickte till bdde EU:s
vuxna befolkning och, delvis 4ven om samordning och distribution
inte var en enkel uppgift, till internationella donationer. Utveck-
lingslinder som saknade samma finansiella muskler upplevde sam-
tidigt EU:s enorma mobilisering genom férkoépsavtal som en ”ham-
string”. Dessutom var EU och dess medlemsstater mycket senfirdiga
med ate tilldta tillfilliga undantag vad giller de immateriella rictig-
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heterna till vaccinen, vilka skulle ha underlittat global vaccinering
och motverkat vidare spridning. Dessa och andra frigor relaterade
till »vaccinrittvisa” har sedan dess paverkat synen pd EU:s aktorskap
och intentioner pd hilsoomridet inom méinga utvecklingslinder.

Som jag pévisar i min Sieps-analys frin 2024 var en bidragande
politisk faktor till att EU:s vaccinstrategi och upphandling kunde
sjosittas den globala ”kapprustningen” for att producera ett fung-
erande och sikert vaccin. Uppgifter i tyska medier om att Trump-
administrationen planerade att sluta exklusiva avtal med det tyska
likemedelsbolaget CureVac sinde chockvigor i Berlin och Bryssel.
Amerikanska myndigheter hade dessutom nirmat sig det franska
likemedelsbolaget Sanofi och aviserat ett samarbete. Dessa hindelser
ledde till att kommissionsordférande von der Leyen kunde stirka
positionerna f6r en EU-gemensam upphandling.

Den internationella och alltmer polariserade situationen spelade
ocksd en roll. Nir USA under Trumpadministrationen inte lingre
spelade en konstruktiv roll och hotade med att limna WHO, fram-
stod ett splittrat Europa i ekonomiskt tumult och med hoga infek-
tionstal som ett oattraktivt scenario. Statsvetarna Lucia Qualia och
Amy Verduns artikel om pandemihanteringen i en EU-kontext beto-
nar ocksd att medlemsstaternas vilja att skydda EU-samarbetet frin
legitimitetsproblem verkade tydligare in under tidigare kriser. Det
faktum att Storbritannien precis hade limnat EU lyfts som en bidra-
gande faktor i detta sammanhang av de bida forfattarna.

Den europeiska halsounionen vaxer fram

Utover den omedelbara krishanteringen och vaccinupphandlingen
i samband med covid-19 har EU tagit stora steg mot ett nirmare
samarbete och en gemensam politik inom ramen {6r den s kallade
europeiska hilsounionen. Den senare lanserades som begrepp och
overgripande policyinitiativ med olika bestdndsdelar av kommissio-
nens ordférande Ursula von der Leyen hosten 2020. Det uttalade syf-
tet hade till en borjan ett stort fokus pa hilsosikerhet, det vill siga att
rusta EU och dess medlemsstater for att bittre forebygga och hantera
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framtida pandemier samt att férbittra motstindskraften i Europas
hilso- och sjukvéirdssystem.

I samband med pandemin boérjade ocksa begreppet strategisk au-
tonomi att anvindas for att fokusera uppmirksamhet pa tillgingen
till likemedel och viktiga medicintekniska produkter, vilket fram-
kommer i en rad tal av den ddvarande hilsokommissioniren Stella
Kyriakides. En av de viktigaste frigorna efter covid-19-pandemin blev
att se till att tillgingliggéra medicinska motatgirder sisom vaccin,
men ocksd att investera i starka hilso- och sjukvirdssystem och i
utbildning av hilso- och sjukvirdspersonal. Bland reformerna fanns
oversynen av EU:s likemedelslagstiftning, som bland annat skulle
skapa en EU-gemensam forteckning éver kritiska likemedel och ett
tillhérande varningssystem for 6vervakning av brister. Nya initiativ
omfattade ocksd inrittandet av vad som skulle blivit en europeiska
myndighet for beredskap och insatser vid hilsokriser (Hera), men
som pa grund av medlemsstaternas motvilja aldrig uppgraderades
till en komplett myndighet utan forblev en struktur inom kommis-
sionen. Organisationens uppdrag blev oavsett att sikerstilla upp-
handling och leverans av till exempel vaccin och andra medicinska
motitgirder. Europeiska likemedelsmyndigheten (EMA) stirktes
ocksa, bland annat nir det giller dess roll att 6vervaka likemedels-
brist. Ett problem utgérs dock av det faktum att sdvil EMA:s som
ECDC:s roll nu delvis 6verlappar med Heras uppgifter.

I tillagg till reformerna ovan som kopplar till strategisk autonomi
pé likemedelsomridet, s har EU ocksi beslutat om forslag som syf-
tar till att stirka EU-samarbetet kring hilsosikerhet och beredskap i
en mer traditionell bemirkelse. ECDC fick ett starkare mandat och
mojlighet att utfirda faktiska rekommendationer kring hantering
av hilsokriser, men ocksa en mer operativ roll, bland annat genom
en insatsstyrka som kan mobiliseras i hindelse av utbrott inom och
utanfér unionen. Dessutom enades lagstiftarna om att skirpa de be-
fintliga reglerna om EU-samarbetet kring hilsohot samt att stirka
nationell sdvil som EU-gemensam beredskap for hilsokriser. Till
foljd av detta ska EU anta en egen beredskapsplan, samtidigt som
samt nationella planer blir obligatoriska och kommer att granskas
och utvirderas pd EU-nivd. Kommissionen kommer ocksd att kunna
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utlysa ett hot mot folkhilsan” inom unionen och dirmed aktivera
processer for att 6vervaka likemedelsbrist eller andra typer av stod
fran sina myndigheter.

Beredskap och sikerhetsaspekter inom hilsopolitiken stir med an-
dra ord hogt upp pd EU:s dagordning efter covid-19-pandemin och
har varit fokus f6r en rad interna reformer. Just likemedelsbristen
som problem framtrider extra tydligt i de politiska riktlinjer som
sedermera presenterats av Ursula von der Leyen infér mandatpe-
rioden 2024-2029. Dir framhills det att EU star infor en allvarlig
brist pd bland annat antibiotika, insulin, smirtstillande medel och
andra produkter. Aven problemet med cyberattacker mot europeiska
hilsosystem lyfts i de politiska riktlinjerna som ett mojligt fokus for
politiska forslag.

Sammanfattningsvis har hilsosikerhet och beredskap for fram-
tida hilsohot i dess traditionella mening nu ocksé fatt sillskap av en
bredare agenda som rér resiliensen i hilso- och sjukvéirdssystemen
som helhet och den strategiska autonomin i friga om likemedel och
andra viktiga produkter, sirskilt genom gemensam 6vervakning av
t.ex. likemedelsbrist samt och institutionalisering av upphandling.

En fordandrad omvarld och nya perspektiv for
EU som global halsoaktor

Reformerna som beskrivs ovan for att stirka EU:s interna samarbete
kring hilsofragor kom ocksé att ge EU en stabilare grund for en mer
aktiv roll inom global hilsa — den ”externa” delen av den europeiska
hilsounionen. Den senare paverkades ocksa till stor del av ett férind-
rat omvirldslige efter pandemin.

Europas forindrade syn pd Kina som global aktor och osikerheten
kring den transatlantiska linken, sirskilt pa grund av den dévarande
Trumpadministrationens hot om att limna Virldshilsoorganisatio-
nen (WHO) (vilket sedermera reverserades av Bidenadministratio-
nen), paverkade ocksa det politiska landskap och de initiativ som
mojliggjordes sedan pandemin. Inom den s& kallade BRICS-forma-
tionen arbetar Kina tillsammans med Brasilien, Ryssland, Indien och
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Sydafrika for att skapa nya alternativa samarbeten och internatio-
nella strukturer inklusive pd hilsoomradet. Samtidigt har EU allt
svarare att fi gehor for sina globala prioriteringar, delvis pa grund
av missnojet i det globala syd efter Europas upphandling av stora
mingder vaccin pa virldsmarknaden och oviljan att dela med sig av
immateriella rittigheter som kunde ha paskyndat lokal vaccinpro-
duktion under den pagiende hilsokrisen.

Som nimnts tidigare i kapitlet si forstirkte covid-19-pandemin
redan befintliga geopolitiska spinningar mellan EU och andra ak-
torer, bland annat i férhallande till Kina och Ryssland men ocksa
med den ddvarande Trumpadministrationen i USA. Underliggande,
relaterade stromningar tog sig uttryck i férindrade internationella
handelsmoénster, desinformationskampanjer och en allmin oro for
att det regelbaserade multilaterala systemet inte lingre stod lika starke.
Béde Ryssland och Kina flyttade fram sina positioner genom s kall-
lad vaccin- och maskdiplomati och andra former av stéd till lag- och
medelinkomstlinder. Kina verkade ocksa for att begrinsa gransk-
ningen av sitt agerande inom ramen for WHO, samtidigt som man
inledde en rad initiativ som framstillde landet som en forkimpe for
det globala syd. Desinformation kring vaccin och EU:s roll under
pandemin blev dessutom ett allt storre problem. Mot bakgrund av
allt detta framstod ett okat globalt engagemang pd hilsoomridet
allemer som en strategisk nddvindighet, bade for att sikra tillgdng till
likemedel och leveranser inom globala virdekedjor, men ocksa for att
vinna strategiska partners i en bredare global maktkamp. Samtidigt
innebar dessa strategiska hinsyn ett EU som blev mer indtblickande
och sag till sina egna intressen. EU férde en aktiv vaccindiplomati for
att distribuera 6verskottsdoser men samtidigt syftade vaccinstrategin
till act forst och frimst forse EU sjilve med tillrickliga doser.

EU:s nya globala héalsostrategi

I pandemins kolvatten, nirmare bestimt i november 2022, presen-
terade kommissionen en ny strategi for global hilsa. Den tidigare
inriktningen frin 2010 hade fatt begrinsat genomslag och ansigs
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daterad, da den framfér allt fokuserade pd EU:s roll som givare pa
hilsoomridet. Strategin frin 2022 gir bortom EU:s roll inom hilso-
bistdndet och utgér ifrdn en si kallad ”health in all policies” ansats,
det vill siga malsittningen att hilsa ska integreras i alla EU:s poli-
tikomriden. Genomférandet bygger i hog grad pé si kallade strate-
giska partnerskap och den nya samarbetsformen ”Team Europe” (se
sektionen nedan) vilket betyder investeringar i strategiska sektorer
i EU:s partnerlinder, snarare in rent utvecklingssamarbete. Den glo-
bala hilsostrategin kopplas ocksi vad giller genomférandet till EU:s
stora strategiska infrastruktur- och investeringssatsning Global Gate-
way, vilket ocksa beskrivs nedan i storre detalj.

Vad giller EU:s nya strategi for global hilsa hilsosikerhet som
lades fram av kommissionen i november 2022, dterfinns ett tydligt
fokus pa hilsosikerhet och beredskap for och hantering av hilsohot.
Samtidigt dr strategin klart bredare i sin ambition, i alla fall p& papp-
ret. De globala méilen f6r hallbar utveckling i FN:s Agenda 2030
utgoér ramen och hilsa lyfts fram som ndgot som kan bidra dill att
flera av malen uppfylls. Ansatsen ir bred och ticker omraden bortom
EU:s roll som givare inom ramen fér utvecklingssamarbetet och hu-
manitira kriser. Strategin omfattar tre principer: 1) bittre hilsa och
vilbefinnande under hela livet; 2) stirkea hilso- och sjukvardssystem
och hilso- och sjukvird for alla; samt 3) forebyggande och bekim-
pande av hilsohot, bland annat pandemier, med hjilp av One Health-
modellen det vill siga hinsyn till kopplingar mellan minniska, djur
och miljo.

Intressant nog innebir den dvergripande inriktningen i EU:s nya
strategi dock ocksd att global hilsa framstills som en viktig pelare i
EU:s utrikespolitik och som en viktig geopolitisk sektor som spelar
roll for EU:s strategiska oberoende. En till synes ny koppling till
en mer geopolitisk ansats tycks alltsd genomsyra kommunikationen
kring den nya strategin, som kopplar samman EU:s roll inom global
hilsa med EU:s strategiska intressen. I kommissionens kommunika-
tion framstills global hilsa och den nya strategin med andra ord
alltmer som en utrikespolitisk angelidgenhet. I praktiken blir ocksa
genomforandet av detta ambitiésa dokument det som kommer att ha
betydelse for EU:s aktorskap.
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Halso- och sjukvardssektorn och Global
Gateway

Vad giller genomférandet i praktiken ér det intressant att notera att
EU:s strategi fér global hilsa frin 2022 inte bara presenterades som
en hornsten i den europeiska hilsounionen, utan dven i EU:s Global
Gateway-strategi. Detta initiativ frin 2021 ir en flaggskeppsstrategi
som ir utformad for att balansera Kinas sa kallade Belt and Road Ini-
tiative, dven kint som Nya Sidenvigen, och syftar till att mobilisera
upp till 300 miljarder euro for partnerskap som frimjar olika typer
av infrastruktur och investeringssatsningar i hela virlden. Initiativets
natur dr svir att greppa, men enligt kommissionens utgér Global
Gateway en ny europeisk strategi for att frimja smarta, rena och sikra
forbindelser inom digitalisering samt energi- och transportsektorn.
Initiativet syftar dessutom ocksa till att stirka hilso-, utbildnings-
och forskningssystem i EU:s partnerlinder. Ett dvergripande syfte
som framtrider ir att frimja Europas sammankoppling med resten
av virlden.

Pengarna for att genomfora prioriteringarna inom Global Gate-
way-strategin ska mobiliseras genom fran sivil EU-budgeten som
medlemsstaterna och den privata sektorn. Under perioden 2021-2027
ir tanken att detta ska inbegripa upp till 135 miljarder euro i inves-
teringar som mojliggors av EU och 145 miljarder euro i planerade
investeringsvolymer frin europeiska finansinstitut och institutioner
for utvecklingsfinansiering, kompletterat med bidragsfinansiering. Det
huvudsakliga riskdelningsinstrument fér perioden 2021-27 dr Euro-
peiska fonden for hallbar utveckling plus (EFHU+) som omfattar 53
miljarder euro i garantier, vilket kan ge upp till 232 miljarder euro i
héllbara investeringar under den aktuella perioden.

Global Gateway-strategin innehéller framfér allt fem fokusomraden:
digitalisering, klimat och energi, transport, utbildning och forskning
samt hilsa. P4 hilsoomridet ir Global Gateway-strategin inriktad pa
sikrandet av leveranskedjor och lokal vaccinproduktion i strategiska
partnerlinder samt stod for att frimja hallbar reglering (framfor allt
inom likemedelssektorn) och innovation. Enligt kommissionen ska
projekten medverka till ate stirka hilso- och sjukvardskapaciteten

206



HALSA OCH SAKERHET ...

runt om i virlden och motverka spridning av infektionssjukdomar
som covid-19, malaria, gula febern, tuberkulos och hiv/aids.

Att hilsofrigorna fite en upphéjd plats inom Global Gateway-
strategin kan ses fran olika perspektiv. A ena sidan kan detta, bero-
ende pd hur medlen kanaliseras, bidra till att uppfylla EU:s interna-
tionella dtaganden genom att stodja partnerlinder i genomférandet
av Agenda 2030-mélen. Bland annat kan initiativ inom ramen {6r
Global Gateway leda till frimjande av lokal vaccinproduktion och
regionala myndigheter och innovation p likemedelsomridet. Sam-
tidigt innebir etableringen av Global Gateway ocks3 tilltrade till nya
tillvixtmarknader for EU:s industri samt en méjlighet fér EU att
bittre positionera sig i den globala kapplépningen om infrastruktur
och inflytande i viktiga linder, inte minst pa den afrikanska konti-
nenten. Hir ir tanken dr att EU ska kunna erbjuda ett regelbaserat
samarbete och attraktivt alternativ till framfér allt Kinas agerande.

Strategiska partnerskap med viktiga partners

Frimjandet av EU:s intressen genom nya strategiska partnerskap med
tredjelinder dr en viktig motivation bakom savil EU:s nya globala
hilsostrategi som Global Gateway. Att uppritthélla partnerskap med
det globala syd genom till exempel investeringar i hilso- och sjuk-
vardssystem och lokal vaccinproduktion &r inte lingre bara en fraga
om solidaritet, utan en nodvindighet for att sikra virdekedjor och éver-
gripande inflytande gentemot andra aktérer si som Kina och Ryssland.

P4 bistindsomradet, som tidigare har varit den frimsta arenan for
EU:s externa aktorskap som global hilsoaktér, har EU:s finansie-
ringsinstrument slagits ssmman med flera andra externa instrument,
inklusive det f6r EU:s niromride. Strategiska partnerskap med spe-
cifika linder, dir hilsostod anvinds direkt eller indirekt som mo-
rotter for att frimja andra EU-intressen sisom att stivja migration
och skydda leverantorskedjor, dr en utveckling som kriver fortsate
granskning. Detta giller inte minst i en for EU strategiskt viktigt
afrikansk kontext, dir viktiga regionala organisationer ocksa dr pa
framvixt med stod av bland annat EU-medel och expertis.
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Behovet av goda relationer med sirskilt afrikanska partnerlinder
ses som viktigt, med tanke pi afrikanska regioners framvixt som
framtida kraftcentrum och arena for inflytande. Ett stirkt partner-
skap mellan EU och Afrikanska unionen (AU), som omfattar ett spek-
trum av frigor utover hilsa och utvecklingssamarbete, har varit en
viktig prioritering sedan den férsta von der Leyen-kommissionen
tilltrddde 2019. Afrika har ocksi sttt i fokus for EU:s vaccindiplo-
mati, delvis f6r att kompensera for spinningarna kring den initiala
“hamstringen” till formén for vaccinering av européer. Vid det sjitte
toppmotet mellan Europeiska unionen och Afrikanska unionen 2022
antogs dokumentet A Joint Vision for 2030, dir behovet av att siker-
stilla rittvis och jamlik tillgang till vacciner lyfts fram. Nir dona-
tioner senare blev mojliga pa grund av det stora 6verskottet, blev
afrikanska linder snabbt huvuddestinationer for vaccindonationer,
men detta upplevdes dock komma i ett allt for sent skede. Tillgingen
pé donerade doser 6versteg ocksd snabbt efterfrigan, delvis pi grund
av absorptionsférmagan i afrikanska linder men ocksa pa grund av
oregelbundna leveranser med korta utgingsdatum. P4 lingre sike blev
i stillet en viktig prioritering for afrikanska linder sto6d till lokal
tillverkning och 6verforing av kunskap och teknik frin europeiska
myndigheter och likemedelsforetag.

Sedan dess har olika investeringspaket presenterats, med fokus
pa stod till pandemiberedskap, hilsosikerhet och rittvis tillging till
grundliggande hilso- och sjukvirdstjanster. Ett flaggskeppsprojekt
utgors av det sd kallade Team Europe initiativet for tillverkning av och
tillging till vacciner, likemedel och medicinsk teknik i Afrika (MAV+).
Det senare involverar ocksi afrikanska partners och syftar till att stirka
deras lokala likemedelssystem och tillverkningskapacitet.

Team Europa ska starka EU:s varumarke

Frin och med covid-19 utbrottet 2020 och fram till pandemins slut
mobiliserade EU 6ver 53,7 miljarder euro i hilsorelaterat utvecklings-
stdd till mer 4n 140 partnerlinder, frimst for ate sikerstilla tillging
till tester, behandlingar och vacciner, men ocksi for att stirka hil-

208



HALSA OCH SAKERHET ...

so- och sjukvards-, vatten- och sanitetssystemen och for att mildra
pandemins sociala och ekonomiska dterverkningar i lig- och medel-
inkomstlinder. EU atog sig ocksd pa pappret att verka f6r en allmin,
rittvis och overkomlig tillgang till vacciner i ldg- och medelinkomst-
linder, och inrittade en mekanism f6r vaccindelning. Tillsammans
med medlemslinderna, etablerade EU sig ocksa som ledande bidrags-
givare till Covax, ett globalt initiativ som syftar till ritevis tillging ill
covid-19-vacciner. Kommissionen, medlemsstaterna och Europeiska
investeringsbanken (EIB) bidrog hir med 6ver 5 miljarder euro.

Medan aktorer som Kina och Ryssland var snabba med att anvinda
sina stodpaket for att utova inflytande, hade EU och dess medlems-
stater till en borjan ingen gemensam EU-flagga pa sitt samlade eko-
nomiska stod. Modellen och begreppet Team Europe uppkom dirfor
for att synliggora EU:s gemensamma roll genom att samla, effektivi-
sera och profilera EU:s och dess medlemslinders totala bidrag i sam-
band med pandemin. Begreppet inbegriper strukturerade samarbeten
mellan EU:s institutioner, medlemsstaterna inklusive deras myndig-
heter och utvecklingsbanker, samt Europeiska investeringsbanken och
Europeiska banken f6r teruppbyggnad och utveckling (EBRD).

Team Europe-modellen anvinds nu i en rad samarbeten for att
stodja utvecklingen av lokal kapacitet f6r vaccintillverkning i Afrika,
Latinamerika och Vistindien. Men Team Europe-initiativ finns nu-
mera ocksd pa en rad omriden dven bortom hilsoomradet, inklusive
gron omstéllning och stéd till infrastruktur, och har blivit ett vik-
tigt verktyg for genomférandet av bide Global Gateway och EU:s
nya strategi for global hilsa. De flesta Team Europe-initiativen pa
hilsoomridet fokuserar pa projekt pi den afrikanska kontinenten, pa
omréden frin vaccinproduktion till sexuell och reproduktiv hilsa och
rittigheter (SRHR), digital hilsa och hilsosikerhet.

Anvindningen av Team Europe-modellen gor det mojligt f6r EU
och dess medlemsliander samt utvecklingsbankerna att frimja utveck-
ling och hilsa globalt, men ocksd att virna europeiska strategiska
intressen. EU:s inflytande och rykte som en samordnad och dirmed
finansiellt starkare aktor dr (i teorin) nigot som stirker EU:s roll
samlade roll gentemot partnerlinder, nigot unionen ocksd kan dra
strategisk och politisk nytta av.
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En rapport frin Europeiska revisionsritten frin 2024 betonar
dock att EU:s hilsostod till partnerlinder fortsatt priglas av pro-
blem. Rapporten betonar bland annat att kommissionen visserligen
anslog medel i enlighet med sina allminna prioriteringar, men att
allokeringen av medel inte i tillricklig utstrickning tog hinsyn till
partnerlindernas behov. Projektens dndamalsenlighet himmades av
samordningsproblem, ineffektivitet samt brister vad géller hallbarhet
och o6vervakning. Den 6verlappande strukturen f6r genomférandet
okade projektens kostnader, samtidigt som EU-finansieringens syn-
lighet bland malgrupperna var begrinsad.

Till férsvar for den regelbaserade
varldsordningen

Kommissionen uppger i sin kommunikation kring EU:s globala hilso-
strategi att den syftar tll att forma en ny global hilsoordning och
styrning i en komplex geopolitisk milj6. Tidigare tendenser till riva-
litet mellan EU och WHO mildrades samtidigt till stor del samband
med pandemin. De utlésande hindelserna var framfor allt Trump-
administrationens beslut att inleda den ettiriga processen for att dra
sig ur WHO. Aven om Bidenadministrationen si sminingom upp-
hivde beslutet riskerade WHO vid denna tidpunkt att férlora inte
bara politiskt stod utan ocksd finansiering frin i USA som var dess
overligset storsta bidragsgivare. WHO:s svaga reaktion pa Kinas
agerande och brist pa transparens ledde ocksa till en kinsla i Bryssel
av att det var dags for ett fornyat politiskt ledarskap och ett starkare
EU som aktivt stoder den regelbaserade virldsordningen och banar
vig for en reform av den globala hilsostyrningen. I ridets slutsatser
frin november 2020 understrok EU och dess medlemslinder att de
imnade verka for att stirka WHO:s normativa roll, kapacitet och
reformagenda. En viktig ambition for den Europeiska kommissionen
har ocksa varit att uppgradera EU:s status som formell snarare in
informell observator inom WHO. Med andra ord sigs stirkandet av
FN-systemet och i synnerhet WHO som en strategisk prioritering i
en tid da den regelbaserade virldsordningen utmanades i grunden.
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Forutom att driva pd for reform av WHO blev EU ocksa fore-
sprikare fér andra mer 6vergripande reformer av den globala hilso-
arkitekturen, det vill siga de samarbetsstrukturer, institutioner och
avtal som styr samarbetet pd global nivi. Europeiska radets ddva-
rande ordférande Charles Michel inledde nidmligen en kampanj for
ett nytt internationellt pandemiférdrag inom ramen fér WHO. Nir
initiativet presenterades i december 2021 fick det snabbt stod av
WHO och ett 30-tal ledare, inklusive regeringschefer och interna-
tionella organ. Det potentiella nya férdraget (vars forhandlingar géte
minst sagt trogt) skulle vara inrikeat pa att stirka beredskaps- och
insatskapaciteten pa bide nationell, regional och internationell niva,
pé grundval av befintliga avtal, inklusive det internationella hilsoreg-
lementet. Reformriktningen sigs som mer inkluderande gentemot det
globala syd, jimfort med USA:s preferens att arbeta med likasinnade
demokratier i mer exklusiva format. Férhandlingarna har dock vid
flera tillfillen bromsats pd grund av spinningar mellan det globala
syd och nord, inklusive EU.

Det kan ocksd nimnas i sammanhanget att EU-myndigheterna
EMA, Hera och ECDC deltar aktivt i EU:s frimjande av multila-
teralism och regionalt samarbete. Det senare sker inte minst genom
stod till de afrikanska motsvarigheterna AMA och African CDC,
som finansierats genom olika EU-projekt. Denna regionalisering av
hilsosamarbete ir en tydlig trend virlden 6ver, som arbetet for att
frimja global hilsa i allt storre utstrickning behover forhilla sig till.
Savil kommissionen som EU-myndigheterna verkar hir se en sir-
skild nisch och méjlighet for interregionalt samarbete.

Signaler fran kommissionen infér mandat-
perioden 2024-2029

Hur kommissionens politik for mandatperioden 2024-2029 forhil-
ler sig till hilsopolitiken sivil inom unionen som externt fir stor
biring pa utvecklingen framéver. I von der Leyens politiska riktlinjer
betonas explicit att sdkerhet och konkurrenskraft kommer att ge-
nomsyra alla politikomriden. P4 hilsoomradet tar sig detta uttryck
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i ett fokus péd beredskap, gemensam upphandling och lagerhéllning
samt den europeiska likemedelsindustrins konkurrenskraft, det se-
nare framhivs inte minst genom omfattande skrivningar i den rap-
port om Europas konkurrenskraft som presenterats av Mario Draghi.
Bland skrivningarna i de politiska riktlinjerna for den nya mandat-
perioden finns ocksé bland annat vikten av att sikerstilla beredskap
mot bioterrorism och cyberattacker mot sjukvarden - hir aviseras att
kommissionen dmnar presentera en handlingsplan for cybersikerhet
pa sjukhus och for andra virdgivare. En annan storre satsning for
att minska beroendet av kritiska likemedel och ingredienser, sirskilt
for produkter dir det bara finns ett fital tillverkare eller linder som
levererar till EU, aterfinns ocksé i det nya politiska programmet. Det
samma giller skrivningar om diversifierade virdekedjor i allminhet,
sikerstillandet av tillging till avancerade behandlingar samt strate-
giska lager av viktiga likemedel.

Samtidigt dterfinns ocksd mer klassiska folkhilsopolitiska priori-
teringar sisom fokus pd mental ohilsa hos barn och unga, hjirt- och
kirlsjukdomar samt en fortsittning pid EU:s hogprofilerade arbete
pé canceromridet i von der Leyens planer for perioden 2024-2029.
Aven arbetet med antimikrobiell resistens fir en framtridande roll i
sdvil de politiska riktlinjerna som kommissionirernas uppdragsbe-
skrivningar. Det senare utgor ett krypande hot som genomgiende
dventyrar hilsosystemens resiliens och férsvirar bekimpandet av en
rad allvarliga sjukdomar. Kopplingarna mellan minniska, djur och
miljo (ett si kallat One Health-perspektiv) blir dar sirskilt tydlige vad
giller bekimpningen pa samhillsnivd som krivs inom EU och glo-

balt.

Avslutande reflektioner och handlings-
rekommendationer

Sammanfattningsvis ledde utvecklingen efter pandemin till en rad
reformer och ett forstarkt mandat f6r EU:s myndigheter och insti-

tutioner, inklusive vad giller bland annat granskning av nationell
beredskap, institutionalisering av upphandling, évervakning av bris-
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ter pd viktiga likemedel samt ett nytt fokus pa sjukvirdssystemens
sdrbarhet. En tydlig dimension av dessa reformer ir just att stirka
EU:s samlade beredskap och strategiska autonomi, framfor allt pa
likemedelsomradet. Vidare framtrider ocksi en allt tydligare stri-
van efter en tydligare och mer geopolitisk global roll, med en ny
och ambitiés EU-strategi for global hilsa samt ett tydligare fokus pé
strategiska partnerskap i partnerlinder. Denna utveckling kommer
sannolikt att forstirkas den kommande mandatperioden, di kom-
missionens politiska agenda for 2024-2029 i hog grad fokuserar pa
konkurrenskraft och sikerhet som 6verordnade mal.

Vems sikerhet prioriteras och vilken typ av sikerhetsperspektiv
framtrider di som en del av denna utveckling av EU-samarbetet? Gi-
vetvis ir stiarke beredskap for pandemier och likemedelsbrist viktiga
pusselbitar, men finns politiskt utrymme pd EU-niva for det bredare
férebyggande folkhilsoarbetet, nir industrins konkurrenskraft och
europeisk sikerhet blir 6verordnade prioriteringar? Liggs fokus en-
dast p& EU:s egenintressen i termer av goda relationer med strate-
giskt viktiga partnerlidnder eller en stirke position i en bredare global
maktkamp? Prioriterar EU samarbete endast i syfte att diversifiera
sina handelsrelationer och forebygga att hilsohot nar Europa? Vad
giller den nya politikens natur si bidrog inramningar och hinsyn
som kopplar till sikerhet inte bara till utformningen av reformer for
att stirka EU:s beredskap for framtida pandemier, men iven till en
framvixande agenda for att frimja EU:s strategiska autonomi och
partnerskap i ett allemer laddat geopolitiskt ssammanhang. Modellen
Team Europe och nya finansieringsformer anvinds nu flitigt for att
samordna och synliggora EU:s och medlemsstaterna samlade stod.
Féljderna blir en komplex politik med mainga olika finansierings-
strommar, som 6verlag drar it ett mer intressebaserat globalt enga-
gemang. I bista fall gynnar detta dven partnerlindernas utveckling
pé viktiga omraden s som lokal vaccinproduktion och stirkta hilso-
och sjukvérdssystem. I virsta fall kan viktiga utvecklingsmal asidosit-
tas och EU:s anseende och attraktionskraft paverkas, om det fram-
stdr som att unionen framfor allt 6nskar virna sina intressen, sisom
oppnandet av nya marknader, etablerandet av rent transnationella
partnerskap eller prioriteringen av hilsosikerhet i syfte att stoppa
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endast den typen av hilsoutmaningar eller smittor som riskerar att
péaverka Europa.

Vikten av ett samlat EU-agerande ur ett strategiskt perspektiv bor
inte underskattas, nir linder si som Ryssland och Kina flyttar fram
sina positioner i viktiga kontexter inte minst i Afrika. Samtidigt finns
det ocksa risker med den mer geopolitiska och sikerhetsorienterade
inriktningen som ir virda att fundera over, sirskilt d& relationen
mellan EU och det globala syd ir kinsloladdad. Under mandatperio-
den 2024-2029 bestir EU:s vigval dirfor framfor allt i ate sikerstilla
en balans mellan intressebaserat agerande och ett mer virderingsdri-
vet engagemang, som skulle kunna ligga storre tonvikt vid ménsklig
sikerhet och hilsa for individer i l3g- och medelinkomstlidnder. Det
senare bor ha en utgdngspunkt i en mer genuin vilja att bidra till
global héllbar utveckling och god hilsa f6r alla, samt hinsynstagande
till synergier med EU:s partnerlinder och dess lokala behov. Vidare
kan ett mer virderingsorienterat globalt engagemang ocksa ses som
ett langsiktigt intresse for EU. Hur insatserna genomfors och i vil-
ken grad lokala aktorer och utvecklingsagendor beaktas ir avgorande
f6r hur EU uppfattas och for huruvida EU och dess medlemsstater
kan vinna den goodwill och ”mjuka makt” som efterstrivas. Detta
framstar som sirskilt relevant mot bakgrund av det stora missnéjet i
globala syd efter EU:s vaccinupphandling och ovilja att dela med sig
av immateriella rittigheter pi vaccinomradet. Ett overdrivet fokus
pd EU:s strategiska intressen i detta lige, utan hidnsyn till partner-
linderna, kan leda till allvarliga bakslag inte minst med tanke pé
Europas kinsliga historia som kolonialmakt.

Omvirldsutmaningarna och det geopolitiska liget ir fortsate all-
varliga, inte minst mot bakgrund av att kriget i Ukraina som fort-
satt kommer att uppta de europeiska ledarnas politiska energi och
budgetutrymme. Aven Trumpadministrationens inriktning efter sitt
tillerdde i januari 2024 fir biring pd vilken roll som férvintas av
EU. Den nya Trumpadministrationen kommer sannolikt att utmana
det multilaterala systemet inklusive WHO och strypa vissa typer av
hilsostod. Valet av Robert Kennedy som hilsominister innebir ocksé
att en kind vaccinmotstindare tar 6ver det amerikanska hilsodepar-
tementet. Hir bér EU och dess medlemsstater spela en viktig samlad
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roll som givare och forsvarare av viktiga virderingar, inklusive for
kvinnors och flickors hilsa och SRHR.

Vad som ir sikert dr att utmaningarna for hilsan globalt sett inte
lir minska, inte minst mot bakgrund av komplexa risker som drivs pa
av klimatférindringar, pdgiende konflikter och en ojimlik tillgdng
till hilso- och sjukvérd. Hur EU och dess medlemsstater gemensamt
tar sig an dessa komplexa utmaningar dr av stor vikt och balansen
mellan intressen och virderingar blir hir centralt. Ovanstiende as-
pekter och hinsyn bor beaktas under den nya mandatperioden, un-
der vilken kommissionen forvintas staka ut vigen for en férdjupad
hilsounion samt presentera sin forsta utvirderingsrapport om imple-
menteringen av EU:s strategi for global hilsa.

Kallor och litteratur
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health policy in the aftermath of COVID-19: neofunctionalism and
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namik genom ”The COVID-19 pandemic and the European Union:
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giller rapporteringen i POLITICO av bland annat Jillian Deutsch
och Sarah Wheaton.

Angaende den tidigare forskningen om integration pa hilsoomridet
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bidragit till férstielsen for myndigheternas framvixt genom artiklar
som "Regulatory Knowledge to Regulatory Decisions: The European
Evaluation of Medicines” (Minerva 13:1, 2017).

Calle Hikansson skriver i en Sieps-analys om kommissionens geo-
politisering under den senaste mandatperioden: ”Von der Leyen’s
Geopolitical Commission: Vindicated by Events?” (Sieps 2024:7).
Dynamiken inom ramen for den sé kallade Global Gateway-startegin
beskrivs av Simone Tagliapietra i »The European Union’s Global
Gateway: An institutional and economic overview” (The World Econ-
omy 47,2024).

En oversikt 6ver EU:s agerande under pandemin samt initiativ
pd omrédet global hilsa finns pd Europeiska kommissionens hem-
sida. Vidare rekommenderas Europeiska revisionsrittens rapporter om
EU:s hilsobistand samt vaccinupphandlingen.
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EU:s vagval for uthalliga
investeringar och biologisk mangfald

av Susanne Arvidsson

FN:s klimatpanel IPCC betonar dterigen i sin syntesrapport frin
2023 att globala och omfattande tgirder krivs for att hantera det
allvarliga laget vart klimat befinner sig i. Det férindrade geopolitiska
landskapet skapar dock globala spinningar som pa olika sitt piverkar
hur vér tids sociala, miljomissiga och ekonomiska héillbarhetsutma-
ningar kan losas. Dirtill férsvaras liget av att vi befinner oss i en tid
som karakteriseras av tvd komplexa tvillingkriser: okade klimatfor-
indringar och accelererande forlust av biologisk mangfald. Betydelsen
av globalt politiskt ledarskap for att bekimpa klimatférindringarna
och minska forlusten av biologisk mangfald ir central. Tyvirr har detta
tydliga globala ledarskap saknats. P4 agendan f6r den andra Trump-
administrationen saknas klimatférindringar och biologisk mangfald
bland de prioriterade frigorna. Ar det kanske Europeiska unionen
(EU) som ir pa vig att axla det globala miljé- och klimatledarskapet?
EU stér helt klart infér ett viigval kantat av komplexa utmaningar.
Det har skett ett paradigmskifte inom EU:s klimatpolitik, dir den
europeiska grona given (European Green Deal) tydligt visar att ambi-
tionen frin EU:s sida inte bara dr att ta titen i kampen att bekimpa
klimatférindringarna och forlusten av biologisk mangfald, utan dven
att vara en global forebild. Den grona given dr ett kraftfullt paket med
politiska initiativ som ska bana vig for en gron omstillning i EU och
vars slutmdl ar klimatneutralitet senast 2050. Paketet stoder EU:s
omvandling till ett rittvist och vilmiende samhille med en modern
och konkurrenskraftig industri och ekonomi. Aven i Draghis rapport
"Den europeiska konkurrenskraftens framtid”, vilken presenterades
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i september 2024, betonas en fortsatt ambitiés och framgangsrik kli-
matpolitik som central for att stirka industrins och dirmed EU:s
konkurrenskraft internationellt.

Den grona givens hoga ambitionsnivd saknar jaimforelse bide in-
ternationellt och i modern historia. Frigan ir dock om EU:s klimat-
politik och policyinstrument ir tillrickliga for att frimja industrins
omstillning. Det krivs en omfattande omstillning f6r att en kol-
dioxidsnal, mer resurseffektiv och hallbar ekonomi ska bli verklighet.
Finns det tillricklig kunskap inom politiken for att forstd tvilling-
kriserna och for att kunna utforma policyinstrument som innebir att
mélen for bide klimat ock biologisk mangfald nis?

I kapitlet presenteras forskning som visar att foretagens bered-
skap infor EU:s striktare hallbarhetsreglering ar férhillandevis lag.
Dessutom finner vi stora skillnader mellan hur féretag rapporterar
héllbarhetsprestationer, kartligger klimatrelaterade risker och vil-
ken forstaelse de har fér vad som de facro ir en klimatrelaterad risk.
Sammantaget finns det en betydande risk att féretagens hallbarhets-
information trots EU:s policypaket med taxonomiférordningen
(ofta kallad EU:s taxonomi), direktivet om féretagens hallbarhets-
rapportering (Corporate Sustainability Reporting Directive, CSRD) och
de framtagna EU-standarderna for hallbarhetsrapportering (European
Sustainability Reporting Standards, ESRS) inte kommer att resultera i
virderelevant och jimférbar information. Om s3 blir fallet kommer
finansiella floden inte effektivt kunna vigledas fran koldioxidinten-
siva till grona investeringar, vilket ddrmed hotar att sakta ner den
klimatomstillning som Europeiska unionens gréna giv syftar dll.

Foretagen stdr infor betydande lir- och forindringsprocesser och
dirtill saknas ofta enhetliga metoder och verktyg for att mita och
rapportera olika hallbarhetsaspekter relaterat till klimatet och biolo-
gisk mangfald. Dirfor konstaterar jag i kapitlet att 2020-talets euro-
peiska klimatpolitik maste dntra fas tvd. For att klimatpolitiken med
den grona given i spetsen ska bli framgangsrik 4r det helt avgorande
att vi fir en EU-politik som, jimte nya givar, strategier och policy-
instrument, frimjar och bistr industrins kapacitetsbyggande samt
forser beslutsfattare med vigledning och tydliga riktlinjer kring hur
héllbarhetsprestationer ska mitas och rapporteras.

218



EU:S VAGVAL FOR UTHALLIGA INVESTERINGAR ...

Kapitlet inleds med en beskrivning av bakgrunden till EU:s vix-
ande ambitioner inom klimat, och biologisk mangfald fér att dir-
efter forklara tvillingkriserna betydelse. Direfter presenteras syfte
och innehill i EU:s centrala policyinitiativ med fokus pa biologisk
méngfald. I det efterfoljande avsnittet lyfter jag upp forskning kring
industrins omstillning mot att nd klimatmalen och minska férlusten
av biologisk mangfald. Avslutningsvis f6reslis ett antal policyrekom-
mendationer f6r Ursula von der Leyens andra mandatperiod som
Europeiska kommissionens ordforande, vilka dr baserad pa min egen
och andras forskning.

EU:s vdxande ambitioner inom miljé och
biologisk mangfald

For att bittre forstd EU:s klimatpolitik och unionens kraftfulla sats-
ningar pi klimat och biologisk méngfald dr det viktigt att se hur
politiken har utvecklats till att i mitten av 2020-talet befinna sig i
framkant internationellt sett. Efter en timligen [dingsam start har en
betydande tempodkning skett inom EU:s klimatpolitik. En uppvix-
ling som béide har hyllats for ate klimatférindringar kriver snabba
atgirder och kritiserats for att det gir for snabbt och att lir- och
férandringsprocesser tar tid.

Lit oss titta pd utvecklingen under de senaste 10 dren (2014-2024)
och borja med dren 2014-2019, di Jean-Claude Juncker var Europeiska
kommissionens ordférande. Under hans mandatperiod var det férhal-
landevis litet fokus p& klimat- och miljoutmaningarna. I stillet lig
fokus frimst pa bland annat utrikespolitik, migration, cybersikerhet
samt att skapa en enad union. Frin flera hall uttrycktes det missnoje
mot att Junckerkommissionen ansags ha nedprioriterat klimatfragan.
Det bér dock noteras att det var under Jean-Claude Junckers man-
datperiod som Parisavtalet om klimatférindringar undertecknades.
Parisavtalet kan i efterhand ses som startskottet fér uppvixlingen av
EU:s klimatpolitik. Bakom kulisserna borjade det diskuteras alltmer
vilken roll EU skulle inta pa den globala spelplanen nir det giller att
l6sa klimatfordndringar. Lis girna Karin Bickstrands kapitel i Euro-
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paperspektiv 2021 dir hon bland annat ger en djuplodande beskriv-
ning av EU:s klimatpolitik frin Kyotoprotokollet till Parisavtalet.

Aven om klimatfrigorna inte stod i centrum lyfte Jean-Claude
Juncker i sitt inledningstal vid COP21 i december 2015 fram att kli-
matkrisen ir en av vér tids stora utmaningar. Samtidigt gjorde han
flera tydliga kopplingar till Brundtlandrapportens kirnbudskap om
virt gemensamma ansvar att limna 6éver en sund planet till kom-
mande generationer.

De nuvarande férindringarna i vart klimat ritar om virlden och for-
storar potentialen for instabilitet i alla former. Vi kan inte beritta for
framtida generationer att vi inte visste eftersom vi i dag 4r medvetna om
de risker som ligger i beredskap f6r oss imorgon. Vi kiinner till hoten,

vi kdnner till riskerna och vi kan férebygga dem. Det é7 en friga om
politisk vilja och handling. Det ér nyckelfrigan fér denna konferens.

Vi miste och kan limna gver till framtida generationer en virld som dr
stabilare, en sundare planet, rittvisare samhillen och mer vilmiende
ekonomier. Det hir dr ingen drém. Detta dr en realitet och det ér inom

vart rickhall.
Jean-Claude Juncker, inledningstal COP21, december 2015, Paris,

I det érliga talet om tillstdindet i unionen 2017 mirks ett 6kat kli-
matfokus dir Jean-Claude Juncker podngterar att han vill att EU ska
ta titen i kampen mot klimatférindringarna och att hans kommis-
sion ska verka for en framatblickande klimatpolitik. Det framhalls att
detta kommer att stirka industrins konkurrenskraft, skapa arbetstill-
fillen och generera hillbar tillvixt. I talet flaggar Juncker framfér allt
for att kraftfulla atgirder med syfte att minska transportindustrins
koldioxidutslipp kommer att presenteras. Det dr vid denna tidpunkt
fulle fokus pd koldioxidutslippen och en minskning av dessa. Bio-
logisk mangfald gir fortfarande langt under radarn. I EU-politiken
mirks i slutet av 2010-talet féga att biologisk méingfald ska komma
att ses som var tids storsta hot mot en sund planet och minniskans
6verlevnad.

Under sin férsta mandatperiod arbetade den tidigare tyska for-
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svarsministern Ursula von der Leyen for att uppfylla sitt lofte om
att, jimte digitaliserings- och rittvisefrigorna, géra EU mer gront.
Redan en vecka efter att von der Leyen tilltritt som kommissions-
ordférande lanserades den europeiska gréna given. Med den gréna
given visade von der Leyen och hennes kommission en beslutsamhet
att EU inte bara ska ta titen i kampen att bekimpa klimatférindring-
arna utan att man dven ska vara en global férebild. Den europeiska
grona given innehdller kraftfulla politiska initiativ som ska frimja en
gron omstillning i EU, med slutmilet att uppné klimatneutralitet
senast 2050. Ambitionen ir att utveckla EU till en rittvis och vil-
méende kontinent med en modern och konkurrenskraftig ekonomi.
De okade klimatambitionerna lyfts fram som centrala for att frimja
en 0kad konkurrenskraft for Europas industri och dirmed skapa ett
rittvist och vilmaende samhille. Malsittningen ir att det ndrmaste
decenniet ska kidnnetecknas av en rittvis och kraftfull omstillning
dir bade industri, finansmarknad, produktion och konsumtion méste
goras mer gront och héllbart.

Genom regleringar och direktiv ska den grona given skapa for-
utsdttningar och incitament {6r niringslivet att utveckla nya affirs-
modeller, tekniker, produktionsprocesser och leverantérskedjor som
leder till en ekonomiskt och miljomissigt hallbar ekonomi. Den
grona givens hoga ambitionsniva saknar jimférelse bade internatio-
nellt och i modern historia, ndgot som fingades vil av Ursula von
den Leyen nir hon vid lanseringen beskrev given som ”Europas man
pa manen”-tillfille. I samband med att den gréna given lanserades
lade den nya kommissionen fram en omfattande investeringsplan som
skulle mojliggéra att ambitionerna i den gréna given skulle kunna
uppnis. Investeringsplanen inneholl dven en beskrivning pd hur man
skulle verka for en rittvis omstillning.

I bérjan av mars 2020 antog EU sin forsta EU-klimatlag. Den fast-
stillde Europas mal att bli klimatneutralt &r 2050, samt mélet om 55
procent mindre utslipp till 2030, jimfort med 1990 érs nivi. Ett par
ménader senare, i maj 2020, presenterades EU:s strategi for biologisk
méngfald tll 2030 och frin jord till bord-strategin (EU Farm to Fork
Strategy). Kortfattat syftar kommissionens fran jord till bord-strategi
till ate hjilpa EU att uppné klimatneutralitet senast 2050 genom att
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gora EU:s nuvarande livsmedelssystem mer hallbart. I strategin for
biologisk méngfald ingir investeringar i skydd och aterstillande av
naturen, samt malsittningar om att rittsligt skydda minst 30 procent
av EU:s landyta samt 30 procent av havsomradet. Det framgér tydligt
att en viktig milstolpe i strategin ir att siikerstilla att Europas biolo-
giska méngfald senast 2030 ska vara pé vig att dterhimta sig till nytta
f6r mianniskor, planeten, klimatet och ekonomin. Ett &r senare antog
EU en handlingsplan for nollférorering av luft, vatten och mark, sam-
tidigt som en ny strategi for en héllbar bla ekonomi presenterades.
Enligt Virldsbanken syftar den bld ekonomin till en héllbar anvind-
ning av havets resurser for ekonomisk tillvixt, forbittrad férsorjning
och sysselsittning samtidigt som man skyddar havets ekosystem

Ursula von der Leyens kommission placerade fran start biologisk
méngfald hégt upp pi den politiska agendan och gjorde medvetet
kopplingen mellan bevarandet av biologisk mangfald och en héllbart
vixande ekonomi. Till sin hjilp har Europeiska kommissionen EU:s
plattform fér biologisk méngfald (EU Biodiversity Platform, EUBP),
en radgivande grupp som ska bistd i arbetet med att genomfoéra EU:s
strategi f6r biologisk méngfald. Den radgivande gruppen bestar av
representanter frin alla EU:s linder, branschorganisationer och andra
intresseorganisationer (bland annat icke-statliga organisationer) in-
klusive Europeiska investeringsbanken (EIB) och Europeiska miljo-
byran (EEA).

Strategin for biologisk mingfald ska ses i ett storre sammanhang
och med sitt fokus och utformning bidrar strategin till arbetet inom
FN:s konvention fér biologisk méangfald (CBD) och det globala Kun-
ming-Montreal-ramverket for biologisk mangfald. Ramverket har 23
globala atgirdsmal till 2030 och ambitionen att fore 2050 sikerstilla
inte endast att alla virldens ekosystem har restaurerats utan att de
dven dr motstdndskraftiga och skyddas i tillricklig utstrickning. Vad
tillricklig utstrickning innebir r i mitten av 2020-talet tyvirr fort-
farande en tolkningsfraga. Europeiska kommissionen anser att man
globalt bor ansluta sig till nettovinstprincipen som innebir att ge
mer tillbaka till naturen 4n vad man tar. Vid FN:s konferens om
biologisk mangfald (COP 16) i Cali i Columbia lyckades linderna
tyvirr inte besluta kring centrala frigor om vilka finansieringsmeka-
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nismer som skall anviindas eller hur uppfoljningen och den globala
tillsynen av genomférandet av Kumming-Montreal-ramverket skall
ske. Dessutom rader det osikerhet kring om Trump under sin andra
mandatperiod kommer att fortsitta eller dra sig ur globala 6verens-
kommelser for bekimpning av klimatférandringar och minskad for-
lust av biologisk mangfald.

Tvillingkriserna: Biologisk mangfald och
klimatférandringar

Nir politiker och industri precis har borjat forstd hur en foérind-
rad politik och industriproduktion ska leda till minskade koldioxid-
utslipp seglar biologisk mangfald upp som ett storre hot in okade
klimatforindringar. Fokus pd koldioxid och vixthusgasutslipp har
priglat debatten bade inom politiken och niringslivet sedan mitten
av 2010-talet. I och med den accelererande forlusten av biologisk
méngfald under forsta halvan av 2020-talet konkurrerar biologisk
méngfald om detta fokus. Frigan ér vilken ambitionsnivd EU:s kli-
matpolitik har nir det specifikt giller biologisk mangfald och om den
ar tillrdcklig for att kunna bistd och vigleda industrin mot att inte-
grera naturens virden i ekonomiskt beslutsfattande samtidigt som
man bekidmpar klimatférindringarna.

For de flesta, bide politiker och gemene man, ir biologisk mang-
fald abstrakt och svirgripbart. Biologisk méingfald definieras som va-
riationsrikedomen bland alla levande organismer, vilken omfattar all
variation inom arter, mellan arter samt livsmiljoer och ekosystem
som finns pa jorden. Biologisk mingfald, dven kallat biodiversitet,
ir en forutsittning for alle liv pé planeten. Fungerande ekosystem ir
direkt relaterat till en global langsiktig livsmedelsforsorjning genom
rik pollinering av vixter, sunda havsmiljéer och ett 6kat skydd till
skordar. Dirtill utgor en rik variation bland alla levande organismer
det bista skyddet mot framtida pandemier, naturkatastrofer och kli-
matférindringar.

At siikra en global langsiktig livsmedelsforsérjning samt 6ka mot-
stdndskraften mot kommande pandemier, naturkatastrofer och kli-
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matforindringar dr vilkinda omrdden pd véra politikers agendor.
Diremot dr kunskapsluckorna betydande kring vilken roll biologisk
méngfald spelar for att sikra mat till virldens befolkning samt minska
risken for skador i samband med farsoter, torka och ¢versvimningar.
En stor utmaning f6r att ens kunna inleda arbetet med att minska
forlusten av biologisk méngfald ir att skapa forstielse bland sdvil
organisationer som individer inom policy, industri och det finansiella
systemet for vad biologisk mangfald ir och hur biologisk méngfald
och klimat samverkar och ibland motverkar varandra. Eftersom na-
turforluster och klimatférindringar dr oupplosligt sammanlinkade,
kommer ett misslyckande att ta itu med det ena att paverka det andra.
Det betyder att politikerna méste utveckla effektiva policyinstrument
anpassade for atc hantera de s kallade tvillingkriserna: klimatfor-
indringen ock den biologiska méngfalden.

Betydande policyforindringar och investeringar fran bade offentligt
och privat hall kommer att krivas. Redan infor toppmotet Biodiver-
sity Summit i Kina 2021 efterlyste inflytelserika ledare for multi-
nationella foretag en kraftfullare politik for att minska forlusten av
biologisk mingfald. I ett dppet brev fran vd:ar till statschefer, publi-
cerati The Guardian samma r, betonar elva vd:ar fér multinationella
foretag, inklusive H&M och Unilever, att naturen befinner sig vid en
sd kallad brytpunkt (¢ipping point). De uppmanar bade regeringar och
foretag att vidta dtgirder. Medan vd:arna pastod sig vidta avgorande
dtgirder for att vinda naturforlusten till 2030, ansdg de att den stat-
liga agendan var mindre ambitiés. Utspelet 4r ovanligt med tanke pé
att det ar frimst foretagsledare — och inte politiker — som under de
senaste decennierna har kritiserats for otillrickliga hillbarhetspres-
tationer.

Ett forsta steg for EU-politikerna ir att piskynda implemente-
ringen av det globala ramverket f6r biologisk mangfald som godkin-
des under FN:s konvention om biologisk mangfald. Dessutom behé-
ver man sikerstilla att naturbaserade 16sningar implementeras som
en del av bdde CBD och FN:s klimatkonvention (UNFCCC). Om
politiken misslyckas kommer samspelet mellan klimatforindringens
effekter och forlusten av naturresurser att piskynda inte bara en kol-
laps av ekosystemet utan dven att hota den globala livsmedelsfor-
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sorjningen och de si kallade klimatsirbara ekonomierna. Dessutom
kommer effekterna av naturkatastrofer forstirkas.

FN:s mellanstatliga klimatpanel (IPCC), som sammanstiller det
ridande vetenskapliga kunskapsliget kring klimatférindringarna,
visar i mitten av 2020-talet pd fortsatt okade temperaturer, torka,
brinder och Gversvimningar. Arligen innebir detta manga dodsoffer
och omfattande skador pi samhillen, infrastrukturer och ekonomier.
Trots att det finns vetenskapliga indikationer som visar att en upp-
virmning med 1,5°C 6ver forindustriella nivder riskerar resultera i
odterkalleliga och katastrofala effekter riktas det alltmer kritik mot
avsaknaden av tillricklige kraftfulla globala dtaganden och genomgri-
pande fordndringar.

Det dr vikeigt att man tar fram nya policyer som uppmirksammar
att biologisk mangfald spelar en viktig roll i att minska effekterna
av klimatforindringarna. Naturbaserade 16sningar som skyddar och
iterstiller ekosystem kan finga upp och lagra koldioxid och dirmed
hjilpa till ate skydda individer och samhillen fran effekterna av kli-
matférindringar. En politik som leder till fortsatt 6verkonsumtion
och exploatering av naturresurser kommer att forsimra naturens moj-
ligheter att forse oss med dessa skyddande och aterstillande tjanster.
Detta kommer ytterligare 6ka var kinslighet for effekterna av klimat-
forindringar samtidigt som forlusten av biologisk mangfald fortgar.

Ar 2012 inrittades den oberoende mellanstatliga plattformen for
biologisk méngfald (Intergovernmental Science-Policy Platform on Bio-
diversity and Ecosystem Services, IPBES) for att stirka grinssnittet
mellan vetenskap och politik for biologisk mingfald och ekosystem-
tjanster. Till skillnad fran IPCC ir IPBES inget FN-organ utan en
kunskapsplattform. Ar 2021 publicerade IPCC och IPBES en sam-
forfattad rapport som uppmirksammade tvillingkrisernas hot mot
en global hillbar utveckling. I rapporten presenterades forskning kring
synergier och balansen mellan bevarande av biologisk mangfald och an-
passning och begrinsning av klimatforindringar. Bide IPCC och IPBES
forser politiker och beslutsfattare med relevant forskning som kan vara
vigledande i utvecklandet av nya policyforindringar och dtgirder.

Om man lyssnar pa virldens experter inom biologisk méngfald
och ekosystem rider det inga tvivel om att kraftfulla dtgirder behovs.
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Sittet vi lever pa i mitten av 2020-talet innebir att vi forstoér nagot
som minskligheten dr helt beroende av. Kort sagt innebir vért sitt att
leva att vi 6verexploaterar, smutsar ner och tringer undan livsviktig
natur som behévs for djur och vixters 6verlevnad. Trots kunskap om
ldget ir utvecklingen tyvirr dyster. Krisen f6r den biologiska mang-
falden ar virre 4n nagonsin. Takten vi forstor pd okar i stillet for atc
minska. Mellan 1970-2018 har populationen av vilda ryggradsdjur
minskat med cirka 70 procent. Den si kallande artutrotningen ér
odterkallelig och enligt Internationella naturvirdsunionen (Interna-
tional Union for Conservation of Nature, IUCN) dr en miljon arter i
6verhingande risk att utrotas.

En forsvirande omstindighet i kampen att vinda forlusten av bio-
logisk mangfald ir att biologiskt mangfald ir betydligt mer komplex
in klimatet. Inte bara nir det giller att férstd vad det dr och hur det dr
sammanlinkat med klimatet utan dven att det ibland ir i malkonflike
med klimatet. Klimatet har en mitindikator: koldioxidekvivalenter.
Denna mitindikator anvinds som maittstock pd alla olika nivier i
sambhillet, frin globalt till lokalt beslutsfattande. Den anvinds for
att mita en hel industris utslippsutveckling 6ver tid men dven for att
miita hur en forindrad teknik paverkar utslippen i ett enskilt bolag.
For biologisk mangfald finns inte en enskild mitindikator. Biologiskt
mingfald dr mingfacetterat och verkar i en kontext av rumsliga och
tidsmissiga fordelningar som innebar matsvarigheter vi inte dr vana
vid fran arbetet med klimatférindringar.

Biologisk méngfald ir som nimnts ovan variationen av allt levande
i naturen: gener, arter och ekosystem. Beroende pi vad syftet dr kan
variationen och férindringarna i variationen mitas pi manga olika
sitt. Medan vissa métt ir limpliga f6r att forstd bevarande av arter,
anvinds andra métt fér att mita vilka ekosystemtjinster naturen kan
bidra till. En forsvirande omstindighet ér att variationen i biologisk
méngfald mellan olika platser och over tid beror pé vilken skala man
anvinder sig av. Ibland ir skalans fokus méngfalden pa en specifik
plats och ibland pa ett helt landskap.

Det ir mycket komplicerat och ibland inte ens mojligt att berikna
vilken effekt en specifik nations, foretags eller industris aktiviteter
har pa den biologiska mingfalden. Det beror pa att en aktivitet ofta
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har manga olika direkta och indirekta effekter. An mer komplicerat
blir det om man tar hinsyn till att mangfalden kan mitas pA manga
olika sitt, vilket ofta kommer ge olika resultat. Dirfor maste man
faststilla vilken eller vilka aspekter av biologisk méngfald man virde-
sitter (och varfér). Dessutom bér méngfalden mitas pa flera olika
sdtt for ate fA en sa komplett och rittvisande bild som mojligt utifran
det specifika syftet med mitningen. I mitten av 2020-talet har Al allt
oftare borjat anvindas inte bara for att 6vervaka och bittre forsta var
paverkan pa biologisk mingfald, utan dven for att mita effekten av
olika dtgirder som syftar till att vinda forlusten av biologisk mangfald.

For att vinda forlusten av biologisk mangfald 4r det i mitten av
2020-talet hog tid att fokus riktas mot att ta fram policyinstrument
som kan mojliggéra en jimforelse av nationers, industrier och speci-
fika foretags paverkan och beroende av biologisk méngfald. Denna
jaimforelse kan anvindas for att bittre vigleda beslut och finansiella
floden mot naturpositiva investeringar.

EU:s centrala policyinitiativ med fokus pa
biologisk mangfald

Ar 2010 presenterades EU:s forsta mer omfattande strategi for biolo-
gisk méngfald, vilken gillde fram till 2020. Lagstiftningen som foljde
var genomgripande och hade en stor piverkan pa foretagen. Dessfor-
innan fanns enskilda direktiv och initiativ men en sammanhéllande
strategi saknades. Under de senaste decennierna har EU:s dtgirder
fér att minska forlusten av biologisk méngfald kanaliserats genom
olika direktiv och initiativ dir bland annat féljande har varit centrala:

o Fdgeldirektiver (presenterades i sin tidigaste form redan 1979)
syftar till ate skydda och frimja ate samtliga vilda figlar och
deras livsmiljoer som naturligt férekommer inom medlems-
lindernas europeiska territorium bevaras

o Art- och habitatdirektivet (presenterades i sin tidigaste form re-
dan 1992) stéller krav pa skydd och atgirder for att forbittra
biologisk mingfald inom hela unionen genom bevarande av
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ett brett utbud av sillsynta, hotade eller endemiska (djur som
endast finns pi en plats) djur- och vixtarter samt sillsynta
naturtyper. Dessutom dr medlemslinderna skyldiga att vart
sjitte &r bedoma bevarandestatus for listade arter och natur-
typer. Art- och habitatdirektivet omnimns oftast som det
frimsta styrmedlet for att uppnd malen for Konventionen om
biologisk méangfald (CBD) {6r att frimja att den biologiska
miéngfalden och skydda hotade arter och livsmilj6er

o EU:s pollinatorsinitiativ (presenterades forst 2018) med syfte
att vinda forlusten av vilda pollinerare i EU samt frimja till
global handlingskraft f6r att bidra till miljéer som frimjar
pollinerare. I mitten av 2020-talet befinner man sig i kart-
liggningsfasen.

« Natura 2000 (har funnits sedan 1992) dr ett nitverk som ver-
kar f6r att skydda och bevara den biologiska mangfalden. For
att nd malen med CBD ska alla EU-linder utse sirskilda om-
rdden, s kallade Natura 2000-omriden, som tillsammans ska
bilda ett ekologiskt sammanhingande nitverk av livsmiljoer.
Dessa omriden innehiller arter eller naturtyper som ar sir-
skilt skyddsvirda ur ett europeiskt perspektiv. Milet med
nitverket dr att pd lang sikt sikerstilla att de mest virdefulla
och hotade arter och naturtyper bevaras.

Strategin fram till 2020 ersattes i mitten av 2020-talet av EU:s stra-
tegi for biologisk mangfald 2030. Flera ildre direktiv 4r fortfarande
aktiva men i reviderad form. Bland annat reviderades EU:s pollina-
torsinitiativ i januari 2023 och omnimndes d4 som ”En ny giv for
pollinatérerna” (74 new Deal for Pollinators”) for att tydliggora kopp-
lingen till EU:s gréna giv. Dirtill har et antal nya direktiv utarbetats
som ska fortydliga hur medlemslinderna ska bekimpa de frimsta
orsakerna till forlust av biologisk méngfald. Under 2023 har Europa-
parlamentet stillt skarpa krav pa ate faststilla riteslige bindande mal
samt att den nya strategin for biologisk mangfald ska vara i linje med
Ovriga strategier inom den gréna given samt livsmedelsstrategin frin
jord till bord.

I linje med ambitionen om fler rittsligt bindande mal rostade
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Europaparlamentet i februari 2024 fram en ny naturrestaureringslag
som direfter dven antagits av ministerridet. Forordningen innebir
att skadad natur ska restaureras i alla medlemsstater och den innehal-
ler bindande mal f6r restaurering av ekosystem, naturtyper och arter.
Delmal har faststille for 2030, 2040 och 2050. Hur malen ska nds och
hur atgirder ska genomforas planeras av varje land for sig. Medlems-
linderna har fitc tvd ar pa sig att ta fram en nationell restaurerings-
plan. Tyvirr skots flera viktiga beslut upp vid COP 16 i Colombia
vilket kan paverka arbetet med att utveckla de nationella planerna.

Trots att flera enskilda direktiv och initiativ relaterade till biolo-
gisk mangfald har antagits ir frigan hur EU ska lyckas med sin omfat-
tande och langsiktiga plan att skydda naturen och vinda férlusten av
biologisk mingfald. Ambitionen ir att Europas biologiska méngfald
till 2030 ska vara pd vig mot dterhimtning. Tyvirr visar forskning,
presenterad av bland annat IPBES och Virldsnaturfonden (WWTF)
att en dterhimtning fortfarande dr langt borta. Fér EU giller det inte
bara att f4 de styrande i medlemslinderna att bedriva en naturpositiv
politik utan man maste dven lyckas med att f6rmé& Europas industri
att ta mer hinsyn till biologisk méngfald och integrera naturens vir-
den i sitt ekonomiska beslutsfattande.

De tva policyinstrumenten EU:s taxonomi och CSRD ir sirskilt
centrala nir det giller att omdirigera och accelerera finansiella floden
till bolag, investeringar och projekt som bidrar positivt till en hillbar
utveckling och minskad forlust av biologisk mangfald. Det behovs
omfattande floden av bdde offentliga och privata medel for att minska
forlusten av biologisk mingfald. EU:s taxonomi ir ett klassificerings-
system som faststiller kriterier for nir en ekonomisk verksamhet ska
anses vara miljomassigt hillbar. CSRD, med de framtagna europeiska
standarderna for hallbarhetsrapportering ESRS, syftar diremot till
att 6ka transparensen och jimforbarheten mellan hur investeringar,
projekt och bolag presterar inom olika hallbarhetsdimensioner. Bio-
logisk mangfald ir i fokus i bdda policyinstrumenten.

EU:s taxonomi dr framtagen for att bidra till att uppfylla EU:s
mal f6r hallbar utveckling genom att styra kapitalfloden mot inves-
teringar i hdllbara verksamheter for att p sict uppna héllbar tillvixt
for alla. Den ska dven hantera finansiella risker till foljd av klimat-
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forandringar, naturkatastrofer, miljoférstoring och sociala problem,
samt frimja 6ppenhet och langsiktighet i finansiell och ekonomisk
verksamhet. Med sitt klassificeringssystem ska EU:s taxonomi hjilpa
investerare pa olika nivder i samhillet att identifiera och jaimféra miljs-
miissigt hillbara investeringar. Taxonomin omfattar féljande sex mil-
jomal dar det sjitte omfattar biologisk mangfald och ekosystem:

+ begrinsning av klimatférindringar (till exempel genom 6kad
energieffektivitet och okad infrastruktur som mojliggor ut-
fasning av fossila brinslen ur energisystemet)

« anpassning till klimatforindringar (till exempel genom att
minska risken for att det framtida klimatet inte resulterar i
negativa konsekvenser for mianniskor)

« héllbar anvindning och skydd av vatten och marina resurser
(till exempel genom att skydda miljén frin negativa effekter
av fororeningar fran avloppsvatten)

« overging till en cirkuldr ekonomi (till exempel genom att 6ka
produkters hallbarhet, méjlighet att reparera eller ateranvinda)

« forebyggande och kontroll av fororeningar (till exempel genom
att minska och ta hand om skrip och andra milj6féroreningar)

+ skydd och dterstillande av biologisk mangfald och ekosystem
(till exempel genom héllbar markanvindning och skydd av
markens biologiska mangfald)

Taxonomiférordningen borjade tillimpas den 1 januari 2022 for de
tva miljomal som ror klimatet (begrinsning av samt anpassning till
klimatforindringar). Frin den 1 januari 2023 bérjade férordningen
tillimpas for de dterstdende miljomélen vatten och marina resurser,
omstillning till en cirkulir ekonomi, miljéforstéring och biologisk
méngfald och ekosystem. For att en verksamhet ska anses vara miljo-
missigt hillbar maste den uppfylla fyra kriterier: 1) bidra visentligt
till ett eller flera ovanstiende miljomal; 2 ) inte orsaka betydande ska-
da for nagot av de 6vriga miljomaélen; 3) utforas i Gverensstimmelse
med vissa minimiskyddsitgirder samt; 4) bedomas vara i enlighet
med tekniska granskningskriterier.

Foretag som ir skyldiga att uppritta en héllbarhetsrapport i enlig-
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het med direktivet f6r icke-finansiella rapportering (Non Financial
Reporting Directive, NFRD) eller direktivet om foretagens hallbarhets-
rapportering ska redovisa i vilken utstrickning foretagets verksam-
heter omfattas av och ir i linje med EU:s taxonomi. Aven finansiella
féretag som omfattas av EU:s forordning om hallbarhetsrelaterade
upplysningar (Sustainable Finance Disclosure Regulation, SFDR) ska re-
dogora for i vilken utstrickning en finansiell produkts underliggande
investeringar ir i ekonomiska verksamheter som ir miljomissigt
héllbara enligt taxonomiférordningen.

Direktivet om foretagens hallbarhetsrapportering ersitter det ti-
digare timligen uddlésa rapporteringsdirektivet (NFRD). Genom
att kriva detaljerad hallbarhetsinformation i arsredovisningen samt
infora utdkat granskningskrav syftar CSRD till att forse beslutsfat-
tare bidde inom och utanfér foretaget med tillférlitlig, relevant och
jaimforbar hillbarhetsinformation. Policyskiftet omnidmns zransition
finance och avsikten med de hir policyinstrumenten ir att hjilpa till
att styra de finansiella flddena mot héllbara investeringar. Hallbar-
hetsrapporteringen ska ocksd underldtta hanteringen av finansiella
risker till f6ljd av bland annat klimatférindringar och miljé{6rstoring.

Med st6d av CSRD har EU tagit fram EU-standarder for hall-
barhetsrapportering (ESRS) som foretagen ska rapportera kring (se
Figur 1). ESRS omfattar totalt tolv standarder dir ESRS 1 anger de
allminna kraven och ESRS 2 ger allmidnna upplysningar om hur rap-
porteringen ska utformas. Ovriga tio tematiska standarder relaterar
till ESG-dimensionerna Environmental (ESRS E1-E3), Social (ESRS
S1-S4) och Governance (ESRS G1).

Aven om ett foretag omfattas av direktivet dr det inte sikert att
de kommer att rapportera kring samtliga standarder. Foretag som
omfattas av direktivet ska nimligen genomféra en sé kallad dubbel-
visentlighetsanalys for att avgéra vilka standarder de ska rapportera
efter. Endast de standarder vars temaomréide foretaget bedémer att
de har en visentlig paverkan eller beroende av ska rapporteras.

ESRS kommer att kriva att foretagen genomfor en omfattande
rapportering kring sitt arbete med biologisk mingfald. Det ir stan-
darden ESRS E4 som omfattar biologisk mingfald och ekosystem.
Den syftar till att foretag ska analysera och dérefter rapportera kring
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FIGUR 1. STRUKTUREN PA ESRS MED OVERGRIPANDE OCH TEMATISKA
STANDARDER (FORFATTARENS BILDPRESENTATION).

bade sin paverkan och sitt beroende av biologisk méngfald samt vilka
handlingsplaner man tagit fram for ate bidra till en minskad férlust av
biologisk méngfald. Bakgrunden till ESRS E4 ir att foretagen genom
sina virdekedjor och produktion spelar en viktig roll i att frimja en
mingsidig natur som kan anpassa sig och ir flexibel. En mingsidig
natur kan ofta aterhimta sig frin olika stérningar som den utsitts
for vid exempelvis torka, 6versvimningar och andra extremvider.
Nir mingfalden minskar blir dock anpassningsformagan simre. Den
sammanlagda forskningen konstaterar att obalansen i naturen har
ndtt en nivd som innebir att anpassningsformégan snabbt férsimras.
Ambitionen med upplysningskraven i standarden ESRS Eg4 ir att
foretag i sin hallbarhetsrapportering tydligt informerar om hur:

« foretaget paverkar biologisk méngfald och ekosystem

« foretagets dtgirder for att forebygga och/eller mildra negativa
effekter och for att skydda och aterstilla biologisk mangfald
och ekosystem, och for att hantera risker och mojligheter

. foretagets planer och kapacitet att anpassa sin strategi och
affirsmodell
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. visentliga risker, beroenden och méjligheter kopplade till
foretagets biologiska mangfald och ekosystem och deras
hantering

« finansiella effekter av de visentliga riskerna och mojlig-
heterna, som kommer sig av foretagets konsekvenser f6r, och
beroende av biologisk mangfald och ekosystem, kan fi for
foretaget pa kort, medelling och ling sikt

Dirtill ska foretagen i sin rapportering av ovanstidende explicit rela-
tera till hur man tar hinsyn till detta i foretagsstyrningen och sina
strategier. Foretagen ska dven presentera vilka konsekvenser, risker
och mojligheter man har identifierat samt faststilla tydliga mict och
mal inom varje omride.

Industrins omstallning mot att na klimatmalen
och minskad férlust av biologisk mangfald

Effektiva styrmedel med tydlig vigledning som kopplar finansiella
beslut till miljé- och klimatrelaterade prestationer och risker ir avgo-
rande for att finansiella beslut ska bidra till milet att na en koldioxids-
nal, mer resurseffektiv och hallbar ekonomi. I EU:s grona giv pekas
investerarna ut som en viktig drivkraft i foretagens omstillning. Med
taxonomins klassificeringssystem for héllbara aktiviteter och de nya
standarderna for hallbarhetsrapportering ESRS hoppas Europeiska
kommissionen uppnd 6kad transparens och jimforbar information
kring hallbarhetsprestationer. Denna forbittring av informationen
férvintas i sin tur kunna bistd i att omdirigera och accelerera finan-
siella fléden till klimat- och naturpositiva investeringar — allt i enlig-
het med idén bakom transition finance.

Fragan dr dock om EU:s klimatpolitik och policyinstrument r
tillrickliga for att frimja industrins omstillning. Globalt sett rider
det inget tvivel om att EU:s klimatpolitik 4r ambitiost utformad.
Det idr dock en omfattande omstillning som ska till f6r att en kol-
dioxidsnal, mer resurseffektiv och hallbar ekonomi ska bli verklig-
het. Ar policyinstrumenten utformade pa ett sitt som kommer att
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innebira att mélen for klimat och biologisk mangfald nds? En an-
nan viktig friga ir hur vil forberedda féretagen ir pa den nya strik-
tare héllbarhetsregleringen. I sin forskning konstaterar Katrin Hum-
mel och Dominik Jobst, verksamma vid WU Vienna University, att
policyinstrumentens omfattning riskerar att resultera i en lingsam
och resurskrivande implementeringsprocess hos foretagen. Kommer
foretagens rapportering att kunna férbittras i den utstrickning som
kravs for att den ska kunna anvindas som underlag for ate dirigera
offentliga och privata medel till hillbara investeringar? For att svara
pa den frigan har jag undersokt hur lingt féretagen har kommit med
att forbereda sig infor EU:s striktare hallbarhetsreglering.

Sverige har linge setts som ett foregingsland, nir det giller att
prestera vil pa hillbarhetsomridet. Ofta pekas svenska bolag ut som
forebilder nir det giller att rapportera kring sina héllbarhetspresta-
tioner. Det dr dérfor intressant att undersoka hur vil férberedda de
storsta svenska bolagen ir pi det som kallas fér den stundande tsu-
namin av hallbarhetsregleringar. Om inte ens de svenska foéretagen
ir redo att hoja kvaliteten pa sin rapportering kan man antagligen
inte forvinta sig att det ser bittre ut i andra medlemsstater. Det
kan innebira att regleringarnas avsedda resultat tar lingre tid att
uppna in forvintat. Tyvirr visar min forskning att till och med de
svenska bolag som omfattades av NFRD, CSRD:s féregingare, inte
ir sirskile forberedda for de tuffare krav som EU:s 6kade reglering
inom héllbarhetsomradet stiller. I forskningen ingir svenska note-
rade multinationella foretag som alla kdnnetecknas av stor direkt
och/eller indirekt negativ klimatpaverkan samt av att de omfattas av
EU:s hillbarhetsregleringar. Dirtill dr alla verksamma pa den globala
arenan. Sammanfattningsvis ir slutsatserna relevanta iven utanfor
den svenska kontexten.

I de 4rliga studier av arsredovisningar, som jag genomfért sedan
2018 inom projektet Héllbara bolag, visar resultaten att det ar 2022
endast var 2 procent av de 130 storsta listade svenska foretagen - alla
verksamma pi den globala arenan - som nimnde traunsition finance.
Transition finance dr benimningen pa det policyskifte som ska frim-
ja en omdirigering och accelerering av finansiella fléden till hallbara
investeringar. Andelen, vilken visserligen steg till § procent till 2023,
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ir anmirkningsvirt liten. Inte minst med tanke pd de senaste drens
stora fokus pa foretagens behov av att successivt genomféra scena-
rioanalyser for att identifiera fysiska risker och omstillningsrisker
relaterat till klimatforindringar. Tvéd tydliga omstillningsrisker ar
EU:s policyskifte och den 6kade hallbarhetsregleringen. Foretagen
borde ha fitt upp dessa pa sin radar och borjat kommunicera i sin ex-
terna rapportering hur de hir omstillningsriskerna bedéms paverka
verksamheten i sin externa rapportering.

Vidare visar mina studier att det 4r 2023 endast var 14 procent
av foretagen som diskuterade hur inférandet av CSRD och ESRS
kommer att pdverka dem. Det var visserligen en 6kning fran ar 2022
da andelen var 2 procent, men med tanke pd att samtliga bolag som
ingick i studien omfattas av CSRD ir det oroande att si fa lyfter
detta i sin rapportering. I efterfoljande enkiter riktade till foreta-
gens ledningar studerades om foretagen har paborjat en process for
att rapportera i enlighet med CSRD och ESRS. Ar 2023 svarade 10
procent av fretagen att deras rapportering ir helt i linje med CSRD
och ESRS. I enkiten frin 2024 hade andelen 6kat till 17 procent. Det
finns dock stora skillnader mellan olika branscher. Samtliga féretag
med verksamhet inom bank- och dagligvaror anser sig 4nnu inte ha
en rapportering som ir helt i linje med CSRD och ESRS medan 27
procent respektive 23 procent av foretagen i sektorerna investment-
bolag och kapitalvaror anser att rapporteringen ir helt i linje med
CSRD/ESRS.

I enkitstudien framgir det dock att féretagen har uppmirksam-
mat den striktare héllbarhetsregleringen som EU rullar ut. En stor
majoritet av féretagen anser att CSRD jimfért med det tidigare hall-
barhetsrapporteringsdirektivet NFRD stiller betydligt hogre krav pa
deras hillbarhetsrapportering. NFRD ansigs nimligen som timligen
uddlost. Min forskning tillsammans med professor John Dumay vid
Macquarie University i Australien visar tydligt act NFRD inte resul-
terade i ndgon betydande kvalitetsforbittring vad giller foretagens
hallbarhetsprestationer, trots den forbittrade kvaliteten pa rappor-
teringen. Foretagens signaler om att CSRD stiller hogre krav borde
vara positivt ur ett policyperspektiv eftersom direktivet syftar till
att frimja en avsevird kvalitetsforbittring av foretagsrapporteringen.
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Dock visar Charlotte Villiers, professor vid Bristol University, att
komplexiteten i EU:s striktare héllbarhetsregleringar riskerar att un-
derminera de resultat som man frin Europeiska kommissionen hop-
pas uppna.

Min forskning tillsammans med docent Fredrik N G Andersson
vid Lunds universitet (vilken dterfinns i tvd publikationer frin 2023
och 2024) visar att det finns en betydande risk for att det inte kom-
mer att ricka med ambitiésa policyinstrument som CSRD och ESRS
for att frimja en effektiv omstillning. Vira forskningsresultat visar
pé stora skillnader mellan hur svenska foretag kartligger klimatrela-
terade risker och vilken forstdelse de har for vad som de facto ir en
klimatrelaterad risk. Exempelvis finner vi att minga foretag under-
skattar betydelsen av framtida omstillningsrisker genom att hivda
att man har genomfort lingsiktiga scenarioanalyser nir man i stéllet
sysslar med kortsiktiga prognoser. Docent Ben Caldecott och hans
forskarteam vid Oxford University har ocksd presenterat forskning
som visar pa vikten av att féretags och finansiella instituts arbete
med klimatrelaterade risker férbittras. Siledes dr det en betydande
risk att foretagens héillbarhetsinformation trots den striktare CSRD
och ESRS-regleringen inte kommer att resultera i virderelevant och
jamforbar information som kan vigleda de finansiella flodena fran
koldioxidintensiva till grona investeringar och dirmed piskynda
klimatomstillningen. Forbittringen kommer att ta tid. Med tanke pd
forskningens svenska fokus ir det relevant att lyfta fram att om inte
ens de svenska féretagen som ses som férebilder pa hillbarhetsomra-
det dr forberedda infér EU:s striktare hallbarhetsreglering, kan man
inte forvinta att det ser bittre ut i andra medlemsstater.

Vir forskning indikerar dirtill att de, i internationell jimforelse,
hogt stillda ambitionerna i den grona given riskerar att misslyckas
om inte foretagen fir hjilp att lira sig hur man kartligger och beds-
mer klimatrelaterade risker. Den pigdende omstillningen innebir
att kraftfulla lir- och forindringsprocesser behéver komma till stind
under andra halvan av 2020-talet. Policyinstrumenten méste dirfor
kompletteras med forbittrade riktlinjer for bade kartliggning och
rapportering av hallbarhetsprestationer. Utan detta kommer foreta-
gens hallbarhetsrapporteringen inte kunna utgora relevant besluts-
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underlag f6r ekonomiskt och politiskt beslutsfattande. Dessutom
miste politiken sikerstilla att féretagens ledningsgrupper och styrel-
ser i likhet med ovriga anstillda uppmuntras, eller aliggs, att kom-
petensutveckla i riskbedomning och riskhanteringsprocesser kopplat
till klimatférandringar och biologisk méngfald.

Det ir tydligt att foretagen har kommit lingre med sitt klimat-
arbete 4n i arbetet med att {6rsté sig pd sin paverkan och beroende
av biologisk mangfald. Min forskning inom projektet Hillbara bolag
visar att samtliga foretag i studierna har en klimatstrategi som pre-
senteras i deras arsredovisning. Endast 43 procent av bolagen presen-
terar en strategi for biologisk mangfald. Aven om andelen ir liten ser
vi att allt fler svenska foretag bara pa nigra ar har borjat rikta fokus
mot biologisk mingfald. Ar 2021 var det endast 15 procent som pre-
senterade en strategi.

I foregiende avsnitt presenterades ESRS E4 som fokuserar pd
biologisk mangfald och ekosystem. Enligt standarden ska bolagen
rapportera kring bide sin paverkan och beroende av biologisk mang-
fald. I studierna i projektet Héllbara bolag noteras att 33 procent av
bolagen &r 2023 genomforde en analys av sin paverkan pi biologisk
miéngfald. Det dr dock endast 20 procent som presenterar resultatet
frin denna analys. Tyvirr ir siffrorna 4n mer dystra nir det giller
att undersoka beroendet av biologisk mingfald. Det ir endast 11
procent av bolagen som genomfor en analys av sitt beroende pé bio-
logisk mangfald. En forsvinnande liten andel (5 procent) presenterar
resultatet frin denna analys. Resultaten visar tydligt att biologisk
méngfald 4r komplext och att behovet av kunskapsforstirkning bland
foretagen ér stort.

Det privata initiativet kallat Taskforce on Nature-related Financial Dis-
closures (TNFD) dr ett ramverk som utvecklats frin TCFD-ramverket.
TNFD-ramverket hjilper foretag och finansiella aktérer genom att
presentera metoder for att mita och rapportera risker, méjligheter,
paverkan och beroenden av naturen. I framtagandet av CSRD har
politikerna betonat vikten av att EU:s nya regelverk stodjer TNFD
for att underlitta for foretagen att utveckla en gemensam termino-
logi och arbetsmetod for att bland annat mita sin paverkan och be-
roende av biologisk mingfald. Detta for att underlitta efterlevnaden
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av de nya regleringarna och ge en effektivare omstillningsprocess. I
den allminna debatten i mitten av 2020-talet kring EU:s hallbar-
hetsregleringar uttrycker néringslivet ofta en viss tveksamhet till
om politikerna lyckas nd éverensstimmelse (alignment) mellan olika
policyinstrument och mellan policyinstrument och privata initiativ.
Ridslan ir att rapporteringsbordan riskerar att bli f6r tung om inte
centrala regleringar ir i 6verensstimmelse med varandra.

Under forsta halvan av 2020-talet har faststillda mil relaterade till
klimat och biologisk mingfald allt oftare lyfts fram som en forutsitt-
ning for att nd en effektiv omstillning. Centralt i ESRS E4 ir att fore-
tagen ska presentera mal for sitt arbete med biologisk méingfald. Min
arliga studie inom projektet Hallbara bolag visar att 19 procent av de
130 svenska storforetagen hade med nigon form av mal relaterat till
biologisk méngfald i sin &rsredovisning for 2023. Dessutom uppger
28 procent av bolagen att de befinner sig i en process med att utveckla
mal relaterat till biologisk méngfald. En lika stor andel, 28 procent,
uppger tyvirr att man inte har utvecklat mal inom detta omride.

Avslutningsvis kan man konstatera att foretagens beredskap infor
EU:s striktare hdllbarhetsreglering dr timligen oroande. Till och med
de storsta svenska listade foretagen, som kommer frin ett land dir
man under ling tid har ansetts satsa och prestera vil inom hallbarhet,
befinner sig langt ifrdn att kunna rapportera pi den niva som krivs av
CSRD och ESRS. Givet IPCC:s och IPBES slutsatser, om det allvar-
liga laget var planet befinner sig i med flera passerade brytpunkter,
kan politiken omojligt backa. Ambitiésa mél och kraftfulla dtgirder
kravs for att bekdmpa klimatforindringarna och vinda forlusten av
biologisk mingfald.

Foretagens hillbarhetsrapportering méste na den kvalitet som krivs
for att informationen ska vara anvindbar som beslutsunderlag for
investerare pé olika nivier i samhillet. Annars kommer politikernas
mélsittning om att den grona given och andra policyinstrument ska
mojliggora en omdirigering och accelerering av finansiella floden
fran koldioxidintensiva till gréna och naturpositiva investeringar inte
att uppnds. Mycket aterstir och rapporteringens kvalitetsforbittring
kommer inte att ske 6ver en natt. Féretagen stir infoér betydande lir-
och forindringsprocesser och dirtill saknas ofta (enhetliga) metoder

238



EU:S VAGVAL FOR UTHALLIGA INVESTERINGAR ...

och verktyg for att mita olika hallbarhetsaspekter. Avgorande for ett
positivt utfall ir en EU-politik som, jimte nya givar, strategier och
policyinstrument, frimjar och bistar industrins kapacitetsbyggande
genom att forse beslutsfattare med vigledning och tydliga riktlinjer
kring hur hallbarhetsprestationer ska mitas.

EU star infor ett vagval dar det ar dags att
skapa foérutsattningar for att EU:s grona giv
ska bli en framgangssaga for klimatet och

den biologiska mangfalden
Under 2024 fick Ursula von der Leyen foérnyat fértroende att leda
kommissionen under ytterligare fem ar. Under hennes ledning lan-
serade kommissionen den grona given 2019. Det innebar kraftigt
okade ambitioner inom klimatomridet och en mélsittning att bli en
klimatneutral kontinent till r 2050. Under von der Leyens forsta
mandatperiod har en myriad av strategier, direktiv och dtgirder pre-
senterats. Samtliga med syfte att nd gron tillvixt och internationellt
stark konkurrenskraft. Europa har pi allvar tagit titen i den globala
omstillningen. Linder utanfér EU sneglar pd hur omstillningen ut-
vecklas i EU:s medlemslinder. Man ir intresserad av att forsté vilka
strategier, direktiv och atgirder som ir framgangsrika och vilka som
inte ndr avsett resultat. I internationell jamforelse 4r man 6verens
om att EU:s hillbarhetsreglering ir striktare 4n pd andra hill. Trump
visar i bérjan av sin andra presidentperiod inga ambitioner p4 att ta
upp kampen med EU vad giller globalt miljo- och klimatledarskap.
Frigan dr dock om EU:s klimatpolitik kommer att bli framgingsrik i
att frimja en effektiv och inkluderande omstillning i medlemslinder-
na och industrin. Under Ursula von der Leyens andra mandatperiod
kommer vi pé allvar borja se resultat av EU:s klimatpolitik och dir-
med kunna bedéma huruvida flaggskeppet den grona given ir en
politisk framgangssaga for klimatet och den biologiska mangfalden.
Min forskning visar att en stor del av féretagen som omfattas av
EU:s nya striktare héillbarhetsregleringar saknar forutsittningar for
regelefterlevnad. Med tanke pé forskningens tydliga svenska fokus
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ir det relevant att lyfta att om inte ens de svenska foretagen som
ses som forebilder pd héllbarhetsomridet ir férberedda infér EU:s
striktare hillbarhetsreglering, kan man inte forvinta att det ser bittre
ut i andra medlemsstater. Dirtill bor det lyftas att forskningen i hu-
vudsak baseras pé stora listade foretag som ir verksamma pi den
globala arenan, vilket gor slutsatserna generaliserbara dven utanfor
sin nationella hemvist. Sammantaget visar forskningen att det finns
en risk att forvintat resultat av EU:s hallbarhetsregleringar uteblir.
Det kommer inte endast att behovas ny kunskap genom omfattande
kapacitetsbyggande utan dven anpassade och enhetliga metoder och
verktyg for att ta fram data och information som visar olika aspekter
pa hillbarhetsprestationer.

EU star infor ete vigval dir man har en unik mojlighet att under
von der Leyens andra mandatperiod fokusera pé att bistd medlems-
linderna och deras foretag i de omfattande lir- och férindrings-
processer som krivs for att stilla om EU till en klimatneutral och
naturpositiv kontinent. I mitten av 2025 dr de flesta strategier och
policyinstrument lanserade eller pd vig att lanseras. Lat fas tvd i den
grona given inriktas mot att skapa bittre, eller till och med de bista,
forutsittningarna f6r Europas industri att nd en effektiv omstillning
och dirtill skapandet av lingsiktig gron tillvixt och 6kad interna-
tionell konkurrenskraft. Aven i Draghis rapport ”Den europeiska
konkurrenskraftens framtid”, betonas att dtgirder som syftar till att
bekimpa klimatforindringar och forlusten av biologisk mingfald ir
viktiga for att stirka Europas konkurrenskraft. Inte minst kan inno-
vationer inom klimatomradet bli vigledande och fa stort genomslag
i omstillningen.

Komplettera policyinstrumenten med tydligare

riktlinjer, investeringar och riktade stodatgarder
Baserat pi egen och andras forskning presenterad i kapitlet foreslar
jag nedan ett antal vigledande rekommendationer med syfte att av-

ancera EU:s hallbarhetsagenda. I synnerhet bér kommissionen i sitt
framtida arbete och vigval prioritera att:
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« Komplettera policyinstrumenten med tydliga sektorsspecifika
riktlinjer for bide kartliggning, rapportering och granskning
av hallbarhetsprestationer for att siikerstillande att féretagens
héllbarhetsrapportering utgor relevant och jamférbart be-
slutsunderlag for ekonomiskt beslutsfattande.

« Investera i stod for utveckling av enhetliga (och eventuellt
sektorspecifika) metoder och verktyg for att sikerstilla en
tillforlitlig och jimforbar mitning av utvecklingen i olika
héllbarhetsaspekter relaterat till bide miljomassig och social
héllbarhet.

« Sikerstilla att féretagens ledningsgrupper och styrelser i lik-
het med 6vriga anstillda uppmuntras eller &liggs att kompe-
tensutveckla sig i riskbedomning och riskhanteringsprocesser
(pa kort, medelldng och ling sikt) kopplat till klimatférind-
ringar och biologisk mingfald. Foretagen ir centrala aktorer
for att genomfora atgirder som kan minska klimatférind-
ringarna och vinda forlusten av biologisk mangfald. Okad
kunskap och forstielse kring risker kopplade till tvilling-
kriserna ar centrala for att foretagen skall lyckas genomfora
relevanta atgirder.

« Bista industrin med att utveckla internationellt enhetliga
rutiner och processer for att mita olika aktiviteters indirekta
och direkta effekter pa biologisk mangfald over tid och lingst
med virdekedjan eftersom tillgang till fullstindig, tillforlit-
liga och jaimférbara data dr central for att styra dtgirder i rite
riktning.

« Stirka Europas hallbarhetsforskning och skapa effektiva ruti-
ner och processer {or att forskningsresultat integreras bade i
utvecklandet av ny reglering och i den sa viktiga regelrevide-
ringen.

Kallor och litteratur

Resonemanget i detta kapitel bygger till stor del pd min pigiende
forskning. I mitt bidrag till Peter Beusch, Kristina Jonills och Svetla-
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na Sabelfelds bok Sustainability governance (Berlin, Boston: De Gruy-
ter) frdn 2024 presenteras vad som krivs av foretag for att utveckla
ett effektivt system for sustainability governance. Den som vill lira
sig mer om vad EU:s Sustainability Finance Platform innebir, kan
med fordel lisa mitt och Fredrik N G Anderssons kapitel i Pervez N
Ghauri, Ulf Elg och Sara Melén Hanells bok Creating a Sustainable
Competitive Position: Ethical Challenges for International Firms (Leeds:
Emerald Publishing Ltd.), publicerad 2023.

Intressanta resultat frin mitt projekt Hdllbara bolag om bolags
omstéllning terfinns i rapporten”Granskning av 130 svenska bors-
bolags hillbarhetsarbete: Biologisk mingfald, CSRD/ESRS och EU
taxonomin”, publicerad 2024 (forfattad for Dagens Industri). Vill
ldsaren fordjupa sig i forskning som visar pd att bolagen har en bra
bit kvar innan de nir en kraftfull omstillning hinvisas till f6ljande
tva artiklar, forfattade av mig tillsammans med Fredrik N G Anders-
son: ”The impact of the Covid-19 pandemic on the environmental
sustainability strategies of listed firms in Sweden” (Business Strategy
and the Environment 33:2, 2024) och ”Understanding, mapping and
reporting of climate-related risks among listed firms in Sweden” (Cli-
mate Policy 23:8, 2023).

Relevant lisning om komplexiteten i EU:s striktare hallbarhets-
regleringar och vilka risker det kan fi pad omstillningen forklaras
av Charlotte Villiers i artikeln "New Directions in the European
Union’s Regulatory Framework for Corporate Reporting, Due Dili-
gence and Accountability: The Challenge of Complexity” (European
Journal of Risk Regulation 13:4, 2022). Risken att policyinstrumentens
omfattning resulterar i en lingsam och resurskrivande implemente-
ringsprocess hos féretagen finns att lisa om i Hummel och Jobst arti-
kel ”An Overview of Corporate Sustainability Reporting Legislation
in the European Union” (Accounting in Europe 21:3, 2024). I fljande
artikel dterfinns forskning av mig och John Dumay, som visar att
tidigare hallbarhetsrapporteringsreglering har forbittrat kvaliteten
pa hillbarhetsrapporterna men inte foretagens hallbarhetsprestatio-
ner: ”Corporate ESG reporting quantity, quality and performance:
Where to now?” (Business Strategy and the Environment 31:3, 2022).

Lisaren kan fi en god bild 6ver hur véra foretagsledare kommunice-
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rar kring héllbarhet och sin egen roll i omstillningen i drsredovisning-
ens inledande avsnitt bdde i min artikel ’CEO talk of sustainability
in CEO letters: Towards an inclusion of a sustainability embed-
dedness and value-creation perspective” (Sustainability, Accounting,
Management and Policy Journal, 14:4, 2023) och i den artikel jag sam-
forfattat tillsammans med Svetlanda Sabelfeld ”Adaptive framing of
sustainability in CEO letters” (Accounting, Auditing & Accountability
Journal 36:9, 2023).

Om man ir intresserad av att forstd hur tankarna kring en glo-
bal hillbar utveckling formulerades i sin begynnelse infér Riokon-
ferensen 1992 rekommenderas den si kallade Brundlandtrapporten
"Report of the United Nation World Commission on environment
and development ‘our common future”, som utarbetades av FN:s
Virldskommission for miljé och utveckling (UNWCED) ir 1987.
Docent Ben Caldecotts forskning om klimatrelaterade risker finns
att lisa om in hans artikel ”Climate risk management (CRM) and
how it relates to achieving alignment with climate outcomes (ACO)”
(Journal of Sustainable Finance & Investment 12:4, 2020).

For den som vill forkovra sig ytterligare i vad tvillingkriserna kli-
matet och biologisk mangfald innebir och hur de hotar en global
héllbar utveckling hinvisar jag till en synopsis av rapporten ”Biodi-
versity and Climate Change” frin 2021 som dr samforfattad av IPCC
och IPBES. Hir lyfts forskning kring synergier och trade-offs mellan
bevarande av biologisk mangfald och anpassning och begrinsning av
klimatforindringar. For ytterligare ldsning kring férlusten av biolo-
gisk mingfald hinvisas lisaren till Virldsnaturfondens rapport ”2024
Living Planet Report: A System in Peril” (WWF) samt IPBES rap-
port ”Global assessment report on biodiversity and ecosystem servic-
es of the Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity
and Ecosystem Services” frin 2019. I kapitlet hinvisas dven till Mario
Draghis rapport frin 2024 ”The future of European competitiveness:
A comprehensive strategy for Europe”, vilken publicerats av Europe-
iska kommissionen.

Mer information kring de privata initiativen TCFD och TNFD
aterfinns bland annat i TCFD:s rapport "Recommendations of the
Task Force on Climate-Related Financial Disclosures. The Final Re-
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port from TCFD” frin 2017, samt TNFD:s rapport (2023), "Recom-
mendations of the Taskforce on Nature-related Financial Disclosures.
The Final Report from TNFD” frin 2023. For den som vill ta del av
hur bors-vd:ar kritiserade statscheferna for avsaknad av politik for
att minska forlusten av biologisk mangfald kan med fordel ta del av
det 6ppna brevet publicerat i The Guardian &r 2021, ”Halt destruction
of nature or risk ‘dead planet’, leading businesses war”. Le Manifeste
(”Le manifeste étudiant pour un réveil écologique”), publicerat i Pa-
ris &r 2018 ir relevant att ldsa for att ta del av hur den yngre genera-
tionen kritiserar foretagen och dess agerande for att ha bidragit till
de miljomissiga och sociala samhillsutmaningar som vi i mitten av
2020-talet méste hantera.

I kapitlet nimns flera olika Europeiska regelverk relaterat till kli-
mat och biologisk méngfald. Féljande lisning kan vara av intresse:

Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2014/95/EU av den
22 oktober 2014 om indring av direktiv 2013/34/EU vad giller vissa
stora foretags och koncerners tillhandahéllande av icke-finansiell in-
formation och upplysningar om mangfaldspolicy.

KOM (2021) 189 slutlig. Forslag till Europaparlamentets och ra-
dets direktiv om dndring av direktiv 2013/34/EU, direktiv 2004/109/
EG, direktiv 2006/43/EG och foérordning (EU) nr 537/2014 vad gil-
ler féretagens hallbarhetsrapportering.

Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2022/2464 av den
14 december 2022 om indring av forordning (EU) nr 537/2014, di-
rektiv 2004/109/EG, direktiv 2006/43/EG och direktiv 2013/34/EU
vad giller foretagens héllbarhetsrapportering

EFRAG (2022). European Sustainability Reporting Standards (ESRS).
European Financial Reporting Advisory Group.
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EU:s nya intresse for resurshus-
hallning

- en fraga med geopolitisk koppling till bade
sakerhet och klimat

av Asa Romson

Makten 6ver rdvaror har alltid varit en del av geopolitiken. For Eu-
ropa dr handeln med varor central d4 kontinenten globalt sett utgor
en liten skara linder med en, efter avkolonialiseringen, liten land-
massa och begrinsade egna naturresurser. For EU har arbetet f6r en
oppen och stabil virldshandel alltid varit viktigt och det har varit
framgéngsrikt pa sa sitt att virlden under en stor del av EU:s existens
tagit steg for 6ppnare handel. I mitten pd 2020-talet blaser i stillet
andra politiska vindar. Bland flera av virldens stormakter ser vi mer
protektionism och fler handelshinder, ocksa till foljd av krig. For
EU:s del innebir det forindrade geopolitiska liget att mer politisk
kraft riktas mot hur viktiga resurser och hela virdekedjor kan sikras
fér EU:s behov.

Samtidigt har den globala klimat- och miljopaverkan satt jakten
efter ravaror i ett nytt ljus. Mycket pekar pé att den materiella 6ver-
konsumtion som rika minniskor i virlden belastar jorden med utgér
ett av framtidens storsta sikerhetshot. Det finns i dag en geopolitisk
dimension i milj6- och klimatpolitiken dir makten éver utvinning av
resurser, anvindandet av produkter och ansvaret for avfall pdverkar
relationer mellan stater. I denna dimension av klimat- och miljo-
politiken finns 4n s linge relativt fi regleringar, men delar av EU:s
reformagenda adresserar nu frigor om utvinning, anvindande och
avfallshantering utifrdn en medvetenhet om planetens begrinsade

resurser.
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Béide den 6kade protektionismen och det sikerhetshot som kli-
mat- och miljéforindringarna medfér gor ate EU:s institutioner och
medlemslidnder ser behov av att utverka gemensamma regler kring
resurser och dess hantering. Resurshushéllning, som energieffekti-
visering, materialitervinning och &terbruk, kan ses som en vig for
att 16sa EU:s utmaningar med fler handelshinder och dilemmat med
resurskonsumtionens hot mot planetens, och dirmed EU:s, vilma-
ende. Pi energiomridet har hushillning, eller energieffektivisering,
en liangre tid varit en del av den politiska styrningen, bland annat
utifrin geopolitiska hiansyn. I och med Rysslands fullskaliga angrepp
pa Ukraina genomfordes exempelvis omfattande dtgirder for att gora
EU-linderna mindre beroende av rysk olja och gas. Energieffektivi-
sering har ocksd motiverats utifrin klimathinsyn och det sikerhets-
missiga behovet att motverka global uppvirmning.

P4 senare &r har det politiska intresset vixt for att styra mot hus-
héllning av resurser i en bredare bemirkelse. I EU pdgar flera refor-
mer vars syfte bland annat ér att 6ka aterbruk och materialdtervin-
ning inom olika materialstrommar. De politiska motiven for detta
ges allt tydligare geopolitiska drag — bade som reaktion pa okade
handelshinder och protektionism, och som svar pi oro for planetens
sikerhet. Under mandatperioden 2019-2024 utvecklade Europeiska
kommissionen ett antal stérre reformpaket som integrerade atgirder
for okad resurshushdllning. Hur vil dessa reformer lyckas styra mot
minskad resursanvindning dr en viktig friga for EU:s miljo- och
sikerhetspolitik. Reformpaketet visar dven pa utmaningar med styr-
ning och reglering som uppstar nir dterbruk och materialdtervinning
ska goras till norm, utifrin att dagens system till stor del bygger pi en
obegrinsad anvindning av primira resurser. Det dr dirfor intressant
att undersoka pa vilket sitt de nya regleringarna ir tiinkta att leda till
minskad resursanvindning, och i vilken utstrickning reformer kring
resursanvindningen kopplas ihop med EU:s geopolitiska sarbarhet.

Kapitlet handlar om de delar av den gréna given som relaterar
till materialhushallning och fokuserar dirfor pd EU:s reglering av
produkter och restprodukter inom agendan for cirkulir ekonomi,
reformer utifrin EU:s plaststrategi samt strategin och regleringen
kring strategiska och kritiska rimaterial. Dessa reformer sitts i en
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geopolitisk kontext, bide utifrin aspekten om det internationella
beroendet av resurser och den ekologiska sikerheten. I kapitlets in-
ledande avsnitt behandlas frigan om global resursanvindning som
geopolitisk risk. I avsnitten som foljer diskuteras forst pa vilket sitt
EU:s handlingsplan for cirkulir ekonomi speglar dessa geopolitiska
hinsyn. Detta foljs av tre avsnitt som undersoker implementeringen
av planen i aktuella reformer inom produkt- och restproduktslagstift-
ning, reformer kring plast, samt arbetet med strategiska och kritiska
ramaterial. Kapitlets avslutande avsnitt aterkopplar till frigan om
resurshushallning kan vara en vig ur Europas geopolitiska dilemman
och presenterar nigra handlingsrekommendationer som i hogre ut-
strickning kan féra omridena samman.

Europas resursanvandning som geopolitisk risk

I en geopolitiskt forandrad virld dr det lice att se sdrbarheten med
samhillets beroende av att handla med resurser och varor. Men det
ir inte bara beroendet av en fungerande handel som kan vara geo-
politiskt kinsligt, det 6kande resursutnyttjandet kan i sig ses som
en global sikerhetsrisk. Stora miljéskador och risker kopplas till den
kraftigt okade globala resursanvindningen. Den internationella re-
surspanelen (International Resource Panel, IRP) hos FN:s miljopro-
gram prognostiserar 6o procent okning till 2060. Klimatférindringar,
utarmning av biologisk méngfald med instabila ekosystem som {6ljd,
samt fororeningar av mark och vatten utgor ett trehévdat hot som
far stora foljdverkningar i ekonomi och samhille. Den stora resursan-
vindningen ir alltsd i sig ett framtida hot mot sikerheten i virlden,
inklusive fér Europa.

Europas resursanvindning har 6kat for varje ekonomisk fram-
gang. Linge var en 6kad resursanvindning i samhillet ndgot som
enbart sigs som tecken pa okat vilstind. En rapport som tidigt var-
nade for det potentiella globala hot som en vixande resursanvind-
ning innebdr var Romklubbens rapport ”Tillvixtens grinser” som
kom 1972 och blev mycket omdebatterad. FN:s arbete med héllbar
utveckling, ett begrepp lanserat av Brundtlandkommissionen 1987 i
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rapporten ”Vir gemensamma framtid”, har planetens barkraft i cent-
rum och FN har utifrin det i 6ver 30 &r drivit diskussioner bland sta-
ter och foretag om hallbara produktions- och konsumtionsmonster.
Dessa policydiskussioner tas nu vidare inom ramen for FN:s héllbar-
hetsmal (Sustainable Development Goals, SDG) som i mal nummer 12
fokuserar pd hallbar konsumtion och produktion.

Olika ekonomiska teorier och modeller har genom aren disku-
terat dilemmat med en global resursanvindning som utarmar och
pé sikt hotar hela planetens vilstind. En birande idé har varit att
frikoppla okad ekonomisk tillvixt frin 6kad resursanvindning, vilket
visat sig vara svart i annat dn relativa termer. Ekonomen Kate Raworth
har pd senare dr tagit fram den si kallade munkmodellen som be-
skriver utrymmet for ete sikert och lingsiktigt hillbart samhille i
formen av en rund munk, dir den yttre ringen utgér den ekologiska
begrinsning som jorden sitter och den inre ringen visar de resurser
som vi minniskor behover for att leva goda liv. P4 sd vis demonstrerar
munken ett resursutrymme att halla sig inom for att utveckla ett vil-
stind som ir sikert. Tankebanan om en yttre grins for planetens vil-
méiende bygger pa ett geovetenskapligt forskningsfilt om planetira
grianser utvecklat av bland andra forskaren Johan Rockstrom 2009.

For att mita den totala resursanvindningen i samhillen utveck-
lade Mathis Wackernagel och William Rees pd University of British
Columbia i Vancouver, Kanada i boérjan av 1990-talet modellen Eko-
logiska fotavtryck. Modellen identifierar hallbar resursanvindning
genom att jimféra jordens biokapacitet och samhillens ekologiska
fotavtryck. Dessa fotavtryck miter en befolknings efterfrigan pa eko-
systemens utbud av resurser och tjinster i form av bland annat mat,
fibrer och skogar som absorberar koldioxid frin fossil férbrinning
for energi. For att illustrera betydelsen av samhiillens ekologiska fot-
avtryck beriknas dagen da efterfrigan pé resurser overskrider jordens
arliga produktion, den sé kallade overskridandedagen (overshoot day)
vilket dr ett matt som bide FN och EU i dag refererar till. Fér den
europeiska livsstilen intriffar 6verskridandedagen redan forsta halv-
iret. Europa lever alltsd inte bara dver sina egna tillgdngar utan dven
over de tillgdngar som finns totalt pd jorden om alla skulle leva som
vi.
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Globala sikerhetsrisker av 6kande resursutnyttjande utgor en geo-
politisk dimension av internationell milj6- och klimatpolitik. Inter-
nationella regleringar kring resursutnyttjande ir dock begrinsade.
Medan forvaltning av bioresurser i nigon mén ticks av multilaterala
miljoavtal, exempelvis om skog, hav och firskvatten, ir forvaltningen
av jordens icke-biologiska resurser i form av metaller och mineraler i
princip helt styrt inom ramen for lindernas suverina bestimmande.
De internationella regler som finns kring metaller och mineraler ror
framst arbetsvillkor och fororeningsrisker for lokalmiljon. Vem som
ges ritt att utvinna resurserna ir en konfliktfylld friga, ofta kopplad
till territoriella ansprik, och internationella rittsprinciper virnar
om skydd for urfolks rittigheter och lokalbefolkningens rite till in-
flytande och stéd foér ordnad flytt. Diaremot saknas internationella
avtal eller regler f6r hur mycket resurser som far forbrukas i en stat
eller pi jorden. Den tyska miljoskyddsmyndigheten konstaterade i en
rapport 2021 att frigan om resursanvindning och resurseffektivitet
avseende metaller, sand och mineraler visserligen finns p4 den inter-
nationella agendan, men att frigan inte regleras pa nagot tydligt sitt.
Nir FN:s klimattoppméte inom ramen fér Klimatkonventionens
26:e partsmote 2021 i Glasgow landade i en skrivning om att “fasa
ner” anvindningen av kol och olja sigs detta som radikalt eftersom
klimatregimen hittills endast berért utslippen frin anvindningen av
resurserna och inte direkt adresserat resursanvindningen som sidan.

Att minska riskerna med sambhillets 6kande resursanvindning
kriver ett agerande i frigor om utvinning av resurser, anvindandet av
produkter och ansvar avseende avfall. Aven om det saknas en styrande
internationell reglering som sitter grinser finns allt fler regleringar i
Europa som beror hantering av resurser och som kan ses i ljuset av de
risker som den globala resursanvindningen medfér.

Cirkuladr ekonomi, en reform fér minskad
resursanvandning

Ett policyverktyg som anvinds for att minska samhillets resursan-
vindning ir cirkuldr ekonomi. Begreppet syftar pd ett system for
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produktion och konsumtion dir produkter och material hélls i krets-
lopp och inte leder till avfall. En forskningsgrupp som férsokt ringa
in inneborden av en omstillning till cirkulir ekonomi ir Martin
Geissdoerfer med kollegor pid Cambridgeuniversitet, som 2017 fore-
slog betydelsen ”ett regenerativt system dir resurstillforsel och avfall,
utslidpp och energilickage minimeras genom att sakta ner, stinga och
minska material- och energifléden”. Idén om att det gar att minska
trycket pa jordens resurser genom en cirkulir ekonomi har fitt manga
tillskyndare, och den har dven anammats pd FN-nivd inom FN:s
miljoprograms arbete. Manga forskare ser i begreppet cirkulir eko-
nomi intressanta losningar, bide tekniska och beteendemissiga, som
har potential att leda till omfattande resurshushallning. Tva forskare
som drivit pd diskussionen ir Kris Hartley pA Hong Kong city-uni-
versitet och Julian Kirchherr pd Utrechts universitet. Tillsammans
med Brian Baldassare, verksam vid Delft tekniska universitet, publi-
cerade de 2024 en artikel om cirkuldr ekonomi just som krisdtgird.
I artikeln argumenterar de for att geopolitiska 6verviganden bor
studeras mer inom filtet f6r cirkulir ekonomi. En likande ansats
har Eugéne Petelin pad Lunds universitet i en artikel frin 2024 som
undersoker hur det inom forskningsomradet cirkuldr ekonomi gér att
utveckla analyser kring geopolitiska konsekvenser. Han kopplar ihop
principerna for cirkulir ekonomi med fyra sikerhetsrisker — mat-
sikerhet, materialsikerhet, energisikerhet och vattensikerhet.

Det finns dven kritiska roster, bland andra Hervé Corvellec pa
Lunds universitet, som i ett arbete frin 2021 menar att begreppet
cirkuldr ekonomi ir vagt och kan innefatta manga olika saker. Vag-
heten gor bland annat att det inte gar att pistd att cirkuldr ekonomi
kommer att minska resursanvindningen totalt sett. Atgirder som
salufors som cirkulira kan likvil i forlingningen resultera i okad
resursforbrukning di de triggar nya, och adderande, anvindningar.
Kritikerna menar att det dirfér ar vikeigt att inte se cirkulir ekonomi
som ett 6vergripande paradigm som kommer 16sa alla miljomissiga
och sociala problem kring vir resurshantering.

EU antog en forsta handlingsplan for cirkulir ekonomi 2015, och
2020 antogs en andra. I motiven till dessa handlingsplaner anges
samhillets behov att halla resursanvindningen inom planetens grin-
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ser. Detta motiv kopplar alltsd behovet av resurshushéllning till idé-
erna om ett “sikert” manoverutrymme for samhillets ekonomiska
utveckling.

I fordraget om Europeiska unionens funktionssitt forankras att
ett varsamt och rationellt utnyttjande av naturresurserna ir ett av
mélen for unionens miljopolitik, artikel 191(1). Dirmed finns en
grund for EU att bedriva resurshushéllning och resurspolitik som en
del av miljopolitiken. En sjilvstindig och mer utvecklad reglering
med fokus pa resurser saknas dock. Ett nyckelkoncept for cirkulir
ekonomi i den europeiska kontexten ir livscykelperspektivet, vilket
innebir att beakta en produkt eller tjinsts pdverkan pd miljon sett
genom produkten eller tjinstens hela fysiska ”liv”. Detta perspek-
tiv manifesteras exempelvis i avfallshierarkin, som sitter metoder
som syftar till att géra produkter langlivade och att material behéller
virde for atervinning hogre dn sidana som leder till avfall. Livs-
cykelperspektiv inkluderas dven i allt fler regleringar, bland annat i
produktregleringen som antogs 2024, se avsnittet nedan. Som Carl
Dalhammar pa Internationella miljdinstitutet vid Lunds universitet
identifierade redan 2015 s& har konceptet med livscykelperspektiv
stor potential att inom juridiken driva pd resurseffektivitet. Samti-
digt pekade Dalhammar pi att regeltillimpningen riskerar bli mer
komplicerad di livscykelperspektivet kan medfora att komplexa mit-
metoder frin miljo- och teknikomridet kopplas ihop med regelverk
via standarder. Thomas J de Rdmph pa Leuven och Hasselts univer-
sitet, och Jacqueline M Cramer pad Utrechts universitet pekar i en
artikel frin ar 2020 pa mojligheterna ate tydligare integrera cirkulir
ekonomi i EU-regelverket genom att bdde utveckla resurshantering
som eget policy- och lagstiftningsomrade vid sidan av miljpomradet,
samt att lyfta upp livscykelperspektivet till en princip fér miljé- och
resurslagstiftningen liknande férsiktighetsprincipen.

Trots att livscykelperspektivet inte r inskrivet sa ligger det tyd-
ligt bakom flera av EU:s reformer. Samtidigt sker en kraftig metod-
utveckling av exempelvis livscykelanalys for att forbittra beslutsun-
derlag pi olika nivder. Att anvinda livscykelperspektiv mer inom
policyutveckling har lyfts fram av fler forskare genom iren. Nya
policyreformer skulle exempelvis kunna prévas mot en utvecklad
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avfallshierarki i syfte att visa i vilken grad de skulle bidra till att
effektivisera anvindningen av resurser.

Resurshushallning i reglering fér produkter
och restprodukter

En grundpelare inom EU:s handlingsplan f6r cirkulir ekonomi ir
initiativet f6r hallbara produkter, som lanserades av kommissionen
2020. Mélet med detta initiativ dr att stodja en effektivare anvind-
ning av resurser som samtidigt minskar behovet av att anvinda pri-
mir rivara till nyproduktion. Dess inriktning ska ligga till grund
for all kommande produktlagstiftning och bygga pa cirkulira resurs-
floden. Initiativet har lett till ett omfattande lagstiftningsarbete for
att stirka hallbarhetskraven pa produkter. Produkter ska i hogre ut-
strickning vara ldnglivade och gé att teranvinda, och alla produkter
p& marknaden ska kunna dtervinnas pi ett effektivt sitt.

En av de mest genomgripande reformerna ir omvandlingen av
ekodesigndirektivet, som frimst reglerat produktsikerhet och energi-
effektivitet for energirelaterade produktgrupper. Ar 2024 sjosattes
den nya ramfoérordningen om att faststilla ekodesignkrav for hillbara
produkter (Ecodesign requirements for Sustainable Products Regulation,
ESPR). Férordningen kommer utover krav pa prestanda att innebéra
bredare miljomaissiga krav pé i stort sett alla produkter utom livsmed-
el, foder och likemedel samt levande djur och vixter. Produktkraven,
de sd kallade ekodesignkraven, som stills utifrin den nya forord-
ningen tar hinsyn till produktens miljomassiga paverkan under hela
livscykeln, inklusive tillverkning, anvindning och avfallshantering.
Reparerbarhet for att forlinga produktens liv, och méjlighet att en-
kelt atervinna materialen i produkten, ir sddant som kan komma att
krivas for att nya produkter ska fa sittas pd EU:s inre marknad.

Nya ekodesignkrav har redan boérjat stillas for vissa energirelate-
rade produkter, med ekodesigndirektivet som grund. Exempelvis ska
bildskirmar och tv-apparater uppfylla bade energieffektivitetskrav
och krav pad dokumentation som mojliggor reparation samt gratis
mjukvaruuppdateringar som ir tillgingliga minst dtta ar efter att
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produkten placeras pid marknaden. I nya férordningar for batterier
och férpackningar har dven dessa produktgrupper fatt ekodesignkrav.
Textilier, mébler och heminredning har pekats ut som prioriterade
for att utveckla ekodesignkrav fér hirnist. Ekodesignkraven integre-
rar tre sammanlinkande styrinstrument fér att forverkliga en mer
resurseffektiv produktmarknad: tvingande regler om produktinfor-
mation i hela livscykeln (kallat digitala produktpass), ett utvecklat
producentansvar for omhindertagande av avfall, och produktkrav pi
reparerbarhet, dtervinningsbarhet och kvotplikt for dtervunnet ma-
terial. Dessa tre styrinstrument kan kort beskrivas som foljer.

Det forsta giller digitala produktpass. EU-reglerna om digitala
produktpass syftar till 6kad transparens och krav pd information om
produkter som viktiga led i att mojliggora cirkulira affirskedjor och
ett livscykelperspektiv i bedomningen av produktens kvalitet och
miljopaverkan. Regler om hur dessa produktpass ska utformas ges
i ekodesignforordningen. Med produktpassen sikras information
inom affirskedjan vilket dr visentligt for att linka ihop produkt-
design och produktion med &teranvindning och &tervinning. Pro-
duktpassen, som till formen kan bestd av en QR-kod pd produkten,
foljer med produkten genom hela dess livscykel och syftar till att
tillgingliggora information om produktens innehdll, hur den tillver-
kats och dess miljoprestanda. Digitala produktpass ir ett tydligt ex-
empel pa att den digitala omstillningen kopplas ihop med miljoé- och
klimatomstillningen. Inom EU talar man om detta som en "tvilling-
omstillning” (twin transition). Den aktdr som vill introducera eller
silja en produkt inom EU ansvarar for produktpasset. Det innebir
att inte bara tillverkare utan dven importorer, distributorer, dterfor-
siljare och nithandelsplatser i olika utstrickning kommer omfattas
av reglerna om produktpass. Den fysiska infrastrukturen med pro-
duktpass som féljer med varorna, individuellt eller i grupp, kommer
utvecklas allt eftersom produktkraven faststills i f6ljdlagstiftning de
kommande aren.

Det andra giller producentansvar. Med det utvecklade producen-
tansvaret sitter EU upp mer detaljerade regler for hur medlemssta-
terna ska sikerstilla att producenterna bir ett tydligt kostnadsansvar
for produkterna genom hela livscykeln, dvs. bekostar insamling och
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omhindertagande av uttjinta produkter. Producentansvar har an-
vints i EU-linder sedan go-talet. Det har utvecklats frin att vara
ett styrmedel som enskilda medlemsstater utvecklat for enskilda
produkttyper dir EU-regler endast koordinerat férfarandet i relation
till den inre marknaden, till att harmoniserasi allt storre delar och for
allt fler produktgrupper. Eftersom producentansvaret har sin grund
i avfallslagstiftningen sitts dock minga krav fortfarande utifrin en
miniminivd dir medlemslidnder har frihet att anpassa dem till natio-
nella avfallshanteringssystem och styra mot hogre miljomal. EU stéller
sedan linge krav pa producentansvar for elektronik, bildick och ut-
tjinta fordon. Over tid har krav pa allt fler produktgrupper tillkom-
mit, bl.a. fér forpackningar i och med den nya férpackningsférord-
ningen, cigarrettfilter, ballonger, vitservetter och vissa fiskeredskap
i och med engingsplastdirektivet, samt for flera typer av batterier
med batteriférordningen. Det finns vidare forslag om tvingande pro-
ducentansvar for olika textilier. Medlemslinder ir i ¢vrigt fria att
ha producentansvar for produkter i enlighet med de minimikrav pa
producentansvarssystem som uppstills i avfallsdirektivet.

Syftet med producentansvar idr att ge tillverkare incitament att
gora produkter resurssnila och anpassade att dteranvinda och dter-
vinna. Det har enligt Organisationen for ekonomiskt samarbete och
utveckling (OECD) dock varit svért att se ndgon effekt av styrmedlet
pd designen av produkter. Diremot har kostnader for avfallshante-
ring i storre utstrickning hamnat pa tillverkaren, och i férlingningen
konsumenten, i stillet for pa skattekollektivet. Det kan ocksa bidra
till utveckling av kapaciteten for materialatervinning genom att med-
lemslinderna kan koppla ihop sina mal om materialitervinning med
krav pi producentansvarsorganisationer. Linder i EU har behov att
oka kapaciteten f6r materialitervinning da en stor andel &tervin-
ningsbart avfall fortsatt liggs pd deponi eller brinns upp, vilket i
bista fall ger energiutvinning.

Det tredje giller ekodesignkrav. Ekodesignkraven innebir bland
annat krav pd produkters reparerbarhet, dtervinningsbarhet och kvot-
plikt for dtervunnet material. Mojligheten att enkelt reparera en pro-
dukt dr visentlig for att produkter ska kunna ha ling omloppstid och
att konsumenterna ska slippa kasta dem och képa nya produkter.
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Parallellt med ESPR har EU beslutat om en konsumentriteslig rite
till reparation som stiller krav pa siljare att erbjuda reparation bade
inom garantitiden och efter denna. Insatser gors ocksa for att under-
litta en stérre marknad for reparationstjinster med god konkurrens.
Som nimndes ovan finns redan ekodesignkrav pd nigra elektroniska
produkter om att enkelt kunna demontera dem och krav pd att manu-
aler och reservdelar for reparation hélls tillgingligt. Krav om atervin-
ningsbarhet handlar till stor del om att produkter ska vara fria fran
farliga kemikalier och enkla att sortera. For mer kortlivade produkter
som forpackningar kommer krav framover innebira att dessa ska gé
att atervinna i stor skala, dvs. att det ska finnas faktiska system som
kan dtervinna materialet s att det kan anvindas till férpackningar
igen. Hittills har det varit tilldtet att sitta mingder med produkter pa
EU:s marknad som det helt saknas materialdtervinningssystem for.
Trots att det nu sker en okad utsortering for materialitervinning
gar det i minga sektorer mycket trogt for industrin att ersitta pri-
mira material med dtervunnet. Invanda produktionsprocesser, med
upparbetade affirskedjor och standarder som baseras pa primira ma-
terial, fortgdr di det saknas tillrickliga incitament till {6rindring.
Om atervunna material inte efterfrigas och dirfor far ett lagt virde ar
risken stor att materialet gar i fi rotationer pa marknaden och i stillet
snabbt blir ett avfall som inte kan sorteras for yteerligare material-
dtervinning och d enbart kan anvinds f6r energiutvinning. I syfte
att utveckla marknader for sekundira rimaterial har EU borjat inféra
s& kallad kvotplikt, krav pa viss andel tervunnet material inom vissa
produkttyper. Genom kvotplikt 6kar efterfrigan pi sekundira mate-
rial vilket ses som en viktig faktor for att g& mot en mer hogkvalitativ
materialitervinning med férhoppningen att denna ska kunna minska
anvindningen av primirt material. EU infoér framéver kvotplikt pd
vissa strategiska metaller i batterier och pa viss plast i férpackningar.
Tillsammans underlittar de tre styrmedlen (informationskrav, pro-
ducentansvar och ekodesignkrav) for mer cirkulira affirsmodeller
vilket kan effektivisera materialanvindningen. Tyngdpunkten i pro-
duktreglerna ligger dock pa materialitervinning snarare 4n aterbruk,
trots att dterbruk mer effektivt spar pa resurser. Statistiken visar ocksa
att EU dnnu inte lyckats minska den totala resursanvindningen da
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ndgon tydlig trend med minskad efterfrigan pé primirt material eller
minskade avfallsfloden inte kan ses.

Milen om en mer cirkulir och resurseffektiv ekonomi har dven
lett till EU-reformer foér att mojliggora bittre anvindning av rest-
strommar, exempelvis niringsimnen och energi i avloppsvatten. Det
nya avloppsdirektivet som forhandlas firdigt under 2024 gér en kopp-
ling till avfallshierarkin med krav pa att minimera uppkomst av avfall,
frimja dteranvindning och mojliggora dtervinning av resurser. Hir
finns dock en mingd olika regler bide pd EU-nivé och i medlemslin-
derna som kan gora den praktiska tillimpningen av avfallshierarkin
svar att folja. Slam frin reningsverk kan exempelvis regleras dven av
EU:s slamdirektiv och godselproduktférordning. For reststrommar
ir det avgorande om de definieras som att de utgér biprodukter eller
att de ses som avfall som genomgatt ett atervinningsforfarande och
dirmed uppfyller kriterierna for ate ha upphort att vara avfall. Dessa
bedomningar ir ofta svara att gora for aktdérerna och osikerheten hur
de ska agera blir stor. Detta himmar anvindandet av restmaterialet.
Exemplen ir minga dir producenter som vill anvinda reststrom-
mar av olika slag méter problem som grundar sig i att det saknas
tydliga anvisningar och beslut som guidar producenter som jobbar
med biprodukter och dtervunnet material. Standarder och normer
for beddmning utgir ofta frin anvindningen av primira resurser
och missgynnar restmaterial. Inte minst av det skilet dterstar mycket
arbete f6r EU att forma en fullt ut fungerande reglering for att rest-
produkter ska anvindas s att primira resurser kan sparas.

Reformer f6r hallbar plastanvéandning och
minskat plastavfall

F4 material kiinnetecknar det moderna konsumtionssamhillet s vil
som plast. Efter andra virldskriget, nir plasten borjade produceras
utifran olja och fossil gas, etablerade sig plast som ett billigt och flexi-
belt material f6r allehanda anvindningsomriden. I mitten av 2020-ta-
let har det utvecklats minga olika plasttyper och plast har kunnat
ersitta tyngre och mer resurskrivande metall i vissa sammanhang.
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Men plast kopplas ocksa till flera allvarliga problem som 6kad sprid-
ning av hormonstérande och cancerframkallande zmnen, omfattande
global nedskripning och plastfororening, samt stora klimatutslipp i
produktions- och avfallsleden. Globalt pétriffas nu stort och smitt
plastskrip 6ver hela jorden och haven kan i framtiden komma att
innehalla mer plast 4n fisk. Den enorma produktionsékningen av
plast har inte kunnat matchats av adekvat avfallshantering, varken i
rika eller fattiga linder. Brister i avfallshantering, i kombination med
den stora plastproduktionen, ses som en starkt bidragande faktor
for den globala plastféroreningen. Detta har bland annat satc fokus
pd den omfattande avfallsexport av plast som sker frin bland annat
EU-linderna. Flera asiatiska linder har infort importférbud mot pla-
stavfall och 2021 inférde Baselkonventionen nya regler kring export
av plastavfall med krav pd export- och importlandets férhandsgod-
kinnande.

De betydande globala miljoproblemen med 6kad plastanvindning
har dven lett till ate forhandlingar pdborjats om det férsta interna-
tionella avtalet som ror ett specifikt konsumtionsmaterial. EU och
EU-linderna har varit padrivande {6r att fa dill férhandlingar inom
ramen for FN:s miljoprogram. Ar 2022 paborjades internationella
samtal om ett plastavtal kring forslag om globala normer for eko-
design men ocksd globalt forbud mot engingsplast och tak fér den
globala plastproduktionen. Forskare, bland andra Karl Holmberg pi
Lunds universitet, har f6ljt forhandlingarna. Han pétalar att frigor
om den snabbt 6kande globala produktionsvolymen av plast behover
adresseras. Hur avtalet kommer landa ir for tidigt att sdga. Den petro-
kemiska industrin har starka intressen av att fortsitta att 6ka produk-
tionen av plast, di denna utgor en allt storre del av avsittningen for
olja nir brinslesektorn avvecklar de fossila brinslena.

For EU har frigan om handel med plastavfall under ling tid varit
infekterad da stora mingder plastavfall frin EU-linder tidigare ex-
porterats till linder i Asien dir det i stillet for att dtervinnas hamnat
pé deponier och sprids i naturen och havet. Att hantera dtervinnings-
floden i en global handel kriver omfattande kontroll, nigot som hit-
tills inte funnits pé plats i tillricklig utstrickning. Regler med krav
pé importlandets férhandsgodkinnande och tydliga exportforbud till
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linder utanfér OECD inférs dock frin 2026 enligt den senaste revi-
deringen av EU:s férordning om avfallstransporter.

Sedan 2018 har EU en sirskild strategi om plast som ir inriktad pa
att tervinningen av plastférpackningar ska 6ka och anvindningen av
engangsplast och mikroplast ska minska. Inom ramen fér den strate-
gin har ett stort antal styrmedel utvecklats pd EU-niva. Dessa syftar
pa olika sitt till resurshushéllning av konsumtionsprodukter genom
minskad anvindning, dteranvindning och materialatervinning. En-
gangsplastdirektivet forbjuder ett antal engangsartiklar, exempelvis
engangsbestick, tallrikar och sugrér av plast. Vidare dliggs medlems-
staterna vidta dtgirder for att mitbart minska férbrukningen av an-
dra engingsprodukter av plast som plastbirkassar, plastmuggar och
matlidor. Hir genomfér nu flera medlemsstater nationella forbud
eller tar till andra styrmedel. Exempelvis forbjuder Sverige konfetti
av plast och Spanien har en sirskild plastskatt pa engadngsprodukter
av plast. Samordnade EU-krav stills dven pa att kunder ska erbjudas
dteranvindningsbara matlidor, samt kunna anvinda en egen lida for
himtmat. En del av dtgirderna tar specifike sikte pd att minska an-
vindningen av plast men limnar utrymme for fortsatt stor resursan-
vindning av kartong, exempelvis nir engingsmuggar av plast forbjuds
medan anvindningen av engdngsmuggar av papper forblir oreglerad.
D3 dndras konsumenternas anvindning enbart frin ett material till
ett annat, utan att leda till ndgon cirkularitet eller minskad resurs-
forbrukning.

Den direkt regelmissiga styrningen med begrinsningar av hur pro-
dukter fir anvindas kompletteras av ekodesingkrav i férordningen
om forpackningar och forpackningsavfall, (Packaging and Packaging
Waste Regulation, PPWR) som innebir att alla forpackningar ska gé
att dtervinna storskaligt. D4 den storsta delen av allt plastavfall i EU
utgors av just forpackningar kan detta f3 stor effekt for dtervinnings-
graden. EU:s foérordning om forpackningar och forpackningsavfall
frin 2024, som ersitter forpackningsdirektivet, infér ocksa frin 2030
kvotplikt pA 10-35 procent dtervunnen ravara i plastférpackningar
och dryckesflaskor. Detta for att tvinga fram en efterfrigan pa ater-
vunnen plast och formd plastproducenter att designa och tillverka
produkter frin dtervunnen rivara. Hir har EU:s tidigare styrning for
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dtervinning varit otillricklig. Den har inriktats pa bindande minimi-
mél for medlemsstaternas materialdtervinning men haft svirt att nd
en omstillning i industrin.

EU har dven utvecklat flera ekonomiska styrmedel som syftar till
fungerande &tervinning av plastforpackningar. Det ena ir differen-
tierade producentansvarsavgifter som ir en del av det utvidgade pro-
ducentansvaret inom avfallspolitiken. Hir 4r tanken att en del av de
avgifter som producenten av en plastférpackning méste betala for
avfallshanteringen ska vara differentierad s& den gynnar ateranvind-
ningsbara férpackningar, férpackningar med endast ett plastmaterial
som ir enklare att dtervinna och foérpackningar som ir gjorda pa
dtervunnen plast. Detta instrument ir dock beroende av styrning i
flera nivier d4 medlemsstaterna har att utforma producentansvars-
systemen medan avfallsavgifterna som ska differentieras tas ut av
privata subjekt i from av producentansvarsorganisationer. EU har
heller inget mandat att sitta en harmoniserad avgiftsnivd pi dessa
miljostyrande avgifter. Ett annat innovativt ekonomiskt styrmedel
som EU introducerat i syfte att driva pd fungerande dtervinning av
plastforpackningar dr den plastavgift som &lades medlemsstaterna
i EU:s flerdriga budgetram 2021-202%. Medlemsstaterna méste ar-
ligen betala 0,8 euro per kilo icke-atervunnet férpackningsavfall av
plast, baserat pa landets redovisning till EU:s statistikmyndighet
Eurostat. De flesta EU-linder bakar in detta i budgetposten f6r med-
lemsavgiften till EU och det ir oklart vilken ytterligare vikt avgiften
far linderna att ligga pd dtervinningssystemet. Dock har detta fatt
ett par linder att utveckla en nationell plastskatt, exempelvis Spanien
som tar ut 0,45 euro per kilo for engdngsforpackningar.

Fokuset pa att minska plastnedskripning och plastavfall, och att
fa till en mer hillbar plastanvindning inom EU har lett till manga
policyinsatser: frin internationella regler och férhandlingar om ett
globalt plastavtal till forbud mot flera engéngsprodukter av plast,
och bide regler och ekonomiska incitament f6r okad materialdtervin-
ning. Plastens koppling till oljan och stora anvindning i samhaillet ir
dock fortfarande obruten och med handelsrestriktioner kring plast-
avfall kan materialatervinningen forsvaras, vilket gér EU sdrbart nir
den geopolitiska situationen dndras.

259



ASA ROMSON

Atervinning ska ge 6kat oberoende av
ramaterial av avgorande betydelse

Utifran ett geopolitiskt perspektiv dr det, som nimndes inlednings-
vis, ldte att se risker med Europas beroende av handel fér flera rima-
terial. Sirskilt prekirt dr liget da flera material dr strategiska fér den
klimatomstéllning EU vill géra for att minska klimatriskerna. I sitt
tal om tillstdndet i unionen 2022 annonserade Ursula von der Leyen
EU:s arbete for 6kat oberoende av kritiska rimaterial av avgorande
betydelse (Critical Raw Material, CRM). CRM ir metaller och mate-
rial som krivs for den grona omstillningen och fér utveckling inom
forsvars- och rymdindustrin. De anvinds ofta i relativt sm4 kvantite-
ter i linglivade produkter som magneter i vindturbiner, paneler med
solceller samt batterier for elbilar. Exempel dr materialen grafit, ko-
bolt, litium, dysprosium, neodym, nickel, mangan och kisel dir flera
benimns som innovationskritiska. Eftersom det spds en omfattande
expansion av sol- och vindkraft samt elbilar kommer efterfrigan pa
dessa material oka kraftigt. Act forlita sig pd import frin enskilda
linder i mellersta Afrika eller Kaukasus ses som riskabelt bide utifran
sikerhet- och klimataspekter. Dessutom riskerar olika linder att sliss
om tillgdngen till materialen. Denna huggsexa vill EU undvika mel-
lan EU-linder, varfor ett agerande pi unionsniva anses motiverat.
Under 2024 antogs EU:s ramférordning om forsérjning av kritis-
ka och strategiska rdmaterial (CRM-férordningen). Forordningen
innehaller tvd forteckningar 6ver material, dels material som anses
kritiska, dels material som anses strategiska. Listan uppdateras regel-
bundet. Férordningen faststiller flera riktmirken. Ett rikemirke géller
6kad kapacitet i EU att utvinna kritiska och strategiska rdmaterial
for att klara minst 10 procent av unionens férbrukning. Ett rikt-
mirke giller att forddla materialen for att klara minst 40 procent av
unionens férbrukning. Fér detta sammanhang ir det dock sirskile
noterbart att det dven finns ett riktmirke som giller kapaciteten att
materialdtervinna kritiska och strategiska rimaterial ska klara minst
25 procent av unionens forbrukning. Att fokus liggs pd atervinning
motiveras i CRM-foérordningen med att det forbittrar tryggheten
och héallbarheten i unionens rdmaterialforsorjning. En del analytiker
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menar att stod for att 6ka kapaciteten inom dtervinningsindustrin
ocksé ger fler goda sidoeffekter i form av teknikutveckling och arbets-
tillfillen 4n vad exempelvis stod till utvinning gor.

Produkter som kriver kritiska och strategiska ramaterial spis ex-
pandera i och med 6kad produktion av vindkraft och solel, och med
elektrifieringen. Produktionen i dag sker med hog andel primira ma-
terial dd volymerna av dessa rdmaterial inom produktgrupper dnnu
ir for sma for att ge incitament ate dtervinna dessa floden. Kommis-
sionen pekar pa ett starkt behov av reglering for att sikerstilla att de
dtrivirda metallerna och materialen kan atervinnas nir produkterna
som nu produceras ska skrotas. I linje med nya ekodesignférordning-
en utvecklas nu kvotplikt dven for att driva pa dtervinning av kritiska
och strategiska ramaterial. Det ir frimst CRM-férordningens regler
fér 6kad utvinning i Europa som rént kritik, bland annat frin civil-
samhillesorganisationer. Dessa uttrycker oro for att social och mil-
jomissig hinsyn minskar di handliggningstiderna for tillstdnd ska
kortas, liksom att det tummas pé reglerna for tvingsférflyteningar av
lokalbefolkning och ursprungsfolk.

Sedan tidigare reglerar EU-direktivet for elektriskt och elektro-
niskt avfall och EU-direktivet for uttjinta fordon delvis materialater-
vinning for dessa produktgrupper, men dir sitts de dtervinningsmal
som ska fungera styrande oftast i volym eller vikt vilket gor att CRM
som endast finns i liten mingd typiskt sett inte triffas av regleringen.
Dessutom finns stora problem med rapportering bide kring uttjinta
fordon och hur det elektronikavfall som genereras inom EU behand-
las. Europeiska miljobyrdn bedomer att det finns en risk att uppemot
var tredje fordon fors ut pd svarta marknaden och stora delar av
elektronikavfallet dumpas eller skickas till utvecklingslinder for att
dir dtervinnas till en ligre kostnad, men ofta hogre risk for negativ
miljopéverkan.

EU:s batteriforordning frén 2023 tar sikte pd att gora batterier
héllbara i ett livscykelperspektiv och reglerna ticker alla steg fran
utvinning av rimaterialen till féridling, anvindning och avfallshan-
tering. Forordningen reglerar stegvis kvotplikter for strategiska me-
taller, krav pa reparerbarhet och méjligheten att byta ut batterierna
samt digital information genom hela virdekedjan. Syftet dr dven att
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sikra att batterier som krivs f6r den grona omstéllningen i EU ocksa
ska kunna produceras och atervinnas i unionen. CRM- och batteri-
férordningarna visar tydligt att materialatervinning inte bara ska ses
som miljodtgird utan ocksi i hogsta grad spelar en roll pa siikerhets-
politikens arena. De geopolitiska effekterna kan diremot vara svirare
att nd 4n vad politiken vill ge sken av. André Ménberger pi Lunds
universitet pekar, i en artikel frin 2023 pa att det kan ga trégt ate nd
hog andel dtervunnet material i batterier, samt att strategier for att
l6sa en del transportbehov pé sitt som inte okar efterfrigan pa bat-
terier i samma utstrickning bor vigas in tydligare vid val av policyer.

Utmaningar att reglera fér minskad
resursanvandning

Aven om intresset for att reglera resursanvindning har 6kat i Europa
ir det lingt ifran ett tydligt lagstiftningsfilt. Resursreglering faller
i EU inom miljdomradet och dess mal om ett varsamt och ratio-
nellt utnyttjande av naturresurser, men ges ingen mer sjilvstindig
stillning. Att tydligare se resursregler som ett filt inom miljolag-
stiftningen 4r ndgot bland annat forskarna R6mph och Cramer som
nimndes ovan foreslar.

Den vision som EU satt for miljoomradet, genom det sjunde och
dttonde miljdhandlingsprogrammet, ir ett EU som 2050 lever gott
inom de planetira grinserna. Detta ger en vid ram for arbetet med
resursanvindning och konkretiseras med handlingsplanen for cirku-
lir ekonomi och etableringen av ett ramverk hos EU:s statistikmyn-
dighet Eurostat fér 6vervakning av bland annat total materialkon-
sumtion och genererat avfall. Vad giller mer preciserade mil finns i
lagstiftningen sidana for materialdtervinning av férpackningar och
f6r minskat matsvinn. Ndgot mél for minskad materialkonsumtion
finns inte pd EU-niva varfor arbetet med cirkuldr ekonomi far sigas
ha en tyngdpunkt pa avfallshantering.

Insatser for resurshushallning samspelar starkt med andra viktiga
politikomriden: inte minst minskningen av klimatutslipp, den indu-
stripolitiska utvecklingen for klimatomstillning och digitalisering,
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samt geopolitisk hiansyn. Det ir i samspelet med dessa omridden som
resurshushallning ges en framtridande roll. Det kan vara en forkla-
ring till varfor s fa reformer sitter resursminimering i centrum. Styr-
ning mot en relativt 6kad resurseffektivisering ir mer i fokus dn en
absolut minskning av resursanvindande. Materialdtervinning som
engagerar industriaktorer i nya aktiviteter knyter littare an till indu-
stripolitiken dn aterbruk, som riskerar vara konkurrenshimmande
och frimst engagerar svaga delar av tjinstesektorn. Nir mal om dter-
vinning i CRM-sammanhang sitts fér att minska anvindningen av
primirt material, motiveras det av geopolitiska hinsyn, samtidigt
som reformen innehdller insatser for att parallellt 6ka brytningen av
material eftersom Det kan 6ka anvindningen av produkter som anses
accelerera klimatomstillningen.

Bortom denna 6vergripande styrning utifrin hur resursfrigorna
principiellt sitts i forhallande till andra omriden ir det intressant att
se hur en delvis ny ansats som hushéllning med resurser tar sig in i
de tidigare etablerade regelstrukturerna. Att fa dterbruk och materia-
litervinning att bli birande principer utmanar gingse produktions-
och konsumtionssystem, och kriver dirfér omfattande reglering. Som
visats har EU:s agenda for cirkulir ekonomi ocksa lett till ett stort
antal interventioner frin lagstiftarens sida under férhéllandevis kort
tid. Att det genomfors si ménga reformer och utvecklas ménga oli-
ka styrmedel kan dock innebira styrningsmissiga svarigheter, inte
minst utifrin den flernivastyrning som EU bygger pa.

De miljoritesliga forskarna Eléonore Maitre-Ekern, Hans Christian
Bugge, bide Oslos universitet, och Carl Dalhammar, Lunds univer-
sitet, satte 2018 ihop en bok kring EU:s regelverk fér att skydda mil-
jon fran skador av produkter. Dir konstaterar de att forskningsfiltet
kring produktreglering i férhallande till miljon I6per pa tvirs genom
flera omraden. I boken diskuteras effekter och begrinsningar med
flera av de centrala styrmedel som redovisades ovan, som producen-
tansvaret och ekodesignkrav men dven miljomirkning och offent-
lig upphandling. Slutsatserna forfattarna drar ir att det behovs en
koordinerad utformning av regulatoriska instrument och styrmedel
med ekonomiska incitament, for bdde utbuds- och efterfrigesidan.
Livscykelperspektivet behover anvindas ocksd for att bedéma vilka
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reformer som langsiktigt fir en 6nskad effekt, och nir regler hamnar
i konflikt med varandra behover dessa konflikter 1osas. Hir pekar
de sirskilt pa konflikten mellan kemikaliereglering och atervinning.
Strikta kemikaliekrav for nya produkter ir en ofta identifierad bar-
ridr f6r cirkulira affirsmodeller da ildre produkter pd marknaden
behover bedémas innan de kan &tervinnas. Sirskild myndighetsvig-
ledning kan behdovas for att aktdrer ska kunna anvinda dtervunnet
material pa ett sikert sitt, utan att det blir sa komplicerat att det inte
ir lont modan.

EU-reformerna for resurshushillning och avfallsminimering har
ofta inforts med stor flexibilitet f6r enskilda medlemslinder. Det har
medfort att det utvecklats en bred flora av styrmedel i medlems-
linderna, exempelvis skatt pd plast i Spanien och krav pd mojlighet
att aterfylla dricksflaskor i Frankrike. P4 si sitt fungerar linderna
som en innovationsyta fér policyimplementering vilket kan utveckla
styrningsmetoder och ge losningar som ir flexibla for olika linder.
Nir atgirder pa nationell nivd utformas olika kan detta emellertid
forsvéira for aktorer som ror sig i flera linder. Det finns en stark
koppling mellan de produktkrav som 4r harmoniserade pi EU:s in-
terna marknad och avfallshanteringen som till stor del styrs pa na-
tionell (och sub-nationell) niva. Nir flera EU-direktiv revideras till
forordningar bor det leda till att olikheterna f6r aktorer som réor sig
transnationellt i EU minskar, men fortsatt finns svirigheter med att
medlemsstaterna ocksd implementerar reformer i olika takt och att
styrning i olika forordningar kan 6verlappa varandra. Exempelvis har
medlemslinderna krav pi sig att ha infort miljédifferentierade pro-
ducentansvarsavgifter som ger incitament fér enklare materialdter-
vinning, men kommissionen ska ange en harmoniserad standard for
vad som utgdr svirare och enklare dtervinning fér olika produkter.
Ett sidant harmoniserande beslut kommer dock inte férrin foljdar-
betet med nya ekodesignkrav for férpackningar blir aktuellt, under
tiden tvingas alltsd linderna sjilva stilla upp krav i syfte att paverka
tillverkare och importorer av forpackningar i just det egna landet.
Dessa utmaningar i flernivistyrningen kommer behoéva adresseras
om EU ska kunna ta vidare steg for en resurseffektiv ekonomi.

Som visats i avsnitten ovan aktualiserar reformer for cirkulir eko-
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nomi dven frigan om behov och risker med handel med avfall for
dtervinning. Minberger har i friga om dtervinning av CRM pekat
pd dilemmat att en snabbt utvecklad itervinningsindustri dr bero-
ende av oppna handelsvigar samtidigt som EU signalerar att dter-
vinningen ska ske i EU fér 6kad sikerhet. Likande dilemman har
uppmirksammats pd plastomradet av den Europeiska miljobyrén.
Det finns bide miljomassiga och ekonomiska motiv bakom en mer
restriktiv handel frin EU:s sida. Att det europeiska konsumtions-
sambhillet genom avfallsexport bidrar till global plastférorening med
stora risker for dagens och morgondagens ekosystem 4r som nimnt
ovan en miljémissigt oacceptabel vig. Dirutéver finns behov av att
utveckla dtervinningsindustrin i EU. Detta kan vara svirt da atervin-
ningsindustrin i flera utvecklingsekonomier satsat stort pa att upp-
arbeta det plastavfall som EU genererar till sekundir révara i stillet
for att ta hand om det inhemska avfallet som i ligre utstrickning
ir sorterat och vars plast hiller ligre kvalitet. Samtidigt talar alltsd
den grundliggande logiken med skalférdelar och konkurrensutsatt
teknikutveckling for en 6ppen handel med avfall for dtervinning. Hir
har EU:s regelverk inte landat i ndgon tydlig vig, och denna paverkas
ocksd av utvecklingen i omvirlden. Ett f6rhallningssitt som kan anas
bade for CRM och plast dr att EU mer medvetet férsoker vilja sam-
arbetspartners i omvirlden dir handel med avfall for atervinning och
dtervunnet material frimjas.

Med fokus pd atervinning blir det viktigt vem som Zger resur-
serna vid slutet for produktens anvindning, de sekundira ravarorna,
och om tillrickliga incitament finns for att dessa dgare ska bidra till
att produkten itervinns pa bista sitt. Atkomsten till materialet blir
strategiskt viktig och kan péverka hur affirsmodellerna utvecklas,
exempelvis kan det bli mer intressant att hyra ut produkter for att
sikra tillgdng till material i tillrickligt stor skala. Aktérer som vill
bygga en ny verksamhet och anvinda sekundira ravaror kan métas
av problem om materialstrommen ir instélld pd en kvalitetsmissigt
ligre materialatervinning, typiskt sett genom storskalig insamling av
blandat avfall som méste sorteras och som har svart att behalla ett
hogt virde pd materialet. Aktérerna som vill komma 4t de sekundira
resurserna innan de gar in i blandade avfallssystem kan ha svért att
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avtala sig till att fa dctkomst till produkter direkt efter anvindnings-
fasen eftersom anvindarna kan vara mycket utspridda och ofta utan
kunskap om att produkten har ett virde efter anvindning, dvs. hoga
transaktionskostnader f6r avtal. En konsument som anvinder manga
olika produkter kan ocksé vara obenigen att limna anvinda produk-
ter pa olika stillen. Att limna tillbaka trasiga saker till affirerna som
siljer dessa saker i nyskick 4r inte alltid en modell som fungerar. Av-
fallslagstiftningen styr mot storskaliga system dir materialstrommar
forsta blandas f6r att sedan sorteras. Stora floden behovs f6r att det
ska ga ekonomiskt att hantera, men mindre och mer specifika floden
kan bevara en hogre kvalitet pd material eller produkter som gar att
dterbruka. Dirfor dr det problematiske att avfallsregleringen frimst
styrt mot materialdtervinning och fokuserat mindre pd dterbruk.

Resurshushallning och Europas geopolitiska
sarbarhet

Atergar vi till den inledande frigan om pi vilket sitt som EU:s ut-
vecklingen av reglering kring resurser ir tinkt att leda till minskad
resursanvindning fir konstateras att reglerna inte utgér nagon kraft-
full helhet utan snarare arbetats fram {6r ndgot omride hir och ndgot
dir. Reformerna som syftar till att alla produkter som sitts pA EU:s
inre marknad ska vara hallbara och férenliga med tankarna inom
cirkuldr ekonomi visar att idéerna om hallbarhet och den fria rorlig-
heten for varor befruktat varandra. Det ir i linje med vad Nicolas de
Sadeleer pa Saint Louis universitetet i Bryssel beskrev i sitt kapitel i
boken Preventing Environmental Damage from Products, 2018, dir han
pekade pd hur den linga kampen i EU mellan miljohdnsyn och den
fria rérligheten for varor som motstiende intressen kan férenas med
integrering. Samtidigt kommer flernivdstyrningen i EU besti i flera
avseenden for resursanvindande, och handlingsvigar i medlemslin-
derna kommer ibland behdva se olika ut.

Att vidareutveckla livscykelperspektivet och anvinda det som mit-
sticka vid utformning av ny och reformerad lagstiftning kan vara
ett sdte att skapa ett starkare eget omrade for resursregleringen. D3
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skulle nya reformer mitas mot hur vil de stodjer principerna om att
nyttan och virdet pa en produkt eller ett material alltid bor forsoka
bibehéllas i s& hog grad som méijligt for att ha ldng nytta och kunna
itercirkulera s minga ginger som mojligt.

Vidare ir det tydligt att reformer kring resursanvindningen kopp-
las ihop med EU:s geopolitiska situation. Det giller bide avseende
sirbarhet till foljd av svarigheter for handel, och till f6ljd av resurs-
anvindningens negativa paverkan pi planetens vilstdnd. Europa ger
uttryck for att ta ett visst ansvar utifrdn det geopolitiska hot som
resursanvindningen utgor har. Det dr dock ling vig kvar for EU
att skapa en ekonomi som fungerar helt inom planeten grinser. Re-
formerna inom cirkuldr ekonomi har pabérjat en policyutveckling
som tar sikte pd att mojliggora en minskad anvindning av primira
resurser. Det finns manga tvetydigheter med cirkulir ekonomi, men
fér visionen om minskad resursanvindning finns bide milj6- och
sikerhetsmissiga argument. Med 2020-talets geopolitiska forindring-
ar hamnar sikerhetsfrigor om kontroll av material och virdekedjor
allt oftare i fokus for regleringen av resurser. Hir skulle EU vinna pé
att gora kopplingarna mellan resursanvindningen och geopolitiska
bedémningar tydliga.

Den policyorienterade forskningen kring de geopolitiska implika-
tionerna av den globala resursanvindningen behover ocksa stirkas.
EU och Europa utgér en viktig bas for innovativ policyutveckling for
omstillning till en mindre resurskrivande vilfirdsekonomi. Fortsatta
studier om hur denna utveckling kan férdjupas och sammanlinkas
med de férindrade geopolitiska forutsittningarna dr ocksa av stort
virde.

Kallor och litteratur

For en god genomgang av teorier och metoder bakom ekologiska fot-
avtryck och bedémningar bakom overshoot day, se Mathis Wackerna-
gel och William Rees bok Ecological Footprint: Managing Our Biocapacity
Budger (Gabriola Island, BC, Canada: New Society Publishers) frin
2019. Det gir att lisa mycket, och se fantastiska bilder, om jordens
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kapacitet och konceptet sikra handlingsutrymmen for minniskans
péaverkan i tidsildern antropocen i boken Vir tid pd jorden: vélfird
inom planetens hdllbara grinser (Stockholm: Lagenskiold), forfattad
av Johan Rockstrom tillsammans med Mattias Klum och publicerad
2012.

Faktarika beskrivningar av hur resursflddena ser ut i virlden i dag
och prognoser for framtiden ges av FN:s miljéprogram och dess in-
ternationella panel for resurser (IRP). Deras senaste arliga samman-
fattande analys framgér av rapporten ”Global Resources Outlook
2024: Bend the Trend - Pathways to a liveable planet as resource use
spikes”. Munkmodellen av ekonomen Kate Raworth presenteras i
Oxfam rapporten ”A safe and just space for humanity. Can we live
within the doughnut?” frin 2012. P4 Doughnut Economics Action Lab
https://doughnuteconomics.org/ finns redovisningar frin hur munk-
modellen anvinds runt om i virlden.

Cirkuldr ekonomi finns det naturligtvis mycket litteratur kring,
inspiration till de aspekter som lyfts i denna text kommer frimst
fran forskningsfilt nirliggande till sustainable transition research som
studerar cirkulir ekonomi som en transformativ stromning som i
flerniviperspektiv paverkar socio-tekniska system, institutioner och
aktorer genom att alternativa nischer bildas, stirks och dndrar regi-
mer vilket mojliggoér forindrade affirsmodeller. Tva forskare som
frekvent diskuterar cirkulir ekonomi, bland annat i de vetenskapliga
tidskrifterna Journal of Cleaner Production och Journal of Industrial Ecol-
ogy, ir Kris Hartley pA Hong Kong cityuniversitet och Julian Kirch-
herr pa Utrecht universitet. Den artikel av dessa forskare tillsammans
med Brian Baldassare, Delft tekniska universitet, som i texten nimns
om cirkuldr ekonomi som krisatgird ir ”Circular economy as crisis
response: A primer” (Journal of Cleaner Production 434, 2024). Baldas-
sares artikel om sikerhet kopplat till CRM som nidmns lingre ner i
texten ir ”Circular economy for resource security in the European
Union (EU): Case study, research framework, and future directions”
(Ecological Economics 227, 2025).

Carl Dalhammar pa Internationella miljdinstitutet vid Lunds uni-
versitet har under lang tid forskat pa regelverken for cirkulir eko-
nomi. Han har bland annat skrivit utférligt om livscykelperspektivet
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i artikeln ”The Application of ‘Life Cycle Thinking’ in European
Environmental Law: Theory and practice” (Journal for European En-
vironmental & Planning Law 12:2, 2015). Han problematiserar ocksa
hur olika styrmedel for hallbara produkter interagerar, bland annat i
kapitlet ”Ecodesign and the Circular Economy: Conflicting Policies
in Europe”, skrivet tillsammans med Leonidas Milios och Jessika
Luth Richter, och publicerat i boken EcoDesign and Sustainabiliry I
- Sustainable Production, Life Cycle Engineering and Management (Singa-
pore: Springer) utgiven 2021.

Tillsammans med Eléonore Maitre-Ekern och Hans Christian
Bugge, bide Oslo universitet, var Dalhammar 2018 redaktor for
boken Preventing Environmental Damage from Products (Cambridge:
Cambridge University Press) dir flera av regelforindringarna i EU
diskuteras och sitts i djupare sammanhang. Ett av bidragen dr Nico-
las de Sadeleer kapitel ”Environmental Measures as an Obstacle to
Free Movement of Goods in the Internal Market”.

Forskarna Joachim Peter Tilsted och Fredric Bauer pa Lunds uni-
versitet har kartlagt den petrokemiska industrin och dess agerande i
att sikra fortsatt fossilt rimaterial i artikeln ”Connected we stand:
Lead firm ownership ties in the global petrochemical industry” (Eco-
logical Economics 224, 2024).

André Manberger och Eugéne Petelin pa Lunds universitet 4r bide
verksamma inom programmet Geopolitics finansierat av forsknings-
stiftelsen Mistra 2017-2025, och har undersokt de geopolitiska kopp-
lingarna till cirkulir ekonomi i artiklarna ”Critical Raw Material
Supply Matters and the Potential of the Circular Economy to Con-
tribute to Security” (Intereconomics 58:2, 2023) respektive ”Security
priorities in circular economy: A conceptual review” (Sustainable Pro-
duction and Consumption 47,2024 ).
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Presentation av forfattare och
redaktorer

SUSANNE ARVIDSSON ir docent i redovisning och finansiering vid
den foretagsekonomiska institutionen vid Lunds universitet. Hon
bedriver forskning kring den pigiende klimatomstillningen utifrin
policy-, industri- och finansmarknadsperspektiv och leder flera in-
terdisciplinira forskningsprojekt. Sedan 2022 ir hon ir programchef
for forskningsprogrammet Mistra BIOPATH som fokuserar pd hur
biologisk mangfald kan integreras i finansiellt beslutsfattande. Hon
ir dven forestandare for forskningscentret SSCEN som syftar till att
frimja héllbar niringslivsutveckling. Hennes forskning har publice-
rats i ledande akademiska tidskrifter sisom Auditing and Accountabil-
ity Journal, Journal of Business Ethics, Climate Policy, Research Policy och
Business Strategy and the Environment. Arvidsson ir en prisad pedagog
bade inom och utanfér akademin och engageras ofta for ledarskaps-
utbildningar och expertuppdrag med fokus pa finans, redovisning
och hallbarhet. T &tta ar har hon varit ordférande och drivit projektet
Hallbara bolag, i ett samarbete med Dagens Industri och Aktuell
Hallbarhet.

LOUISE BENGTSSON ir doktor i internationella relationer och dis-
puterade vid Stockholms universitet. Hon ir {6r nirvarande fors-
kare vid Svenska institutet fér Europapolitiska studier (Sieps) samt
vid Utrikespolitiska institutet (UT). Bengtsson undervisar iven vid
Forsvarshogskolan samt pa Karolinska institutets masterprogram for
global hilsa. Under sin doktorandtid var hon gistforskare vid Ko-
penhamns universitet, Jawaharlal Nehru-universitetet i New Delhi
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samt pa Europeiska smittskyddsmyndigheten (ECDC). Bengtsson har
iven en tidigare bakgrund som tjinsteperson pa Europeiska kommis-
sionen i Bryssel samt svenska Utrikesdepartementet. Hennes forsk-
ningsintressen omfattar europeisk integration, EU:s hilsopolitik och
roll inom global héllbar utveckling samt kritiska perspektiv inom in-
ternationella relationer. Fér nirvarande driver hon tillsammans med
Karolinska institutet och Handelshogskolan ett forskningsprojekt om
global hilsodiplomati. Bland hennes publikationer som knyter an till
bokens tema kan nimnas ”Fran pandemihantering till hilsounion -
tillbakablick och framtidsspaningar” (Sieps, Juni 2024:14epa) samt
”Securitisation across borders: the case of *health security’ coope-
ration in the European Union” (West European Politics 42:2, 2019)
forfattad tillsammans med Mark Rhinard.

CALLE HAKANSSON ér doktor och forskare vid Totalforsvarets forsk-
ningsinstituts (FOI) enhet for internationell sikerhetspolitik samt
associerad forskare vid Europaprogrammet pa Utrikespolitiska in-
stitutet (UI). Hikansson disputerade 2023 vid Malmé universitet
med avhandlingen The New Role of the European Commission in the EU’s
Security and Defence Architecture: entrepreneurship, crisis and integration
(Malmo University Press, 2023). Hakanssons forskningsintresse be-
ror framforalle europeisk férsvars- och sikerhetspolitik med ett sir-
skilt intresse for kommissionens roll inom omréidet samt samarbetet
mellan EU och Nato. Hans forskning har publicerats i Journal of Euro-
pean Integration, European Security, Defence Studies, European View samt
hos ledande europeiska tankesmedjor och forskningsinstitut sisom
European Council on Foreign Relations (ECFR), Svenska institutet
fér Europapolitiska studier (Sieps), FOI samt av the French Institute
for International and Strategic Affairs (IRIS).

JOHANNES JARLEBRING ir doktor i statsvetenskap, EU-specialist
och for nirvarande verksam som Uppsala Universitets EU-strateg
och Bryssel-representant. Tidigare har Jarlebring arbetat nirmare tio
ar pa centrala EU-funktioner inom Regeringskansliet (Statsradsbe-
redningens EU-kansli, Utrikesdepartementets EU-enhet och Sveri-
ges EU-representation). Under sin bana har han dven startat och
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drivit en konsultbyra i Bryssel specialiserad pa ridgivning till fre-
tag i EU-policyfrigor, med kunder som IBM, Telef6nica och Svensk
virdepappersmarknad. Jarlebrings doktorsavhandling handlade om
EU:s marknadsmakt och artiklar frin avhandlingen har publicerats i
tidskrifter som Journal of European Policy Studies och Journal of Common
Market Studies. Forskningen ligger i grinslandet mellan statskunskap,
juridik och internationell politisk ekonomi.

HANNES LENK ir utredare vid Kommerskollegium med fokus pa
EU:s handels- och investeringspolitik, sirskilt frigor kopplade till
handel for sikerhet samt Kina. Lenk ir d4ven extern senior forsknings-
ridgivare vid Svenska institutet f6r Europapolitiska studier (Sieps)
och gistforeldsare vid Stockholms universitet och Aarhus universi-
tet. Lenk disputerade med en avhandling om investeringsskydd och
EU:s institutionella och konstitutionella utveckling och har publice-
rad inom omraden som EU-ritt, internationell investeringsritt, samt
integration av hillbar utveckling i EU:s frihandelsavtal. Hans forsk-
ning har publicerats i framstiende tidskrifter som European Business
Law Review, Journal of World Investment and Trade, och Journal of Inter-
national Economic Law.

MARTIN LUNDMARK ir lektor i imnet férsvarssystem vid Forsvars-
hogskolan. Han har en ekonomie doktorsexamen frin Handelshog-
skolan i Stockholm samt en magisterexamen i féretagsekonomi fran
Uppsala universitet med inriktning industriell marknadsféring. Hans
huvudsakliga forskningsomride 6ver tid ir forsvarsindustrins férut-
sittningar i en internationell kontext. Fokus fér hans pidgaende forsk-
ning dr pd aktorsrelationer inom férsvarslogistik, samt internationellt
férsvarsmaterielsamarbete och civil-militir innovation. Lundmark
studerar forsvarsindustrins forutsittningar framfér allt utifran fore-
tagens mél och affirsmodeller, baserat pa foretagsekonomiska teorier
och modeller. De akademiska studier som han publicerat interna-
tionellt om férsvarsindustrin dr annars framforallt kopplade till na-
tionalekonomi, statsvetenskap eller olika policyrelaterade perspektiv
som politisk ekonomi. Han har varit gistforskare vid Security Studies
Program vid Massachusetts Institute of Technology, Boston, samt vid
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tankesmedjan Fondation pour la Recherche Stratégique (FRS) i Paris.
Lundmark ir associerad forskare vid FRS. P4 Forsvarshogskolan ir
han for nirvarande programansvarig for det internationella master-
programmet Innovation, Defence and Security samt projektledare
fér Civil-militira innovationsprogrammet (CMIP).

BJORN LUNDQVIST ir professor i juridik vid juridiska institutionen,
Stockholms universitet. Han ir ordférande for svenska nitverket for
europarittsforskning, styrelseledamot i Ascola och forestdndare for
Ascola Nordic. Han var gistprofessor vid Aix-Marseille universitet
under 2023, Leading Scholar vid Higher School of Economics mellan
2018-2021 och Michigan Grotius Fellow vid University of Michigan
Law School 2008-2009. Hans senaste bok, med titeln Regulating Ac-
cess and Transfer of Data, publicerades i april 2023 av Cambridge Uni-
versity Press. Dessforinnan har Lundqvist forfattat R&D Collabora-
tions under the Competition Rules of the European Union and The Antitrust
Laws of the United States (Edward Elgar monografi, 2015) och Stan-
dardization under EU Competition Rules & US Antitrust Laws: The Rise
and Limits of Self-Regulation (Edward Elgar monografi, 2014). Bland
hans artiklar kan nimnas ”An access and transfer right to data—from
a competition law perspective” (Journal of Antitrust Enforcement 11,
2023) och ”European Harmonized Standards as ‘Part of EU Law’:
The Implications of the James Elliott Case for Copyright Protection
and, Possibly, for EU Competition Law” (Legal Issues of Economic In-
tegration 44:4,2017).

ANNA MICHALSKI ir professor vid statsvetenskapliga institutionen
vid Uppsala universitet och associerad seniorforskare vid Utrikes-
politiska institutet. Hon har varit verksam vid Hong Kong Univer-
sity, Fudan universitet i Shanghai, Auckland University, samt vid
forskningsinstituten Chatham House i London, CERI i Paris, Cling-
endael i Haag och Sieps i Stockholm, samt i EU-kommissionens for-
utvarande tankesmedja Future Studies Unit. Hennes forskning ir
inriktad pd EU:s utrikespolitik, EU:s relationer till Kina och nord-
iska linders utrikespolitiska roller. Bland de senaste publikationerna
nidmns: ”Small states and the dilemma of geopolitics: Role change
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in Finland and Sweden”, International Affairs, 100:1, 2024; ”From
Variation to Convergence in turbulent times — Foreign and Securi-
ty Policy Choices among the Nordics 20142023, European Security,
33:1, 2024 (bida med Douglas Brommesson och Ann-Marie Eken-
gren; "The European Union Climate Diplomacy: Evolving Practices
in a Changing Geopolitical Context”, The Hague Journal of Diplomacy,
19:3, 2024 med Niklas Bremberg; ”The EU’s evolving leadership role
in an age of geopolitics: Beyond normative and market power in
the Indo-Pacific”, European Journal of International Security, 9:2, 2024
med Charles Parker; ”Overcoming Dissent: Socialization in the EU’s
Political and Security Committee in a Context of Crisis”, Journal of
Common Market Studies, §8:2, 2020 och ”Conditions for socialization
in international organizations: Comparing committees of national
representatives in the EU and NATO”, Journal of International Rela-
tions and Development, 2020 (bida med August Danielson); Sweden’s
Grand Strategy: Predicaments of a small liberal state in a hostile world,
(Oxford University Press, 2025) med Douglas Brommesson och Ann-
Marie Ekengren; The everyday making of EU foreign and security policy:
practices, socialization and the management of dissent, (Edward Elgar Pu-
blishing, 2022) med Niklas Bremberg, August Danielson och Elsa
Hedling, Unlikely Partners? China, the European Union and the Forging of
a Strategic Partnership, (Palgrave Macmillan, 2017) med Zhonggqi Pan,
samt som redaktor for de arliga volymerna inom ramen for Interdis-
ciplinary European Studies, Palgrave Macmillan, frin 2018 och framat
(springer.com/series/16461).

LARS OXELHEIM ir professor vid Handelshogskolan vid universite-
tet i Agder, Kristiansand och professor emeritus vid Lunds univer-
sitet. Han dr ocksd knuten till Institutet f6r Niringslivsforskning
(IFN) i Stockholm och till Fudan University i Shanghai. Oxelheim
grundade 1997 Nitverket for Europaforskning i ekonomiska amnen
och har sedan dess ocksa varit redakt6r for Europaperspektiv. Inom
omradet integrationsforskning har han publicerat ett antal bocker
pé internationella forlag, exempelvis EU/Asia and the Re-Polarization
of the Global Economic Arena (World Scientific Publishing, 2012) och
Oxford Handbook of Economic and Institutional Transparency (Oxford
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University Press, 2015, medredaktor Jens Forssbaeck). Han dr dven
redakeor for de arliga volymerna inom ramen for Interdisciplinary
European Studies pd Palgrave Macmillan, dir de senaste upplagorna
ir The EU Between Federal Union and Flexible Integration (medredak-
torer Antonina Bakardjieva Engelbrekt, Per Ekman och Anna Mi-
chalski) och The Borders of the European Union in a Conflictual World
medredaktérer Antonina Bakardjieva Engelbrekt, Per Ekman och
Anna Michalski). Bland hans senaste artiklar kan nimnas ”On the
Role of Internationalization of Firm-Level Corporate Governance
- The Case of Audit Committees” (Corporate Governance; An Inter-
national Review 31:5, 2023) med Aaron Afzali, Minna Martikaninen
och Trond Randdy, ”The Influence of Business Groups on Board
Composition in Offshore Financial Multinational Enterprises” (Iz-
ternational Business Review 32:3, 2023) med Bruce Hearn och Trond
Randoy, ”The Impact of Indigenous Culture and Business Group
Afhliation on Corporate Governance of African Firms” (Corporate
Governance; An International Review 32:3, 2023) med Bruce Hearn
och Trond Randdy samt ”The Changed Geopolitical Map: Impli-
cations for International Business Policy in a Sustainable Finance
Perspective” i Handbook on International Business Policy (Edward Elgar
Publishing 2024), med Pervez Ghauri och Trond Randoy.

ASA ROMSON ir jur. dr i miljéritt och senior forskare vid IVL Svens-
ka miljoinstitutet. Hon ir lirare vid miljévetenskapliga institutionen
pé Stockholms universitet och kursansvarig pa masterprogrammet i
miljo och hilsa. Hennes forskningsintressen rér nationell och inter-
nationell klimatritt och styrmedel for lokal miljpomstillning. Romson
har deltagit som forskare i det nyss avslutade forskningsprogrammet
Mistra STEPS om hillbar och cirkulir plast, och leder for nirvarande
det tillimpade forskningsprojektet Nycklarna till cirkuldr upphand-
ling. Tillsammans med Kristina Forsbacka skrev hon bokkapitlet
”The Swedish Climate Policy Framework including the Climate Act™
i boken National Climate Change Acts som gavs ut pa Hart Publishing
2020. Hon ir forfattare till ete flertal rapporter om styrmedel for
cirkulir ekonomi for Naturvardsverket och Europeiska miljobyran.
Romson ir forndrvarande styrelseordforande f6r Institutet for Fram-
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tidsstudier och sitter i styrelsen f6r Stockholms miljoritesliga center
pé Juridicum, Stockholms universitet.

LOVE RONNELID ir bitridande lektor i folkritt vid Stockholms uni-
versitet (SU). Hans forskning fokuserar pd den internationella eko-
nomiska rittens historia, politiska ekonomi, och distributiva roll.
Innan SU var han fyra ir som Residential Fellow pd Institute for
Global Law and Policy vid Harvard Law School. Hans avhandling
frin Uppsala universitet fokuserade pa den internationella investe-
ringsrittens framvixt och vilka ekonomiska idéer som motiverat dess
expansion. Han har undervisat i den internationella rittens politiska
ekonomi vid bland annat Harvard, Northeastern, Universidad de Los
Andes, Lund och Amsterdam.

CHRISTIAN SANDSTROM ir docent frin Chalmers (2014) och ko-
lumnist i Affdrsvirlden. Han disputerade pad Chalmers 2010. Sand-
strom har forskat om teknisk utveckling och industriell omvandling.
Hans tvi fokusomraden har varit digitalisering och grén omstillning,
dir han sirskilt intresserat sig for grinssnittet mellan stat och mark-
nad. Tillsammans med Karl Wennberg gav han ut forskarantologin
Questioning the Entrepreneurial State (2022) som laddats ner mer 4n
255 coo ganger. Tva &r senare slippte Magnus Henrekson, Mikael
Stenkula och Sandstrém uppfoljaren Moonshots and the New Industrial
Policy. Ar 2018 fick han Chalmers pedagogiska pris for sina insatser
inom undervisningen.

MIKAEL STENKULA ir docent i nationalekonomi och forskare vid
Institutet fér niringslivsforskning (IFN). Han disputerade pd Eko-
nomihogskolan vid Lunds universitet och hans forskning fokuserar
idag fraimst pa entreprendrskap, strukturomvandling och beskattning.
Mikael Stenkula har publicerat ett stort antal vetenskapliga artik-
lar och bidrag till vetenskapliga bocker. Tillsammans med professor
Magnus Henrekson frin IFN har han skrivit en lirobok pa béide
svenska och engelska om entreprendrskapets ekonomi, Entreprendr-
skap — Vad, hur och varfor (pd engelska: Understanding Entrepreneur-
ship), som bland annat anvinds vid svenska universitet. Tillsammans
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med Magnus Henrekson och Christian Sandstrom har han dven gett
ut en antologi som diskuterar problem och méjligheter med aktiv
industripolitik, Moonshots and the New Industrial Policy — Questioning
the Mission Economy. Han har under ett flertal ar ocksd undervisat i
makroekonomi vid Handelshogskolan i Stockholm.
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