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Sammanfattning

Denna studie ger en oversikt av Bidenadministrationens utrikes- och sakerhets-
politik, samt hur den kan utvecklas de kommande fyra aren. Studien analyserar
bade administrationens ambitioner och malsattningar, och den utrikes- och saker-
hetspolitik som kan antas bli resultatet efter passagen genom det amerikanska
politiska systemet.

Baserad i huvudsak pa administrationens egna uttalanden, visar studien att admini-
strationens overgripande strategi med avseende pa hot, mal och medel knyter an
till USA:s internationalistiska tradition. Administrationens hotbild uppvisar konti-
nuitet med dess foretradare, men skiljer sig at med avseende pa mal och medel.
Bidenadministrationen lagger stor vikt vid demokrati, universella normer, multi-
lateralism, internationella institutioner och diplomati.

Studien visar att det rader en vaxelverkan mellan utrikes- och inrikespolitiken, och
att president Bidens handlingsutrymme begransas av flera inrikespolitiska fak-
torer, sarskilt nar det kommer till hans mojligheter att bedriva en internationa-
listiskt orienterad utrikespolitik. Att staka ut ambitiésa mal och sedan inte tillfora
tillrackliga resurser for att na dem &r ett valbekant monster i amerikansk utrikes-
politik. Studien visar att det finns en risk att president Biden kommer att upprepa
detta monster och saledes vidga klyftan mellan retoriken och den konkreta
politiken. Samtidigt poangteras att utfallsrummet &r brett och kan paverkas starkt
av bade den inrikes- och den utrikespolitiska utvecklingen.

Nyckelord: USA, presidenter, Joe Biden, kongressen, internationella relationer,
strategi, inrikespolitik, utrikespolitik, sdkerhetspolitik, forsvarspolitik, Asien,
Europa, EU, Mellandstern, Nato, Ryssland.
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Summary

This report provides an overview of the Biden administration’s foreign and
security policy, including how it may evolve over the coming four years. The study
covers both the administration’s ambitions and goals as well as the resulting
foreign and security policy, after the passage through the US political system.

Based mainly on the administration’s statements, the report demonstrates that the
administration’s strategy, with regard to threats, goals, and means, is in line with
the internationalist tradition in US foreign policy. There is continuity with the
preceding Trump administration in terms of US threat perceptions, but less so
concerning goals and means. The Biden administration emphasises democracy,
universal norms, multilateralism, international institutions, and diplomacy.

The report shows that there is an interplay between foreign and domestic politics,
and President Biden’s internationalist foreign policy is constrained by several
domestic factors. There is a risk that Biden’s ambitious goals will not be matched
with corresponding resources, a recurrent phenomenon in US foreign policy. If
this happens, it could widen the gulf between the administration’s rhetoric and
actual US commitments. However, the study also underscores that the span of
outcomes is wide and that domestic and international events can have a strong
influence on US foreign policy.

Keywords: USA, presidents, Joe Biden, congress, international relations,
strategy, security policy, domestic politics, foreign policy, defence policy, Asia,
Europe, EU, Middle East, NATO, Russia
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Forord

FOI-projektet Nordeuropeisk och transatlantisk sdkerhet (NOTS) studerar pa
uppdrag av Forsvarsdepartementet fortlopande den utrikes-, sékerhets- och
forsvarspolitiska utvecklingen i USA, inklusive den transatlantiska lanken.

Utifran ett sakerhetspolitiskt perspektiv ar inget land i varlden viktigare d4n USA.
Denna studie bidrar till att 6ka forstaelsen for amerikansk utrikes- och sakerhets-
politik under dess nye president, Joseph R. Biden, samt hur den kan utvecklas de
kommande fyra aren. Presidentadministrationen leder och samordnar landets
utrikes- och sdkerhetspolitik. Samtidigt &r presidentens handlingsutrymme
begréansat av bade inrikespolitiken och omvarlden. Studien belyser denna véxel-
verkan mellan malsattningar och begransningar.

Forfattarna vill framfora sitt tack till Dr. Idris Ahmedi, Karlstads Universitet, som
granskat rapporten, och till évriga kollegor som bidragit med vardefulla syn-
punkter. Ett tack riktas ocksa till Marianna Serveta som bidragit med admini-
strativt stod.

Stockholm, juni 2021

Eva Hagstrom Frisell
Projektledare NOTS
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1 Inledning

Efter en valrorelse starkt praglad av Covid19-pandemin och partipolitisk pola-
risering svors Joe Biden in som USA:s 46:e president den 20 januari 2021. Likt
alla presidenter fore honom star Biden infor en rad utmaningar. Biden har valt att
deklarera en ambitios inrikes- och utrikespolitisk agenda for att hantera dem. Via
slagordet America is back signalerar president Biden sin ambition att axla rollen
som den fria varldens ledare; en roll han menar president Trump abdikerade fran.
Detta ska bidra till att stabilisera den liberala regelbaserade internationella
ordningen, men det kommer ofrankomligen att uppstd friktion nar Bidens
ambitioner moter den politiska verkligheten.

Forfattningsmassigt har den amerikanska presidenten betydligt storre handlingsut-
rymme i utrikespolitiska fragor an i inrikespolitiska. Inrikespolitikens paverkan pa
utrikespolitiken ar dock stark och presidentens handlingsutrymme begransas av
bade utrikes- och inrikespolitiska faktorer.

Det internationella systemet ror sig vidare i en multipolar riktning dar USA:s
relativa makt forefaller vara pa nedgang och Kinas pa uppgang. Detta har stor
paverkan pa mojligheterna for brett internationellt samarbete.® Under Donald
Trumps presidentskap skadades &ven fortroendet for USA i manga huvudstader,
inte minst i Europa, och landet miste en del av sin attraktionskraft eller mjuka
makt.? Detta forsvarar Bidens arbete, och att reparera USA:s trovardighet och
varumarke ar inte nagon latt uppgift.®

USA har drabbats hart av pandemin. En dryg manad in i Bidens presidentskap
passerade USA dver en halv miljon ddda till féljd av sjukdomen. Ekonomin har
drabbats hart, arbetslosheten ar hog, och de ekonomiska klyftorna har 6kat drama-
tiskt.# Utvecklingen har vidgat sprickorna i landet, intensifierat partipolariseringen
och skadat fortroendet for flera av landets bérande institutioner.

Det demokratiska partiet har majoritet i kongressens bada kamrar, senaten och
representanthuset, men marginalen ar minimal, och bara manader efter att Biden
svurits in talar mycket for att demokraterna kommer att férlora representanthuset
i kongressvalet 2022. Bidens handlingsutrymme kan saledes beskéras ytterligare.

1 en multipolar vérld bestaende av olika block &r det svart att nd nya breda internationella
dverenskommelser och avtal. Det blir ocksa svérare att uppratthalla gamla. Daremot 6kar méjligheterna
att na breda dverenskommelser inom blocken.

2 Krastev, lvan och Leonard, Mark. The crisis of American power: How Europeans see Biden’s America.
European Council on Foreign Relations, 19 januari 2021; Wike, Richard, Poushter, Jacob, Fetterolf,
Janell, Schumacher, Shannon. “Trump Ratings Remain Low Around Globe, While Views of U.S. Stay
Mostly Favorable”. Pew Research Center. 8 januari 2020.

3 Biden, Joseph R. Jr. "Rescuing U.S. Foreign Policy After Trump”. Foreign Affairs, mars/april 2020.

4 Bauer, Lauren, Broady, Kristen, Edelberg, Wendy, O"Donnell, Jimmy. Ten facts about COVID-19 and the
U.S. economy. Brookings Institution, september 2020.
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Det &r under dessa omsténdigheter som Biden ska leda, och vad han gor och hur
han lyckas har stor paverkan pa global, europeisk och svensk sakerhet.

1.1 Syfte och fragestallning

Syftet med denna studie &r att ge en oversikt av Joe Bidens presidentskap med
fokus pa utrikes- och sékerhetspolitik, samt hur den kan utvecklas de kommande
fyra aren. Den 6vergripande fragan lyder: Vilken utrikes- och sakerhetspolitisk
riktning kan vi vénta oss av Bidenadministrationen? Med riktning avses inte enbart
administrationens ambitioner och malsattningar. Den syftar snarare pa den utrikes-
och sdkerhetspolitik som kan antas bli resultatet efter att presidentens policy
passerat genom det amerikanska politiska systemet.

For att svara pa denna fraga kravs:

1. enredogorelse for Bidenadministrationens strategi med avseende pa mal
och medel.

2. en analys av administrationens inrikespolitiska handlingsutrymme och
forutséttningar att fullfolja sin strategi.

3. ensammanvagning av dessa dar en eller flera mojliga riktningar pekas
ut.

1.2 Teoretiska och metodologiska

o
utgangspunkter

Det gar att urskilja tva huvudlinjer i den omfattande forskningen rérande utrikes-
och sékerhetspolitik. Den realpolitiska- eller realistiska traditionen menar att en
stats utrikes- och sdkerhetspolitik i forsta hand bestams av geopolitiska forhallan-
den och sarskilt dess maktposition i det internationella systemet. Faktorer som
militar styrka, bruttonationalprodukt, geografi och demografi, samt polaritet — det
vill sdga om det internationella systemet ar multipolart, bipoléart, eller unipolart —
avgor staters beteende och definierar vilka strategier fornuftiga ledare forsoker
fullfélja.> Denna tradition understryker hur trycket fran omvarlden tvingar stater
att bete sig relativt likartat.

Den andra traditionen, ofta bendmnd som Innenpolitik, menar att inhemska
faktorer som exempelvis statsskick, politisk kultur och intressegrupper, snarare &n

5 Jervis, Robert. “Cooperation under the Security Dilemma”. World Politics, Vol. 30, no. 2, 1978; Waltz,
Kenneth. Theory of International Politics. New York: McGraw-Hill, 1979; Gilpin, Robert. War and
Change in World Politics. Princeton: Princeton University Press, 1981; Posen, Barry. The Sources of
Military Doctrine: France, Britain, and Germany Between the World Wars. Ithaca, NY: Cornell
University Press, 1984; Mearsheimer, John. The Tragedy of Great Power Politics. New York: W.W.
Norton, 2001
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tryck utifran, forklarar staters utrikes- och sikerhetspolitik.® Denna studie kommer
anvanda sig av insikter fran bada dessa traditioner. Detta lampar sig val for en
studie av USA:s utrikes- och sékerhetspolitik, séarskilt efter det kalla krigets slut.

Utifran den realistiska traditionen ar USA vérldens maktigaste stat, och presidenter
har sedan andra varldskrigets slut betraktat det som i nationens intresse att
bibehdlla denna position. USA:s relativa makt & dock sjunkande och de
geopolitiska hoten 6kande, inte minst fran Kina, vars relativa makt ar stiger. For
att bibehalla sin maktposition maste USA:s utrikes- och sakerhetspolitik ta hansyn
till omvérlden.

Samtidigt menar de flesta realister att ju mer relativ makt en stat har, desto mindre
paverkas den av trycket fran omvarlden. USA é&r vérldens méktigaste stat och har
saledes betydligt stérre internationellt handlingsutrymme an mindre stater. Detta
betyder att inrikespolitiska faktorer har en relativt starkare paverkan pa USA:s
utrikes- och sékerhetspolitik jamfort med stater som & mer begrdnsade av
omvarlden.

Amerikanska presidenter tar forstds hansyn till bade geopolitik och inhemsk
politik nar de formulerar sin utrikes- och sékerhetspolitik. Att agera pa detta vis ar
sarskilt viktigt i demokratier som USA, nagot som fatt statsvetaren och president-
historikern Richard Neustadt att papeka att for amerikanska presidenter ar fore-
stéliningar om den inhemska kontexten lika viktiga som forestéllningar om den
internationella.” | detta ssmmanhang bor det dven framhéllas att Joe Biden &r en
kompromissvillig politiker som ofta har anpassat sig till de inrikespolitiska
vindarna. Detta gor att inrikespolitiken formodligen véager tyngre for Biden, jam-
fort med mer ideologiskt 6vertygade presidenter.

USA:s utrikes- och sakerhetspolitik ar mangfacetterad och later sig inte latt fangas.
Historiker och analytiker har darfor ofta valt att anvénda sig av flera kategorier for
att beskriva de motstridiga utrikespolitiska strémningarna som tillsammans formar
landets utrikes- och sakerhetspolitik.® Statsvetaren Walter Russell Meads modell
som bryter ner USA:s utrikespolitik i fyra olika skolor dépta efter framtrédande
amerikanska politiker - Wilsonianism, Hamiltonianism, Jacksonianism och

® Olson, Mancur. Rise and Decline of Nations. New Haven: Yale University Press, 1982; Gourevitch, Peter.
Politics in Hard Times: Comparative Responses to International Economic Crisis. Ithaca, NY: Cornell
University Press, 1986; Trubowitz, Peter. Defining the National Interest: Conflict and Change in
American Foreign Policy. Chicago: University of Chicago Press, 1998; Lobell, Steven E. The Challenge
of Hegemony: Grand Strategy, Trade, and Domestic Politics. Ann Arbor: University of Michigan Press,
2003.

” Neustadt, Richard E. Presidential Power and the Modern Presidents: The Politics of Leadership from
Roosevelt to Reagan. New York: Free Press, 1990.

8 Bailey, Thomas A. A Diplomatic History of the American People. New York: Appleton-Century-Crofts,
1969; Strout, Cushing. The American Image of the Old World. New York: Harper and Row, 1963;
Schlesinger. The Cycles of American History; 1986; Kissinger, Henry. Diplomacy. New York: Simon and
Schuster, 1994; McDougall, Walter A. Promised Land, Crusader State: The American Encounter with the
World Since 1776. Boston: Houghton Mifflin, 1997; Mead, Walter Russell. Special Providence: American
Foreign Policy and How It Changed the World. New York: Routledge, 2001.
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Jeffersonianism - har pa senare tid fatt allt stérre spridning, mycket tack vare
beskrivningen av Donald Trump som en Jacksoniansk president.® Dessa skolor ar
analytiska idealtyper baserade pa grundldggande antaganden och attityder bakom
utrikespolitiken. De &r varken heltdckande eller 6msesidigt uteslutande. Dessa
idealtyper fyller emellertid en viktig funktion i 6versiktliga sammanhang och er-
bjuder ett enkelt medel att 6ka forstaelsen for presidentens ambition och agerande
pa en rad olika omraden. Denna studie placerar in Biden och hans administration
i den wilsonianska skolan. VVad detta innebdr redogors for i kapitel 2.

Denna studie kommer saledes att baseras pa etablerade teoretiska begrepp och
kategorier, och betonar insikter fran flera olika analysnivaer, snarare an att hange
sig at en teori eller vara teoriutvecklande.

Kapitel 2 syftar till att ge en 6versikt av Joe Bidens politiska bakgrund och kommer
att forlita sig pa teorier om ledarskapsstil och Meads modell. Kapitel 3, som
behandlar Bidenadministrationens strategi med avseende pa mal och medel,
kommer att anvanda teorier om USA:s strategiska kultur. Kapitel 4, som redogor
for administrationens handlingsutrymme och méjligheter att fullfélja sin strategi,
kommer att fokusera pa inrikespolitiska faktorer och forlita sig pa teoribildning
kring relationen mellan presidenten, kongressen och opinionen, partiforskning
samt maktkampen mellan administrationen och statsférvaltningen.

Studien avhandlar inte externa begransningar, det vill sdga hur andra stater och
aktorer paverkar USA:s utrikes- och sakerhetspolitik, i ett eget kapitel. Detta ar
nagot som varierar stort fran fall till fall och kommer att bli foremal for fortsatt
arbete pa FOI. Kapitel 5 skisserar tankbara utvecklingar med olika utfall for Biden-
administrationens utrikes- och sékerhetspolitik. | detta kapitel kommer externa
begransningar att inkluderas och analyseras.

1.3 Avgransningar

Det ar viktigt att betona att detta &r en studie som baseras pa de forsta intrycken av
Bidenadministrationen sedan dess tilltrdde i januari 2021. Dessutom forsenades
administrationens arbete av den turbulenta 6vergangsperioden mellan valet i
november 2020 och den 20 januari 2021, ndr Biden svors in. Administrationens
politik ar under 2021 drs inledande manader i manga avseenden under utformning.
Flera viktiga beslut har annu inte fattats, administrationen saknar policy i en rad
fragor, viktiga positioner har annu inte tillsatts, och flera av de nyckeldokument
som styr nationens utrikes- och sdkerhetspolitik har varken producerats eller
offentliggjorts. Studien bygger pa politiska underlag som finns varen 2021 eller

9 Rosshach, Niklas. Trump och amerikansk sikerhetspolitik: En analys av president Trumps och hans
utrikespolitiska tradition. FOI-R--4562--SE, Stockholm: Swedish Defence Research Agency (FOI), 2018.
s. 33.
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dar administrationen agerat och uttalat sig redan. Slutsatser bor saledes betraktas
som prelimindra.

Studien ar dven en oversikt. Dess fokus ligger pa administrationens sékerhets-
politik och sarskilt pa sadant som &r av betydelse for europeisk och svensk
sékerhet. Ambitionen &r varken att vara uttémmande eller att redogéra for speci-
fika policys i detalj, utan snarare att peka ut riktningen for Bidenadministrationens
sékerhetspolitik i stort.

1.4 Material

Underlag till studien bestar huvudsakligen av material fran Vita Huset, forsvars-
och utrikesdepartementet, nationella sakerhetsradet, samt andra departement och
myndigheter relevanta for USA:s utrikes och sékerhetspolitik, inklusive forsvars-
grenarna. Dessutom ingar foljande i materialet: akademiska monografier och
artiklar, analyser och rapporter fran olika forskningsinstitut och tankesmedjor,
samt pressartiklar.

1.5 Disposition

Kapitel 2 ger en kort presentation av Joe Biden och placerar honom i en utrikes-
politisk tradition,

Kapitel 3 redogor for administrationens sékerhetspolitiska ambitioner och
prioriteringar.

Kapitel 4 beskriver hur presidentens handlingsutrymme paverkas av den
amerikanska opinionen, kongressen och relationen med forvaltningen.

Kapitel 5 presenterar tre scenarier om vilken riktning Bidenadministrationens
utrikes- och sakerhetspolitik kan ta baserat pa kapitel 3 och 4.

Kapitel 6 redog6r for studiens slutsatser, implikationer for Sverige och forslag till
vidare forskning pa omradet.
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2 President Biden

Detta kapitel ger en dversikt av President Joe Biden. Det ror sig mellan analysni-
vaerna och tar sig fran det lilla till det stora, och inleds med en presentation av
politikern Joe Biden. | och med det amerikanska presidentdmbetets stallning som
ett av tre maktcentra i amerikansk politik, och presidentens betydelse internatio-
nellt som den demokratiska vérldens framste ledare, ar presidentens personlighet,
sjélvuppfattning och arbetsmetoder av stor betydelse. Den forskning som foku-
serar pa presidenten pa individniva anvander ofta begreppet ledarskapsstil for att
fanga detta.'® Darpa foljer ett avsnitt som placerar in Biden och hans admini-
stration i en amerikansk utrikespolitisk tradition.

2.1 Den siste 40-talisten

Vid 78 ars alder ar Joseph Robinette Biden Junior den aldste tilltradande presi-
denten nagonsin.!! Fodd 1942 ar han egentligen for gammal for att tillhora den sa
kallade baby boomer-generationen, som starkt praglat det amerikanska samhélls-
livet under andra hélften av 1900-talet.*? Biden forknippas dock ofta med denna
generation som bade vordats och foraktats.®® Bidens tilltrade som president dver-
lappar den tidpunkt da den stora baby boom-generationens politiska och kulturella
inflytande &r avtagande. Det finns numera, med dryga 71 miljoner, nagot fler sa
kallade millennials, fédda mellan 1981 och 1996, &n det finns boomers, och dessa
generationer har skilda varderingar pa en rad omraden som avspeglar sig i dagens
politik, se vidare kapitel 4.1

For manga formas personliga uppfattningar om vérlden av hur den tedde sig nar
man var ung vuxen. Biden vaxte upp under blygsamma forhallanden i
Pennsylvania och Delaware nér risken for ett tredje varldskrig var hogst reellt. Han
var fortfarande tonaring nar USA och Sovjetunionen stod pa randen till krig under
Kubakrisen i oktober 1962. Som liberal pa 1960-talet tillhorde Biden den datida

10 Greenstein 1., Fred. The Presidential Difference: Leadership Style from FDR to Barack Obama. Third
Edition, Princeton, NJ: Princeton University Press, 2009.

1 McCarthy, Niall. Biden Is The Oldest President In U.S. History, Statisa.com. 22 januari 2021.

12 strikt raknat utgérs baby boomer-generation av dem fodda mellan 1946-1964. Biden tillhor den tysta
generationen som omfattar de fodda mellan 1928-1945. Beteckningen “tyst” kommer sig av att datiden
barn skulle ses, men inte bli hérda. Fry, Richard. Millennials overtake Baby Boomers as America’s
largest generation. Pew, 28 april 2020. Se ocksd Pew Research Center. The Generation Gap in
American Politics. 1 mars 2018.

13 For en kritisk populdrvetenskaplig skildring av baby boomers paverkan pa USA se Andrews, Helen.
Boomers — The men and women who promised freedom and delivered disaster. New York: Berkeley
Publishing Corporation, 2021. For generationers paverkan pa amerikansk politik, se exempelvis Strauss,
William och Howe, Neil. Generations — the History of America’s Future 1584 to 2069. New York:
Harper Perennial, 1991 och White, Ben. “How the baby boomers broke America”. Politico, 26 oktober
2019.

4 Fry. Millenials overtake Babyboomers och White. How the Babyboomers broke America.
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politiska mitten, vilket var forenligt med att vara en ung familjefar och en troende
katolik i ett decennium av olika slags kollektiv och individuell frigorelse.®

Vietnamkriget var boomer-generationens formativa politiska fraga. Pa tidiga
1960-talet var Biden upptagen av juridikstudier, och som student blev han inte
inkallad att tjanstgora. 1 Han deltog inte heller i protester mot kriget. P& satt och
vis banade Vietnamkriget likval végen for Bidens politiska karriar da den
misslyckade krigféringen ledde till missnéje med etablerade politiker. Ovantat
besegrade han, endast 29 ar gammal, sin republikanska motstandare i Delawares
senatsval 1972 utfran en politisk plattform som inkluderade ett amerikanskt
utdragande ur Vietnam. Biden satt sedan utan avbrott i senaten fran 1973 till 2009,
da han blev Barack Obamas vicepresident. Biden har varit i eller nara handelsernas
centrum i mer an fyra decennier, sérskilt under den senare delen av sin Kkarriar i
egenskap av ordfdrande for senatens utrikesutskott och som vicepresident. Biden
har ocksa tva presidentvalskampanjer i bagaget, 1988 och 2008.

Biden har saledes djupa kunskaper om det amerikanska politiska systemet och dess
policyprocess, inklusive alla de hinder en president behover ta sig ver for att
forverkliga sin agenda. Till skillnad fran sin foretradare behéver Biden ingen
inskolningstid for att satta sig in i rollen som president. Han har dven upplevt det
utrikespolitiska etablissemangets trendkanslighet. Under Bidens forsta mandat-
period som senator holl USA pa att forsoka att dra sig ur Vietnam. Den ekono-
miska tillvaxten haltade, landet skakades av energikriser, och flera bedémare
betraktade USA som en nation pa nedgang. Nar Biden tog dver rollen som mino-
ritetsledare i senatens utrikesutskott 1997 var USA vérldens enda supermakt. Den
amerikanska ekonomin blomstrade och flera beddmare var nu évertygade om att
den vasterlandska liberala samhallsmodellen med marknadsekonomi slutgiltigt
hade segrat och att historien darmed var slut.*’

Biden borde saledes vara forberedd pa att hantera problem som paminner om det
forflutna. Infér 2020-talet, likt infor 1970-talet, ar landet djupt splittrat politiskt
och kulturellt, involverat i konflikter som aldrig tycks ta slut och utmanat av en
stor motstandare som hagrar i 6st.'® Biden har aven erfarenhet av djupt personligt
lidande.'® Kort efter att Biden vunnit senatsvalet 1972 omkom hans forsta fru och
unga dotter i en bilolycka. Han har dven overlevt en av sina tvd vuxna soner.
Bidens Oppenhjartighet om sina prévningar har hjalpt honom att knyta an till

15 witcover, Jules. Joe Biden — A Life of Trial and Redemption. New York: William Morrow
(HarperCollins imprint) 2019, ss. 37, 43 och 49-50.

16 Som student med astmaproblem inkallades Biden aldrig for tjanstgoring. Witcover, ss. 50 och 77.

17 For ekonomiska data se exempelvis Bhutada, Govind. The U.S. Share of the Global Economy Over Time.
Visual Capitalist. 14 januari 2021. Joffe, Josef. The Myth of America’s Decline — Politics, Economics,
and a Half Century of False Prophecies. New York: Liveright Publishing Cooperation, 2013.

18 Det finns manga berdkningar pa ranking av storsta ekonomier. En av de kénda anser att raknat i fasta
priser blir USA omsprunget 2028. World Economic League Table WELT 2021 pd CEBR. December
2020.

1% Osnos, s. 121.
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amerikaner som upplevt svarigheter. Detta utgor en skarp kontrast mellan Biden
och hans foretradare som kultiverat en persona som evigt framgangsrik.

Ett skal till Bidens framgangsrika politiska karriar & hans kompromissvilja och
formaga att anpassa sig till det politiska klimatet. Biden &r ingen ideolog. Han intar
aldrig ytterlighetspositioner och har skiftat position i en rad fragor under aren.?
Erbjuds tillfallet & dock hans ideologiska reflexer givna. De faller tillbaka pa
tidigare generationers liberala politik forknippad med kollektivism samt en
ambitids och aktiv stat, snarare &n dagens individualistiska, kulturellt och identi-
tetsorienterade liberalism.?

Om gedigen politisk erfarenhet ar en férutsattning for att méta de utmaningar USA
star infor, sa gar det att argumentera for att Biden &r ratt man pa ratt plats.?? Hans
alder och erfarenhet ar dock inte enbart till godo. Hans alder utgér ett avstand till
yngre generationer. Hans formaga att hantera kvalitativt nya problem ar dven
oprovad. Exempelvis finns det en risk for att han resonerar i gamla banor eller med
missvisande historiska analogier. Enligt Biden sjalv &r administrationens saker-
hetspolitik inriktad pd ”dagens och morgondagens utmaningar”.?® Samtidigt bestar
Bidens innersta cirkel framst av manniskor han ként lange, som uppvisat lojalitet,
och delar manga av hans idéer, snarare an av nytinkare. Bidens alder har &ven
borjat ta ut sin ratt och fragan huruvida Biden kommer att stalla upp till omval ar
annu 6ppen. Denna fraga har potential att skapa stor politisk turbulens och riskerar
att underminera hans stallning redan under den andra halvan av hans mandat-
period, se vidare kapitel 5.2

Inrikespolitiken spelar formodligen en storre roll for Bidens utrikespolitik jamfort
med mer ideologiskt 6vertygade presidenter. Bidens tendens att anpassa sig till de
inrikespolitiska vindarna har lett till en ojdmn historia nar det galler hans position
i olika utrikes- och sakerhetspolitiska fragor.

Robert Gates, en av landets mest respekterade roster i utrikes- och sékerhets-
politiska fragor, har riktat kritik mot Bidens utrikespolitiska stallningstaganden. |
sin biografi 6ver sina ar som forsvarsminister under George W. Bush och Barack
Obama skriver Gates att Biden haft fel i néstan alla storre utrikespolitiska fragor
de senaste 40 aren.®

Likt de flesta demokrater var Biden kritisk till Gulfkriget 1990-1991. Detta
stéllningstagande ledde till en stor prestigeforlust for det demokratiska partiet nar
kriget visade sig vara framgangsrikt. Biden var senare en hok i fragor rorande
krigen i forna Jugoslavien, och nar det var dags att ta stallning i fragan om att

2 Osnos, s. 65.

21 Se Schlesinger, Arthur M. Jr. The Cycles of American History. Boston: Houghton Mifflin, 1986.
22 Detta star i kontrast till Donald Trumps avsaknad av politisk erfarenhet.

28 Biden, Joseph R. Jr. Interim National Security Strategic Guidance. Vita huset, mars 2021

2+ Witcover, ss. 438 och 465.

% Gates, Robert. Duty: Memoirs of a Secretary at War. New York: Alfred A. Knopf 2004.
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anvanda vald mot Irak 2002 rostade Biden liksom majoriteten av demokraterna
for.26 Daremot avradde Biden som vicepresident, delvis av inrikespolitiska skal,
president Obama att ge klartecken for operationen som ledde till eliminerandet av
Usama bin Laden.?” Som senator hade Biden féljt det misslyckade réddnings-
forsoket av den amerikanska gisslan i Iran 1980, nagot som ocksa kan ha inverkat
pa Bidens rad.

Det bor ocksa tillaggas att Biden har en tendens att gora politiken personorienterad
och personlig. Personliga relationer kan vara bra och produktiva, men de ar ocksa
forenade med risker. De kan negativt paverka formagan att objektivt analysera
politiska situationer, samt skapa riskfyllda beroenden om beslut och Overens-
kommelser vilar pa att en eller ett fatal individer bibehaller sina maktpositioner.?
Biden har t.ex. gjort skarpa uttalande rérande den ryska statens behandling av
regimkritikern Alexei Navalny.?® Detta skapar en koppling mellan Navalnys 6de
och hur framgangsrik Bidenadministrationen Rysslandpolicy framstar. Personlig-
het och karaktér spelar roll i amerikansk politik. Nar valet stod mellan Trump och
Biden 2020 valde Robert Gates, trots sin kritik, att stddja Biden och beskrev
honom som en anstandig man med stor integritet.*

2.2 Biden och den wilsonianska skolan

Joe Biden och hans administration gar att placera in i den wilsonianska skolan.
Uppkallad efter president Woodrow Wilson, som nar USA tradde in i forsta varlds-
kriget 1917 proklamerade att varlden maste goras saker for demokrati, fangar
denna skola de stromningar som vill att USA ska ta ett stort internationellt ansvar
och sprida demokrati runt om i vérlden.®! Forestéllningen om att demokrati &r det
bésta styrelseskicket, samt att stater &r émsesidigt beroende av varandra for sin
sékerhet — interdependens — ar centralt for denna skolbildning.

Enligt den wilsonianska skolan utgér demokratier béattre partners an auktoritara
stater och diktaturer. Demokratier ar mer stabila, forutsagbara och palitliga,
eftersom de reflekterar den allménna opinionen som drar dess politik in mot mitten
och tvingar fram rationella forestallningar om nationens intresse. Auktoritéra stater
och diktaturer ar daremot instabila, oférutsagbara och opalitliga. Sannolikheten att

2% \Witcover ss. 252, 347 och 374.

27 Bowden, Mark. The Finish: The Killing of Osama bin Laden. New York: Atlantic Monthly Press, 2012.
Det har rapporterats att Biden ansag att Obama riskerade sina omvalschanser om nagot skulle gé snett
med operationen. Osnos, s. 82.

2 Fontaine, Richard. “A Troubling Pattern of Personal Diplomacy; Trump Has a Tendency to Agree
Spontaneously to Requests Pitched by Foreign Leaders”. Atlantic, 29 december 2019.

2 1 eonard, Ben. ” Totally unfair': Biden denounces Russia over Navalny”. Politico, 17 april 2021;
O’Brien, Connor. “There will be consequences' for Russia if Navalny dies, Biden official warns”.
Politico, 18 april 2021.

3 Martin, Rachel. ”Former Defense Secretary Gates: Pushing Away Peaceful Protesters Was ‘A Bad
Mistake™. NPR, 12 juni 2020.

81 Rosshach. Trump och amerikansk sékerhetspolitik, ss. 9-10.
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demokratier delar liknande politiska, moraliska och kommersiella intressen ar
ocksa hogre, vilket okar sannolikheten att de utvecklar liknande rattsbaserade
system och ekonomiska policys som underlattar handel, vilket i sin tur 6kar deras
mojlighet till tillvaxt och reducerar riskerna for krig. Att pa olika satt sprida
demokrati &r inte bara det moraliskt eller ekonomiskt sunda att gora, utan daven i
nationens intresse givet att sékerhet &r beroende av vad som sker i andra stater.

Givet dessa centrala forestéllningar foresprakar denna skolbildning multilateralt
samarbete sarskilt bland demokratier, och en hég grad av institutionaliserat samar-
bete som medel for att l6sa internationella problem. Woodrow Wilson var
initiativtagare till Nationernas Forbund, foregangaren till Forenta Nationerna.
Forestallningen om att en stats beteende paverkas starkt av dess regimtyp gor sam-
tidigt att denna skola har ett problematiskt forhallande till suveranitetsprincipen.
Vad andra stater gor internt ar en angelagenhet for wilsonianer. Bortsett fran den
uppenbara idealismen, gor forestallningen om att sakerhet ar dmsesidigt beroende
att ett stort antal fragor ligger i nationens intresse, fran manskliga rattigheter i
enskilda stater, till klimatfragor. Detta gor den wilsonianska skolan till den mest
ambitidsa av USA:s utrikespolitiska skolbildningar. Wilsonianer vill géra mycket
och har hoga mal. Att Bidens utrikespolitik har beskrivits i termer av en
“alltingdoktrin™ ligger helt i linje med denna analys.*2

Det ar saledes sannolikt att Bidenadministrationen kommer att expandera defini-
tionen av det nationella intresset. Samtidigt &r administrationen medveten om att
hoten mot USA i storre utstrackning kommer fran statsaktorer jamfort med icke-
statliga aktdrer, som terrororganisationer, under 2000-talet.>

32 Shapiro, Jeremy. "Biden’s Everything Doctrine: The Mantle of Global Leadership Doesn’t Fit a Foregin
Policy for the Middle Class”. Foreign Affairs, 22 april 2021.
3 Biden, Interim National Security Strategic Guidance.
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3 Bidens sakerhetspolitiska ambitioner

Detta kapitel redogor for Bidenadministrationens prioriteringar, som de hittills
kommit till uttryck, och beskriver kortfattat dess Gvergripande strategi gentemot
en rad nyckelregioner.

3.1 En wilsoniansk utrikespolitik for

medelklassen

Under sina inledande manader har Bidenadministrationen starkt betonat
demokrati, och vikten av samarbete mellan demokratier. I inledningen till admi-
nistrationens tillfalliga nationella sékerhetsstrategi, Interim National Security
Strategic Guidance, beskrivs hur vérlden befinner sig vid ett vagskal dar demok-
ratier maste demonstrera for sina medborgare att den demokratiska modellen inte
ar en historisk relik, utan ett battre samhallssystem an auktoritara stater.3* Ett av
hans forsta utrikespolitiska l6ften var ocksa att halla ett stort toppmote med
varldens demokratier. Syftet var att géra en markering mot vérldens auktoritéara
stater och de populistiska och nationalistiska strdmningar som vuxit sig starkare
de senaste aren. Administrationen har identifierat att demokratier inte bara hotas
av traditionella maktmedel, utan dven av exempelvis desinformation och olika
typer av paverkanskampanjer.®®

Administrationen understryker betydelsen av multilateralt samarbete och diplo-
mati. Bidens proklamerande att America is back och Diplomacy is back ar mer &n
bara slagord for att kontrastera sig mot sin foretradare; de har borjat fyllas med
innehall. President Biden beslutade snabbt att géra USA till en part i Parisavtalet
igen, samt att upphdva utdragandet ur Vérldshalsoorganisationen (WHO). Bidens
val av Anthony Blinken till utrikesminister ar ocksa en indikation pa detta. Blinken
var vice utrikesminister under Obamas andra mandatperiod. Blinken har inte bara
stor erfarenhet av utrikespolitiska fragor. Han &r en internationalist som varnar
internationellt samarbete och den regelbaserade liberala ordningen. Blinken &r
aven en Europavan, och han ligger till och med nérmare den wilsonianska skolan
an Biden.®® Hittills har Blinken haft en hog profil, och mycket tyder pa att utrikes-
departementet har stérkt sin stélining gentemot forsvarsdepartementet.

Biden har beskrivit USA:s allianser som “vér storsta tillgang”, och att han som
president skulle “reparera” dem.®’ Bidenadministrationen har paborjat denna

34 Biden, Interim National Security Strategic Guidance.

% Biden, Interim National Security Strategic Guidance.

3 Blinken beskrivs som en europeanist, vilket innebér att han 4r en stark foresprékare for en europeisk
integration som transenderar nationella gréanser.

37 Biden, Joseph. “Remarks by President Biden on America’s Place in the World”. Vita huset, 4 februari
2021.
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anstrangning, men det ar for tidigt for att dra nagra langtgaende slutsatser. Rérande
europeisk sakerhet har administrationen beslutat att riva upp presidents Trumps
order om att reducera den militara nérvaron i Tyskland, vilket &r en viktig signal.

Givet uppvarderandet av multilateralism och diplomati kan vi vanta oss att admini-
strationen kommer att lagga betydligt mer tid pa att utbyta information, konsultera
och koordinera med allierade och partners innan beslut fattas och offentliggors,
jamfort med den foregaende administrationen. Redan nu finns det tecken pa att
Bidenadministrationen visar betydligt storre respekt for diplomatisk praxis. Detta
stérker utrikesdepartementets roll och gor dven USA:s utrikespolitik mer forut-
ségbar, vilket ar ett av administrationens mal.® Det ar tydligt for Biden att Trump-
administrationen genom sitt beteende satt tvivel i andra stater angaende USA:s
mal, beslutsamhet, trovardighet och principfasthet som en forhandlingspartner,
eller van och allierad.®® Forutsigbarhet &r sledes viktigt for att reparera USA:s
allianser.%

Flera andra i Bidens utrikes- och sékerhetspolitiska lag delar i stor utstrackning
den wilsonianska skolans prioriteringar. Det bor dven poangteras att utrikes-
departementet r ett av denna skolas starkaste fésten vid sidan av de amerikanska
universiteten. | Europa valkomnar manga en wilsonian i Vita huset, men denna typ
av ambitios utrikespolitik har en tendens att dra in USA i konflikter. Det starka
intresset i vad andra stater anser vara interna angeldgenheter betraktas av kritiker
som ett recept for konflikt. Bidenadministrationens fokus pa att bekampa korrup-
tion har redan orsakat bekymmer i USA:s relation med Ukraina, och dess skarpa
utspel om manskliga rattigheter har retat upp regimen i Kina, nagot som demons-
trerades tydligt under det forsta hogniva-métet mellan USA och Kina i Alaska i
mars 2021.%

Det finns dock granser for Biden wilsonianism. Han &r val medveten om att det
inhemska stodet for ett brett internationellt engagemang ar svagt. Hur Biden
kommer att kompromissa och balansera inrikes- och utrikespolitiken aterstar att
se. Vid sidan om sin retorik om vikten av demokrati och allianser har Biden ocksa

3 Bentley, Michelle. Joe Biden'’s first foreign policy speech - an expert explains what it means for the
world. The Conversation online, 5 februari 2021.

% Frum, David. “Trump’s Reckoning Arrives; The President’s Unpredictability Once Worked to His
Advantage—But Now, It Is Producing a Mounting List of Foreign Policy Failures”. Atlantic, 24 maj
2018; Zoellick, Robert B. “The Peril of Trump’s Populist Foreign Policy; His Style of Deal-Making
Prizes Uncertainty and Brinkmanship, Without a Plan for What Comes Next”. Wall Street Journal, 28
november 2017; Walt, Stephen M. “America Can’t Be Trusted Anymore, It’s Hard to Be Powerful When
Nobody Believes a Word You Say”. Foreign Policy, 10 april 2018.

4 Dueck, Colin. “Trump’s Strategic Unpredictability, Its Pros and Cons; What Can Be an Asset against
Adversaries Is Often a Liability with Allies”. National Review, 28 december 2018.

4 Pifer, Steven. “The Biden presidency and Ukraine”. Brookings, 28 januari 2021; Washington Post.
“Opinion: Ukraine’s president again comes under U.S. pressure — this time, for good reason”. Editorial
Board, 12 mars 2021. Jakes, Lara och Myers, Steven Lee. “Tense Talks with China Left U.S. "Cleareyed"
About Beijing’s Intentions, Officials Say”. New York Times, 19 mars 2021.
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talat om att han ska bedriva en “utrikespolitik for medelklassen”.#? Jake Sullivan,
Bidens nationella sakerhetsradgivare, sammanfattade politiken pa foljande sétt i
slutet av 2020: “varje utrikespolitiskt beslut ’ska avgoras av en grundldggande
frdga — kommer detta att gora livet bittre, sikrare for familjer i hela [USA]”.%
Biden har dven lanserat ett initiativ om att den federala staten bor kdpa mer
amerikanskproducerade varor under parollen Buy American. Detta initiativ ligger
nara hans foregangares policy.**

3.2 Bidens sédkerhetspolitiska prioriteringar

USA:s sékerhetspolitiska utmaningar ser annorlunda ut idag an de gjorde for bara
fyra ar sedan nar Biden lamnade positionen som vicepresident. Det forandrade
laget beror naturligtvis inte enbart pa den politik Donald Trump forde under sitt
presidentskap, utan dven pa en rad inre och yttre omstandigheter. Det finns en viss
nostalgi i Bidens retorik, men han och administrationen ar val medvetna om att det
inte gar att vrida klockan tillbaka.*®

Bidens mest akuta prioritering &r att hantera Covid-19-pandemins konsekvenser
for USA, vilket bade omfattar att stoppa smittspridningen och att aterstarta den
amerikanska ekonomin. Bidens kanske framsta utmaning under de kommande fyra
aren handlar om att 6verbrygga motsattningarna inom USA och rusta landet for
framtida utmaningar, se vidare kapitel 4.4¢ USA:s relativa makt i varlden ar
sjunkande. Samtidigt kampar den amerikanska medelklassen for att bibehalla sin
levnadsstandard.*” Att vanda trenden for USA som nation, bade politiskt och
ekonomiskt, ar en forutsattning for att landet ska kunna bibehalla sitt dominerande
inflytande och ta sig an storre internationella engagemang langre fram i tiden.

Likt samtliga presidenter efter det kalla kriget kan inte Biden strikt halla isar
inrikes- och utrikespolitiken — de forutsétter och paverkar i hog grad varandra. |
sitt tillfalliga strategidokument fortydligar Biden vad han menar med sin slogan
Build back better. USA ska fornya sina historiskt varaktiga fordelar sa att nationen
kan mata framtidens utmaningar fran en styrkeposition. Detta betyder att prioritera

42 Goodman, Matthew P. Three Tensions in Biden’s International Economic Policy. CSIS online.
21 januari 2021.

“3 Citat frin kommentar av Christopher Preble i the Atlantic Council. “The big takeaways from Biden’s first
foreign-policy speech”. Atlantic Council online, 4 februari 2021.

4 Lynch, David J., Stein, Jeff och Parker, Ashley. ”Biden signs order pushing federal government to buy
more American-made products”. Washington Post, 25 jan 2021. Washington Post. ”Opinion: Biden's
"Buy American’ plan is good politics — and awful economics”. Editorial Board, 28 jan 2021.

4 Mathews, Jessica T. “Present at the Re-creation? US Foreign Policy Must Be Remade, Not Restored”.
Foreign Affairs, mars/april 2021.

46 Rossbach, Niklas. ”Sverige kan missgynnas”. Vart Férsvar, nr. 1, mars 2021

4" Fan, Jessie X. och Zan, Hua. ”The Decline of the American Middle Class: Evidence from the Consumer
Expenditure Surveys 1988-2015”. Journal of Family and Economic Issues, Vol. 41, 2020; Krause,
Eleanor och Sawhill, Isabel V. ”Seven reasons to worry about the American middle class”. Brookings,
5 juni 2018.
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och bygga nationens ekonomiska grundvalar; att aterta nationens ledande position
i internationella institutioner; att betona landets vérderingar pA hemmaplan och
forsvara dem ute i vérlden; att modernisera nationens militara formagor, men leda
med diplomati; och att revitalisera USA:s natverk av allianser och partnerskap.*®
Dessa prioriteringar bekraftar att Bidenadministrationen praglas av wilsonianism.

Att ekonomin far en sadan framtradande plats uppldser den traditionella distink-
tionen mellan inrikes- och utrikespolitik. Bidenadministrationen betonar ekono-
min som en grundval for USA:s styrka, och kopplar tydligt samman ekonomi och
sakerhetspolitik. For att bibehalla sin unika maktposition maste USA, enligt
administrationen, vara ledande i 2020-talets teknologiska utveckling, och skydda
sin forsvarsindustriella bas. USA behover ocksa reducera sitt beroende av andra
stater bland annat genom att bygga robusta produktionsled som nationen har
kontroll Gver. Som ett tecken pa dessa prioriteringar har Biden utsett en sarskild
bitradande nationell sakerhetsradgivare for ny teknik.*

Malen och prioriteringarna som hittills har lyfts fram indikerar vilken sakerhets-
politisk kurs Biden vill sétta. Samtidigt tvingas presidenter, oavsett ambitioner och
prioriteringar, ofta att ta itu med kriser och situationer de sjdlva inte valt, nagot
som avhandlas i kapitel 5.5

Awvsnitten nedan utgor en forsta analys av Bidenadministrationens strategi for
regioner som prioriteras av administrationen, samt ar av betydelse for global, euro-
peisk och svensk sakerhet. Det ror sig saledes inte om en heltackande uppféljning
av administrationens alla utrikes- och sékerhetspolitiska policys och initiativ, utan
ar kortfattade dversikter.

Analysen fokuserar pa de allvarliga hot administrationen identifierar, vilka mal
administrationen har i regionen, samt vilka medel den avser anvanda for att uppna
dem. Awvsnitten dr ocksa strukturerade med hjélp av dessa tre begrepp: hot, mal
och medel. Analysen tar dven upp huruvida administrationens strategi innebér for-
andring eller kontinuitet jamfort med dess foretradare.

3.2.1 Biden och Kina

Hot: Att ingen stat ska fa véxa sig stark nog att dominera den eurasiska landmassan
har varit ett av USA:s viktigaste storstrategiska mal i generationer, och detta galler
aven Bidenadministrationen. For Bidenadministrationen utgor Kina det storsta
hotet mot USA:s maktstallning i vérlden. Kina beddms ha globala ambitioner och
underminera den amerikanskt ledda regelbaserade internationella ordningen.
Landet bedriver en omfattande upprustningskampanj som inkluderar utvecklandet

“8 Biden, Interim National Security Strategic Guidance.

 Jackson, Rose. “The big takeaways from Biden’s first foreign-policy speech”. Atlantic Council online,
4 februari 2021.

%0 Ett gott exempel pa en sadan ar den Kris som blossat upp vid nationens sodra grans under de forsta
ménaderna av 2021.
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av formagor som anses utnyttja USA:s svagheter. Kina anvander militara,
ekonomiska, och okonventionella medel for att utéva patryckningar pa USA:s
allierade, partner och vanner, samt sprida sitt inflytande runt om i varlden.® Det
star klart for administrationen att den kommunistiska regimen i Kina inte &r villig
att agera som en ansvarstagande deldgare i den internationella regelbaserade
ordningen.5?

Malsattning: Bidenadministrationen o©nskar att reducera Kinas makt och
inflytande. USA och Kina ar samtidigt djupt integrerade och dmsesidigt ekono-
miskt beroende av varandra och maste finna vagar att samexistera och samarbeta.
Administrationen vill samtidigt reducera USA:s beroende av Kina. Férhoppningen
att gradvis forandra Kina i en positiv riktning kvarstar. Pa kortare sikt innebar detta
att fa Kina att bete sig som en konkurrent i en regelbaserad ordning och inte som
strategisk rival.

Medel: I decennier har USA bedrivit en Kinapolicy som vilar pa antagandet att om
Kina integrerades i den regelbaserade internationella ordningen sé skulle regimen
gradvis reformera sig i demokratisk riktning. Trumpadministrationen menade att
denna policy baserades pa naiva forhoppningar som saknade férankring i verk-
ligheten. Implicit ger Bidenadministrationen honom ratt. USA ska ateruppbygga
sin ekonomi, revitalisera sitt natverk av allianser och partnerskap, aterta sin
ledande position i olika internationella institutioner, samt reducera sitt beroende
av Kina, sarskilt rérande kanslig teknologi. Pa sa vis kan USA foérhandla med Kina
ur en styrkeposition och moderera regimens beteende. Vid sidan om detta ska USA
pa olika satt avskracka Kina, samt aterforsakra allierade och partners i Stillahavs-
regionen. Ser man till officiella besok &r det tydligt att denna region och sakerhets-
dialogen mellan USA, Japan, Australien, Indien — Quadrilateral Security Dialogue
(Quad) — ar hogprioriterade.

Bidenadministrationen kommer saledes att pressa Kina i en rad fragor som
exempelvis ménskliga rattigheter och miljon, samt dppet kritisera landet for dess
olika Gvertramp, &ven i fragor som Kina betraktar som interna. Bidenadmi-
nistrationen har redan beskrivit den kinesiska regimens behandling av uigurerna i
vastra Kina i termer av folkmord.®® Enligt den tillfalliga sakerhetsstrategin har
administrationen ambitionen att reformera Véarldshandelsorganisationen, WTO,

51 Almén, Oscar, Ottosson, Bjérn och Englund, Johan. Great Power Perceptions: How China and the U.S.
view each other on political, economic and security issues. FOI-R—5040—SE, Stockholm: Swedish
Defence Research Agency (FOI), 2021. Se dven Boyle, Michael J. “America and the Illiberal Order After
Trump”. Survival, december-januari 2020-2021.

52 Aven om den historiska analogin haltar, si anser ménga experter att USA och Kina kommer att befinna
sig i ett kalla krigs-liknande tillstind under artionden framéver. En del bedomare beskriver detta i termer
av ett kalla krig 2.0. Boyle, s. 53. Denna historiska analogi anvénds &ven i beskrivningar av relationen
mellan vast och Ryssland, vilket bidrar till en viss forvirring i debatten.

53 U.S. Department of State. China 2020 Human Rights Report, Bureau of Democracy, Human Rights, and
Labor, mars 2021.
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och fa den att ta hansyn till miljofragor och arbetares réattigheter.>* Detta skulle
gynna USA och Europa, och forsvaga Kinas konkurrenskraft. Samtidigt vill USA
samarbeta i fragor dar det ar mojligt. Hur Bidenadministrationen kommer att
balansera sin kritik for att nd dverenskommelser aterstar att se.

Det finns bade kontinuitet och férandring i Bidens Kinapolicy jamfort med fore-
gangarens. Bidenadministrationens hotbeskrivning av Kina ligger nara Trumps.
Retoriken har hittills ocksa varit tuff.*® Bidenadministrationen har inte heller
backat fran flera av de positioner som Trumpadministrationen stakade ut i handels-
fragor. Aven om kontinuiteten & méarkbar, sd finns det dven klara skillnader.
Bidenadministrationen &r betydligt mer benégen att betona vikten av den interna-
tionella regelbaserade ordningen, inklusive miljofragor och manskliga rattigheter,
samt att arbeta via institutioner och multilateralt for att paverka Kina.%

3.2.2 Biden och Ryssland

Hot: Aven om Kina, enligt Bidenadministrationen, har tagit 6ver rollen som USA:s
framsta hot pa den eurasiska landmassan, hotar Ryssland amerikanska intressen pa
en rad omraden, inte minst i Europa. Rysslands militara kapacitet, inklusive dess
karnvapenarsenal, utgor bara en del av den sammanlagda hotbilden. Ryssland
betraktas som en vardslds och aggressiv auktoritar stat som forsoker underminera
den internationella ordningen, vasts sammanhallning och den amerikanska demok-
ratin med olika medel. Det omfattar alltifran 6ppna och reguljara militara hot till
dolda och irreguljara paverkansoperationer mot civila delar av samhéllena.’” Givet
detta utgoér ndrmandet mellan Ryssland och Kina ett stort geopolitiskt hot.

Malsattning: Ryssland ar en stormakt som USA maste finna véagar att samexistera
med, samt samarbeta med i viktiga fragor. Bidenadministrationens forhoppning ar
att gradvis forandra Ryssland i positiv riktning for USA. Det vill sdga att forma
Ryssland att upphtra med att destabilisera omvérlden med sitt aggressiva beteende
och aktiva underminerande av den internationella ordningen. Det betyder dven att
Ryssland ska reformera sig internt i demokratisk riktning.

Medel: Bidenadministrationens strategi gentemot Ryssland bestar av en kombi-
nation av avskrackning, sanktioner och samarbete. Genom att revitalisera sitt nat-
verk av allianser och partnerskap, samt aterta sin ledande position i olika interna-
tionella institutioner, vill Bidenadministrationen bemota den ryska utmaningen
fran en styrkeposition. Detta betyder bland annat att starka Natos trovardighet,

54 Biden, Interim National Security Strategic Guidance. En sadan utveckling riskerar dock att skapa friktion
i USA:s relationer med vissa fattiga stater.

% Quinn Colm. ”Blinken Names and Shames Human Right Abusers”. Foreign Policy, 31 mars 2021.

% Russonello, Giovanni. “Where Biden’s Foreign Policy Is Taking the US”. New York Times, 1 mars 2021.

57 Biden, Interim National Security Strategic Guidance; Boyle, s. 56.
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samt ha formagan, beredskapen och beslutsamheten att avskracka Ryssland pa alla
arenor.%®

Bidenadministrationen har signalerat att USA ar redo att genomfora langtgaende
ekonomiska sanktioner for att forma den ryska regimen att forandra sitt beteende.
Under véaren 2021 har USA skarpt sina sanktioner mot Ryssland och har bland
annat satt restriktioner pa amerikanska finansiella institutioner som handlar med
ryska statspapper for att straffa Ryssland finansiellt.*°

Bidenadministrationen har saledes gjort klart att ryska Gvertradelser ska bematas
med kostnader.®® Samtidigt betonar administrationen att den ar villig att samarbeta
med Ryssland nar det ligger i USA:s intresse att gora sa, sarskilt i frdgor som ror
strategisk stabilitet. | februari 2021 kom USA och Ryssland 6verens om att for-
langa Strategic Arms Reduction Treaty, START-avtalet, fram till 2026.5! Biden-
administrationen soker dven dialog med Ryssland och Kina angaende synen pa
nya typer av vapensystem som kan fd samma slags politiska och strategiska
genomslag som kéarnvapen.®?

Bidens Rysslandspolicy har likheter med foregangarens men det finns ocksa
skillnader. Bidenadministrationens hotbeskrivning av Ryssland ligger néra
Trumpadministrationens, &ven om Rysslands forsok att paverka den amerikanska
demokratin har en mer framtradande plats. Retoriken fran Bidens Vita hus ar
hardare mot Putin och Ryssland, och administrationen &r betydligt mer benéagen
att betona vikten av den internationella regelbaserade ordningen, diplomati, och
multilateralism for att paverka Ryssland.®® Administrationen har &dven lyft fragan
om bristen pa manskliga rattigheter i Ryssland i samband med Putinregimens
behandling av regimkritikern Alexej Navalnyj.

3.2.3 Biden och Mellandstern och Iran

Hot: For Bidenadministrationen ar Mellandstern en kalla till bade direkta och
indirekta hot. Energisakerhet, inte bara for USA utan for varlden, betraktas som
ett nationellt intresse, och USA har i decennier betraktat det som vitalt att ingen
yttre eller inre makt fientligt installd till USA kan dominera regionen. Den teo-
kratiska regimen i Iran destabiliserar regionen och ar en 6ppen fiende till bade
USA och ett antal av dess samarbetspartners i Gulfen, inklusive Israel. Detta gor
Irans karnprogram till ett stort hot. Valdsamma extremistgrupper fientligt instéllda

%8 Boyle, s. 56. Nato. ”Strengthening the Transatlantic Bond — A conversation between NATO Secretary
General Jens Stoltenberg and the US Secretary of State Anthony Blinken”. Nato online 2021.

% Vita huset. "FACT SHEET: Imposing Costs for the Harmful Foreign Activities by the Russian
Government”. 15 april 2021.

8 BBC News. ”Anthony Blinken: US tells Russia to cease ‘reckless and aggressive actions'”. 6 maj 2021.

61 START ér ett bilateralt fordrag om reduktion av strategiska vapen. Congressional Research Service. The
New START Treaty: Central Limits and Key Provisions. 21 januari 2021.

62 Biden, Interim National Security Strategic Guidance.

8 Gessen, Masha. ”How Biden Rattled Putin”. The New Yorker, 19 mars 2021.
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till USA och dess intressen har ocksa féste i regionen. Instabilitet i regionen hotar
inte bara energisékerheten, utan riskerar &ven att dranera USA:s forsvarsresurser.
Den utsatter &ven USA:s soldater i regionen for risk.

Malsattning: Bidenadministrationen vill stabilisera regionen. Detta betyder bland
annat att fa Iran att upptrada som en normal stat, det vill séga att den slutar stodja
terrorgrupper, samt avskaffar sitt karnvapenprogram. Det betyder ocksa att USA:s
partners i regionen tar storre hansyn till manskliga rattigheter. Biden har ocksa
stallt sig bakom en tvastatslosning avseende Palestinakonflikten. % Realiseras
dessa mal minskar sannolikt valdet och extremismen i regionen. En sadan
utveckling skulle inte bara vara positiv for internationell fred och sékerhet, utan
aven gora det mojligt for USA att reducera sin militdra nérvaro i regionen, vilket
ar en malsattning for Bidenadministrationen.

Medel: Mycket av vad Bidenadministrationen hittills har gjort i regionen bor
forstas som en del av forhandlingarna med Iran rérande landets karnprogram och
USA:s potentiella aterintrade i Joint Comprehensive Plan of Action (JCPOA),
kand som Iranavtalet fran 2015. Bidenadministrationen har sant signaler att den ar
villig att latta pd de amerikanska sanktionerna mot Iran for att fa igang den
diplomatiska processen.®® Under Biden har USA ocksa upphort att stodja offensiva
operationer i kriget Jemen och fryst forséljningen av vissa vapensystem till
Saudiarabien och Forenade Arabemiraten.®® Samtidigt har Biden beordrat bomb-
ningen av iranskt stodda miliser i Syrien.®” Hur Bidenadministrationens Syrien-
policy kommer att utvecklas &r fortfarande oklart, och det finns &nnu ingen tid-
tabell for ett amerikanskt utdragande ur Irak. Hur USA:s relation med Turkiet
kommer att utvecklas ar ocksa oklart, men president Bidens erkannande av det
armeniska folkmordet togs inte emot val i Turkiet.®

Bedomningen av hotet har inte forandrats relativt Trumpadministrationen och mal-
sattningen att reducera USA:s militara narvaro i regionen kvarstar. Daremot finns
det avsevérda skillnader i medel, sarskilt rorande Iran. Bidenadministrationen vill
ateruppliva JCPOA-processen, och agerar for att fa den Iranska regimen till
forhandlingsbordet. Detta star i skarp kontrast till den forra administrationen som
lamnade JCPOA och satte den iranska regimen under vad president Trump beskrev
som maximal press. Denna policyforandring har stark paverkan pa USA:s relation

8 Biden, Interim National Security Strategic Guidance.

% Talley, Ian, Faucon, Benoit och Norman, Laurence. ”Iran Nuclear Talks Advance as U.S. Offers
Sanctions Relief”. Wall Street Journal, 21 april 2021; Biden, Interim National Security Strategic
Guidance.

% Strobel, Warren P. ”Biden Re-Examining U.S. Arms Sales to Saudi Arabia, U.A.E.”. Wall Street Journal,
27 januari 2021; Hubbard, Ben och Almosawa, Shuaib. ”Biden Ends Military Aid for Saudi War in
Yemen. Ending the War is Harder”. New York Times, 5 februari 2021.

57 Hubbard, Ben och Arraf, Jane. ”With Strikes in Syria, Biden Confronts Iran’s Militant Network”. New
York Times, 26 februari 2021.

88 Eccles, Mari. ”Turkey warns of “wound to relations after Biden recognizes Armenian Genocide”.
Politico, 25 april 2021.
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med Gulfstaterna och Israel. Retoriskt betonar Bidenadministrationen fragan om
manskliga rattigheter betydligt hdgre an sin foregangare. Biden har ocksa agerat i
enlighet med denna prioritering, men stegen ar sma och det ar tamligen klart att
andra fragor &r hogre prioriterade.®

3.2.4 Biden och Europa

Farhagor: Ett fritt, helt och ekonomiskt valmaende Europa har varit ett vitalt
intresse for USA i generationer. Likas& goda relationer mellan USA och Europa.”
Ett politiskt splittrat Europa som ror sig fran integration till desintegration &r
saledes en utveckling Bidenadministrationen vill undvika. En férsamrad europeisk
ekonomi, spridningen av nationalism och populism &r saledes kéllor till oro. Det
galler aven yttre aktorers forsok att pa olika satt splittra EU och Nato, samt att
skada den transatlantiska lanken. En annan farhaga &r att Europa gor sig starkt
beroende av stater som inte delar USA:s varderingar.

Samtidigt vill Bidenadministrationen inte heller se ett Europa som gar en egen vag
och utvecklar 1angt gangen strategisk autonomi. Aven om USA och Europa delar
manga intressen, sa delar de inte alla och har exakt samma hotbilder. Ett autonomt
Europa skulle exempelvis kunna géra andra prioriteringar an ett Europa som &r
mer beroende av USA. En sadan intresseforskjutning riskerar att inte bara férsvaga
den transatlantiska lanken, utan aven vasts samlade férmaga att hantera hot mot
internationell fred och sakerhet sdvéal som andra utmaningar och problem.

Malsattning: Vid sidan av det 6vergripande malet om ett fritt, helt, ekonomiskt
valmaende Europa skyddat fran yttre geopolitiska hot, dnskar Biden att USA
bibehaller sin vitala position for europeisk sikerhet och att den transatlantiska
lanken forblir stark. Detta ar ett mal som delats av flera presidenter fére honom,
och for med sig ett fortsatt starkt amerikanskt inflytande éver Europa.

USA vill att de europeiska staterna ar med och delar pa bordan, inte bara for sin
egen sdkerhet, utan dven for uppratthallandet av den regelbaserade internationella
ordningen. Det betyder bland annat att Europa ska bidra till att uppratthalla
ordningen i den Indo-pacifiska-regionen, samt luta at USA:s sida i fragor dar det
réder intressekonflikt mellan USA och Kina. "

Medel: Rorande yttre hot mot Europa lutar sig Bidenadministrationen pa en
kombination av aterforsakring, fordjupat samarbete, avskrackning och sanktioner,
se vidare 3.2.1 och 3.2.2. | ord har Bidenadministrationen betonat vikten av den
transatlantiska relationen, Nato och USA:s partners och vénner i Europa. Biden
har ocksd signalerat att han &nskar konsultera mer med allierade stater.

% Sanger, David E. ”Biden Won 't Penalize Saudi Crown Prince over Khashoggi’s Killing, Fearing
Relations Breach”. New York Times, 26 februari 2021.

" Ordet farhdgor anvénds har istallet for hot, da det senare ar ett for starkt begrepp for att anvinda rérande
USA:s relation med Europa.

™ Biden, Interim National Security Strategic Guidance.
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Bidenadministrationen har fryst den planerade nedskéarningen av den amerikanska
militara narvaron i Europa och avser istéllet att utoka den. USA aterintradde ocksa
snabbt i Parisavtalet efter att Biden tilltratt, ndgot som valkomnades i Europa.’

Bidenadministrationen har sagt sig efterstrava en modernisering av Nato.”® Nato
ska ta fram ett nytt strategiskt koncept till 2022, och det &r forvantat att USA
kommer att pressa pa for att Nato ska ta ett storre ansvar i USA:s anstrangningar
att balansera Kina.” Bidenadministrationen 6nskar aven att Tyskland inte tillater
fardigstallandet av gasledningen Nordstream I1.7> Administrationen har dock
signalerat att den gér att rubba i denna fraga.”

Nér det géller Bidens installning gentemot Europa jamfort med president Trump,
ar de retoriska skillnaderna betydligt storre &n skillnaderna i praktiken. Bade
Trump och Biden, liksom flera presidenter fore dem, énskar att Europa tog mer
ansvar for sin egen sékerhet, men skillnaden i hur de férmedlar detta budskap
skiljer sig at markant.

Det finns kontinuitet i den 6vergripande malsattningen och i hotbeskrivningen
rérande yttre hot gentemot Europa. Bidens betonande av vikten av demokrati och
diplomati samt farorna med populism och nationalism bor forstas i kontrast till
hans foretréddare. Bidens positiva installning till EU, skiljer sig vidare betydligt
fran Trump, som snarare sag EU som en belastning for Europa an en styrka.

3.3 En wilsoniansk president med litet "w”

President Bidens Gvergripande strategi avseende hot, mal och medel ar bade
bekant och forvéntad. Bidenadministrationens hotbild uppvisar tydlig kontinuitet
med dess foretradare, men rérande mal och medel finns avsevarda skillnader.
Bidenadministrationen knyter an till USA:s internationalistiska tradition och &r
tydligt influerad av den wilsonianska skolan. Administrationen har hdga ambi-
tioner och lagger stor vikt vid demokrati, universella normer, multilateralism,
internationella institutioner och diplomati. Under president Biden kommer USA
vidga definitionen av sakerhet. USA kommer ocksa att agera mer forutsagbart och
i vissa avseenden mer traditionellt.

72 Cooper, Helene. “Biden Freezes Trump’s Withdrawal of 12,000 Troops From Germany”. New York
Times, 12 februari 2021; Vandiver, John. ”US to add 500 new Wiesbaden-area soldiers in Germany,
Austin says”. Stripes, 23 april.

73 Biden, Interim National Security Strategic Guidance.

" Blinken, Anthony J. “Strengthening the Transatlantic Bond. A Conversation Between NATO Secretary
General Jens Stoltenberg and U.S. Secretary of State”. Carnegie Europe, 23 mars 2021.

"> Betrand, Natasha och Desiderio, Andrew. “Biden looks to appoint special envoy to kill Russia-Germany
energy pipeline”. Politico, 7 april 2021.

78 Forrest, Brett och Donati, Jessica. ”U.S. Decline to Impose Sanctions on Nord Stream Pipeline”. Wall
Street Journal, 19 maj 2021.
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Hur Bidenadministrationen kommer att prioritera mellan sina olika mal ar oklart.
Det ar inte heller tydligt hur den kommer att balansera in- och utrikespolitiken.
Administrationen & medveten om att stodet for att bedriva en aktiv wilsoniansk
utrikespolitik &r starkt begransat. Det &r for tidigt att dra nagra definitiva slutsatser,
men givet de begransningar som beskrivs i kapitel 4, talar mycket for att Biden
kommer att vara en wilsoniansk president med ett litet "w”. Det finns saledes en
risk att klyftan mellan retorik och den konkreta politiken kommer att véxa under
Biden.
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4 Presidentens handlingsutrymme

Detta kapitel avser att redogora for hur presidentens handlingsutrymme paverkas
av inrikespolitiska forutsattningar. Kapitlet rér sig mellan analysnivaerna och tar
sig fran det stora till det lilla, och inleds med en redogérelse for hur den ameri-
kanska opinionen satter de breda ramarna for politiken. Det tar upp det ameri-
kanska folkets sjunkande intresse for omvarlden, hur opinionen bade &r vertikalt
och horisontellt polariserad, samt vad detta far for konsekvenser for utrikes- och
sakerhetspolitiken. Darpa foljer avsnitt som redogor for kongressens makt Gver
utrikes- och séakerhetspolitiken, inklusive partipolariseringens effekter, politi-
kernas kunskap och intresse samt presidentens relation till kongressen. Kapitlet
avslutas med en redogorelse for hur forvaltningen och interna konflikter kan
paverka handlingsutrymmet.

4.1 Den amerikanska opinionen

De flesta analytiker ar dverens om att folket ger presidenten I6sare tyglar i utrikes-
och sékerhetspolitiken an i inrikespolitiken. Opinionen sétter ramar for presidenten
snarare an kraver handling. | utrikes- och sakerhetspolitiska fragor ar folket
reaktivt och faller omddémen, &ven om det saknar en uppfattning om vad som borde
goras.

Forhallandet mellan opinionen och utrikes- och sakerhetspolitiken ar komplext
och interaktivt.”” Det amerikanska folkets kunskaper om utrikes- och sakerhets-
politiska fragor ar begransad.”® Ofta lar sig det amerikanska folket om dessa fragor
av den politiska ledningens ord och handlingar. Samtidigt forsoker den politiska
ledningen att I&sa och paverka opinionen, och anpassar ofta sin retorik i detta syfte.
Vem som utdvar inflytande 6ver vem varierar mycket fran fall till fall. Trots sin
okunskap &r det samtidigt folket som ytterst sétter granserna for vilka handlingar
som ar acceptabla. Att ga emot opinionen i betydelsefulla fragor for i det langa
loppet ofta med sig avsevarda politiska kostnader.”™ De flesta amerikanska
politiker instdimmer nog fortfarande med Abraham Lincolns anméarkning: ”Public

7 Deibel, Terry L. Foreign Affairs Strategy: Logic for American Statecraft. Cambridge: Cambridge
University Press, 2007. Russett, Bruce. Controlling the Sword: Democratic Governance of National
Security. Cambridge: MA: Harvard University Press, 1990.

"8 Det finns flera exempel p& grava missuppfattningar. Se exempelvis: Kull, Steven. "Preserving American
Public Support for Foreign Aid". Brookings, Blum Roundtable Policy Briefs, 2011; Gallup. "U.S.
Position in the World". 10 maj; Kull, Steven, Ramsay, Clay och Lewis, Evan.”Misperceptions, the
Media, and the Iraq War”. Political Science Quarterly, Vol. 118, no. 4, 2003-2004.

™ Russett, Bruce. Controlling the Sword: Democratic Governance of National Security. Cambridge: MA:
Harvard University Press, 1990, 128, 157. Yankelovich, Daniel. Coming to Public Judgement. New
York: Syracuse University Press, 1991, 117.
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sentiment is everything. With public sentiment nothing can fail, without it nothing
can succeed.”®?

Det amerikanska folkets intresse for utrikespolitiken ar dalande, vilket paverkar
presidentens handlingsutrymme pa flera satt, se nedan.® Att Donald Trumps
budskap att satta Amerika forst ar sa populart beror pa att det ligger i linje med
existerande och uppgaende trender. Trump bor séledes betraktas som minst lika
mycket symtom och katalysator som orsak till att USA haller pa att vanda sig inat.
Detta ar t.ex. huvudorsaken till varfor Hillary Clinton drog tillbaka sitt stéd for
frihandelsavtalet Trans Pacific Partnership Agreement (TPP) under valkampanjen
2016, trots att hon varit en stark féresprékare for avtalet.®

41.1 Stodet for internationalismen ar falnande

Den amerikanska opinionen &r inte bara daligt informerad, den &r a&ven ambivalent
och kan snabbt skifta asikt i fragor.8® Samtidigt har opinionen en underliggande
struktur och logik och den har visat sig vara relativt stabil éver tid.®* En trend ar
att stodet for ett omfattande amerikanskt engagemang i resten av véarlden sjunker.

Nér det kalla kriget ndrmade sig sitt slut borjade det amerikanska folkets intresse
for utrikespolitiken att sjunka, och sedan dess slut har det successivt blivit svarare
for folket att forstda exakt varfor USA maste ta sig an sadana extraordinara
anstrangningar for att forma den globala ordningen. Utan ett I&tt identifierbart hot
ar det svart for manga att forsta syftet bakom landets framskjutna militara narvaro,
allianser och internationalistiska initiativ. Intresset for utrikespolitiken 6kade efter
terrorattackerna den elfte september 2001, men har sedan dess sjunkit igen. Huru-
vida Kina kommer att betraktas som ett hot av samma dignitet som Sovjetunionen
utgjorde ar annu en 6ppen fraga.

En klar majoritet av det amerikanska folket &r fortfarande for internationalism och
anser att USA bor dela ledarskapsrollen i varlden med andra.®> Manga delar aven
forestéllningen att USA:s internationalism har varit véardefull i skapandet av ett

8 Lincoln, Abraham, citerad i Holsti, Ole R. Public Opinion and American Foreign Policy. Ann Arbor, MI:
Univeristy of Michigan Press, 2004.

8 Thrall, Trevor, Smeltz, Dina, Goepner, Erik, Ruger William och Kafura, Craig. The Clash of
Generations? Intergenerational Change and American Foreign Policy Views. The Chicago Council on
Global Affairs, 25 juni 2018.

82 Nicholas, Peter. "Hacked Emails Show Hillary Clinton Advisers Worried TPP Stand Would Be Seen as
Flip-Flop”. Wall Street Journal, 20 oktober 2016.

8 Detta noterades redan i Holsti, Ole R. ”Public Opinion and Containment”. i Deibel, Terry L. och Gaddis,
John Lewis. Containing the Soviet Union. Washington DC: Pergamon-Brassey’s, 1987. Se dven Reilly,
John E. (red). American Public Opinion and U.S. Foreign Policy 1991. Chicago: Chicago Council on
Foreign Relations, 1991.

8 Deibel, 112. Russett, Controlling the Sword, 115; Wittkopf, Eugene. Faces of Internationalism: Public
Opinion and American Foreign Policy. Durham, NC: Duke University Press, 1990.

8 Dobbins, James, Tarini, Gabrielle och Wyne, Ali. The Lost Generation in American Foreign Policy.
RAND, september 2020. Se &ven Kull, Steven och Destler, I.M. Misreading the Public: The Myth of a
New Nationalism Washington. DC: Brookings Institution Press, 1999.
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internationellt system som gynnar nationen. Men det finns ingen intensitet bakom
dessa asikter. Amerikanerna ar aven for internationalism och multilateralism i
princip, men sa fort de konkretiseras i specifika forslag sjunker ofta stodet. Manga
ar &ven kritiska till vissa aspekter av den internationalistiska traditionen som exem-
pelvis lett till det sjalvpatagna uppdraget att stodja statsbyggande, i Afghanistan
och Irak. Det & engagemang som visat sig bade kostsamma och otacksamma. En
betydande andel amerikaner fragar sig om skattepengarna landet allokerar till
utrikespolitiken verkligen anvéands pa ett effektivt satt. En utbredd misstro syns
tydligt i opinionsmétningar och antalet amerikaner som anser att frimjandet av
demokrati bortom USA:s granser borde vara ett av nationens viktigare utrikes-
poliska mal & krympande. Redan vid millennieskiftet borjade bedomare att
beskriva det amerikanska folket som “apatiska internationalister”.86 Det &r viktigt
att poangtera att ingen folkstorm féljde pa varken president Trumps beslut att dra
USA ur Nafta, Parisavtalet och Irandverenskommelsen, eller hans ifragasattande
av Nato:s artikel 5.

Politiker bryr sig mindre om hur manga manniskor som star pa de olika sidorna i
en policyfréga och mer om hur starkt de kanner. Ar intensiteten lag i en specifik
fraga ar ocksa kostnaden att trotsa opinionen lag och detta okar risken att fragan
politiseras eller later sig paverkas av sarintressen. Att dra ner pa utrikespolitiken
ar séllan associerat med hoga politiska kostnader.8” President Trumps beslut att
aderlata utrikesdepartementet foranledde ingen storre politisk forlust. Omvant
kommer Bidens satsning pa utrikesdepartementet inte att leda till ndgon storre
vinst.

4.1.2 Vertikal polarisering

Den amerikanska opinionen ar tydligt vertikalt polariserad i utrikes- och sékerhets-
politiska fragor. Det finns en tydlig klyfta mellan eliten och folket samt mellan
generationerna. Statsvetarprofessorn Samuel Huntington papekade redan i borjan
pa 2000-talet att den amerikanska eliten ar transnationalistisk och kosmopolitisk,
medan vanliga amerikaner onskar att nationen ska vara distinkt.® Eliten &r i
betydligt storre utstradckning intresserad av utrikes- och sékerhetspolitik samt for
frihandel, multilateralism, utldndskt bistdnd samt en aktiv utrikespolitik, jamfort
med den genomsnittliga amerikanen.®

Flera bedomare pekar pa att arbetar- och medelklassens pressade ekonomiska
stallning haller pa att urholka det amerikanska folkets stod for internationalism.

8 Lindsay, James M. ”The New Apathy”. Foreign Affairs, september/oktober, 2000.

87 Kull, Steven och Destler, .M. Putting the Puzzle Together”. i Kull och Destler. Misreading the Public;
Reilly, John E. (red). American Public Opinion and U.S. Foreign Policy 1991, Chicago: Chicago Council
on Foreign Relations, 1991.

8 Huntington, Samuel P. ”Dead Souls: The Denationalization of the American Elite”. National Interest, 75,
Spring 2004.

8 QOlika opinionsinstitut definierar eliten pa varierade sétt i sina matningar, men det avser huvudsakligen
manniskor med hogre utbildning samt hdgre ekonomisk standard.
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Dessa gruppers intresse av att béra kostnader de associerar med landets utrikes-
politik & minskande. Under det republikanska partiets primarval 2016 betraktade
exempelvis nastan tva tredjedelar av Trumpvéljarna USA:s integration i den
internationella ekonomin som ndgot negativt.®® Aven om Biden vann tillbaka delar
av rostbaltet i valet 2020, sa & Trumps version av nationalism stark i regioner som
drabbats sérskilt hart av den okade globala konkurrensen. Givet detta &r det inte
forvanande att folkets viktigaste utrikespolitiska fraga ror hur utrikespolitiken
paverkar jobben.

Klyftan mellan eliten och folket gar djupt. Opinionsundersékningar visar att
manga valjare kanner att den amerikanska internationalismen har tappat sin féran-
kring i den amerikanska nationalismen — det vill s&ga att landets styrande eliter har
drivit en agenda som varit fordelaktig for dem, men inte lika gynnsam for den
genomsnittliga amerikanen. Ett stort antal amerikaner betraktar detta som ett stort
svek, da landets utrikespolitik bor tjana den stora majoritetens intressen. Majori-
teten av det amerikanska folket anser att USA borde &gna sig at att l16sa sina egna
problem istallet for andras.® Fortroendet for makten i Washington ar dven pa
rekordlaga nivaer enligt opinionsinstitutet Pew Research Center.%

Fortroendet for det amerikanska utrikespolitiska etablissemanget har ocksa forsva-
gats de senaste dryga 15 aren. En orsak ar att bada partiernas utrikespolitiska eliter
har formulerat och stottat politiska atgarder som lett till utfall som en betydande
andel amerikaner betraktar som misslyckanden. Irakkriget under president George
W. Bush och president Obamas efterféljande tillbakadragande, som resulterade i
ett maktvakuum i Irak, betraktas som fiaskon av manga. Det ar viktigt att under-
stryka att det forst och framst var eliter ur bada partierna som rasade éver Trumps
utrikes- och sékerhetspolitik, medan vanliga amerikaner inte jagade upp sig pa
samma satt. Trumps kritik av det utrikespolitiska etablissemanget har ocksa ett
betydande stod. Eftersom elitens asikter far betydligt storre massmedialt utrymme
har manga bedémare en tendens att Gverskatta det amerikanska stodet for interna-
tionalism.

Det finns &ven en tydlig polarisering mellan generationerna. Aldre amerikaner &r
betydligt mer intresserade av utrikespolitiken an yngre och betonar hot fran
exempelvis terrorism, Iran och Kina i storre utstrackning. Den generation som
byggde upp den internationella ordningen efter andra vérldskriget stod kollektivt
for en viss syn pa varlden, samt USA:s roll i den. Kampen mot Nazityskland och
det japanska kejsardémet och senare Sovjetunionen larde dem att det var upp till
de fria nationerna att sta upp emot regimer och ideologier fientliga mot individuell

% Pew Research Center. ”Campaign Exposes Fissures Over Issues, Values and How Life Has Changed in
the U.S.”. 31 mars 31 2016. Pew Research Center. ”Public Uncertain, Divided Over America’s Place in
the World”. 5 maj 2016. Smith, Samantha. ”Trump supporters differ from other GOP voters on foreign
policy, immigration issues”. Pew Research Center, 11 maj 2016.

1 Pew Research Center. “Public Uncertain, Divided Over America’s Place in the World”. 5 maj 2016.

92 Pew Research Center. Public Trust in Government: 1958-2019”. april 2019.
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frihet. Majoriteten holl med om att det var nodvéandigt for USA att ta pa sig ett
stort ansvar och ge sékerhetsgarantier genom permanenta allianser och internatio-
nella institutioner. Dessa behdvde inte vara gynnsamma for USA:s sakerhet pa kort
sikt eller i det enskilda fallet. Den strategiska kalkylen var att de gynnade nationens
intresse pa sikt. Att bevara ordningen kravde saledes langsiktigt tankande, upp-
offringar och talamod samt &ven en viss grad av aterhallsamhet.

Att trotsa denna internationalistiska tradition var svart sa lange den generation som
byggt upp den fortfarande levde och dominerade den politiska makten. Dagens
utrikespolitiska elit har allt svarare att salja den till det amerikanska folket, sarskilt
de yngre generationerna. Sett ur detta perspektiv kan bortgangen av president
George H.W. Bush, som tjanstgjorde som stridspilot under det andra varldskriget,
betraktas som symbolisk.

Yngre amerikaners intresse for utrikespolitiska fragor ar betydligt lagre an aldre
generationers. De tar inte heller hot mot nationen pa samma allvar. De tva utrikes-
politiska omraden de prioriterar hdgre an den aldre generationen handlar om att
reducera landets militara dtaganden, samt att hjalpa flyktingar som flyr fran vald.*®

4.1.3 Horisontell polarisering

Opinionen &r aven horisontellt polariserad, och de senaste tva decennierna har
partipolariseringen i USA accelererat. Partipolariseringen slog rekord under
George W. Bush och ¢kade under Obama. Under Donald Trump nadde den nya
nivaer och det hysteriska klimat som karaktariserade hans presidentskap har inte
lagt sig. Bedomare har anvént begreppet hyperpolarisering for att beskriva laget.%
Detta har endast minskat nagot under Bidens forsta manader och ror inte bara
inrikespolitiska fragor, utan ocksa utrikes- och sékerhetspolitiska fragor.
Amerikaner som identifierar sig som republikaner har extremt lagt fortroende for
Biden och hans forméga att hantera utrikespolitiken.® Givet denna utveckling ar
det inte forvanande att Joe Biden &r den nést mest impopulére valda presidenten i
modern tid efter Donald Trump.%

Denna polariseringsprocess har pagatt under en langre tid. Partierna har blivit mer
ideologiska och korrelationen mellan ideologi och partitillhérighet har blivit

9 Pew Research Center. “Majority of Americans Confident in Bidens Handling of Foreign Policy as Term
Begins”. 24 februari 2021.

9 Berkowitz, Peter. “Hyper-Polarization, Executive Power, and the Constitution”. Rearclearpolitics, 31
januari 2021.

% Pew Research Center. Majority of Americans Confident in Biden’s Handling of Foreign Policy as Term
Begins. 24 februari 2021.

% Gallup. Presidential Job Approval Center, 20 maj 2021.
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starkare.®” Ideologiska klyftor har nu blivit partiklyftor.% Konservativa demo-
krater och progressiva republikaner ar nu allt mer séllsynta. Redan 2005 kunde
opinionsmétaren Daniel Yankelovich konstatera att ideologiska skillnader &r lika
starka i utrikespolitiken som i inrikespolitiken.® Detta kunde man knappast saga
under det kalla kriget da det fanns en partioverskridande konsensus om vikten av
att uppvisa enighet och styrka utat. ”Inrikespolitiken gor halt vid amerikanska
kusten", sammanfattade Arthur Vandenberg, ordféranden i senatens utrikesut-
skott, installningen 1947.1% Att partierna blivit s& ideologiskt distinkta i utrikes-
politiken har frdmst inrikespolitiska orsaker och amerikaner identifierar sig med
partierna av inrikespolitiska skal.%t

De som identifierar sig med det republikanska partiet &r generellt sett for en mer
hardfor unilateral utrikespolitik, medan de som identifierar sig med det demokra-
tiska partiet betonar en mer tillmotesgaende multilateralt orienterad utrikespoli-
tik.1%2 Det finns ocksa markbara skillnader i en rad mer specifika sakfragor.
Exempelvis betraktar de som identifierar sig med republikanerna Kina som det
Klart allvarligaste hotet mot landet. De som identifierar sig med det demokratiska
partiet, ser Ryssland som det klart allvarligaste hotet.'% Partipolariseringen av
utrikespolitiken ar dven tydlig i synen pa Israel. De som identifierar sig med
republikanerna haller pa att bli alltmer positivt installda till Israel, medan de som
identifierar sig med demokraterna har blivit allt mer negativa.'% Detta resulterar i
en mer instabil amerikansk utrikespolitik, dar kasten blir tvdrare och valutgangens
betydelse for utrikespolitiken okar.

Det &r inte bara skillnaderna mellan partierna som okat, splittringen inom partierna
har ocksa okat. P& en 6vergripande niva gar det att notera tva lager inom bade det
demokratiska och republikanska partiet. En del av det demokratiska partiet ar
progressiv, idealistisk och skarpt fokuserad pa inhemska reformer. Den andra
delen &r mer pragmatisk, centristisk och internationalistiskt lagd. Den férra for-
knippas ofta med Vermontsenatorn Bernie Sanders och den senare med Bill och

97 Denna utveckling identifierades redan under 1990-talet. Se exempelvis: Holsti, Ole R. Continuity and
Change in the Domestic and Foreign Policy Beliefs of American Opinion Leaders”. American Political
Science Association Annual Meeting, Washington DC, augusti 1997; Holsti. Public Opinion and
American Foreign Policy, 193-196.

% Detta poingterades redan 2004 i Von Drehle, David. "Political Split is Pervasive”. Washington Post, 25
april 2004.

9 Yankelovich, Daniel. ”Poll Positions: What Americans Really Thinks About U.S. Foreign Policy”.
Foreign Affairs, september/oktober, 2005.

100 p3 engelska lyder citatet: “politics stops at the water's edge .

101 Kessler, Donald R. Divided Power: The Presidency, Congress and the Formation of American Foreign
Policy. Fayetteville, AK: University of Arkansas Press, 2005.

102 pew Research Center. “Beyond Red Versus Blue: The 2005 Political Typology”. Washington DC, May
2005.

108 Frankovic, Kathy. “America’s greatest enemy, according to Republicans and Democrats.” Yougov, 8
mars, 2021.

104 pew Research Center. “Republicans and Democrats Grow Even Further Apart in Views of Israel,
Palestinians”. 23 januari 2018.
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Hillary Clinton. Det republikanska partiets tva lager utgérs av en nationalistisk,
utrikespolitiskt transaktionell och skarpt inrikespolitiskt fokuserad Trump-
gruppering, och en centristisk och internationalistiskt orienterad gruppering.

Partipolariseringen gor det allt svarare att arbeta dver partigranserna. Att partierna
blivit allt mer ideologiska paverkar dven kompromissviljan negativt. Den okade
splittringen gor &ven att presidenten maste arbeta hardare for att halla ihop sitt
parti. Hur partipolariseringen paverkar kongressen redogors for i stycke 3.2.

4.1.4 Gar trenderna att vanda?

Fragan om i vilken utstrackning det gar att paverka opinionen ar lika komplex som
fragan om hur opinionen paverkar utrikes- och sakerhetspolitiken. De flesta bedo-
mare ar dock 6verens om att det blir allt svarare att paverka opinionen i takt med
den Okade polariseringen och det sjunkande fortroendet for landets institutioner,
inklusive media.

Det tar i regel tid for opinionen att absorbera en fraga och den nar en brytpunkt
forst nar en klar majoritet anser att staten kan och borde gdra nagonting i en
specifik fraga.1% Nar den val stabiliserats i en fraga kan den vara valdigt svar att
paverka. Det amerikanska folket har haft en starkt negativ syn pa Iran i decennier,
och dess negativa attityd gentemot Kina har de senaste aren natt rekordnivéer.%
Att vanda denna trend ar svart, vilket betyder att handlingsutrymmet i fragor
rorande Kina framstar som betydligt mindre nu an for nagra ar sedan.

Slutligen boér det understrykas att det amerikanska folket &r betydligt mindre
kompromissvilligt i utrikespolitiska fragor jamfort med inrikespolitiska sadana.
Det finns en djup forstdelse for att kompromissande ar nodvandigt i inrikes-
politiken. Utrikespolitiken betraktas ofta i mer moraliska termer och amerikanerna
betraktar sina varderingar som universella. De har &ven en tendens att inte se
motsattningar mellan goda ting, utan menar att demokrati, sakerhet och fri- och
rattigheter forstarker alla varandra. Detta gor dem valdigt ovilliga att behdva vélja
mellan dem, dven pa kort sikt, och politiker vet naturligtvis om det.1%” Av detta
foljer att det amerikanska folket vill se definitiva I6sningar i utrikespolitiska fragor
och inte kompromisslosningar. Dessa attityder paverkar Bidens handlings-
utrymme.

105 yankelovich. Coming to Public Judgement, kap. 5, 6, 10 och 13; Yankelovich.”Poll Positions: What
Americans Really Thinks About U.S. Foreign Policy”.

106 Gallup. “China”. Gallup Historical Trends, 10 maj 2021; Gallup. “Iran”. Gallup Historical Trends, 10
maj 2021.

107 samuel Huntington har anvand begreppet unity of goodness for att beskriva detta. Huntington,
Samuel. American Politics: The Promise of Disharmony. Cambridge, MA: Belknap Press, 1981.
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4.2 Kongressen och utrikespolitiken

Att den amerikanska forfattningens maktdelning var en inbjudan till kamp om
inflytande Over utrikespolitiken stod klart tidigt. 1® Maktkampen mellan
kongressen och presidenten om utrikespolitiken &r en lang historia dar presidenten
successivt har fatt en allt mer dominerande stallning.

Det &r presidenten som har den verkstallande makten och &ven om forfattningen
ar aterhallsam med att tydligt specificera presidentens roll ar det klart att
utrikespolitiken hor till presidentens domén. Presidenten &r dverbefalhavare och
bér &ven det formella ansvaret for landets utrikesrelationer, vilket bland annat
inkluderar forhandlingar med frammande stater samt nomineringen av landets
ambassadorer.

Kongressen har betydligt mindre makt éver utrikes- och sékerhetspolitiken jamfort
med inrikespolitiken. Senaten godk&nner ministrar och ambassadérer, samt
internationella férdrag, och stiftar tillsammans med representanthuset lagar som
kan reglera utrikes- och sékerhetspolitiken. Kongressen kan exempelvis pa egen
hand ta initiativ till och rosta igenom sanktioner mot frammande stater. | manga
fall kan presidenten kringga dessa lagar genom att hanvisa till nationell sakerhet
eller anvénda sin vetorétt, men detta géller inte alla lagar och presidentens veto
kan 6verrostas med kvalificerad majoritet.0°

Pa grund av partipolitisk polarisering, kompromissloshet och otalighet eliminerade
den demokratiskt styrda senaten 2013 det regelverk som gjorde att det krédvdes 60
senatorer for att godkénna vissa federala befattningar, inklusive ambassadorer.
Numera kravs endast enkel majoritet. Detta galler dock inte godkénnandet av
internationella fordrag vilka kraver tva tredjedelars stod for ratifikation. Det &r
denna hdga ribba som delvis ligger bakom varfor USA inte gick med i Nationernas
Forbund, trots att president Woodrow Wilson var en av dess framsta férgrunds-
gestalter.1*% En president kan dock valja att skriva pa och efterleva ett avtal utan
att det ratificerats.

Kongressens verkliga makt éver utrikes- och sakerhetspolitiken ligger framst i
representanthusets makt over statsbudgeten, ofta omndmnt som “statskassans
planboksmakt”, the power of the purse. Om kongressen inte later sig dvertygas
kan den stoppa eller begransa presidentens utrikes- och sakerhetspolitik, inklusive
pagadende militara operationer, genom att inte finansiera dem. Det finns otaliga
exempel pa detta. Ett av de mer famdsa ar nar kongressen inte 4t sig 6vertygas av

108 Corwin, Edwin S. The President: Office and Powers, 1787-1984. New York: New York University
Press, 1984.

109 Med kvalificerad majoritet avses tva tredjedelars majoritet i bada kamrarna. Rybicki, Elizabeth. Veto
Override Procedure in the House and the Senate. Congressional Research Service, mars 2019.

110 Den klassiska studien i detta sammanhang ar Bailey, Thomas A. Woodrow Wilson and the Great
Betrayal. New York: MacMillian, 1945.
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president Reagan om vikten av stod till Contras, vilket ledde till den sa kallade
Iran-Contras-affaren. !

Utvecklingen av samhallsekonomin i allménhet har stor indirekt paverkan pa
nationens utrikes- och sékerhetspolitik. Den genomsyrar politiken och satter
ramarna for vad som ar mojligt att géra. Bortsett fran akuta kriser, sker ekonomins
péaverkan gradvis och ofta med fordrojningar.*2 | sammanhanget har kongressen
ett betydande inflytande 6ver hur den federala statens pengar spenderas, inklusive
storleken pa eventuella budgetunderskott.

Det ar viktigt att betona att kongressens inflytande Over utrikes- och sékerhets-
politiken gar bortom dess formella makt Gver densamma. Kongressen har
mojlighet att paverka presidentens beslut i fragor rérande dessa omraden genom
att associera dem med olika politiska kostnader pa helt andra omraden. Om
presidenten gar emot vissa ledamaters vilja i en utrikespolitisk fraga, kan dessa
plotsligt sétta sig pa tvaren i en helt annan fraga, exempelvis en inrikespolitisk
fraga som ligger hogt pa presidentens agenda. Utrikes- och inrikespolitiken &r
saledes sammanvavd pa flera stt.

4.2.1 Polarisering och obstruktion

Partipolariseringen har stora konsekvenser for arbetet i kongressen. Senatorerna
och representanthusledaméterna haller alltid ett 6ga pa opinionen, sarskilt de
senare vars valkretsar &r sma, och dar val vantar vartannat ar. Senatorerna, som
representerar hela delstater, har privilegiet att kunna anlégga ett langre tids-
perspektiv, da de gar till val vart sjatte ar. Kongressledamaéterna avspeglar inte
opinionen pa nagot enkelt satt. Sedan en tid tillbaka &r ledamoterna i regel mer
ideologiska i sina asikter &n det amerikanska folket i stort. Detta beror bland annat
pa att primarvalsprocessen har en tendens att gynna mer hogljudda kandidater
hemmahorande pa ytterkanten, samt att valkretsarna éver tid ritats om for att gora
dem mer ideologiskt homogena.*?

Polariseringen for med sig att mojligheterna att arbeta partiéverskridande har
minskat. Ledamoterna har &ven allt farre incitament att gora det. Incitamenten att
obstruera for motstandarsidan har daremot 6kat. Denna utveckling har infekterat
den politiska debatten och krympt utrymmet att forhalla sig neutral. Den har dven
lett till att flera erfarna politiker, k&nda for att arbeta partiéverskridande, valt att
pensionera sig det senaste decenniet.

111 Reagan, Ronald. An American Life, New York: Simon and Schuster, 1990, se kapitel 63 och 69.

12 Exempelvis betraktas ofta presidentvalet 2016, som nasten tog vansterpopulisten Bernie Sanders till
demokratiska partiets nominering och hégerpopulisten Donald Trump &nda till Vita Huset, som
baksmallan av 2008 &rs finanskris.

113 Broder, David S. ”Don’t Bet on Partisan Niceties”. Washington Post, 1 januari 2003; Faler, Brian.
”Redder Reds, Bluer Blues Tilting the Senate”. Washington Post, 9 januari 2005.
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Att det blivit svarare att na dverenskommelser och stifta lagar paverkar presi-
dentens mojligheter att driva genom sin agenda. Det senaste decenniet har den
politiska obstruktionen varit exceptionell, och nu blockeras motstandarsidans
forslag och nomineringar néastintill reflexmassigt. Oviljan att ge motstandarsidan
segrar, oavsett politikomrade, ar markbar. Under president Obamas presidentskap
ledde denna ovilja till att den federala budgetprocessen féll samman. Detta hade
bland annat stora konsekvenser for landets forsvarsmakt som da drabbades hart av
budgetosakerheten, samt svepande och illa genomtanka budgettak och neddrag-
ningar, kant som sequestration.!!* Det &r delvis denna obstruktion som lett till att
partiet vid makten har borjat forandra olika processregler for att sanka trosklarna
for att fa sin vilja igenom.

Polariseringen leder presidenten till att oftare ignorera kongressen i utrikespoli-
tiska fragor. Presidenten anvander sig numera frekvent av direktiv och exekutiva
beslut for att kringga kongressen. Fa inom presidentens eget parti vill trotsa
presidenten, och fa inom oppositionen vill stédja presidenten. Exempelvis kring-
gick president Obama kongressen rorande bade lrandverenskommelsen och
Parisavtalet. Detta agerande kan vara effektivt pa kort sikt, men det riskerar att spa
pa polariseringen och gora politiken an mer volatil vid maktskiften, ndgot som
illustreras av hur snabbt president Trump valde att backa ur bade Parisavtalet och
Irandverenskommelsen.

4.2.2 Okunskap och ointresse

Det amerikanska folkets sjunkande intresse for utrikespolitiken har ockséa paverkat
incitamentsstrukturen i kongressen. Under det kalla kriget var allménhetens
intresse for utrikespolitiska fragor betydligt hogre. Att sitta i nagot av utskotten
med ansvar for landets utrikes- och sakerhetspolitik betraktades som ett prestige-
uppdrag. Nér intresset sjonk reducerade massmedia sin tackning av omvarlden,
och prestigen att sitta i dessa utskott falnade dramatiskt. Ett resultat av detta &r att
kongressledaméterna har samre kunskap om utrikespolitiken och fa skal att sétta
sig bakom skolbanken. De tva senatsutskotten som hanterar landets utrikes- och
sékerhetspolitik — Foreign Relations Committee och Armed Services Committee
— héller numera férre hearings, bade offentliga och icke-offentliga, &n under det
kalla kriget. USA:s stora engagemang i exempelvis Afghanistan och Irak har varit
utsatta for mindre éversyn &n landets militara interventioner under det kalla
kriget.11

114 Se exempelvis: McGarry Brendan. The Defense Budget and the Budget Control Act: Frequently Asked
Questions. Congressional Research Service 13 juli 2018; Lynch, Megan S. Sequestration as a Budget
Enforcement Process: Frequently Asked Questions. Congressional Research Service, 1 december 2015.

15 Goldgeier, James och Saunders, Elizabeth N. ”The Unconstrained Presidency: Checks and Balances
Eroded Long Before Trump”. Foreign Affairs, september/oktober, 2018.
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Idag sitter senatorer i fler utskott, och de ror sig oftare mellan dem jamfért med
under det kalla kriget. Senatorerna ar bredare i sina kunskaper, men fa har expert-
kunskaper, och har varken tid eller incitament att skaffa dem. Forr brukade
presidenter beakta hur de erfarna utskottsordférandena skulle bedéma ett policy-
forslag. Lyndon Johnson var exempelvis noga med att bibehélla stodet fran J.
William Fulbright, ordférande for senatens utrikesutskott, under eskaleringen av
Vietnamkriget. De sista senatorerna som verkligen kunde fa presidentens upp-
méarksamhet i utformningen av utrikes- och sékerhetspolitiken var férmodligen
Sam Nunn och Richard Lugar.

Givet denna incitamentsstruktur véljer manga ledamdter att ge presidenten mer
makt. Det &r i regel det mest riskfria valet. Detta har resulterat i att presidentens
makt Okat i utrikes- och sékerhetspolitiska fragor. Ett exempel pa detta &r hur
kongressens godkannande att anvanda militart vald, s.k. Authorization for Use of
Military Force, efter terrorattackerna den elfte september 2001 levt vidare.
Presidenter har valt att gora en vid tolkning av denna lag, och den har anvénts for
operationer i bland annat Somalia, Syrien och Jemen.® Trots detta har kongressen
inte uppvisat nagot storre intresse for att tvinga presidenten att soka nya god-
ké&nnanden.

Kongressen har inte heller anstrangt sig for att bromsa expansionen av det natio-
nella sékerhetsradet. Det nationella sakerhetsradet har de senaste decennierna véxt
ur sin roll som Vita husets stabsorgan for att koordinera policyprocessen och
fungerar numera allt mer likt en egen myndighet.**” Denna utveckling reducerar
ofrankomligen utrikesdepartementets inflytande. Kongressens insyn i utrikes-
politiken begransas i och med detta. Det nationella sakerhetsradet lyder under Vita
huset och utvecklingen &r en indikation pé presidentens 6kade makt dver utrikes-
politiken, samt vilja att ga vid sidan om kongressen och utrikesdepartementet.
Utvecklingen har ocksa krympt méjligheterna att forse presidenten med rad som
inte &r politiskt préglade.

4.2.3 President Biden och kongressen

For presidenten &r det viktigt att ha 6verblick av det politiska handlingsutrymmet.
Det betyder bland annat att standigt vara uppdaterad om kongressledaméternas
position i olika fragor. Aven om det demokratiska partiet har majoritet i béde
senaten och representanthuset, ar president Bidens handlingsutrymme starkt beg-
rénsat. Marginalen mellan partierna ar rekordliten och i senaten hdnger majoriteten

116 Weed, Matthew. “Presidential References to the 2001 Authorization for Use of Military Force in
Publicly Available Executive Actions and Reports to Congress”. Congressional Research Service,
februari 2018.

17 Denna utveckling understroks redan 2000 i Destler, .M. och Daalder, Ivo H. ”A New NSC for a New
Administration”, Brookings, november 2000.
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pa att vicepresidenten i egenskap av senatens president faller den avgoérande
rosten.

Det racker saledes med att en demokratisk senator sétter sig pa tvaren for att stoppa
ett beslut, givet att republikanerna agerar unisont. Detta leder till att samtliga
demokratiska senatorer kan betraktas som vetospelare. Senatorernas forhandlings-
position gentemot Vita huset dr saledes mycket stark, vilket ger dem goda
mojligheter att paverka olika forslag, samt se till att just deras delstater far rejélt
med valflask. Tva demokratiska senatorer fran relativt konservativa delstater
sticker sarskilt ut i detta sammanhang: Joe Manchin fran West Virginia och
Kyrsten Sinema fran Arizona.

Biden &r framforallt under hard press fran oppositionen i kongressen. Men
republikanerna &r ett splittrat parti. Donald Trump &r den mest populdra repub-
likanen i landet, och manga republikanska ledamoéter vill inte riskera att alienera
Trumpvaljarna. Samtidigt hotar Trump Oppet att han avser att stddja primar-
valsmotstandare till de ledamaéter han inte anser haller mattet.

Hittills har republikanerna agerat unisont i sitt motstand mot Biden och demok-
raterna. Exempelvis rostade inte en enda republikan for Bidens stora stimulans-
paket American Rescue Plan om 1,9 biljoner dollar. For manga har motstandet
formodligen mer med politiskt kalkylerande att géra, an genuin Gvertygelse. Aven
om man inte ar 6verens inbordes, sa kan man vara Gverens om att man ar emot
demokraterna. Att vara emot allt demokraterna foretar sig ar séledes ett satt att
hélla ihop partiet.

Att demokraterna drev igenom ett sa omfattande stodpaket pa egen hand &r en
tydlig indikation pa att Biden inte prioriterat att forsoka bromsa in den skenande
partipolariseringen. Under varen 2021 driver republikanerna i kongressen argu-
mentet att Biden later sig styras av det demokratiska partiets vansterkant. Mycket
tyder pa att republikanernas strategi infor kongressvalet 2022 kretsar kring att
forsoka utmala demokraterna, inklusive president Biden, som vénsterextremister.

President Biden ar aven pressad av sitt eget parti. Vermontsenatorn Bernie Sanders
framgangar under presidentvalen 2016 och 2020 ar ett tydligt tecken pa att partiet
ar kluvet, samt att en betydande andel demokrater vill dra partiet vansterut. Manga
pa denna vansterkant vill se en politik som &r fullstandigt oacceptabel for partiets
centrister. Val medveten om sin egen férhandlingsposition ar denna vénsterkant
hogljudd och kritisk.

Biden &r tvungen att genomftra en balansakt i varje stdrre beslut for att inte
underminera sina chanser att genomféra sin agenda. Bidens forsvarsbudgetforslag
for 2022 &r ett gott exempel pa denna balansakt och pa hur hans handlingsutrymme

118 Det ar tydligt att Biden inte alls 4r fruktad pa samma sétt inom det demokratiska partiet som exempelvis
Lyndon B. Johnson var. Mandatférdelningen i kongressen ar ocksa en annan &n under Johnsons
presidentskap.
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ar begransat av kongressen. Forslaget innebér att férsvarsbudgeten varken ska
hojas eller séankas, utan bibehallas pa samma niva som foregaende ar. En séankning
av budgeten skulle ena republikanerna ytterligare i sitt motstand. De skulle ocksa
kunna anvanda det i det kommande kongressvalet. En hdjning av budgeten skulle
betraktas som djupt provocerande for det demokratiska partiets vénsterkant.

4.2.4 Inrikespolitik som utrikespolitik

Givet partipolariseringen ar det inte férvanande att mycket av politiken kretsar
kring sa kallade wedge issues, det vill saga fragor som syftar till att klyva opposi-
tionen och dra till sig valjare ifran den genom att appellera till vissa nyckelgrupper.
Ofta utnyttjas redan existerande klyftor i motstandarpartiet.’'® Genom att exempel-
vis betona Donald Trumps vulgéra persona i valet 2020, kunde demokraterna locka
till sig gifta kvinnor i férorterna.

Partipolariseringen, fokus pa fragor som splittrar motstandarna och oviljan att ge
varandra segrar paverkar ocksa utrikes- och sakerhetspolitiken, sarskilt eftersom
allmanhetens intresse for dessa fragor ar relativt 1ag. Kombinationen ger upphov
till en dynamik dar vissa utrikes- och sakerhetspolitiska fragor uppmarksammas
stort, men i huvudsak av inrikespolitiska skél, det vill s&ga nér ett av partierna har
nagot att vinna. Samtidigt kommer fragor dar partierna inte har nagot att vinna fa
oproportionerligt liten uppmarksamhet.

Under varen 2021 har exempelvis immigrationsfragan och gransen mot Mexiko
kommit att f& en dominerande position pa den politiska agendan. Att forsta nyan-
serna i USA:s immigrationspolitik & komplext, men det &r tdmligen uppenbart att
demokraterna uppmarksammade gransen stort for att skada president Trump. For
att distansera sig fran Trump under valkampanjen gjorde Biden flera utféstelser,
och kort efter att ha svurits in rev president Biden upp betydande delar av Trumps
immigrationspolitik. Bidens retorik har sant tydliga signaler och immigrantflédet
har okat dramatiskt. Foga forvanande har republikanerna svarat genom att gora allt
for att beskriva utvecklingen i termer av en humanitar kris orsakad av Biden och
det demokratiska partiet. Detta kan betraktas som ett exempel pa hur inrikes-
politiken paverkar utrikespolitiken.

Republikanerna i kongressen bevakar dven varje steg Biden gor angdende Kina.
Givet opinionslaget finns det mycket att vinna pa att anklaga Biden och demok-
raterna for att inte ta hotet fran Kina pa tillrackligt stort allvar. Samtidigt har
partierna mindre att vinna pa att lyfta fragor om Ryssland. Néar det galler hot mot
den nationella sékerheten har demokraterna i kongressen signalerat att de avser att
betona vitmaktrorelser och falska nyheter (fake news) i ett forsok att utmala
republikanerna som extremister i det kommande kongressvalet.

119 Stokes, Donald E. “’Spatial Models of Party Competition”. American Political Science Review, VVol. 57,
no. 2, 1963.
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Militdrteoretikern Carl von Clausewitz hdvdade att ’kriget &r blott en fortséttning
pa politiken med andra medel”.'? Sjalvfallet har USA:s utrikespolitik alltid varit
delvis motiverad av inrikespolitiska hansyn. Men givet denna utveckling framstar
allt mer av USA:s utrikespolitik som en fortséttning pa inrikespolitiken med andra
medel.

4.3 Presidenten, administrationen och

forvaltningen

Alla presidentadministrationer énskar att formedla en enad front utat. Historiskt
har vissa lyckats battre &n andra. George W. Bush-administrationen ar ett exempel
pa det forra och Trumpadministrationen pa det senare. Oavsett hur enad fronten
ar, sa pagar det alltid en maktkamp inom administrationen, och sarskilt intensivt
blir det i frAgor dar presidenten inte har en klar uppfattning. Mycket star pa spel
och det finns ofta starka viljor. Otaliga bocker har skrivits om denna maktkamp
och krocken mellan olika framtridande personligheter.?

Departementen har ocksa olika intressen och stravar naturligt efter bade storre
budget och mer inflytande. Ministrar som vill leda framgangsrikt maste balansera
vad som kommer bade uppifran fran presidenten och nedifran fran sitt departe-
ment. Det finns flera exempel pa ministrar som snabbt hamnat pa kollisionskurs
med sitt eget departement, och — omvént — pa ministrar som ofta agerat mer som
talespersoner for sitt departement &n som en del av presidentens kabinett. Trumps
utrikesminister Rex Tillerson, vars uppgift kretsade kring att genomféra nedskér-
ningar av utrikesdepartementet, motte foga forvanande ett massivt motstand.
Clintons férsvarsminister William Cohen intog daremot ofta Pentagons linje i det
nationella sakerhetsradets moten.

Att f& byrakratin med sig r viktigt for administrationen. Ar den entusiastisk 6kar
mojligheterna och allt gar snabbare. Har man den emot sig, sa har problem och
forseningar en tendens att hopa sig. | sina memoarer skriver den tidigare nationella
sakerhetsradgivaren och utrikesministern Henry Kissinger om hur utrikesdeparte-
mentet under krisen mellan Indien och Pakistan 1971 motarbetade presidentens
vilja till den grad, att den definierade riktningen pa nationens policy.?? Polarise-
ringen paverkar dven forvaltningen, och tjansteman &r inte immuna mot dess
effekter. Under Trumpdren publicerade New York Times en essa av en anonym
tjinsteman, dar denne beskrev hur han underminerade presidentens agenda. En
vecka fore presidentvalet 2020 avsldjade Miles Taylor, stabschef for ministern for

120 yon Clausewitz, Carl. Om Kriget. Stockholm: Bonnier, 1991.

121 | detta sammanhang ar kampen inom Carteradministrationen mellan utrikesminister Cyrus Vance och
den nationella sakerhetsradgivaren Zbigniew Brzezinski r legendarisk. Rothkopf, David. Running the
World: The Inside Story of the National Security Council and the Architects of American Power. New
York: PublicAffairs, 2006.

122 Kissinger, Henry. White House Years. Boston, MA: Little, Brown & Co., 1979, 863f.
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departementet for inrikes sakerhet, Department of Homeland Security, att han Iag
bakom artikeln.

Maktkamp och konflikt mellan departement och myndigheter kan dven paverka
presidentens majligheter att styra effektivt. Exempelvis stal braken mellan FBI och
CIA efter terrorattackerna den elfte september 2001 bade energi och vardefull
tid.12®

4.3.1 Harmonin ar temporar

Hittills har relationerna bade inom Bidenadministrationen och mellan administra-
tionen och forvaltningen varit relativt harmoniska, sarskilt om man jamfor med
dess foregangare. Trumpadministrationen berordes tidigt av en 6ppen maktkamp
mellan olika falanger, avhopp och liackor.1?* Den hamnade dven pa kollisionskurs
med en rad departement.

Harmonin ar knappast férvanande, da Biden varit tydlig med att han vill agera mer
konventionellt. Han talar respektfullt om landets federala tjansteman och tar tydligt
avstand fran alla Trumps idéer om att det finns en politisk ankdamm, eller ett trask,
the swamp, det vill sdga att byrakraterna i Washington ar korrupta samt agerar i
egenintresse. Det finns dock orosmoln pa himlen.

Bidenadministrationen har annu inte tagit stallning i en rad svara fragor. Policyn
mot Kina &r i ett formativt stadium och hur administrationen kommer att prioritera
mellan exempelvis handel, miljo, och manskliga réttigheter &r annu inte klart.
Tonskillnaden som kommer fran olika ministrar &r stor. Kontrasten ar slaende
mellan handelsminister Gina Raimondo, som géarna ser en nedtrappning av han-
delsdispyterna, och utrikesminister Anthony Blinken som i forvanansvart harda
ordalag fordomt Kina for dess ménniskorattsbrott. Samtidigt &r John Kerry, som
ar presidentens sarskilda sandebud i klimatfragor, involverad i klimatforhand-
lingar med Kina. Framgang i dessa forhandlingar lar krava eftergifter. Det finns
ocksa en risk att Biden kommer att hamna i konflikt med delar av Pentagon rérande
den kommande forsvarsbudgeten. Biden vill géra mer an sin foretrédare, utan att
nodvandigtvis skjuta till mer pengar. Givet detta l&ge finns det bl.a. en risk att
forsvarsgrenarna hamnar i luven pa varandra i kampen om resurser. Denna risk
géller &ven mellan de olika regionala militirkommandona.

Donald Trumps ledarstil och nationalistiska agenda orsakade en rad konflikter. For
hdga ambitioner kan vara det som kommer att ge mest problem foér Bidenadmi-
nistrationen. Biden vill gora mycket och det ska satsas pa mycket. Det ar tamligen
givet att administrationen kommer att expandera sjélva definitionen av nationell

128 Zegart, Amy. “September 11 and the Adaptation of Failure of U.S. Intelligence Agencies”. International
Security, Vol. 29. no. 4. 2005.

124 Dessa falanger kategoriserades ofta som som nationalister, globalister, och foretradare for det
republikanska etablissemanget

47 (72)



FOI-R--5177--SE

sakerhet. Miljofragor, inhemsk extremism, och kanske till och med jamlikhets-
fragor, kommer att dyka upp i administrationens nationella sakerhetsstrategi.
Hittills har administrationen haft svart att prioritera. Nar beslut fattas och
prioriteringarna blir tydliga kommer med storsta sékerhet interna konflikter att
bryta ut.

Ambitionen att vilja gora mycket &r i sig sjélv dven en begransning. Energi, fokus,
tid, och kapital, bade politiskt och ekonomiskt, &r begransade resurser. Det finns
en risk att man sprider sig for tunt. Exempelvis har den demokratiska ordféranden
i representanthusets forsvarsutskott offentligt utryckt ’djup oro” 6ver hur férsvars-
budgetarbetet forsenats av Bidenadministrationens prioritering av andra fragor
som pandemin och infrastrukturreformer.1%°

Att staka ut ambitiosa mal och sedan inte tillfora tillrackliga resurser for att na dem
ar ett valbekant monster i amerikansk utrikespolitik, sérskilt nar presidenten tillhor
den wilsonianska skolan.!?® Risken finns att Biden kommer att upprepa detta
monster.

4.4 Samre kontinuitet och lagre forutsagbarhet

Detta kapitel visar att presidentens handlingsutrymme i utrikes- och sékerhets-
politiken begransas pa flera olika satt av det amerikanska folkets attityder,
kongressen och forvaltningen. Flera trender som pekar i nagot olika riktningar
leder tillsammans till en amerikansk utrikes- och sakerhetspolitik karaktariserad
av samre kontinuitet och lagre forutsagbarhet, sarskilt i jamforelse med kalla -
krigsaren.

Presidentens makt Over utrikes- och sékerhetspolitiken har 6kad de senaste
decennierna. Detta beror pa en rad faktorer. Globaliseringen har krympt varlden.
Antalet fragor har véaxt avsevart och tempot har 6kat. Denna utveckling ger presi-
denten fordel i maktkampen gentemot kongressen, da utrikes- och sakerhets-
politiken i forsta hand &r presidentens domén.

Som beskrivits i 3.1 &r det amerikanska folkets intresse for utrikespolitiken sjun-
kande och dess stod for internationalismen &r falnande. Detta starker presidentens
makt, eftersom det forandrar incitamentsstrukturen i kongressen, och manga
ledamoter valjer att lata presidenten hantera utrikes-och sakerhetspolitiken. Sam-
tidigt begrénsar detta vilken utrikespolitik presidenten har méjlighet att genomfora
pa sikt. Att bedriva en ambitids internationalistiskt orienterad utrikespolitik &r

125 Gould, Joe. "House Armed Services chair “deeply concerned” by White House budget delays.”
DefenseNews, 13 april 2021. Shane, Leo I och Gould, Joe. ”Biden budget delay blows up Hill defense
schedule.” DefenseNews, 29 april 2021.

126 Cammarata, Sarah. National Defense strategy "unrealistic,” says House Armed Services Chairman”.
Stars and Stripes, 13 april 2021.
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saledes svart utan ett stabilt publikt och parlamentariskt stod och &r associerat med
hdga politiska kostnader.

Den 6kande partipolariseringen och partiernas ovilja att ge varandra segrar
paverkar ocksa presidentens handlingsutrymme i utrikes- och sékerhetspolitiken.
Detta 6kar kongressvalens betydelse for dessa fragor. Kasten blir ocksa tvarare vid
maktskiften, vilket forsémrar kontinuiteten i USA:s utrikespolitik. Polariseringen
leder ocksa till att vissa utrikespolitiska fragor kommit att bli starkt politiserade. |
dessa fragor ar presidentens handlingsutrymme mer begransat, eftersom vissa
vagval ar forenade med hoga politiska kostnader. Det &r viktigt att poangtera att
det inte ar uppenbart vilka fragor som kan bli féremal for denna typ av politisering,
sarskilt inte pa sikt. Detta ar nagot som leder till lagre forutsagbarhet.
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5 Tre scenarier fram till 2024

Detta kapitel presenterar tre framtida scenarier om hur Bidenadministrationens
utrikes- och sakerhetspolitik kan komma att utvecklas fram till valet 2024.
Scenarierna baseras pa administrationens mal och ambitioner (kap 2), inrikes-
politiska begransningar (kap 3), och pa ett antal kanda utrikespolitiska utmaningar.
Det tre scenarierna ar: 1. Allt gar Bidens vag, 2. Det gar sadar for Biden, och 3.
Inget gar Bidens vag. Det finns flera skal till detta upplagg.

Syftet med att blicka framat med hjalp av tre scenarier &r att illustrera samt Gver-
siktligt utforska mdjliga utvecklingar och samband mellan olika faktorer. Det ror
sig daremot inte om ett forsok att prognosticera utvecklingen. Ett viktigt delsyfte
ar att fa en uppfattning om utfallsrummet i olika avseenden. Detta kan géras genom
att kontrastera tre helt olika utvecklingar som bade ger en bild av varierande yttre
omstandigheter och av de skilda utmaningar som administrationen kan stallas infor
de kommande dryga tre aren.

Upplégget foljer upp studiens ansats att den amerikanska inrikes- och utrikespoli-
tiken &r tatt sammanlankad. Det finns forskning som visar att amerikansk utrikes-
politisk framgang ofta ar knuten till landets inrikespolitiska utveckling, samt att
utrikespolitisk framgang ofta okar presidentens prestige och popularitet, nagot som
i sin tur kan reducera motstandet mot Vita husets agenda.'?” Pastaendet att fram-
gang foder framgang géller i alla fall delvis, och det omvénda &r ocksa sant.??®
Ut6ver att fa en uppfattning om utfallsrummet, finns det saledes ytterligare an-
ledning att konstruera ett scenario dar det gar riktigt bra och ett dar det gar riktigt
daligt - det ar ocksa fullt mojligt att saker och ting kan utvecklas sa. Naturligtvis
ar kombinationer ocksa majliga, dar det gar bra pa vissa omraden och samre pa
andra.

Mellan de bada ytterligheterna aterfinns ett scenario som ligger mitt emellan
framgéang och motgang. Det betyder inte nédvandigtvis att det &r troligare an de
andra tva. En linjar trendframskrivning av dagens politiska lage kan ses som
tryggt, men sadana pekar frekvent fel. Avsikten ar inte att satta sannolikhet pa
dessa tre scenarier och inget av scenarierna utgor en bedémning vare sig enskilt
eller tillsammans av hur det kommer att ga.

Ovéntade handelser kan snabbt fordndra forutsattningarna och underlatta eller
forsvara for utrikespolitiken. “Events, dear boy, events”, sags den brittiske
premidrministern Harold Macmillan ha svarat, nar han tillfragades av en journalist
om vad som med storsta sannolikhet kunde fa en regering ur kurs. En kort bakat-
blick demonstrerar detta tydligt. Under valkampanjen 2000 pléderade George W.
Bush for att USA skulle reducera sitt utrikespolitiska engagemang. Sedan

127 Russett. Controlling the Sword.
128 Exempelvis radades motgangarna pé varandra under Jimmy Carters presidentskap.
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attackerades landet den 11 september 2001, och utrikespolitiken tog en annan
riktning. Under storre delen av valkampanjen infor valet 2008 spelade Barack
Obamas motstand mot kriget i Irak en betydande roll. Kort fore valet kraschade
finansindustrin, och forutsattningarna for Obamas kommande presidentskap
forandrades hastigt. Likasa forandrade Covid-19-pandemin forutséttningarna for
Donald Trumps presidentskap.

Scenarierna &r en illustration dér kontrasten mellan olika méjliga héndelse-
utvecklingar pa en rad viktiga omraden betonats. De omraden som beaktats ar den
inrikespolitiska och ekonomiska utvecklingen i USA. De tre scenarierna baseras
pa olika grad av politisk splittring och ekonomisk utveckling. Utvecklingen i om-
varlden beaktas ocksa i scenarierna. Den regelbaserade internationella ordningen
under USA:s ledarskap, inklusive USA:s allianser och partnerskap starks respe-
ktive forsvagas. Varldsekonomins utveckling ar ocksa ett omrade som beaktas. En
rad omraden som tas upp i kapitel 2 och 3, inom och utom landet, tas ocksa upp pa
olika satt i de tre scenarierna. Olika utgangar i kongressvalet 2022 beaktas. Likasa
den viktiga fragan om huruvida Biden kommer att soka omval. Olika utvecklingar
i flera betydelsefulla utrikesrelationer beaktas ocksa.

Det bor betonas att dessa scenarier pa inget sétt ar heltiackande. Det &r inte deras
syfte. Det ar ocksa sa att en storre ovantad handelse kan intraffa som dramatiskt
ritar om den politiska och strategiska kartan. Scenarierna tar inte upp nagon sadan
handelse, da det rader for stor osakerhet kring hur Bidenadministrationen skulle
agera. Detta har delvis att gora med att administrationen fortfarande saknar tydlig
policy i en rad fragor.

5.1 Scenario 1. Allt gar Bidens vag

Vaccinationen av det amerikanska folket slar férvantningarna. Trots att Vita huset
endast har ett begransat ansvar for distributionen av Covid19-vaccinet, far Biden-
administrationen mycket av aran for framgangen. Utvecklingen leder till att Biden
lyckas med att driva igenom en omfattande infrastrukturreform. Den amerikanska
ekonomin far snabbt upp farten, och arbetslésheten sjunker kraftigt. Bidens om-
fattande stodpaket ar populdra, och trots det massiva inflodet av pengar i ekonomin
skenar varken réntan eller inflationen. USA:s tillvaxt ar robust, viktiga ekono-
miska indikatorer pekar at ratt hall, och bedémare talar om en Biden Boom.

Parallellt med att Bidens popularitet 6kar sjunker Donald Trumps. Hans forsok att
lansera en medieplattform misslyckas. Han pressas av en rad utredningar for
ekonomisk brottslighet och tillbringar allt mer av sin tid pa defensiven. Trumps
hot att stddja primarvalsutmanare till republikaner som inte faller honom i smaken
ekar snart tomt. En vaxande skara republikaner borjar att markera avstand fran den
forne presidenten, bland annat genom att arbeta 6ver partigranserna i vissa fragor.
Flera av de utmanarkandidater Trump stoder visar sig dessutom inte vara valbara
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nar de stélls emot sina demokratiska motstandare.*?® Detta baddar fér en framgang
for demokraterna i kongressvalet 2022, och partiet lyckas bibehalla sin majoritet i
bada kamrarna.

Bidens och det demokratiska partiets mandat starks av valsegern. Dessutom har
den ekonomiska tillvéaxten en mildrande effekt pa motsattningarna i det ameri-
kanska samhéllet. Detta mérks bland annat i att intensiteten i immigrationsfragan
mattas av nagot. Manga republikaner 6verger partiets nationalistiska tendenser och
atergar till att driva en mer frihandelsorienterad politik. De neokonservativas infly-
tande Over det republikanska partiet okar, och en vaxande skara republikaner
borjar allt mer frekvent betona vikten av manskliga rattigheter och ett brett ameri-
kanskt internationellt engagemang. Det sammanlagda stddet for en wilsoniansk
utrikes- och sakerhetspolitik &r saledes starkare an pa manga ar, vilket ger Biden
inrikespolitiska forutsattningar att fullfélja sin 6nskade politik utan stdrre juste-
ringar. Att USA:s energiberoende reducerats kraftigt det senaste decenniet hjalper
ocksa till.

Bidens framgangar leder till att hans internationella prestige véxer, sarskilt i
Europa dar den ekonomiska aterhdmtningen gatt betydligt trogare an i USA.
Bidens fokus pa demokrati, diplomati, klimat, manskliga rattigheter och anti-
korruption, far gehor bland eliter i vast som proklamerar att America is Back.
USA:s inflytande i Europa vaxer och flera europeiska stater, inklusive EU,
kommer i 6kande utstrackning att lagga sig nara USA:s position i fragor dér Kina
ar en intressent, inklusive i fragor som ror ny teknik. Biden, som inte backat fran
idén att de europeiska staterna maste ta ett storre ansvar for sin egen sakerhet,
kommer kraftfullt att betona vikten av att demokratiska stater arbetar tillsammans
for att forsvara demokrati globalt. Han kommer att fa visst gehor bland europeiska
stater, angaende forsvarsutgifter, globalt engagemang och energiférsorjning.

Den wilsonianska utrikespolitiken, som har udden riktad mot Kina, &r populdr i
Stillahavsregionen. Administrationen lyckas starka trovérdigheten i sina allianser
och partnerskap i regionen, och USA och Indien tar flera steg ndrmare varandra.
Detta, tillsammans med utvecklingen inom USA och i Europa, positionerar presi-
dent Biden i en stark forhandlingsposition gentemot Kina. Under de kommande
aren kommer Kina att gora eftergifter pa en rad omraden. Utvecklingen paverkar
aven Ryssland, da en starkare transatlantisk relation som satter demokratifragan i
forgrunden, gor det svarare for landet att framja sina intressen, sarskilt da Biden
lyckats fa Tyskland att avvakta med fardigstallandet av Nordstream 1.

Administrationen skordar ocksa vissa framgangar angaende Irans karnprogram.
Aven om fragan inte l6ses, s& lyckas Vita huset fa igang forhandlingar, utan att
vare sig alienera Israel och Gulfstaterna eller géra nagra betydande eftergifter till
Iran. Forhandlingar mellan USA och Iran, och férhandlingarna mellan USA och

129 Detta hande nar flera sa kallade Teaparty-kandidater vann i de repubikanska primarvalen och sedan
forlorade mot sina demokratiska motstandare.
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Nordkorea har en tendens att korrelera, och kort efter framstegen med Iran bryts
dodléget i relationen med Nordkorea, och parterna bérjar kommunicera igen.

Biden &r relativt populdr bland det amerikanska folket. Han har starkt stod i det
demokratiska partiet, och med halsan i behall avser han att stalla upp for omval.

5.2 Scenario 2. Det gar sadar fér Biden

Vaccinationen av det amerikanska folket slar forvantningarna, men lokal smittsp-
ridning, och historier om méanniskor som drabbats av biverkningar av vaccinet, far
stort massmedialt utrymme. Den amerikanska ekonomin far upp farten och arbets-
I6sheten sjunker kraftigt inledningsvis. Arbetsloshetssiffrorna stannar dock pa
hoga nivaer och det ar landets minoriteter som &ar hardast drabbade. Demokraterna
pa vansterkanten pressar pa for omfattande stodpaket och reformer. De mer
centristiskt orienterade demokraterna och republikanerna &r dock negativt instéllda
till nagot sadant, sarskilt da oron for kommande inflation spritt sig. Kombinationen
av hog arbetsloshet och inflationsradsla placerar riksbanken i en svar situation.
Ldaget avspeglas i en volatil bors.

Donald Trump végrar att lamna rampljuset, och han bibehaller greppet om delar
av det republikanska partiet. Han riktar skarp kritik mot Bidens ekonomiska
reformer, och betonar hur Biden och demokraterna sldsar med de amerikanska
skattebetalarnas pengar. Trump underminerar &ven aktivt Vita husets utrikes-
politik, och till hans vanligaste maltavlor hor hanteringen av Kina, Iran och
gransen mot Mexiko. Flera republikanska kongressledaméter instdimmer i Trumps
kritik, vilket starker hans stallning i partiet. Partipolariseringen &r fortsatt stark och
tonen &r hatsk i kongressvalet 2022, dar bada sidor anklagar varandra for extre-
mism. | valet bibehaller demokraterna sin majoritet i senaten, men forlorar den i
representanthuset med knapp marginal.

Bidens och det demokratiska partiets mandat forsvagas av valutgangen. Polari-
seringen och nationens fokus pa inrikespolitiska fragor bestar. Det sammanlagda
stodet for att bedriva en wilsoniansk utrikes- och sakerhetspolitik &r begransat.
Manga republikaner stoder Bidens ambitioner i princip, men &r ovilliga att betala
for politiken i praktiken. For manga vager dven valtaktiska 6vervaganden och
intresset att g& emot Biden tungt. Aven om de &r idealistiska internationalister i sin
retorik, pressar demokraterna pa vansterkanten Biden att prioritera inrikespolitiken
i &n hogre grad.

Bidens utrikespolitiska ambition ar populdr bland europeiska eliter, och han ar
ocksa populérare pa den europeiska kontinenten an sin foretradare. Biden har viss
framgang i forhandlingar med EU och europeiska stater i fragor som berér Kina,
men flera beslut skjuts pa framtiden och mycket forblir olost, inklusive fragor som
ror ny teknik. USA:s relation med Europa ar inte heller friktionsfri. USA:s och
Tysklands syn pa Ryssland och Kina divergerar. Flera europeiska staters ekono-
mier ar under press, och dven om de stoder vissa amerikanska utspel utat ar
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entusiasmen lag for att betala for dem. EU-kommissionens brak med de ameri-
kanska IT-jattarna finner inte heller ndgon 16sning.

Biden har storre utrikespolitisk framgang i Stillahavsregionen, dar USA:s skarpa
fokus pa Kina ar mer valkommet. USA kommer att fordjupa relationen med flera
stater i regionen. Samtidigt kommer relationen med Kina fortsatta att vara spand.
Inga av de stora intressekonflikterna mellan de tva stormakterna kommer att
I6sas.* Bidenadministrationens Kinapolitik kritiseras dven konstant pa hemma-
plan. Republikanerna anklagar presidenten for att inte vara tillréckligt tuff i
forhandlingarna, och den demokratiska vénsterkanten kritiserar Biden for att inte
driva miljofragor och manskliga rattighetsfragor hardare.

Bidenadministrationen lyckas inleda férhandlingar med Iran angaende landets
karnprogram. Daremot kommer férhandlingarna att vara spanda och kantas av
dramatiska utspel och i vissa fall handlingar av den Iranska regimen. Israel, som
har ett annat stod av Gulfstaterna &n tidigare, kritiserar férhandlingarna i skarpa
ordalag och borjar agera mer sjalvstandigt fran USA. Flera republikaner i kong-
ressen stoder Israels linje framfor Vita husets. USA och Nordkorea bryter dédlaget
och inleder samtal, men spanningen forblir hog, och frdgan om Nordkoreas
karnvapenprogram forblir olost.

Biden stéller upp for omval, men under valkampanijen star det allt tydligare klart
att han saknar orken. | det égonblick Biden deklarerar att han inte avser stka en
andra mandatperiod urholkar han dramatiskt sin egen maktposition och gor sig
sjalv till en s& kallad lame duck. Valet 2024 blir saledes turbulent, da bada partierna
ska monstra en kandidat. Situationen kommer &dven att ha stor paverkan pa
utrikespolitiken. Nar det star klart att Biden inte staller upp &ar Vita husets
forhandlingsposition undergravd, och manga aktorer, bade inom och utom USA,
valjer att se tiden an.

5.3 Scenario 3. Inget gar Bidens vag

Vaccinationen av det amerikanska folket gar bra, men lokal smittspridning, samt
historier om biverkningar, och konflikter mellan myndigheter och méanniskor som
végrar att lata sig vaccineras, far stort massmedialt utrymme. Aterhdmtningen av
den amerikanska ekonomin gar inte lika bra som forvantat. Arbetsloshetssiffrorna
stannar pa en hog niva. Minoriteter ar sérskilt hart drabbade. Den amerikanska
riksbanken har svart att finna fotfastet och vill inledningsvis inte hoja rantan.
Marknaden tar dock hojd fér kommande inflation och forutsétter att rantehdjningar
kommer. Nasdagbdrsen faller kraftigt, och beddmare bérjar tala om risken for

1% Almén, Ottosson och Englund. Great Power Perceptions.
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stagflation. 3! USA utsétts ocksa for svara cyberattacker med oklart ursprung,
nagot som Okar kostnader och skapar osékerhet pa marknaden.

I flera latinamerikanska och afrikanska lander gar den ekonomiska aterhamtningen
trogt, och de riskerar att inte kunna betala av sina Ian. Radslan for en global finan-
siell kris sprids. Situationen forvarras nar G20:s krismote for att hantera
skuldsituationen slutar i ett fiasko, da Kina vagrar att backa upp Vita Husets plan
for att stodja ekonomin. Flera av de latinamerikanska landerna visar &ven stort
intresse for kinesisk assistans, nagot som skulle leda till att Kinas inflytande pa
den sydamerikanska kontinenten 6kar.

Donald Trumps mediesatsning blir en succé. Hans medieplattform drar mycket
trafik, och det &r inte bara amerikaner som konsumerar budskapet. Aven om den i
forsta hand &r riktad till en amerikansk publik, blir den snabbt ett globalt kulturellt
fenomen. Trump befaster sin stallning som det republikanska partiets ledare, och
fran denna styrkeposition riktar Trump skarp och vardslos kritik mot Bidens
inrikes- och utrikespolitik. Polariseringen forvarras, flera amerikanska stader
drabbas av kravaller, och kongressvalet 2022 kantas av flertalet valdsamma inci-
denter. Det svara laget gynnar oppositionen, och republikanerna vinner tillbaka
bada kamrarna.

Bidens och det demokratiska partiets mandat forsvagas kraftigt av valutgangen.
Forlusten av majoriteten, polariseringen, och den anstrangda ekonomin, har en
starkt negativ inverkan pa mojligheterna att bedriva en wilsoniansk utrikes- och
sékerhetspolitik.

USA:s relation med Europa forsamras. Den ekonomiska aterhamtningen i Europa
slapar efter, och Biden stéter pa motstand i ett stort antal frgor. Flera stater,
daribland Tyskland, gér motstand i fragor som berér Kina, da de i detta trangda
lage inte vill riskera att forlora exportmarknader. Bidens ambition att nd dverens-
kommelser med Europa pa teknikomradet lider ocksa stora bakslag. EU-
kommissionen fullfoljer sina planer pa att splittra de amerikanska IT-jattarna.
Denna utveckling resulterar i att kongressledaméter borjar hota Bryssel med
sanktioner. Samtidigt tar franska eliter allt tydligare avstand fran den amerikanska
kulturen, vilket aven indikerar att USA:s mjuka makt &r pa nedgang i Europa.’3?

Aven om Bidenadministrationens fokus pa Kina uppskattas i den Indo-pacifiska
regionen, stéter Biden pa flera bakslag. Kina upptrader allt mer aggressivt i
regionen, inklusive omfattande militér aktivitet nara Taiwan. Nordkorea genomfor
flera testuppskjutningar av robotar. Detta sker samtidigt som USA &r involverat i
forhandlingar med Kina angdende en rad fragor. Oro och missndje vaxer bland

131 Stagflation &r ett nationalekonomiskt begrepp som beskriver en situation da bade inflationen och
arbetslosheten &r hog.

182 Se exempelvis: Onishi, Norimitsu. ”Will American Ideas Tear France Apart? Some of its Leaders Think
So”. New York Times, 9 februari 2021; Wall Street Journal. ’Emmanuel Macron and the Woke”. 17
februari 2021.
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USA:s allierade och partners i regionen, da de inte betraktar Vita husets svar pa
den sékerhetspolitiska utvecklingen som tillrackligt resolut. Samtidigt far Biden
skarp kritik pa hemmaplan for varje steg han tar.

Bidenadministrationens férhoppningar om att driva frdgan om Irans karnprogram
i positiv riktning gar om intet. Iran tar en konservativ svang efter valet 2021 och
de initiala férhandlingarna kantas av skarpa utspel och konkreta handlingar. Sam-
tidigt véxer frustrationen hos Israel och Gulfstaterna med Bidenadministrationens
forhoppningar att radda Iranavtalet. Langre osterut skakas Afghanistan av vald-
samheter efter det amerikanska utdragandet i september 2021. Beslutet att lamna
Afghanistan var inte populrt i forsvarsmakten, och utvecklingen forsamrar rela-
tionen mellan Vita huset och Pentagon.

Kort efter demokraternas valférlust i 2022 ars kongressval tar flera demokrater
bladet fran munnen och kraver att Biden inte bor stélla upp for omval 2024. Bidens
alder och halsa blir ett samtalsamne och flera demokrater borjar 6ppet sondera
terréngen for att utmana Biden i demokraternas primdrval. Detta underminerar
Bidens stallning, och tidigt 2023 signalerar Biden att han av halsoskél inte kommer
att stalla upp for omval. Detta har stor paverkan bade pa det in- och utrikespolitiska
laget. USA blir &n mer inrikespolitiskt fokuserat. Det skapar dven ett temporért
maktvakuum, som utnyttjas av bade vanligt och illvilligt instéllda aktorer.

5.4 Scenarierna ger ledtradar

Scenarierna illustrerar kanda osakerheter som kan gora stor skillnad pa admini-
strationens mojligheter att etablera en utrikespolitisk linje som vinner langsiktigt
stod i USA och kan besta under 2020-talet. De askadliggor aven att det finns en
stark vaxelverkan mellan inrikes- och utrikespolitiken.

Hur val den amerikanska ekonomin aterhamtar sig efter Covid-19-pandemin
kommer att vara betydelsefullt. Som scenario ett visar oppnar en stark ater-
hamtning upp for en internationalistiskt orienterad utrikespolitik. Betydande
amerikansk tillvaxt mojliggér och 6kar sannolikt opinionsstodet for den sortens
omfattande utrikespolitiska engagemang Biden star for. En svag aterhdamtning kan
déaremot leda till en kaskad av negativa konsekvenser.

Fragan om i vilken utstrackning Donald Trump kommer att fortsétta att vara en
relevant politiker ar ockséa av stor betydelse. Det har avsevard inverkan pa den
politiska dynamiken i USA och pa det republikanska partiets framtid, och kommer
att paverka kongressvalet 2022 och sannolikt aven presidentvalet 2024. Bibehaller
Trump sin starka stélining inom det republikanska partiet reduceras mojligheterna
till partioverskridande dverenskommelser inom utrikes- och sékerhetspolitiken.
Hur val Biden lyckas att halla ihop det splittrade demokratiska partiet ar ocksa
nagot som paverkar mojligheterna att bygga langsiktigt stod.
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En annan osékerhet har att gora med Bidens férmaga att utfora sitt &mbete med
hansyn till hans alder. Om Biden inte avser att stalla upp i valet 2024, eller om det
visar sig att han saknar orken, som scenario tva och tre redogor for, kan det
resultera i stark politisk turbulens. En sadan utveckling har inte bara inrikes-
politiska konsekvenser utan dven utrikes- och sakerhetspolitiska. Om Bidens hélsa
sviker har det potentialen att skapa ett tempordrt maktvakuum som illvilliga
aktorer kan utnyttja.

Dartill finns en mangd kéanda utrikespolitiska faktorer som paverkar Biden-
administrationens mojligheter att genomfora sin politik. Hur USA:s relation med
Kina, Ryssland, Iran och Europa utvecklas véger tungt i detta sammanhang.
Samtidigt ar det viktigt att understryka att ovantade handelser ocksa starkt kan
paverka USA:s utrikes- och sakerhetspolitiska riktning.

Om Bidens utrikespolitik lyckas att inspirera omvarlden och effektivt avskrécka
nationens motstandare, kommer sannolikt hans stallning inom bade det demokra-
tiska partiet och republikanska partiet att starkas. Det omvanda &r ocksa fullt
mojligt, och historiskt har flera presidentskap sargats svart av utrikespolitiska bak-
slag. Dessa scenarier kan utgora en utgangspunkt for vidare diskussioner.
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6 Sammanfattande slutsatser

Syftet med denna studie ar att ge en dversikt av Joe Bidens utrikes- och sakerhets-
politik, samt av hur den kan utvecklas de kommande fyra aren. Den Gvergripande
fragan ar: Vilken sakerhetspolitisk riktning kan vi vanta oss av Bidenadmini-
strationen? Med sékerhetspolitisk riktning avses inte enbart administrationens
ambitioner och malsattningar, utan snarare den utrikes- och sékerhetspolitik som
blir resultatet efter att presidentens policy passerat genom det amerikanska poli-
tiska systemet. Kapitlet &r disponerat i enlighet med studiens évergripande struktur
och inleds med en redogdrelse for Bidenadministrationens utrikes- och sakerhets-
politiska ambitioner. Efter detta foljer ett avsnitt som redogdr for begransningar
av administrationens handlingsutrymme. Ddrefter kommer ett avsnitt som
behandlar férvantningar och mojliga riktningar for politiken. Kapitlet avslutas med
uppslag till vidare forskning.

6.1 Utrikes- och sékerhetspolitiska ambitioner

President Bidens Gvergripande strategi med avseende pa hot, mal och medel ar
bade bekant och forvantad. Bidenadministrationens utgangspunkter emanerar fran
den sa kallade wilsonianska skolan, som lagger stor vikt vid demokrati, universella
normer, multilateralism, internationella institutioner och diplomati. Detta star i
skarp kontrast till den féregéaende administrationens prioriteringar, och kommer att
paverka USA:s utrikes- och sakerhetspolitik de kommande fyra aren pa flera olika
satt.

o Definitionen av nationell sékerhet kommer att vidgas. Vid sidan om de
fem bekanta hoten fran Kina, Ryssland, Iran, Nordkorea och valdsamma
extremistrorelser, kommer miljofragor, inhemsk extremism och kanske
till och med jamlikhetsfragor, att dyka upp i administrationens nationella
sékerhetsstrategi.

e Bidenadministrationen kommer att prioritera multilateralism och arbeta
mer inom internationella institutioner jamfort med dess féregangare. USA
ar aterigen en part i Parisavtalet. Dessutom &r beslutet att lamna WHO
upphavt. Administrationen har &ven signalerat sin ambition att reformera
WTO.

e USA kommer under Biden att vara mer forutsagbart dan under hans
foregangare, och kommer att konsultera, koordinera och utbyta infor-
mation med allierade och partners innan beslut fattas och offentliggors i
betydligt storre utstrackning.

e USA under Biden kommer att visa betydligt storre respekt for diplomatisk
praxis och gangse kanaler, jamfort med Trumparen. Det amerikanska
utrikesdepartementets roll kommer att 6ka i betydelse.
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e Bidenadministrationen kommer att driva fragor rorande miljé och
manskliga rattigheter betydligt hardare an féregaende administration. Det
ar annu oklart hur Bidenadministrationen kommer att prioritera nar dessa
fragor hamnar i konflikt med varandra eller med andra fragor i en konkret
situation, som exempelvis i férhandlingarna med Kina.

e President Biden kommer att agera utifran att Kina ar det allvarligaste hotet
mot nationen, &ven om manniskor som identifierar sig med det demo-
kratiska partiet anser att Ryssland &r nationens framsta hot. Bidenadmini-
strationens bild av hotet fran Kina ligger nara Trumps, men de skiljer sig
at rorande med vilka medel hotet bor hanteras.

Det &r tydligt att president Biden har hga ambitioner inom utrikes- och sékerhets-
politiken, nagot som ocksa ligger helt i linje med den wilsonianska skolan. Biden
har djup erfarenhet av utrikespolitik och av den amerikanska policyprocessen, och
han omger sig med kunniga radgivare. Demokraterna har ocksd majoritet i
kongressens bada kammare. Detta okar Bidens mojligheter att realisera sina
ambitioner.

6.2 Det politiska handlingsutrymmet

President Bidens handlingsutrymme &r samtidigt begréansat pa flera satt. Margina-
lerna & sma i kongressen och administrationens ambitioner kommer att modereras
av inrikespolitiska dvervaganden, den inhemska politiska processen, den ekono-
miska utvecklingen och omvarlden. President Bidens handlingsutrymme beg-
rénsas bland annat av féljande betydande faktorer:

e Det amerikanska folkets sjunkande intresse for omvarlden. Folket &r
betydligt mer intresserat av inrikespolitiken, nagot som paverkar poli-
tikernas incitamentsstrukturer och prioriteringar.

e Amerikanernas specifika attityder i vissa sakerhetspolitiska fragor kan,
beroende pa intensitet, utgdra ett stort hinder for presidenten.

e Den inhemska och globala ekonomiska utvecklingen har stor paverkan.
Ekonomin paverkar det amerikanska folkets prioriteringar och satter
ramarna for vad som &r politiskt mojligt. Denna paverkan ar bade direkt
och indirekt och kanaliseras i stor utstrackning via kongressen, som har
betydande makt dver den federala budgeten.

e Polariseringen mellan partier och den okande splittringen inom bade det
republikanska och demokratiska partiet &r forsvarande. Det ar exempelvis
tydligt att demokraternas vansterflygel vill reducera forsvarsbudgeten och
dra ner pd USA:s militara narvaro utomlands och istillet satsa pa den
inhemska valfarden.

e Partipolariseringen i den amerikanska kongressen begransar starkt presi-
dentens mojligheter. Demokraterna har en knapp majoritet i bade

60 (72)



FOI-R--5177--SE

kamrarna, vilket gor att utgangen i kongressvalet 2022 kan fa stor
inverkan pa Bidenadministrationens utrikes- och sékerhetspolitik.

e Politisering av olika sakerhetspolitiska fragor, inklusive landets utrikes-
relationer, kan beroende pa fraga ha en stark inverkan pa handlingsut-
rymmet. Immigrationskrisen vid USA:s sodra grans ar ett exempel pa
detta. Under Trumps presidentskap blev gransfragor starkt politiserade
och alla forsok att hantera krisen &r associerade med en hog politisk
kostnad.

e Omvaérlden har en stor paverkan. En eller flera internationella kriser kan
snabbt tvinga fram en kursandring av USA:s utrikes- och sékerhetspolitik.
Utvecklingar dar USA:s vitala intressen kan paverkas vager i detta
sammanhang tungt.

Givet den amerikanska opinionen och kongressens fokus pa inrikespolitiska fragor
foljer att president Biden kommer att vara tvungen att prioritera inrikespolitiken
hogt. Biden ar dessutom en kompromissvillig politiker som anpassar sig till de
inrikespolitiska vindarna, vilket gor att inrikespolitiken férmodligen vager tyngre
for honom, an for mer ideologiskt 6vertygade presidenter.

Den inrikespolitiska utvecklingen spelar séaledes stor roll for Bidenadministra-
tionens utrikes- och sdkerhetspolitik. Partipolariseringen och splittringen inom
partierna gor fragan om Biden kommer att stalla upp for omval sérskilt viktig. Efter
kongressvalet 2022 kommer fokus att riktas mot presidentvalet 2024. Om Biden
inte avser att stalla upp, eller om det ser ut som att han saknar orken, kan
situationen snabbt bli turbulent. I det dgonblick det star klart att Biden endast
kommer att vara president i en mandatperiod kommer hans maktposition drama-
tiskt att urholkas. Situationen kommer att ha stark paverkan pa bade inrikes- och
utrikespolitiken. En rad aktorer, bade inom och utom USA, kommer aktivt att
forsoka utnyttja situationen. Manga kommer dven att avvakta och se tiden an.

Den ekonomiska utvecklingen kommer dven att spela roll for Bidenadmini-
strationens utrikes- och sakerhetspolitik. Utvecklingen paverkar bade USA:s vilja
och formaga att engagera sig i omvarlden, sarskilt pa sikt. Den ekonomiska till-
vaxten har inverkan pa hur det amerikanska folket prioriterar, och svag tillvaxt kan
krympa stodet for USA:s olika internationella engagemang. Ekonomin &r ocksa
avgorande for vidmakthallandet av USA:s militara formaga. Néar ekonomin ar svag
stélls olika samhéllsbehov mot varandra, och férsvarsbudgeten hamnar under
press. | valet mellan forsvar och vélféard, eller guns versus butter, har det demo-
kratiska partiet och demokratiska presidenter lutat at det senare sedan 1970-talet.

Den utrikespolitiska utvecklingen spelar stor roll for Bidenadministrationens
utrikes- och sakerhetspolitik. Aven om trenden ar att det amerikanska folkets
intresse for utrikespolitiken &r sjunkande, sa kan en internationell kris snabbt
forandra laget, sarskilt om nationens vitala intressen star pa spel. USA:s relation
med stater som den pekar ut som konkurrenter och motstandare — Kina, Ryssland,
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Iran och Nordkorea, &r sarskilt viktiga i detta sammanhang. Aktioner av vald-
samma USA-fientliga extremistrorelser kan ocksa starkt paverka handlings-
utrymmet.

6.3 Forvantningar och mojliga riktningar for

politiken

Forvantningarna ar hoga pa president Biden, kanske sarskilt i Europa. Detta &r
delvis ett resultat av hans wilsonianism och ambitidsa retorik. Scenarierna illust-
rerar att utfallsrummet &r brett, samt att det finns en stark vaxelverkan mellan
inrikes- och utrikespolitiken. Hur USA:s ekonomi aterhamtar sig efter Covid-19-
pandemin kommer att ha stark paverkan pa USA:s utrikes- och sékerhetspolitiska
riktning, bade direkt och indirekt. Donald Trumps forsatta relevans och Bidens
mojlighet att vinna en andra mandatperiod kommer att utéva ett betydande infly-
tande 6ver den politiska dynamiken i USA. Kongressvalet 2022 kan ocksa gora
intryck pa riktningen, beroende pa utgangen. Skeenden utanfor USA:s granser har
aven stor betydelse for den utrikes- och sékerhetspolitiska riktningen. Hur USA:s
relation med Kina, Ryssland, Iran och Europa utvecklas &r av betydande vikt.
Ovantade handelsers inverkan pa riktningen bor inte heller underskattas.

Givet de utmaningar och begransningar Bidenadministrationen star infor, bor
forvantningarna hallas i schack. Bidenadministrationen har signalerat att den vill
gora mycket, men resurserna, med avseende pa energi, fokus, tid och politiskt och
ekonomiskt kapital, ar begrénsade. Sannolikheten att administrationen kommer att
na alla sina hogt satta mal bor bedémas med dessa begransningar i atanke.
Administrationens ambition att géra mycket utgér &ven en begransning i sig. Det
finns en risk att den sprider sig for tunt och har svart att prioritera. Forsvars-
budgetarbetet ar redan eftersatt pd grund av den digra agendan.

Hur Bidenadministrationen prioriterar mellan flera av sina mal &r &nnu inte tydligt.
I relationen med Kina har exempelvis administrationen en rad olika mal rérande
ekonomi, sdkerhet, miljé och méanskliga réttigheter. N&r administrationen fattar
beslut i frdgor som ror dessa omraden kommer prioriteringsordningen att bli
tydligare. Sannolikt kommer detta att ackompanjeras av omfattande inhemsk kritik
och interna konflikter inom administrationen.

Administrationens preferens for multilateralism och betonande av vikten av
konsultation, koordinering och den diplomatiska processen, ar i manga avseenden
en positiv utveckling for internationell fred och sékerhet, men den medfor risken
att administrationen kommer att agera langsamt och framsta som obeslutsam i
handelse av en internationell kris. Denna preferens kan leda till att admini-
strationen agerar tillmotesgaende i fragor déar den inte har en tydlig prioritering
mellan sina mal. Detta medfor bade risker och mojligheter. Relaterat till denna
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preferens finns &ven risken att administrationen, i sin strdvan att kompensera for
Donald Trumps nyckfullhet, blir for forutsagbar i sitt agerade.

Att staka ut ambitiosa mal och sedan inte tillfora tillrackliga resurser for att na dem
ar ett vélbekant monster i amerikansk utrikespolitik. Denna tendens &r sarskilt
stark nér presidenten tillhdr den wilsonianska skolan. Det finns en klar risk att
Biden kommer att upprepa detta monster, och att klyftan mellan retorik och
verklighet kan komma att vaxa de kommande fyra aren.

For Sveriges rakning kan Bidens tilltrade ses som valkommet av flera skél. Bidens
forsvar av den internationella regelbaserade ordningen, framhdvande av vikten av
allianser och partners, och betonande av demokrati, miljé, ménskliga rattighets-
fragor och diplomati, &r positivt ur ett svenskt perspektiv. Detsamma géaller Bidens
instéllning till EU, samt att USA:s utrikespolitik kommer att bli mer férutsagbar.
Dérmed inte sagt att himlen ar molnfri. De politiska stromningarna som tog Donald
Trump till Vita huset ar fortfarande starka och utévar ett betydande inflytande dver
USA:s politik. En del av Trumps krav avseende Europas forsvarspolitik kommer
att bestd. | Europa rader det dock delade meningar i fragor rérande forsvars-
utgifterna, men det finns betydande kontinuitet mellan Biden och Trump rérande
idén att Europa bor axla mer av bordan.

I sin retorik, kontrasterar sig Biden mot sin foretradare, men dven Bidenadmi-
nistrationen kommer sannolikt att stalla krav pa allierade och partners att starka
forsvaret av Europa, samt att stélla sig pa USA:s sida i fragor dar det rader intresse-
konflikt mellan USA och Kina. Vid sidan om sina geopolitiska 6vervaganden kan
Bidenadministrationens wilsonianism och betonande av manskliga réattigheter
ocksa stalla Sverige infor krav pa att vara tydligt i en rad fragor dar det skulle
kunna ligga i Sveriges intresse att forhalla sig mer flexibel. Sveriges mandver-
utrymme i fragor rorande exempelvis Kina, Ryssland och Turkiet, kan saledes
komma att krympa under de kommande aren.

6.4 Vidare studier

Eftersom Bidenadministrationen annu inte fattat beslut i flera betydelsefulla fragor
och saknar policy pa flera omraden, samt &nnu inte producerat flera av de nyckel-
dokument som styr nationens utrikes- och sakerhetspolitik, behovs ytterligare
studier som kompletterar och fordjupar denna 6versikt. Exempelvis behdver
Bidenadministrationens forsvarspolitik studeras mer utforligt.

Vikten av att fortsitta folja amerikansk inrikespolitik bor framhallas, givet dess
stora och kanske till och med 6kande betydelse for landets utrikes- och séakerhets-
politik. Flera aspekter kan komma att behéva analyseras mer ingdende an vad som
gjorts i denna Gversiktsstudie. Fragor rorande partiernas utveckling ar kanske mer
avgorande infor 2020-talet 4n den varit pa flera decennier. Bada de ledande
partierna &r splittrade, vilket gor det svarare att forutse utvecklingen pa en rad
omraden. USA star dessutom infor ett generationsskifte i vilken baby boom-
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generationens politiska och kulturella inflytande &r avtagande. Landets demo-
grafiska sammansattning ar under snabb forandring, vilket redan har stor paverkan
pa inrikespolitiken, och pa sikt kan det reducera intresset for vad som sker i
Europa. Klassklyftorna ar ocksd véxande och medelklassen &r krympande.
Fortsatter denna utveckling kan det fa stora konsekvenser for bade USA:s inrikes-
och utrikespolitik.

Forstaelsen av den framtida riktningen pa USA:s utrikes-och sékerhetspolitik kan
vidare fordjupas genom analys av mer utvecklade scenarier. Sadana scenarier kan
aven goras specifika. Ett exempel pa detta skulle kunna vara att Ryssland utnyttjar
en konflikt mellan USA och Kina och agerar i Europa for att underminera USA:s
transatlantiska allianssystem.
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Efter en valrorelse starkt prdglad av Covidig-pandemin och
partipolitisk polarisering svors Joe Biden in som USA:s 46:e
president den 20 januari 2021. Likt alla presidenter fore honom
star Biden infor en rad utmaningar. Biden har valt att deklarera
en ambitids inrikes- och utrikespolitisk agenda for att hantera
dem. Via slagordet America is back signalerar president Biden sin
ambition att axla rollen som den fria varldens ledare; en roll han
menar president Trump abdikerade fran.

Denna studie ger en dversikt av Bidenadministrationens utrikes-
och sakerhetspolitik, samt hur den kan utvecklas de kommande
fyra aren. Den analyserar bade administrationens ambitioner och
malsattningar, och den utrikes- och sakerhetspolitik som kan antas
bli resultatet efter passagen genom det amerikanska politiska
SSEE

Baserad i huvudsak pa administrationens egna uttalanden, visar
studien att administrationens évergripande strategi med avseende
pa hot, mal och medel knyter an till USA:s internationalistiska
tradition. Administrationens hotbild uppvisar kontinuitet med dess
foretradare, men skiljer sig at med avseende pa mal och medel.

Studien uppmarksammar att det rader en vaxelverkan
mellan utrikes- och inrikespolitiken, och att president Bidens
handlingsutrymme begrdnsas av flera inrikespolitiska faktorer,
sarskilt nar det kommer till hans mojligheter att bedriva en
internationalistiskt orienterad utrikespolitik.
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