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Strategic implications of the Corona crisis: Global shifts and the future of the EU

This article addresses the strategic implications of the corona pandemic for the
future of the EU. The analysis focuses on two processes of strategic relevance -
first, the securitization of pandemics and public health; second, how the pandemic
accelerates and intensifies fundamental processes of change in global politics. These
processes reflect the geopolitical and geoeconomic shifts in the direction of Asia as
evident in the increasingly confrontational relationship between the United States
and China, and the changing nature of globalization as a consequence of increas-
ing political realization of vulnerabilities stemming from specialized production and
complex supply chains. These developments have a set of decisive yet complex
implications for the EU, regarding solidarity, supranationality and the institutional
balance in the EU, competing conceptualizations of security, and preconditions for
EU actorness in regional and global affairs.

Introduktion

Coronapandemins forodande konsekvenser for liv, hilsa och ekonomi har
i grunden utmanat savil mianniskor som samhéllen och stillt invanda fore-
stillningar pa dnda. Dess globala utbredning och omfattning saknar motstycke
i modern historia och de politiska reaktionerna pa pandemin har inneburit
atgirder som de flesta av oss inte kunnat forestélla sig pa forhand. Parallellt
har krisen och dess hantering aktualiserat kritiska fragor om allt fran interna-
tionellt samarbete till personlig integritet. Det dr naturligtvis for tidigt att dra
definitiva och exakta slutsatser av pandemins betydelse i olika avseenden, men
ur ett sikerhetspolitiskt perspektiv kan emellertid redan skonjas nagra strate-
giskt viktiga implikationer av pandemin och dess hantering. En forsta sidan
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handlar om folkhilsa och pandemi som sidkerhetspolitiska frigor. Inneborden
av sikerhetsbegreppet har som bekant breddats i olika avseenden under senare
decennier, bortom ett statscentrerat perspektiv till att ocksa omfatta indivi-
dens sikerhet, hilsa och vilfird. Samtidigt har virldens linder i allt visentligt
fortsatt att organisera sin sikerhetspolitik i konventionella, det vill siga natio-
nella och militira, termer. Pandemin sétter pa ett brutalt sitt stralkastarljuset
pa grundliggande fragor om sikerhetspolitikens mél, medel och organisering
liksom pé frigan om internationellt samarbete om icke-militira grinsoverskri-
dande sidkerhetsfragor.

En andra implikation av pandemin &r att redan pagaende forindringspro-
cesser i den internationella ekonomin och politiken forstiarks av krisen och dess
hantering. [ centrum star tva relaterade trender: den allt mer konfrontatoriska
relationen mellan USA och Kina och globaliseringens fordndrade natur till foljd
av 0kad politisk inblandning.

Det barande argumentet i den hir artikeln ar att dessa implikationer ar
av central betydelse for EU:s framtid, savil vad giller integrationsprocessens
grundliggande dynamik som EU:s aktorskap i internationella relationer. Sam-
tidigt ar EU ar inte bara mottagare av villkor som andra aktorer och processer
séitter, utan dr ocksa i kraft av sitt eget agerande del av utvecklingen av dessa
krisimplikationer. Coronakrisen kan sidledes paradoxalt nog fungera som kata-
lysator for fordjupat EU-samarbete, i linje med tankegangen om krisdriven
integration, alternativt visa pa EU:s tillkortakommanden och integrations-
projektets inneboende spianningar och solidaritetens begrinsningar. I termer
av teoretisk hiarledda scenarier 4r bada utfallen mojliga; i politikens praktik
ser vi inslag av badadera, en utveckling som med all sannolikhet kommer att
accentueras de nirmaste aren.

I det foljande ges inledningsvis en analys av EU:s hantering av coronakrisen
och vilka principiella slutsatser den foranleder. Darefter foljer forst en diskus-
sion om folkhéilsa och pandemi som sikerhetsfragor, sedan en analys av globalt
definierande forandringsprocesser och hur de kan tinkas paverkas av pande-
min. Slutligen diskuteras implikationerna for EU av dessa trender i termer av
solidaritet, resiliens, och internationellt akttrskap.

Innan vi gar in pa en analys av EU:s hantering av krisen kan det vara pa sin
plats att kort problematisera just begreppet kris i ett globalt strategiskt sam-
manhang. Med kris avses ofta en ovintad hindelse med ett snabbat eskalerande
forlopp, osikra beslutsalternativ och kort beslutstid.! En kris kan till sin natur
ses som en disruptiv fordndring inom ramen for en given kontext, eller med
andra ord en potential for forandring - ett formativt moment som kan paverka
eller radikalt omforma radande forutsittningar, innefatta omprioriteringar

1 Ibland utstriacks tidsperspektivet, som i fallet klimatkrisen, vilket signalerar situationens langvariga all-
var men riskerar samtidigt att nedtona behovet av snabba politiska beslut.
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och innebéra nya maktforhallanden och diarmed ha effekt for den framtida
utvecklingen. Det kan vara pa sin plats att pAminna om att ordet kris kommer
fran grekiskans ’krisis’, som betyder just avgorande tillfille. Det exakta utfallet
av en kris ar fallspecifikt - vad giller coronakrisen dr krisens implikationer
beroende av kombinationen av en rad komplexa faktorer: pandemins utbred-
ning och langvarighet, den politiska responsen nationellt och globalt, liksom
tillgingen till och effektiviteten hos olika vaccin. Vilket ar forhallandet mellan
kriser och trender? Trender ar naturligtvis inte immuna mot forindring - de
kan fordndras déarfor att attityder gentemot dem forandras, genom kollektivt
handlande av aktorer for att medvetet motverka eller forindra dem, eller darfor
att en ny trend tar 6ver. En kris kan siledes paverka existerande trender genom
att dndra preferenser hos politiska aktorer, 6ppna mojligheter som inte tidigare
existerande/sags som rimliga, mobilisera resurser pa ett sitt/i en riktning som
tidigare inte bedomts mojlig, samt manifestera underliggande spinnings-
och konfliktférhallanden. En kris kan darfor bidra till att forstiarka och/eller
accelerera existerande trender, alternativt mer grundliggande dndra kurs for
utvecklingen i en dnnu okind eller osiker riktning.

EU:s hantering av coronakrisen

Coronapandemin ér till sin natur global, men dess hantering har huvudsak-
ligen varit nationell. Detta spinningsforhallande reflekterar bade svaga sam-
arbetsstrukturer internationellt och den suverina statens primat, si som det
kommer till uttryck i grinsregimer, divergerande nationella organiseringsprin-
ciper for beredskap och civilt forsvar, nationellt orienterade stod- och atgirds-
program och skilda - ibland motstridiga - nationella intressen. Hur kan vi mot
denna bakgrund forstd EU:s hantering av krisen?

Utgingspunkten for resonemanget dr att EU ar ett politiskt flernivasystem,
vilket innebir att EU-institutionernas krishantering dr intimt sammanbunden
med medlemsstaternas agerande och politiska vigval, och omvint. Detta giller
inom alla politikomraden men med olika féorhallande mellan den europeiska
nivan och den nationella nivin beroende pa kompetensfordelningen i EU-syste-
met. Folkhilsa regleras primért artikel 168 i Fordraget om Europeiska unionens
funktionssitt och ir ett politikomrade som aterfinns p4 medlemsstatsniva, vil-
ket innebir att EU-nivan har stodjande och samordnande befogenheter (om idn
okande sadana 6ver tid, se Soderstens artikel i detta nummer). Krishanteringen
pa EU-niva har utover hilso- och sjukvardsomradet framfor allt inbegripit
ekonomi och grinsfragor. I termer av konkreta atgirder mirks bland annat
en lang rad uttalanden, framfor allt frain kommissionen och dess ordférande
Ursula von der Leyen, med uppmaning om samfillt agerande och solidaritet
mellan medlemsstaterna och for att virna den fria rorligheten inom unionen,
och utfirdande av riktlinjer och rad pa omraden dir EU inte har tvingande
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befogenheter, si som hilso- och sjukvard och griansfragor. Dartill ska liggas
anvindandet av existerande krishanteringsverktyg som genom beslut under
varen 2020 utstricktes till folkhidlsoomradet (t ex civilskyddsmekanismen
och systemet for tidig varning) utvecklingen av nya operativa verktyg (sasom
rescEU-beredskapslagren och stodpaketet Next Generation EU) littnader i
existerande regelverk vad giller exempelvis stabilitets- och tillvixtpakten och
reglerna for statsstod, samt internationella insatser, framfor allt ekonomiskt
stod, huvudsakligen till enskilda Iinder men ocksa i multilaterala fora (for
en langre analys av EU:s krishantering under viaren och sommaren 2020, se
Bengtsson & Edstrém 2020).

Aven om coronakrisen primirt dr en folkhilsokris har krisens mangfa-
cetterade karaktir samtidigt inneburit att en méngd andra politikomraden
aktualiserats, inom vilka EU-nivan har delad kompetens tillsammans med
medlemsstaterna, eller i nagot fall till och med exklusiv kompetens. Detta har
resulterat i flertalet atgarder som aterfinns inom ramarna for bland annat EU:s
handels- och tullpolitik, penningpolitik, insatser for livsmedels, jordbruks-,
fiskeri- och transportsektorerna, samt humanitirt bistind. Det gar siledes
inte att fullt ut generalisera att EU-nivan enbart varit stodjande, men ett tver-
gripande intryck forblir att krisens kirna aterfinns pa nationell niva och att
EU-nivans roll framfor allt har varit reaktiv och betingats av medlemsstaternas
individuella agerande, samtidigt som allmdnhetens forvintningar pA EU-nivan
har varit hoga (se Tiilikainens bidrag i detta nummer).

Just medlemsstaternas varierande strategier for krishantering har varit
patagliga och reflekterar EU-systemets begrinsade mojligheter att agera. [ en
mingd olika avseenden - nedstingningar av skolor och arbetsplatser, krav pa
hemkarantin, forbud mot folksamlingar, grins- och reserestriktioner — har
medlemsstaterna valt olika viagar for att hantera krisen, parallellt med att
tidpunkten for och graden av olika atgirder varierat stort (fér data om olika
linders agerande, se Hale et al. 2021; dven Bengtsson & Edstrom 2020: 37-46).

Denna mycket korta karakteristik foranleder fyra sammanhingande prin-
cipiella observationer av vikt for den fortsatta analysen:

FOLKHALSA SOM GRANSOVERSKRIDANDE SAKERHETSFRAGA

Det gingna aret har pa ett brutalt sitt illustrerat hur folkhilsa dr en grinso-
verskridande sikerhetspolitisk fraga. En aspekt av detta ir att krisens utma-
ningar mot samhillens funktionalitet och mot individers hélsa och 6verlevnad
har varit sa allvarliga att de fundamentalt dsidosatt ordinéra politiska besluts-
processer, bade pa nationell niva och pa EU-niva, foranlett nya befogenheter
for den exekutiva makten i en rad EU-linder, med demokratiska implikatio-
ner, i vissa fall 1angtgaende negativa sddana, och inneburit omprioriteringar
av mycket stora ekonomiska resurser, och om dn temporirt, satt gingse mark-
nadsmekanismer ur spel (se Wetter Rydes diskussion i detta nummer om att
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landers nodtillstand foranlett atgidrder som i normala tider skulle vara otink-
bara for liberala demokratier; se dven Heisbourg 2020: 9-13). En annan aspekt
ar pandemins gransoverskridande karaktir (Spinney 2020). EU-systemets han-
tering av krisen dr symptomatisk i denna del. Inledningsvis under 2020 betrak-
tades virusspridningen av EU-kretsen som ett externt problem och hot, vilket
reflekteras i EU:s inledande fokus pa att konkret stodja Kina i det lokala arbetet
mot smittan och stoppa spridningen till Europa. I takt med att smittan spred
sig till och i Europa, och insikten om att vi har att gora med en global pandemi
sjonk in, riktades EU:s fokus alltmer mot intern krishantering (Bengtsson &
Edstrom 2020: 8-33). Som konstaterades ovan omfattade denna utéver en rad
deklaratoriska atgiarder ocksa en rad konkreta atgirder inom hélso- och sjuk-
vardsomrédet och inte minst i form av ett antal ekonomiska stodpaket - den
stora budgetuppgorelsen i juli foregicks under varen av flera mycket omfattande
stod- och utlaningsarrangemang, dels i Europeiska centralbankens regi, dels
foreslagna av kommissionen och beslutade av radet (ett exempel dr Pandemic
Emergency Purchase Programme, ett annat det sa kallade Corona Response
Investment Initiative; se Europeiska centralbanken 2020, Europeiska unionens
rad 20204, dven Bengtsson & Edstrém 2020: 13, 19). Dessutom - och principi-
ellt intressant ur perspektivet gransoverskridande hot och sikerhet - stingde
EU-Iinderna gemensamt sina grainser mot omvirlden den 19 mars, efter beslut
i Europeiska radet tva dagar tidigare; vid motet beslutades ocksa om stirkta
yttre grinser. Samtidigt antog ridet kommissionens forslag om griansforvalt-
ning for att sikerstilla leveranser av viktiga fornodenheter fran linder utanfor
EU (Europeiska radet 2020, se ocksi Bengtsson & Edstrom 2020:11). P4 olika
sétt visar sledes EU:s hantering pa en konceptualisering av pandemin som en
sikerhetspolitisk fraga. Fragan dr vad denna breddning av sikerhetsbegreppet
inom EU-systemet innebar for framtida politikutveckling pa EU-niva. Kommer
EU:s sikerhets- och forsvarspolitik att utvidgas till att ocksa pa allvar innefatta
det medicinska omradet, och vad innebér i si fall det for resursallokering och
framfor allt kompetensfordelning i EU-systemet?

NATIONELLA REFLEXER OCH SOLIDARITETENS GRANSER

En relaterad observation ror medlemsstaternas agerande under krisen. Trots
EU-nivans, framfor allt kommissionens, strivan efter och periodvis kraftfulla
uppmaningar om solidaritet mellan EU-ldnderna, ir bestdende intryck av
krisen medlemsstaternas unilaterala strategier och ageranden och bristfillig
eller fullstindig avsaknad av kommunikation och koordinering infér genom-
gripande insatser, t ex inforandet av EU-interna grinskontroller och inrese-
forbud, atgarder som satte EU:s grundpelare om den fria rorligheten ur spel.
Pandemins sikerhetspolitiska dimensioner priglade séledes inte bara EU:s for-
hallande till omvirlden utan var ocksa en central aspekt av den interna dyna-
miken under véiren. I den hir bemirkelsen 4r mars manad 2020 att betrakta
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som nagot av ett lagvattenmirke, i det att forst Frankrike, Tyskland och
Tjeckien och sedan Ruménien upphorde med all export av medicinsk skydds-
utrustning till de andra medlemsstaterna, i forsok att sikerstélla den egna till-
gangen (EUObserver 9 och 10 mars 2020, Euractive 12 mars 2020, Politico 7
april 2020; se ocksa Bengtsson & Edstrém 2020: 56). I ett mycket tydligt bud-
skap till EU-linderna uttryckte kommissionens ordférande von der Leyen i ett
tal i Europaparlamentet i slutet av mars sin besvikelse 6ver medlemsstaternas
agerande:

When Europe really needed to be there for each other, too many
initially looked out for themselves. When Europe really needed
an ‘all for one’ spirit, too many initially gave an ‘only for me’
response. And when Europe really needed to prove that this is
not only a ‘fair weather Union’, too many initially refused to share
their umbrella (von der Leyen 2020).

Aven svarigheterna att forhandla fram ett omfattande ekonomiskt stodpaket
relaterad till den fleririga budgetramen kan ses i detta ljus — motstridiga viljor
inte bara om 1an kontra bidrag utan ocksa om det solidariska betalningsansva-
ret for 1anen och i forlingningen en friga om ansvar och grundliggande fortro-
ende mellan medlemsstaterna; i mangt och mycket en parallell till stillnings-
kriget under eurokrisen 2011.

Som kontrast till dessa vad vi skulle kunna kalla 'nationella reflexer’ eller
en tilltagande folkhilsonationalism (se Wetter Rydes diskussion i detta num-
mer) som loser upp EU-samarbetets Kitt, bor samtidigt betonas ambitionen
hos flertalet EU-ldnder att hantera manga uppkomna problem gemensamt - en
genomging av radets moteskalender ger bilden av mycket febril aktivitet inom
en lang rad politikomraden och en uppsittning nya krishanteringsinstrument
som t ex Next Generation EU och solidaritetsinstrumentet SURE, liksom
vidareutveckling av redan existerade, exempelvis civilskyddsmekanismen
(Bengtsson & Edstrom 2020: 8-33). Kommissionen tog dessutom initiativ till
en gemensam upphandling av medicinsk skyddsutrustning pa den interna-
tionella marknaden, till vilken 25 medlemslinder anslot sig, och direfter till
ett gemensamt beredskapslager (Bengtsson & Edstrom 2002: 56). Vid sidan av
det nationella huvudsparet for krishanteringen och unilaterala strategier av
ibland konkurrerande karaktir finns det alltsa ocksa fog for att teckna bilden
av en samarbetsorienterad union. Fragan dr om detta spinningsforhallande i
EU-systemet kan besta pa sikt. Ger coronakrisen patryckningar for framtida
samarbete inom hilso- och sjukvirdsomradet, exempelvis i form av den sa
kallade hilsounion som nu diskuteras (se Soderstens bidrag i detta nummer),
det vill sdga krisdriven fordjupad integration som vi sett pa det ekonomiska
omradet efter finans- och eurokriserna, och dven tidigare i EU:s historia - eller
kommer nationella reflexer och individuella medlemsstatslosningar att priagla
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omriadet dven framover? Svaret har fundamental biaring pa fragan om solidari-
tetens innebord och begrinsning i EU-samarbetet framgent.

SARBARHET OCH BEROENDEFORHALLANDEN

En tredje observation har att gora med hur krisen har blottlagt EU:s och dess
medlemslidnders beroendeforhallanden gentemot omvérlden, omedelbart inom
hilso- och sjukviardsomradet, men ocksa generellt vad giller tillgdngen till stra-
tegiska varor och tjinster. Under pandemin har bristen pa och importbero-
endet av medicinsk skyddsutrustning, forbrukningsmaterial och likemedel
varit smirtsamt uppenbar. En starkt bidragande faktor till situationen ar poli-
tiska beslut i en rad medlemslinder, bland annat Sverige, att avveckla systemet
med beredskapslager fran kalla kriget (till skillnad fran Finland som behallit
sina lager och forefaller ha statt battre rustat for krishanteringen, se Dagens
Nyheter 15 och 27 mars 2020), i kombination med att motsvarande lagerhall-
ning inte etablerats pa europeisk niva/inom EU. (Dartill ska i Sveriges fall vad
giller ldkemedelsomradet ldggas avregleringen av apoteksmarknaden - se
Dagens Nyheter 27 mars 2020). Det maste understrykas att denna utmaning
inte begriansas till det medicinska omradet utan ar generell for forsérjningen
av strategiska varor, som livsmedel, mineraler, drivmedel mm.

En andra fundamental faktor i situationen ar paradoxalt nog problemens
tilltankta 16sning: globaliseringens fundament av just-in-time-leveranser
genom globala och regionala forsorjningskedjor. Pandemin visar hur sirbart
for storningar detta system ér. Ett bryskt uppvaknande inom EU har foranlett
viss aktivitet for att hantera situationen pa det medicinska omridet — utover
gemensam upphandling och gemensamt beredskapslager som ovan nimnts
har direfter ytterligare fem sidana "rescEU”-lager etablerats, varav ett i Sverige
(Europeiska kommissionen 2021a); dértill har ytterligare gemensam upphand-
ling av utrustning och sedermera vaccin dgt rum (Europeiska kommissionen
2021b). Ur ett globaliseringsperspektiv forefaller detta vara en nédvindig och
acceptabel politisk inblandning i den fria marknadens fléden av varor och
tjanster. Fragan dr om dessa steg ocksa indikerar en tilltagande insikt om att
fragor om civil beredskap och civilt forsvar har en nodviandig plats pa den
europeiska dagordningen. Men dven sa kvarstar EU-lindernas stora bero-
ende gentemot omvirlden vad giller tillgangen till strategiska produkter och
tjianster, for slutkonsumtion eller som insatsdelar i vidare produktion, liksom
avsiattningsmarknader for produktion som hiarstammar frain EU-omradet. [ for-
lingningen av detta faktum dr EU ocksa djupt beroende av fungerande global
transportinfrastruktur och ett fungerande globalt handelssystem.

EXTERNA RELATIONER OCH GLOBALT AKTORSKAP
Punkten ovan relaterar till en fjirde och sista observation, som har att gora
med EU:s externa relationer och utrikespolitiska aktorskap under krisen. EU:s
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krishantering har framfor allt haft en intern sida sdsom beskrivits ovan, men
dven en extern dimension ir visentlig. Den externa coronapolitiken har foljt
de tva spar som EU:s utrikespolitik generellt struktureras efter, det vill siga
med fokus pé dels multilateral niva och linder i andra delar av virlden, dels
det europeiska grannskapet. EU:s agerande under varen dr hir belysande. 1
den forsta delen handlade det inledningsvis dels om materiellt stod till Kina
i dess forsok att hindra smittspridningen, dels om ett inledande ekonomiskt
atagande till bland annat WHO, internationell forskning och insatser i Afrika.
I den publika kommunikationen frain kommissionen gjordes klart att interna-
tionellt samarbete 4r avgorande for att stoppa spridningen. Det kom framfor
allt till uttryck under april manad da EU lanserade ett globalt initiativ till en
samordnad multilateral aktion i samarbete med FN, internationella finansinsti-
tut, G7 och Gz2o for att samla in pengar till forskning och till den globala han-
teringen av krisen (Europeiska kommissionen 2020a).

Utover den multilaterala samarbetsdimensionen lanserades ocksa ett
omfattande ekonomiskt stod till lander i framfor allt Afrika, men dven Asien
och Latinamerika. Dirtill genomfordes ett flertal humanitira luftbroar till
afrikanska linder (Europeiska kommissionen 2020b, 2020c¢, 2021a).

I den regionala dimensionen handlar det aterkommande om ekonomiska
stodpaket till linder i det Ostliga partnerskapet och pa vistra Balkan, dels inom
ramen for det omfattande stodpaketet om 15,6 miljarder euro som lanserades
i april och blev EU:s storsta externa ekonomiska atagande, dels vid ett flertal
tillfallen i april och maj (Europeiska kommission 2020d, 2020e, 2021a; Euro-
peiska unionens rad 2020b).

EU:s externa politik fick sedermera bendmningen Team Europe-paketet
som en beteckning pa medlemsstaternas och EU-institutionernas gemen-
samma externa agerande. Hittills omfattar paketet 38,5 miljarder euro (EEAS
2021). (For en lingre genomgang av den externa dimensionen av EU:s krishan-
tering, se Bengtsson & Edstrom 2020: 8-33).

Savil den regionala som den globala dimensionen av den externa coronapo-
litiken illustrerar EU-kretsens sammankoppling av intern och extern sikerhet
och erkidnnandet av EU:s sarbarhet for utveckling utanfor dess grinser, dvs i
andra linder och fora och vad giller strategiska floden. Samtidigt 4r det uppen-
bart och foga 6verraskande sa att internationell solidaritet i vissa avseenden star
i motsatsforhallande till den egna sikerheten och utvecklingen. Detta dr inget
nytt - samma logik aterfinns i EU:s globala strategi (EUGS) fran 2016, som tar
sin utgdngspunkt i virnandet av unionens sikerhet men kombinerar denna
med vikten av vilfungerande samhillen inte minst i grannskapet och ett fung-
erande multilateralt regelbaserat system. Den kritik om europeisk egoism som
EUGS har gett upphov till dterfinns dven vad giller krishanteringens dualitet,
med omfattande ekonomiskt stod till omvirlden, men inte pa bekostnad av
den egna sikerhetsutvecklingen, tillgingen till medicinsk utrustning eller for
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den delen tillgdngen till vaccin. Just vaccinfragan ir ett illustrativt exempel pa
den externa politikens dynamik och troviardighetsproblem - EU har for egen
del tecknat avtal med olika vaccintillverkare om 2,6 miljarder doser, samtidigt
som man gjort ett atagande om ett finansiellt bidrag om 2,2 miljarder euro
till COVAX-samarbetet for fattiga linders och medelinkomstlinders (senare)
tillgang till vaccin (Europeiska kommissionen 2021a, 2021b; se ocksa Financial
Times 2021).

Dessa principiella observationer av EU:s krishantering ar del av ett storre
sammanhang av strategiska implikationer av coronakrisen, som EU med sitt
agerande dr med och skapar, men som samtidigt ger nya interna och externa
forutsittningar for EU framover. Det ar till dessa implikationer vi nu vinder
0SS.

Pandemi och folkhilsa som sikerhetsfragor

Ett huvudargument i den hér artikeln ir att en central implikation av pande-
min dr dess sidkerhetspolitiska relevans. Att betrakta folkhilsa och pandemi
som sikerhetsfragor kan tyckas sjilvklart. Det riacker att ga till den svenska
nationella sikerhetsstrategin, i vilken det konstateras att invinarnas hilsa ir ett
nationellt intresse och att hilsohot, bland annat smittsamma sjukdomar, utgér
en av atta explicita hotkategorier som den svenska sidkerhetspolitiken syftar
till att bekimpa (Regeringen 2017). Motsvarande ansatser finns i en rad andra
linders sikerhetsstrategier. Pa global niva dr det nu mer dn 20 ar sedan FN:s
sikerhetsrad for forsta gingen - i resolution 1308 - uttryckligen behandlade
smittsamma sjukdomar som en sikerhetsfraga (HIV/AIDS-pandemin i relation
till fredsbevarande insatser, se Peterson 2002: 43, Enemark 2009: 195). Redan
innan dess fanns tankegingarna atminstone indirekt med i utvecklingsdiskus-
sioner inom FN-systemet (se nedan).

Men vad innebir det egentligen att betrakta pandemi och folkhilsa som
sikerhetsfragor? Smittsamma sjukdomar och epidemier har tagit mangdubbelt
fler mianniskoliv 4n krig och militir konflikt; en uppskattning gor gillande sex
ganger si manga under 1900-talets andra hilft (Peterson 2002: 47; se ocksa
Oshewolo & Nwozor 2020: 270). Anda ir det inte givet att dessa sjukdomar
ar eller bor vara foremal for nationell eller internationell sikerhetspolitik. Det
hela bottnar i vilken innebord man ger sikerhetsbegreppet. Ur ett konven-
tionellt statscentrerat perspektiv dr sikerhetspolitiska hot sidana som hotar
statens territoriella integritet, suverinitet och handlingsfrihet och dess fysiska
bas, institutioner och befolkning. I ett sidant perspektiv ir inte alla hot mot
liv och vilfiard, sasom infektionssjukdomar, nodvindigtvis sikerhetspolitiska
fragor. Det handlar ocksd om omfattning - dr det stora delar av befolkningen
som berors kan ett hot bli foremal for ett lands sidkerhetspolitik, sirskilt om
det slar mot stora delar av samhillet pa en ging. Samtidigt blir det en fraga
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huruvida hotet ir si centralt ur ett statssikerhetsperspektiv att det motiverar
politisk respons inom ramen for den nationella sikerhetspolitiken. Som Ene-
mark argumenterar: ”Still, as grave as the health and economic consequences
of a pandemic could be, there is reason to consider whether this threat can
and should be framed in the politically supercharged language of ’security’”
(Enemark 2009: 194).

Tar man istillet utgdngspunkt i begreppet ménsklig sikerhet blir tan-
kegingen annorlunda. Med individen, snarare dn staten, i centrum blir
sikerhetspolitikens centrala fraga den om individens mojlighet att tillgodose
fundamentala behov och leva ett drigligt liv. Har dr det littare att se att folk-
hilsa och pandemi ir naturliga sikerhetsfragor. Begreppet minsklig sikerhet
fick sitt politiska genombrott inom ramen for FN:s utvecklingsprogram 1994
och har med sin linkning av sikerhet, minskliga rittigheter och utveckling fatt
ett mycket brett genomslag. Ansatsens intuitiva attraktion innefattar samtidigt
ett gransdragningsproblem, ofta formulerat som en kritik mot perspektivets
(avsaknad av) precision, for vad som omfattas respektive inte omfattas av en
sidkerhetspolitik med individen i centrum - var gar grinserna for mansklig
sikerhet, kort sagt? Med det sagt maste det dock noteras att detta problem
varken ir franvarande eller litthanterligt inom ramen for konventionella
sikerhetsperspektiv.

PANDEMINS SAKERHETSPOLITISKA RELEVANS
Pa vilka sitt kan, ur ett konventionellt statsperspektiv, en pandemi vara siker-
hetspolitiskt relevant? I en sniv tolkning (Peterson 2002: 45, 54-78) blir en pan-
demi en séikerhetsfraga om den antingen bidrar till konflikt darfor att den dnd-
rar maktbalansen mellan linder, foranleder aggressiv utrikespolitik och/eller
orsakar politisk eller ekonomisk instabilitet, eller genom att dndra utgangen av
pigaende konflikt darfor att sjilva viruset anvinds som biologiskt stridsmedel
eller har effekter pa militir kapacitet och beredskap. Tidigare pandemier har
i detta perspektiv haft sin uppenbara betydelse - spanska sjukan 1918-20 tog
i storleksordningen 50 miljoner mianniskoliv, bidrog till indrade maktforhal-
landen och ekonomiska forhéllanden i virlden (och paverkade specifikt for-
sta virldskrigets utgang) (Peterson 2002: 76; Enemark 2009: 193). Andra pan-
demier har haft mer begrinsade sikerhetspolitiska effekter, hur plagsamma
de 4n varit for ibland mycket stora grupper av individer. En lika sjalvklar som
central poang utifran ett aktors- och interaktionsperspektiv ir att effekterna
varierar spatialt och temporalt - samma pandemi kan vara olika sikerhetspoli-
tiskt relevant i olika delar av virlden, eller for den delen i olika enskilda linder.
Ur ett overgripande globalt synsitt giar det att hivda att det allvarligaste
sidkerhetspolitiska hotet fran en pandemi ir att det resulterar i social oro och
ekonomisk och politisk instabilitet i enskilda linder, med allvarliga inrikes-
politiska konsekvenser, men ocksa internationella dito mot bakgrund av
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sikerhetsdynamikens grinsoverskridande karaktir. Ett tydligt men tragiskt
exempel dr AIDS-epidemin, som i vissa afrikanska stater har haft fundamen-
tala, katastrofala, effekter for alla aktorskategorier i samhillet - individer,
hushall, foretag och stat — och diarfor underminerat savil statskapacitet som
sociala kontrakt (Peterson 2002: 57-64, dven Oshewolo & Nwozor 2020: 271).

Peterson (2002: 62-63) resonerar hir utifran ett institutionellt perspektiv:
statens styrka (dvs statskapacitet) innan en pandemi slar till kan antas vara
starkt paverkande vad giller hur och med vilka effekter pandemin producerar
sociala, ekonomiska och politiska effekter (och i forlingningen konflikt): ”sta-
tes that have lower state capacity when IDs (infectious diseases) afflict them
generally suffer much greater losses than states with high initial capacity”. I
fokus for resonemanget finns saledes samhéllets motstindskraft mot allvarliga
storningar och utmaningar mot samhaéllet i fredstid och dess forméga att aterfa
funktionell kapacitet vid intriffad storning. Begreppet resiliens fangar detta pa
ett fruktbart sitt.

RESILIENS OCH FLODESSAKERHET

Resiliens i meningen *motstandskraft och atertagandekapacitet’ ar ocksa siker-
hetspolitiskt centralt ur ett annat perspektiv, som i sin tur foranleder en annan
konceptualisering av sikerhetsbegreppet. Utgangspunkten hir ar globalise-
ringsutvecklingen och en alltmer avancerad och komplex viv av forsorjnings-
kedjor mellan linder. Bakgrunden aterfinns i en lAngtgaende specialisering av
produktion i kombination med utvecklingen av en global transport- och logis-
tikinfrastruktur. Som en konsekvens ar virldens linder, om 4n i varierande
grad, ssmmankopplade i en viv av beroendeforhallanden och fundamentalt
beroende av tillforlitlig forsorjning av varor, tjanster, kapital och information
for sin vilfard och sikerhet, ytterst for sin éverlevnad. Denna sarbarhet ar ur ett
strukturellt perspektiv det mest allvarliga sikerhetsproblemet i globalisering-
ens tidevarv. Sikerhet ir i detta ljus inte primirt en fraga om territoriell siker-
het i konventionell mening utan om flodessidkerhet - det r inte territorier som
behover sikras utan floden mellan territorier som behover sikras (se vidare
Bengtsson 2021). Resiliens blir hiir relevant i meningen samhillets samlade for-
maga att dels undvika, dels hantera sarbarheter som foljer av globaliseringen.
Det handlar bade om att balansera beroenden och sarbarheter mot kostnads-
effektivitet (sjalvforsorjning kontra upphandling pa den internationella mark-
naden) och att etablera alternativ/bredd i forsorjningskedjorna (diversifiering),
men ocksa om kapacitet att dterta formaga vid faktiska storningar (exempelvis
inhemsk omstillning av produktionsresurser och inhidmta hjilp fran andra lin-
der). Ytterst blir detta en fraga om statens och andra offentliga aktorers roll och
kapacitet, men dirfor ocksa en fraga om privata aktorers, framfor allt foretags,
roll. Coronapandemin visar hur manga linder, daribland Sverige, brustit i resi-
liens vad giller de stérningar i globala forsorjningskedjor som pandemin gett
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upphov till, bade i det omedelbara perspektivet (begrinsad inhemsk produk-
tion, och dirmed omfattande importberoende, av medicinsk skyddsutrustning
och likemedel) och generellt, vad giller beroende av insatsvaror fran linder
som stingts ned till f6ljd av pandemin. Aven i det hir sammanhanget 4r den
empiriska variationen stor, men enligt ett annat monster dn i resonemanget om
svag statskapacitet ovan: det 4r de mest 6ppna och avancerade ekonomierna -
OECD-kretsen, och framfor allt dess mindre linder - som dr mest sarbara for
globaliseringens baksidor.

I ett svenskt sammanhang dr den kanske mest centrala fragan i uppbygg-
naden av det nya civila forsvaret hur samhillets resiliens kan forbittras. Inom
ramen for fragestillningen ryms en mingd fraigor om exempelvis lagerhall-
ning och redundans, det offentligas respektive privata aktorers ansvar liksom
samarbete med andra linder, framfor allt i den nordiska kretsen men ocksa
inom ramen for EU och genom globalt arbete for att minska den strategiska
transportinfrastrukturens sarbarhet.

Om vi konkretiserar ovanstiende resonemangs olika delar till den nu
aktuella pandemin kan vi Konstatera, att dess omedelbara sikerhetspolitiska
relevans framtrader i en rad avseenden. Dess direkta militira innebord fore-
faller 4n sa linge begrinsad, om dn inte obefintlig. Virusspridningen har haft
vissa effekter for operativ kapacitet; det mest uppmirksammade exemplet ar
hur smittan ombord pa det amerikanska hangarfartyget USS Theodore Roo-
sevelt ledde till att fartyget lades till kaj och att USA inte kunde uppritthélla
sin militira nirvaro i Stilla havet (Oshewolo & Nwozor 2020: 271-272). Dirtill
kommer att en del multinationell 6vningsverksamhet i NATO:s regi (exempelvis
Cold Response 2020 och Defender Europe 2020) har skrinlagts eller skjutits pa
framtiden (Cimmino et al. 2020: 12). Detta till trots dr det framfor allt i andra
avseenden som pandemin har visat sig sikerhetspolitiskt relevant - ur ett
flodessidkerhetsperspektiv och, vilket vi inte sett den fulla inneborden av in,
i dess effekter pa statskapacitet och samhéllssammanhallning i utvecklings-
lander. Coronapandemin torde knappast komma att utgora den strukturella
samhéllsutmaning som HIV/AIDS-epidemin var och ir, med samhéllseffekter
under decennier, men kan likvil visa sig vara en mycket svar utmaning for
svaga stater att hantera; pandemin kan i det ljuset forstas som savil ett externt
som ett internt sikerhetsdilemma, och innebir dirmed potentiellt ocksi ett
internationellt sikerhetshot. Virldsbanken uppskattade i januari 2021 att mel-
lan 119 och 124 miljoner minniskor fallit tillbaka i extrem fattigdom under
2020, med risk for sammanlagt 142-163 miljoner vid 2021 ars utgang (Virlds-
banken 2021). Fragan dr vad det ger for lokala och globala konsekvenser.

Dartill kommer att pandemin blir sikerhetspolitiskt aktuell darfor att olika
samhéllsaktorer talar om den som en séikerhetspolitisk fraga. Sddan sidkerheti-
sering innebir intensifierad kamp om dagordningen, omallokering av befint-
liga resurser, att normala spelregler sitts ur spel och att policyinitiativ som
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tidigare inte ansigs mojliga och rimliga nu blir aktuella: "Linking disease and
security is a means of highlightning a dire problem, capturing scarce resources,
and accelerating national, international, and transnational responses” argu-
menterar Peterson (2002:50). Som vi har sett i coronahanteringen kan sadan
politisk respons handla om enorma offentliga ataganden gentemot individer
och foretag, men kan ocksa innebdra inskriankningar i medborgarnas fri- och
riattigheter, i form av nedstingningar, karantin och skirpta grinser, vilket de
facto drar pa en konventionell statscentrerad sikerhetslogik dven pi ett icke-
traditionellt omrade (Enemark 2009:200-202, se dven Heisbourg 2020). Utéver
att sikerhetisering riskerar att forsvaga medborgerliga fri- och rittigheter riske-
rar den dven att tringa ut internationellt samarbete nodvindigt for att bekimpa
en pandemi effektivt i det 1angre perspektivet. I coronakrisens inledande skede
sig vi hur sikerhetiseringen av pandemin yttrade sig som nationella reflexer
hos supermakterna Kina och USA, men ocksa fran enskilda EU-ldnders sida,
snarare dn internationellt organiserad bekdmpning av pandemin (Heisbourg
2020). Motsvarande gar att spara i SARS-utbrottet 2003 och fagelinfluensan
2007 (Enemark 2009: 206-207). Samtidigt kan sikerhetisering ge en impuls
till fordjupat internationellt samarbete, vilket EU-fallet illustrerar och &r ocksa
en beskrivning av hur vaccinframtagningen de facto har fungerat (Lif 2021).
Diremot syns motsvarande impuls till internationellt samarbete (innu) inte
vad giller en fornyelse av det multilaterala hdlsosamarbetet inom FN:s och
WHO:s ram (Spinney 2020).

Pandemins forstirkning av globala
forandringsprocesser

En andra implikation av pandemin &r att redan pagaende forindringsprocesser
i den internationella ekonomin och politiken forstirks av pandemin och dess
hantering. I centrum stir tvd ssmmanhingande trender: den allt mer konfron-
tatoriska relationen mellan USA och Kina och den ekonomiska globalisering-
ens forindrade natur till f6ljd av 6kad politisk inblandning.

STORMAKTSRELATIONER OCH DEN FRAMVAXANDE GLOBALA
ORDNINGEN

De senaste decenniernas allt tydligare ekonomiska och politiska tyngdpunkts-
forskjutning i riktning mot Asien vittnar om en framtradande global ordning
med andra fortecken 4n den (avtagande) liberala ordning som har ratt sedan
det kalla krigets slut. Utvecklingen manifesteras framfor allt i Kinas framvixt
som inte bara regional utan ocksa global stormakt och USA:s franfille som
global ledare. Forhallandet USA-Kina dr den enskilt viktigaste relationen i det
internationella systemet och den globala ordningens karaktir och funktions-
sétt paverkas i hog grad av hur detta forhallande utvecklas. Coronapandemin
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forstarker denna redan pagiende maktforskjutning och bidrar till ett alltmer
konfrontatoriskt forhallande, med potentiellt forodande konsekvenser. Krisens
méngfacetterade natur (hilsa-ekonomi-siikerhet) accentuerar den rivalitet som
har priglat stormaktsrelationen under senare ar, framfor allt under - men inte
begrinsad till - Trumps presidentperiod. Detta har i sin tur centrala implika-
tioner for Europa.

Antagonismen mellan stormakterna tar sig uttryck pa en rad omraden.
Utvecklingen pa handelsomradet pi senare ar ir ett framtridande exempel,
med en rad strafftullar pa strategiska varor, i kombination med viss krishante-
ring for att hantera det dmsesidiga beroende som dndé finns mellan aktorerna.
Konkurrensen pa teknikomradet dr omfattande och strategiskt central. Diplo-
matiskt har rivaliteten synts i exempelvis USA:s stingning av Kinas konsulat
i Houston och Kinas stingning av amerikanska konsulatet i Chengdu, liksom
i davarande utrikesminister Pompeos etikettering av Kinas aktiviteter och
ansprak i Sydkinesiska havet som ’olagliga’. Ndrmandet mellan Vietnam och
USA som en reaktion pa Kinas framflyttade positioner i regionen ir ett relaterat
exempel (Pongsudhirak 2020). Hir kan det vara virt att pAminna om att i USA:s
nationella sikerhetsstrategi frin 2017, framtagen av Trumpadministrationen,
betecknas Kina som ”a revisionist power”, och att stormaktskonfrontation med
Kina pekas ut som det enskilt storsta hotet mot USA:s sikerhet och vilfiard
(tillsammans med hotet fran Ryssland), allt som en foljd av Kinas mer offensiva
utrikespolitik och mer auktoritira inrikespolitik sedan president Xis makttill-
tride 2013 (White House 2017).

Aven den intensifierade konflikten éver Taiwan ir central i ssmmanhanget.
Trumpadministrationen pressade pa for ett erkinnande av Taiwan i interna-
tionella sammanhang; bland annat argumenterade man for medlemskap i
Virldshandelsorganisationen (WTO). I slutet av mars 2020 undertecknade
dessutom president Trump en lag som kriver att USA agerar mot andra linder
som soker underminera Taiwans sikerhet och vilfird (Cimmino et al. 2020:
14). Samtidigt viker Kina inte en tum fran hallningen att Taiwan ir en del av
Kina. Hanteringen av protesterna i Hongkong éir en allvarlig pAminnelse om
den kinesiska regimens forsvar av sina principer.

CORONAPANDEMINS POLITISKA BETYDELSE

Det ir i detta sammanhang som pandemin intriader och far sin betydelse.
Konfrontationen forstirks av pandemin, savil direkt vad giller konflikter om
pandemins ursprung och om Kinas agerande och USA:s tillfélliga uttride ur
WHO, som indirekt i form av ekonomisk forsvagning, forvisso i bada linderna
men allvarligare och mer utdragen i USA, vilket kan fa inte minst asiatiska
USA-allierade (Japan, Sydkorea) att tvingas nirma sig Kina ekonomiskt och
handelsmissigt. Pandemins ideologiska dimension ror konflikten om vilken
typ av ekonomi och samhillssystem som bést formar hantera kriser och aterta
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samhillsfunktionalitet, och dirmed ocksa leda den globala dterhidmtningen
(Heisbourg 2020).

I sasmmanhanget kan paAminnas om stormakternas olika pandemierfarenhe-
ter. Kina var forst ut i krisen och antridde oprovad mark for att hantera viruset
medicinskt och vad giller nedstingning och social distansering, men var ocksa
forst i aterhdmtningsfasen och dértill den enda stérre ekonomi som uppvisar
positiva tillvixtsiffror dven for pandemiaret 2020 (IMF 2021). Spridningen av
viruset i USA tilltog betydligt senare och med en inledningsvis svag politisk
hantering av pandemin (inrikespolitiskt i landet; grinsstingningen i mars var
dock en kraftfull externt riktad atgird). Situationen gav Kina vissa mojligheter
till 6kat internationellt inflytande och projicering av mjuk makt genom expertis
och medicinskt stod till linder i Afrika och Asien. Aven nagra europeiska lin-
der blev foremal for kinesisk hjilp - i mars skickade Kina medicinsk utrustning
till Serbien, Italien, Tyskland, Nederlinderna och Spanien. Men ambitionen
att stiarka sin mjuka makt fick sedermera en torn nir det visade sig att en
stor del av utrustningen var undermalig — Nederlinderna tvingades dterkalla
hundratusentals ansiktsmasker och Spanien konstaterade att 60 ooo kinesiska
testpaket var defekta. I en annat spar av sin coronarelaterade offensiv drev Kina
pa for en utveckling av infrastrukturprojektet Belt and Road Initiative (BRI)
till att ocksa inkludera en hilsodel, centrerad kring Kinaledd koordinering av
folkhilsopolitik bland de deltagande linderna (Cimmino et al. 2020: 8). Vad
som blir av detta aterstér att se.

I grund och botten ir det strukturell dynamik som gor sig gillande: riva-
liteten mellan USA/Vist och Kina ér en strukturell faktor i den framviaxande
globala ordningen, fokuserad i en kamp om ideologisk, ekonomisk och tek-
nologisk dominans. Med det sagt spelar de bada lindernas politiska val natur-
ligtvis roll for utfallet. Vad kan da skiftet pa den amerikanska presidentposten
tdnkas innebéra for stormaktsforhallandet till Kina? Med valet av Biden foljer
en mer globalt orienterad och retoriskt mindre konfrontatorisk utrikespolitik,
men i den man den amerikanska utrikespolitiken aterigen styrs av demokra-
tiska virderingar kan resultatet mycket vil bli en tilltagande rivalitet framét
mellan i forsta hand USA och Kina, men dven i forhallandet USA-Ryssland och
i forlingningen ett nirmade mellan Kina och Ryssland. Bortom det bilaterala
forhallandet aktualiseras ocksa frigan om en atergang till en ambition om
amerikanskt globalt ledarskap i multilaterala ssmmanhang, exempelvis pa
hilsoomradet, didr amerikanskt agerande under exempelvis HIV- och Ebola-
epidemierna star i bjart kontrast till frinvaron av amerikanskt engagemang
under coronapandemin (Pongsudhirak 2020, dven Spinney 2020).

Av resonemanget ovan foljer att tyngdpunktsforskjutningen till Asien och
Kinas centralitet i den globala ekonomin och politiken 4r en process som inte
reverseras av pandemin. Aven om Kina inte lyckats kapitalisera pa pandemin i
den utstrickning man hade 6nskat s har frainvaron av amerikanskt ledarskap
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under pandemin, tillsammans med inrikespolitiska faktorer och forutsitt-
ningar, inneburit att USA inte flyttat fram sina positioner. Detta har viktiga
implikationer for Europa, vilket vi aterkommer till i avslutningen.

GLOBALISERING OCH GEOEKONOMI

Forskjutningen relaterar till hur den ekonomiska globaliseringen fordndrats till
sin natur genom allt storre politisk inblandning i ekonomiska utbytesrelatio-
ner. Det senaste halvseklet har inneburit en valdsam tillvixt i internationell
handel och under de senaste decennierna kan vi bevittna en 4n mer genom-
gripande forindring vad giller transnationella investeringsfloden, specialise-
rad produktion, utveckling av komplexa transnationella forsorjningskedjor
och en sofistikerad transport- och logistikinfrastruktur. En central konsekvens
av utvecklingen ir att virldens linder 4r sammanbundna i en avancerad viv
av beroendeforhillanden baserade pa, som ovan konstaterats, ostorda floden
av varor, tjanster, kapital och information. Denna utveckling har mojliggjorts
bland annat av politiska beslut om exempelvis handels- och investeringsav-
tal, avreglering av kapitalmarknader och frimjande av utlindska direktinves-
teringar. Pa senare ar ser vi emellertid en motsatt utveckling, som handlar om
politisk/statlig intervenering i de transnationella utbytesrelationerna. Politiska
aktorer forsoker dels hantera den sarbarhet som avancerade interdependens-
relationer ger upphov till, dels anvinda ekonomiska instrument for poli-
tisk maktutovning - analytiker talar hir om "weaponized interdependence”
(Farrell/Newman 2019). Fram trider bilden av en geoekonomisk dynamik som
i stora delar av virlden nu ar definierande for de internationella relationerna.
Begreppet geoekonomi fangar utifrin en merkantilistisk tankegang hur politik
och ekonomi dr 6msesidigt konstituerande - ekonomiska fenomen som inter-
dependens och hyperglobalisering har geopolitiska konsekvenser samtidigt
som geopolitiska maktforskjutningar, i form av t ex Asiens framvéxt, har eko-
nomiska konsekvenser. Detta ir i sig inget nytt, men har kommit att utveck-
las till den priméira mellanstatliga dynamiken under senare ar - "there is no
superior modality” (Luttwak 1990: 28, kursiv i original). Det innebdr i sin tur
en ny forstaelse av maktbegreppet, nya former for maktutévning och andra
sikerhetsoverviganden én i en enbart militirt definierad ordning (for en lingre
diskussion, se Bengtsson 2021).

Specialiserad produktion och som konsekvens transnationella forsorj-
ningskedjor r saledes centrala uttryck for den ekonomiska globaliseringen.
Sammankopplingen av virldens ekonomier ar utfallet av en foretagsekonomisk
rationalitet, men har ur ett politiskt perspektiv sikerhetspolitiska implikatio-
ner. [ centrum for denna utveckling aterfinns Kina och dess centrala position i
den globala ekonomin i kombination med dess politiska system och statsdrivna
form av kapitalism. Pa senare ar ser vi allt mer tydligt politiska 6verviganden i
andra linder vad giller graden av och riskerna med beroende gentemot Kina,
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avseende bade produktion av strategiska varor och naturtillgdngar och teknik-
system. Samtidigt 4r Kina beroende av framfor allt hogteknologisk produk-
tion i Europa och Nordamerika. I det hiar sammanhanget 4r det tydligt hur
geoekonomisk praktik definierar inte minst relationer mellan stormakter, med
USA och Kina i fokus men dven inbegripet EU, som i kraft av sin ekonomiska
storlek och med sin ledande roll pa handels- och regleringsomradet inte bara ar
kénsligt for hur USA-Kina-relationen utvecklas, utan ocksé ir en central aktor
i att reproducera denna geoekonomiska praktik.

TEKNIK OCH POLITIK

Ett belysande exempel dr det helt centrala teknikomradet. I motsats till en
globaliseringsutveckling med liberala fortecken ser vi framtradande tecken pa
en politiskt motiverad splittring och konflikt inom teknikomradet, med omfat-
tande politisk aktivitet som foljd. I ambitionen att bli mindre beroende av ame-
rikansk hogteknologi har Kina lanserat sin "Made in China 2025”-plan som
syftar till att forflytta Kina hogre upp i virdekedjan, minska hogteknologigapet
gentemot USA och Europa och mer specifikt producera 70 % av de halvledare
man behover for sin elektronikindustri ar 2035 (idag ér siffran ldgre dn 20 %).
Parallellt sbker man genom ”China Standards 2035”-programmet att paverka
teknikstandarder i internationella institutioner som Internationella teleunionen
(ITU), med framgang pa 5G-omradet och med liknande ambitioner inom robo-
tik, artificiell intelligens och bioteknik (Zenglein & Holzmann 2019; Financial
Times 2020). Frin amerikanskt hall ser vi olika former av 6kad statlig inbland-
ning och ny reglering/lagstiftning av utlindska investeringar i och dgande av
strategiska tillgingar i USA samt exportkontroll for att undvika overforing av
kinslig teknik (framfor allt Foreign Investment Risk Review Modernization
Act (FIRRMA), Export Control Reform Act (ECRA) och Committee on Foreign
Investment in the United States (CFIUS); se dven Hudson 2020).

Exempel ir forbudet for Huawei-produkter pa den amerikanska marknaden
och forbudet for forsiljning av amerikansk teknik till Huawei, vilket i sin tur
har lett till en internationell USA-ledd kampanj for att overtala linder att inte
kopa Huaweis 5G-produkter och utrustning, med varierande framgang. 5G-lag-
stiftningen visar pa ett grundliggande skifte i amerikansk industripolitik, fran
fokus pa fria marknader och begrinsad statsinblandning till en proaktiv ansats
baserad pa politisk intervention. Aven om denna politik tillkommit under
Trumps presidenttid dr det inte enbart en produkt av Trumpadministrationen
utan reflekterar konsensus over partigrinserna i USA om att 6ka amerikansk
forskning och utveckling, frimja amerikanska foretag, skydda den inhemska
marknaden och mer specifikt utveckla egen 5G-kapacitet (idag har man ingen
egen ledande 5G-aktor utan dr beroende av utlindska leverantorer) (Kennedy
2020; Statista 2020; dven Heisbourg 2020). Aven Bidens "manufacturing in
America”-planer faller in i samma falla (USA Today 2020).

583



584

Rikard Bengtsson

Aven pa europeisk botten dkar nu medvetenheten om sarbarheter och
beroendeforhallanden gentemot Kina med politisk intervenering som foljd,
exempelvis noterbar i utvecklingen av investeringsgranskningsmekanismer
och specifikt hanteringen av Huawei i en rad EU-linder (se ECFR 2021 for en
lagesrapport).

Det &r i denna globaliseringens sarbarhet- och maktdynamik som coro-
napandemin fir sin strategiska relevans: vissa linder har omfattande egen
produktion av medicinsk skyddsutrustning, apparatur och likemedel, andra
ar hanvisade till att upphandla detta internationellt och ar dirmed sarbara for
savil konkurrens och prissittning som storningar i floden och for politiska
overviganden hos producerande linder. Denna obalans 4r uppenbar pa global
niva och slar allra hardast mot fattiga utvecklingslander, men aterfinns som
vi sett dven inom EU-kretsen. Hudson argumenterar i ssmmanhanget: *With
COVID transmission spread across the globe in an eye-blink, with pharmaceu-
ticals and health product supply chains looking more like gossamer threads,
the world’s interconnectedness has not saved us - indeed, it has only magnified
the crisis” (Hudson 2020).

Under pandemin har fran olika hall hojts roster om att pandemin innebar
slutet pa globaliseringen - linder och foretag antas forsoka undvika internatio-
nella beroenden och stilla om produktion och handel, fokusera mer pa sjalvfor-
sorjning och sitta ett resilienstinkande i fokus. Det finns absolut anledning att
forvinta sig att pandemin har bestdende, eller 4tminstone langsiktiga effekter
pa forsorjningskedjorna. En undersokning fran Atlantic Council bland fore-
tagsledare och teknikexperter visar att fore pandemin forutsag ungefar hilften
av de svarande forindringar i forsorjningskedjorna; efter att pandemin slagit till
var det endast 15 % som inte forutsag sidana forindringar. Den huvudsakliga
forskjutningen handlar om en minskning av Kinas roll och en ¢kad betydelse
for USA, Kanada, Australien och Storbritannien (Europaparlamentet 2020:
30). Inte bara pa foretagsniva utan dven pa statlig nivd mirks ambitionen att
forindra forsorjningskedjorna i pandemins spar. Exempelvis erbjuder Japan lan
och direkt statsstod for att flytta tillbaka produktion fran Kina till Japan (och
dartill stod till att flytta produktion fran Kina till ASEAN-lIinderna (Europapar-
lamentet 2020:31).

Samtidigt 4r den genomgripande forindring som globaliseringen under
senare decennier representerar en fundamental strukturell faktor. Djupgiende
beroendeforhallanden gentemot Kina dr mycket svara att frigora sig frin, mot
bakgrund av den helt centrala position i den globala ekonomin som Kina
kommit att nd; nordamerikansk och europeisk framgang har i icke ovisent-
lig omfattning baserats pa interaktionen med Kina. Omvint géller darfor att
politiska atgiarder mot Kina dven slar mot europeiska och amerikanska fore-
tag. Dessa ledande ekonomier ir sd intimt forbundna med varandra att det
ar otdnkbart att i fundamental mening frigora sig fran varandra: "too late to
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couple”, for att anviinda Farrell och Newmans terminologi (2020). Istillet - just
darfor - blir det geoekonomiska perspektivet pa dessa nodvindiga relationer
det forharskande.

Sammantaget innebir detta att pandemin forstiarker den pagaende politiska
interveneringen i globaliseringen och accentuerar antagonism och konfronta-
tion mellan linder, inte minst stormakterna, men pandemin ar inte ursprunget
till denna utveckling och inte heller den disruptiva kraft som i grunden forind-
rar det kapitalistiska systemet. Pandemin har dnda potentiellt en genomgri-
pande effekt i meningen att den bidrar till 6kad medvetenhet om och foriandrad
syn pa forsorjningskedjor och kritiska varor och tjanster, baserat pa erfarenhe-
ter dels fran elektronik- och kommunikationssektorerna, dels direkt vad giller
beroende av medicintekniska produkter, framfor allt skyddsutrustning och
likemedel producerade i Kina och Indien (se exempelvis Heisbourg 2020). S&
sammanfattningsvis: Okad ekonomisk och teknisk nationalism i pandemins
spar? Ja. Avglobalisering? Nej.

Avslutning: Coronapandemins implikationer for
EU:s framtid

Aven om pandemins slut 4nnu inte ir i sikte kan vi konstatera att dess savil
kort- som langsiktiga globala konsekvenser dr genomgripande: “the COVID-19
pandemic has shattered global health security, devastated the world economy,
and accelerated great-power rivalry,” konstaterar Cimmino et al. (2020:1) och
beskriver pandemin som en strategisk chock. Mot bakgrund av ovan diskute-
rade trender, vilka dr implikationerna av pandemin och dess hantering for EU:s
framtid? Tre fraigekomplex dr hir centrala — den europeiska integrationspro-
cessen fortsiattning och framtida karaktir, Europas motstandskraft mot svara
péfrestningar i fredstid, samt EU:s utrikespolitiska aktorskap.

INTEGRATIONENS FRAMTID OCH EU:S SOLIDARITETSFUNDAMENT

Som vi konstaterade ovan reflekterar EU:s hantering av pandemin folkhélso-
omradets dnnu relativt svaga stillning i EU-samarbetet (som ett politikomrade
pa medlemsstatsniva, med svag formell kompetens for EU-institutionerna), i
kombination med medlemsstaternas divergerande och i delar nationalistiska
hallning. Detta till trots har en méingd viktiga atgirder kommit ur EU:s kris-
hanteringsmaskineri under pandemin, men unilaterala strategier och splittring
har likvil varit ett genomgaende kinnetecken for EU-lindernas pandemipoli-
tik. Idén om europeisk solidaritet som kirna och Kitt for den europeiska inte-
grationen har kommit att ifragasittas, samtidigt som EU-systemets mojligheter
att agera ar begrinsade pa fordragsmaissig grund. Att folkhidlsoomradet kommit
att betraktas som ett sikerhetspolitiskt relevant fraigekomplex ir tydligt och kan
forvantas ha konsekvenser for EU:s framtida sdkerhets- och forsvarspolitiska
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samarbete, men fragan dr vad sikerhetiseringen leder till: 6kad nationell emfas
och kontroll eller fordjupat europeiskt samarbete?

RESILIENS | FOKUS

De senaste arens allt tydligare politiska forsok till styrning av globaliseringen
i kombination med smartsamma erfarenheter under pandemin om beroen-
deforhillandens inneboende sdrbarheter gor att frigan om samhéllets mot-
stindskraft - resiliens - hammnar i fokus for savil EU-systemet som enskilda
medlemslinder, bade i det akuta skedet och pa lingre sikt. Fragan inbegriper
ett flertal strategiska fragor, dels om sjilvforsorjning och redundans (exempel-
vis lagerhallning), dels om riskspridning. Resiliensfrigan 4r pa intet sitt unik
for EU och dess medlemsldnder, men antar speciella fortecken just i ljuset av
det europeiska samarbetets karaktir (jAmfor punkten ovan) i kombination med
EU-omradets omfattande interaktion med, och dirmed beroende av, omvarl-
den. Den senare aspekten landar forr eller senare i ett principiellt resonemang
om hur vanskligt det ar att vara djupt beroende av Kina. Olika betraktare drar
olika slutsatser; fran officiellt EU-hAll blir det allt tydligare att det finns en tkad
politisk medvetenhet om det nédviandiga i att minska dessa beroendeférhal-
landen. Samtidigt 4r, som vi konstaterat, Kina en helt central aktor i globalise-
ringsprocessen och dirmed i den europeiska utvecklingen.

Fragan om ett mer resilient EU har flera bottnar. En central dimension
relaterar till frigan om fordjupad integration ovan: om, som torde vara fallet,
det 4r mojligt att minska sarbarheten och ¢ka resiliensen genom fordjupat, till
och med overstatligt, samarbete pa europeisk niva, i vilken utstriackning ar da
medlemslinderna redo att ta sidana steg? En andra aspekt har geoekonomiska
fortecken och handlar om forsorjningsflodenas konsekvenser: i vilken utstrick-
ning kommer EU och dess medlemsstater att omstrukturera produktion och
virdekedjor i riktning mot linder med liknande grundliggande virderingar,
alternativt att - till en ekonomisk kostnad - stimulera aterforande av strategisk
produktion till EU-omradet? En tredje dimension handlar om resiliens som
bidrande tanke i EU:s externa relationer. Resiliens dr ledmotivet i EU:s globala
strategi fran 2016 (EEAS 2016) och binder samman idéer om att stirka unionens
sikerhet med samhillsutvecklingen i grannskapet 6sterut och séderut. I fokus
star stabilitet och funktionalitet - i kontrast till demokrati, som utgjorde fokus
och virdegrund for EU:s sikerhetsstrategi frin 2003 (Bengtsson kommande).

UTRIKESPOLITISKT AKTORSKAP

Pandemin har inte bara konsekvenser for EU:s interna utveckling utan ger
ocksa nya forutsiattningar for EU:s internationella aktorskap. Tva centrala -
och sannolikt motstridiga - dimensioner blir hir tydliga. Den forsta handlar
om internationellt samarbete pa folkhdlsoomradet. WHO:s agerande har kri-
tiserats fran flera hall, bade vad giller undfallenhet mot Kina och senfirdighet
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i sitt agerande. Denna kritik ma vara berittigad, men illustrerar ett mer djup-
gdende problem om det multilaterala systemets brister pa folkhdlsoomradet i
kombination med avsaknad av internationellt ledarskap under pandemin (for
ett exempel pa saddan tankeging, se Emmanuel Macron i Financial Times 2021).
Om vi ror oss fran den organisatoriska nivan till en utblick 6ver virldens lin-
der dr det foga forvanande sa att pandemin slar hardast mot utvecklingslan-
der med svag statskapacitet; dven i det avseendet ir franvaron av multilaterala
samarbetsstrukturer tydligt. Bida dessa aspekter pekar mot ett underskott av
internationellt ledarskap - som EU skulle kunna fylla mot bakgrund av sin
utrikespolitiska profil. EU:s konkreta externa agerande under pandemin pekar
idenna riktning. Paradoxalt nog kan den globala krisen alltsd komma att utgora
en katalysator for internationellt samarbete pa hilsoomradet, och om den poli-
tiska viljan finns, har EU med existerande institutioner och resurser goda for-
utsittningar att ta en ledande roll i denna utveckling.

Samtidigt blir en annan profil allt tydligare vad giller EU:s internationella
aktorskap. Den globala strategins betoning av EU:s egen sidkerhet i kombination
med dess fokus pa resiliens dr talande: inom ramen for en alltmer geoekono-
miskt praglad global ordning, till del en konsekvens av EU:s eget agerande,
definieras sikerhet i relation till EU:s kdrnintressen och betydelsen av starka
grinser - ”protective security” (Youngs 2020: 5) snarare in tidigare perioders
fokus pa internationell sikerhet och forsok till inflytande genom internationella
institutioner. Stormaktskonfrontationen mellan Kina och USA, forsimrade
transatlantiska relationer, Rysslands aggression och hot mot den europeiska
sikerhetsordningen, Arabiska virens misslyckande och globaliseringens hard-
nande tryck ar alla faktorer som bidrar till en strategiskt utmanande situation
for ett EU, vars utrikespolitik har priglats av en liberal normbaserad logik, pa
senare ar alltmer ifragasatt. I sin ambition att stirka EU:s stillning i varldspoli-
tiken dr det sdledes ingen slump att kommissionsordférande von der Leyen vid
sitt tilltride 2019 valde att presentera sin kommission som “the geo-political
Commission” (von der Leyen 2019). Som en fortsittning av detta argumenterar
EU:s hoga representant for utrikes fragor och sikerhetspolitik, Josep Borrell,
for att EU behover: “re-learn the language of power and conceive of Europe as
a top-tier geostrategic actor” (Borrell 2020).

Fragan ar hur forenligt EU:s traditionella och i pandemins spir mojligen
utvecklade multilaterala forhallningssitt 4r med dess geoekonomiska och ter-
ritoriellt inriktade ansats — och hur det uppfattas i omvirlden. Det dr ocksa mot
denna bakgrund den begynnande diskussionen om ’strategisk autonomi’ bor
forstas. Begreppet aktualiserades av Angela Merkel som ett argument for att
européerna bor vara beredda att ta mer ansvar for sin egen sikerhet eftersom
den transatlantiska linken kraftfullt forsvagats, sirskilt under Trumps presi-
denttid (Merkel 2018); dven president Macron har resonerat i liknande banor
(for ett sentida exempel, se Financial Times 2021). Begreppet har sedermera
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visat sig svart att fylla med konkret politiskt innehall mot bakgrund av motstri-
diga viljor i medlemstatskretsen, tidigare kinsliga diskussioner om EU:s forsvar
och sikerhet och konflikter mellan olika politikomraden och policyinstrument.
Det 4r i detta ssmmanhang som coronapandemins implikationer blir betydel-
sefulla, som en potentiell forstirkning av EU:s realpolitiska forhallningssitt.
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