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Sammanfattning

Strategisk autonomi &r ett omdebatterat men alltmer etablerat koncept som anvénds
i olika hognivadokument i EU, bland annat i handels- och industristrategierna
liksom i den sa kallade Strategiska kompassen (EU:s nya handlingsplan for att
starka den europeiska sakerhets- och forsvarspolitiken). En nyckelfraga handlar
om hur EU i en alltmer konfliktfylld omvérld kan minska sina kritiska eller risk-
fyllda beroenden, inte minst pa forsorjningsomradet. Parallellt med EU:s initiativ
for att starka Unionens forsorjningstrygghet pagar i Sverige en rad olika utred-
ningar med fokus pa uppbyggnaden av en nationell forsorjningsberedskap. Det
svenska utvecklingsarbetet sker inom ramen for den aterupptagna totalforsvarsplane-
ringen och har en tydlig koppling till det civila forsvarets mal att uppratthalla en
nodvandig forsorjning. Exakt hur de tva nivaerna (nationell respektive EU-niva)
av autonomi och beredskap i framtiden kommer att relatera till varandra utgér en
komplex men ocksa alltmer aktuell fraga. | denna rapport presenteras en analys av
EU-konceptet strategisk autonomi ur ett svenskt totalforsvarsperspektiv med sar-
skilt beaktande av Sveriges pagaende ateruppbyggnad av en nationell forsérjnings-
beredskap.

Nyckelord: EU, strategisk autonomi, forsorjningsberedskap, ekonomiskt forsvar,
civilt forsvar, totalforsvar
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Summary

Strategic Autonomy is a contested but also increasingly established concept used
in various EU policy and strategy documents (e.g. the trade- and industry policies
and the Strategic Compass, a plan to strengthen EU:s security and defence policy
by 2030). One crucial aspect of the concept has to do with EU:s goal to reduce and
manage the Union’s critical or sensitive dependencies in a world perceived as
increasingly hostile and unpredictable. In parallel to these EU-initiatives similar
concerns have been formulated on a national level in Sweden in the context of
Sweden’s total defence planning (which includes a specific goal to secure necessary
supplies). How these two levels (national and union-level) of autonomy and
preparedness will relate to each other in the future constitutes a complex but also
increasingly urgent question to address. In this report, an analysis of the EU-
concept strategic autonomy is presented from the point of view of Swedish total
defence planning, focusing especially on security of supply issues.

Keywords: EU, strategic autonomy, security of supply, total defence, civil
defence, economic defence
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1 Inledning

I Sverige finns sedan 2020 ars totalforsvarsbeslut ett uttalat mal om att det civila
forsvaret ska “uppratthalla en nédvandig forsorjning”.! Flertalet utredningar pagar
som syftar till att konkretisera inneborden av detta mal.2 Parallellt med den
svenska totalforsvarsuppbyggnaden tas ocksa nya beredskapsinitiativ pa EU-niva
som i flera fall har tydliga forsorjningsrelaterade aspekter. Detta galler inte minst
konceptet “strategisk autonomi”, ett omdebatterat men alltmer etablerat begrepp
som bland annat syftar till att stdrka EU:s resiliens och handlingskapacitet.

Fragan om hur det svenska civila forsvaret kommer att paverkas av EU:s beredskaps-
utveckling ar komplex eftersom bada systemen ar under uppbyggnad och darmed
utgor rorliga mal for analys och jamforelser. Det ror sig dessutom inte om atskilda
system. Som medlemsstat integrerar Sverige EU:s férordningar etc. i den egna
lagstiftningen. Normalt sett brukar denna typ av utvecklingsarbete ske i maklig
takt men tydliga tecken finns pa att EU har 6kat tempot nar det géller de sékerhets-
relaterade initiativen: | officiella EU-dokument talas till och med om att accelere-
rande negativa trender kraver att var respons ocksa accelererar.® En viktig motor i
EU:s intensifierade arbete med att starka Unionens motstandskraft ar konceptet
strategisk autonomi. | denna rapport presenteras en analys av detta koncept med
fokus pa EU-initiativ relaterade till forsorjningsformaga. Analysen har gjorts ur ett
svenskt totalforsvarsperspektiv med sarskilt beaktande av Sveriges pagaende
ateruppbyggnad av en nationell forsorjningsberedskap.

Rapporten har tillkommit som en del av FOI:s kunskapssatsning pa civilt forsvar
under 2022 inom ramen for delprojektet Ekonomiskt forsvar och forsorjnings-
beredskap.

1.1 Bakgrund: Gamla och nya vagval

Nér Sverige blev medlem i EU 1995 méttes i forsorjningsberedskapshanseende
tva extremer: Sverige hade under flera decennier byggt upp ett mycket omfattande
sa kallat ekonomiskt forsvar som del av totalforsvaret medan forsérjningsbered-
skap 6verhuvudtaget inte fanns med pd EU:s agenda. Daremot fanns, som svenska
beredskapsmyndigheter noterade, EU-regler som tycktes hindra uppratthallandet
av en nationell forsorjningsberedskap, en tolkning som dock inte delades av

! Prop. 2020/21:30, Totalférsvaret 2021-2025, s. 89.

2 Kommittédirektiv Nationell samordning av férsorjningsberedskapen, den 2 september 2021; Dir.
2022:33, Kommittédirektiv: En ny livsmedelsberedskap, den 28 april 2022; Kommittédirektiv: Okad
forsorjningsberedskap for varor och tjanster fran industrin, Dir. 2022:72.

3 EU (2022), A Strategic Compass for Security and Defence, s. 4.
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Finland.* Fradgan om den svenska forsérjningsberedskapens framtid blev snart en
icke-fraga nar regeringen till slut ar 2001 slog fast att nationella beredskapsat-
garder pa forsorjningsomradet inte langre var nodvandiga da EU-marknaden
skulle vara “det for Sverige relevanta forsérjningsomradet”.

Tryggt inlemmad i en stor europeisk marknad med fria varufloden antogs alltsa
Sveriges utsatthet for forsorjningsrelaterade stérningar ha minskat kraftigt efter
intradet i EU. Men som bedomare ocksa noterade under 1990-talet hade forsorj-
ningslaget utifran ett beredskapsperspektiv inte forbattrats pa alla omraden, efter-
som EU i sin tur var nettoimportdr av atskilliga varor, som t.ex. oljor, ammoniak,
strategiska metaller, lakemedelssubstanser och flygplansreservdelar.® Blev det
brist pa sadana varor skulle i teorin hela EU kunna fa forsorjningsproblem i en kris.

Denna risk stod inte i centrum for EU:s intressen vid denna tid, men pa senare ar,
mot bakgrund av 6kad geoekonomisk stormaktsrivalitet och erfarenheterna av
coronapandemin, har intresset for forsorjningsfragor och asymmetriska handels-
beroenden dkat i EU-sammanhang. Rysslands invasion av Ukraina har dessutom
utgjort en omskakande paminnelse om konsekvenserna av anfallskrig liksom de
sékerhetspolitiska aspekterna av Europas ryska energiberoenden. Under rubriken
”Europas geopolitiska uppvaknande” konstaterade EU:s vice ordféranden/den
hoga representanten Josep Borrell i mars 2022 att kriget mot Ukraina har gjort det
tydligt "att vi lever i en tid av r4 maktpolitik dér allt kan anvéndas som vapen” och
betonade att EU nu méste omvandla detta geopolitiska uppvaknande till ”en mer
permanent strategisk hallning”.’

En viktig komponent i utvecklingen av EU:s strategiska hallning handlar om
forsorjningssakerhet och den relaterade policyutvecklingen kopplat till EU:s mal
om att uppna storre strategisk autonomi pa olika omraden, inklusive industri och
handel. Till exempel forklaras i EU:s industristrategi att strategisk autonomi
handlar om en vilja att minska unionens beroenden av andra for tillgangen till
sarskilt strategiska varor.® En farhaga som vackts av flera medlemslander, déri-
bland Sverige, ar att idéerna om okad strategisk autonomi skulle kunna leda till

4 OCB (1991), Svenskt medlemskap i EG: Konsekvenser for forsorjningsberedskapen; OCB (1998),
Kontrollstation 1999: Vissa forsorjningsberedskapsfragor, s. 29.

5 Prop. 2001/02:10, Fortsatt fornyelse av totalférsvaret, s. 177. Om EU-medlemskapet och
forsoérjningsberedskapen, se Wilhelm Agrell (2016), Det sékra landet? Svensk forsvars- och
sakerhetspolitik fran ett kallt krig till ett annat, Malmé, s. 158; Ann-Sofie Stenérus Dover & Jenny
Ingemarsdotter (2021), Nationell forsorjningsberedskap: FOI:s analys av forsorjningsberedskapen som
svar pa regeringsuppdrag Ju2020/02565/SSK, Ju2018/05358/SSK, FOI-R--5174--SE, s. 27-28.

¢ OCB (1998), Kontrollstation 1999, s. 3.

" EU (2022), A Strategic Compass for Security and Defence: For a European Union that protects its
citizens, values and interests and contributes to international peace and security, s. 4. [egen
Overséttning].

8 Europeiska kommissionen, Meddelande fr&n kommissionen. En ny industristrategi for EU, COM(2020)
102 final av den 10 mars 2020, s. 13: ”EU:s strategiska oberoende &r en frdga om att minska beroendet
av andra for det vi behdver mest: viktiga material och tekniker, livsmedel, infrastruktur, sékerhet och
andra strategiska omraden.”
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protektionistiska tendenser liksom en forsvagad transatlantisk l&nk. Samtidigt har
de senaste arens stora kriser och gransoverskridande hotbilder, fran pandemi och
klimathot till hybridkrigféring och nu invasionskrig i EU:s direkta naromrade,
skapat en storre enighet om att EU pa nagot satt maste forhalla sig till hur man vill
kunna agera i en alltmer konfliktfylld omvarld.

1.2 Strategic Autonomy — dverséattning och

kunskapsbehov

Europeiska kommissionens beskrivningar av konceptet strategisk autonomi han-
visar ofta till beroenden, i meningen kansliga, kritiska eller riskfyllda sadana. Av-
sikten med den efterstravade autonomin &r att sddana beroenden ska minskas. Pa
svenska har strategic autonomy (autonomie stratégique pa franska) rentav over-
satts till “strategiskt oberoende”. Ordvalet ar nagot olyckligt da oberoende kan
associeras till autarki (dvs. isolerad sjalvforsorjning) medan autonomi i detta fall
snarare bor hanforas till idéer om sjalvbestdimmande.

| EU:s officiella dokument anges heller inget generellt mal om att bli ”oberoende”
(i meningen att helt kapa banden och eliminera beroenden till andra), men daremot
att starka EU:s handlingsfrihet och méjligheter att hantera och reducera riskfyllda
beroenden. Mot denna bakgrund har argument framforts att strategisk autonomi
bor skiljas fran idéer om oberoende, som beskrivs som ett varken realistiskt eller
onskvart mal.® Av dessa skal anvéands i denna rapport strategisk autonomi som
dversattning av “strategic autonomy” snarare an strategiskt oberoende.® Dock bor
tillaggas att EU faktiskt ocksa har vissa mal om oberoende: Mot bakgrund av
Rysslands invasion av Ukraina finns till exempel malet om att bli oberoende av
rysk energi (se nedan, avsnitt 1.4).

Innebdrden av strategisk autonomi, liksom vilken grad och typ av autonomi som
EU och darmed Sverige borde efterstrava pa omraden som exempelvis hélsa,
handel och industri, ar just nu en fraga som diskuteras och processas inom EU:s
olika institutioner och tankesmedjor. Bland annat handlar detta analysarbete, som
Bjorn Fagersten har papekat, om att definiera vad som dr strategiskt och
skyddsvart. Fagersten framhaller i sammanhanget vikten av att Sveriges
sakerhetsstrategi (som &r under omarbetning) relaterar bade till vad som ar
skyddsvart i en svensk kontext och till hur geoekonomiska intressen kan sakras pa
europeisk niva.lt

® Niklas Helwig (ed.), Strategic autonomy and the transformation of the EU: New agendas for security,
diplomacy, trade and technology, FIIA Report 67, April 2021, s. 22; Bjorn Fégersten (2020), Sverige och
Europas autonomi; https://europakommentaren.eu/2020/11/02/sverige-och-europas-autonomi/,
last 2022-08-22.

10| citat fran officiella EU-dokument som publicerats pa svenska kommer “strategiskt oberoende” att
forekomma.

11 Fagersten (2020), Sverige och Europas autonomi.
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Kunskapsbehov i en vidare mening diskuteras av Katarina Engberg i en analys av
EU:s krisberedskap och dess betydelse for Sverige, utgiven av Svenska institutet
for europapolitiska studier (SIEPS). Engberg, som uppmérksammar att det finns
en intressant dynamik mellan pagaende svensk totalforsvarsutveckling och EU:s
arbete med att forbattra krisberedskapen, papekar att d&ven om EU inte stallt sig
uppgiften att utveckla ett civilt férsvar” utgor utvecklingen mot EU:s dubbla
sakerhets- och forsvarsunion i viktiga avseenden en &terspegling av ett total-
forsvarstinkande”.*? Mot denna bakgrund framhalls att det finns behov av att
djupare analysera hur EU:s olika beredskapsinitiativ kommer att paverka svensk
krisberedskap och civilt forsvar. | denna rapport ges flera exempel pa att sadana
behov finns, bade vad géller strategi- och policyutveckling och vad galler imple-
mentering av europeiska respektive nationella beredskapsatgarder.

1.3 Syfte och avgransning

Genom den Europeiska kommissionens betoning pa vikten av forsorjningsfragor
och sakrandet av kritiska resurser tycks strategisk autonomi ha flera berdrings-
punkter med de forsorjningsfragor som nu utreds och diskuteras i Sverige. Vilka
berdringspunkter ar da dessa och hur kan vi relatera beredskapsutvecklingen i
Sverige till EU:s autonomistrategier? Ett problem nér policyutvecklingen i Bryssel
respektive Stockholm ska jamforas &r att jamforbara begrepp ofta saknas eller &r
besvérliga att dversatta — som till exempel EU-begreppet autonomi eller det
svenska konceptet civilt forsvar som inte finns i EU.'® Dessutom &r varken for-
sorjningsberedskap eller det aldre svenska begreppet ekonomiskt forsvar helt
enkla att éversatta. Mot denna bakgrund &gnas i denna rapport relativt stort utrym-
me till att folja och férklara de olika begreppens betydelser.

Rapportens syfte &r att ge en kunskapsoversikt av pagaende utveckling med
utgangspunkt i EU-konceptet strategisk autonomi liksom att identifiera fragor av
relevans for svensk beredskapsutveckling som ar betjanta av vidare forskning och
fordjupade analyser. Den centrala fragestéllning som har ledsagat studien handlar
om vilka likheter och skillnader som finns mellan EU-konceptet strategisk auto-
nomi och de svenska beredskapsbegreppen ekonomiskt forsvar och forsérjnings-
beredskap (som introduceras ndrmare i kapitel 2).

Som grund for analysen har en omfattande empiri undersokts med avseende pa
saval officiella EU-dokument som historiskt kéllmaterial rérande det svenska
ekonomiska forsvaret liksom nutida utredningar och analyser av Sveriges forsorj-
ningsberedskap. En brasklapp i sammanhanget &r att officiella EU-dokument inte
nodvandigtvis fangar bakomliggande politiska drivkrafter pd nationell niva.

12 Katarina Englberg (2022), EU:s krisberedskap och dess betydelse for Sverige, SIEPS Mars 2022:6epa, s. 13.

18 Visserligen har EU en sa kallad civilskyddsmekanism (civil protection mechanism), men denna &r inte
kopplad till ett territoriellt férsvar sdsom det svenska civila forsvaret ar en del av ett totalforsvar
bestéende av en militar respektive civil del.
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Visserligen ges i denna studie en dversikt av skillnader och spénningar mellan
olika landers syn pa strategisk autonomi men for den som &r intresserad av ett speci-
fikt lands forhallningssatt eller drivkrafter rekommenderas fordjupade analyser.

Begreppet strategisk autonomi anvénds i EU pa manga policyomraden men i denna
rapport fokuseras pa forsorjningsheredskapsaspekterna av EU:s nya handels- och
industristrategier. 1 synnerhet den uppdaterade industristrategin speglar malsatt-
ningar som i det tidigare svenska ekonomiska forsvaret fanns inom ramen for den
industriella beredskapen, ocksa benamnd industriell férsorjning. | detta samman-
hang bor papekas att syftet med denna typ av “industriell” beredskap i det svenska
totalforsvaret inte handlade om att stddja industrin per se, utan om att sékerstalla
tillganglighet av kritiska produkter inom olika sektorer, exempelvis sjukvards-
materiel till halso- och sjukvarden.* Darigenom kommer rapporten indirekt att
berdéra manga olika sektorer och omraden dven om EU:s sektorsspecifika strategier
har inte kan tas upp i sin helhet (ndgra exempel ges dock i nasta avsnitt). For att
komplicera saken tillkommer dessutom Natos utvecklingsarbeten som Sverige
ocksa har en relation till: Bland annat finns Natos sa kallade sju civila formagor
fran 2017 namnda i raminstruktionen for det svenska beredskapsarbetet inom
ramen for Nato/PFF.%5 Dessa finns narmare beskrivna i FOI-rapporten Nato och
svensk civil beredskap.*6

1.4 EU:s forsorjningsrelaterade

beredskapsutveckling

Forutom nya handels- och industristrategier (som beskrivs ndrmare i kapitel 5) har
Europeiska kommissionen nyligen tagit fram nya beredskapsstrategier inom
livsmedels- respektive halso- och sjukvardssektorerna. Pa temat livsmedels-
beredskap presenterade Europeiska kommissionen i november 2021 en Bered-
skapsplan for att trygga livsmedelstillgangen och livsmedelsférsérjningen under
kristider.!” Planen beskriver bland annat en mekanism for beredskap och insatser
i samband med livsmedelsférsorjningskriser som ska kunna aktiveras i akuta
krislagen. Den 23 mars 2022 lade kommissionen dven fram ett meddelande om
livsmedelsforsorjningen och motstandskraften i livsmedelssystemen som inleds
med en beskrivning av hur Rysslands invasion av Ukraina paverkar jordbruks-
marknaderna.l® Meddelandet, som bland annat beskriver vikten av att sakerstalla

14 Stenérus Dover & Ingemarsdotter (2021), Nationell férsérjningsberedskap, s. 199.

15 Engberg (2022), EU:s krisberedskap och dess betydelse for Sverige, s. 13.

16 Daniel Jonsson & Ester Veiback (2020), Nato och svensk civil beredskap — Ett kunskapsunderlag med
fokus p& NATO Baseline Requirements och svensk energiférsorjning, FOI-R--4937--SE.

7 Europeiska kommissionen (2021), Beredskapsplan for att trygga livsmedelstillgdngen och
livsmedelsférsérjningen under kristider, COM (2021) 689 final av den 12 november 2021. Se ocksa
Engberg (2022), EU:s krisberedskap och dess betydelse for Sverige, s. 7.

18 Europeiska kommissionen (2022), Meddelande om livsmedelsférsorjningen och motstandskraften i
livsmedelssystemen, COM(2022), 133 final av den 23 mars 2022.
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livsmedelssystemets motstandskraft och aterhamtningsférmaga (resiliens), sam-
manfattar ett antal konkreta atgarder som aviserats i syfte att stabilisera jordbruks-
marknaden och stotta jordbruket for att anpassa sig till en ny situation.®

Erfarenheterna av pandemin ledde 2022 ocksa till aktiveringen av den nya Myn-
digheten for beredskap och insatser vid halsokriser, Hera (The European Health
Emergency Preparedness and Response Authority). Myndigheten, som inte &r sjalv-
standig utan utgor en del av kommissionen, har till uppgift att samordna atgarder
for att kunna hantera halsokriser snabbt och effektivt.?> En annan atgard som
vidtagits med anledning av covid-19 &r etableringen av vissa gemensamma bered-
skapslager for sjukvardsmateriel och medicinsk utrustning.?* Sverige &r ett av sex
lander som har i uppdrag att ansvara for EU:s beredskapslager for sjukvardsmateriel
inom ramen for rescEU som ar en del av EU:s civilskyddsmekanism.?? RescEU
utgor en gemensam insats- och beredskapskapacitet for medlemsstaterna, dar ocksa
brandbekampningsflygplan och helikoptrar ingar. Sjukvardslagret i Sverige, som
ligger i Kristinehamn och uppratthélls av MSB, innehaller bland annat personlig
skyddsutrustning sasom ventilatorer, ansiktsmasker och skyddsrockar. Materielen
ska kunna anvéandas i stora kriser nér EU-landernas egna resurser inte tdcker behoven.

Som beskrivs av MSB har myndigheten ocksa ett sedan 2018 redan pagaende sam-
arbete med Europeiska kommissionen inom strategisk lagerverksamhet da &ven
EU:s logistiktjanst finns i Kristinehamn. Uppdraget gar under namnet Common
Security and Defence Policy (CSDP) Warehouse 1l och omfattar inkdp, transporter
och lagerhallning av strategiska produkter. Materiel som MSB lagerhaller inom upp-
draget ar bland annat sakerhetsutrustning, sjukvardsmateriel, IT-utrustning, satellit-
telefoner, lakemedel och hjalmar.?® | uppdraget ingar ansvar for alla transporter
till, fran och mellan insatser som EU bedriver runt om i vérlden.

Pa energiomradet finns sedan 2015 en strategi for EU:s energiunion dar energi-
sakerhet ingar som ett fokusomrade.?* Denna strategi foljs 16pande upp med sa
kallade State of the Energy Union Reports varav den senaste publicerades den 26
oktober 2021. Mot bakgrund av Rysslands invasion av Ukraina har EU infort om-
fattande sanktioner mot Ryssland?® och den Europeiska kommissionen lade den 8
mars 2022 fram en fardplan for att géra EU oberoende av ryska fossila brénslen

19 Regeringskansliet (2022), Faktapromemoria 2021/22:FPM77.

2 Engberg (2022), EU:s krisberedskap och dess betydelse for Sverige, s. 6.

2 Sammanfattat i Stenérus Dover & Ingemarsdotter (2021), Nationell férsérjningsberedskap, s. 48-49.

22 MSB ansvarar for lagerhallningen i Sverige tillsammans med Socialstyrelsen och FMV. Beslut om uttag
ur lagret fattas av EU-kommissionen. Se https://www.msb.se/sv/amnesomraden/msbs-arbete-vid-
olyckor-kriser-och-krig/internationella-insatser/civil-krishantering/eus-beredskapslager-for-
sjukvardsmateriel/, last 2022-05-02.

23 Se https://www.msh.se/sv/amnesomraden/msbs-arbete-vid-olyckor-kriser-och-krig/internationella-
insatser/civil-krishantering/eus-logistiktjanst-for-civila-krishanteringsinsatser/, last 2022-05-02.

24 Europeiska kommissionen (2015), A Framework Strategy for a Resilient Energy Union with a Forward-
Looking Climate Change Policy, COM/2015/080.

% Andreas Johnson & Susanne Oxenstierna (2022), Sanktioner mot Ryssland, FOI Memo 7819.
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fore &r 2030.26 Atgarder vidtas ocksa for hantering av energisituationen vintern
2022/23.2" EU har bland annat ingatt ett energipartnerskap med USA, och enskilda
lander har ingétt avtal med alternativa leverantérer. Atgéarderna anses bradskande
mot bakgrund av pagaende sanktioner liksom att Ryssland redan anvant det sa
kallade energivapnet mot lander i EU.%

En omfattande kategori av atgéarder handlar om sékrandet av kontroll Gver kritiska
funktioner och forsorjningsresurser, saval fysiska sddana som cybersystem. Pa
detta omrade finns ett flertal nya EU-férordningar och direktiv som stéller ckade
krav pa sakerhet och kontroll. Nagra vanliga forkortningar i sasmmanhanget ar FDI
(Foreign Direct Investment), dvs. férordningen om utldndska direktinvesteringar;
NIS2-direktivet om cyberresiliens och en hog gemensam sékerhetsniva i hela
unionen, och CER (Critical Entities Resilience) som &r ett direktiv under bered-
ning gallande resiliens inom kritiska entiteter.?® Tillaggas kan ocksa EU:s utveck-
ling av satellitsystemet Galileo PRS som ndr det &r i drift kommer att kunna erbju-
da krypterade tjanster (Public Regulated Service) fér samhallsviktiga aktorer.

Sammanfattningsvis pagar forsorjningsrelaterad beredskapsutveckling inom EU
pa flera omraden och utifran olika perspektiv, saval avseende varu- och energi-
forsorjning som skydd av foérsdrjningsviktig infrastruktur. Dessutom tillkommer
inom ramen for utvecklingen av okad autonomi en mer strategisk formage-
utveckling som avser att skydda EU:s forsorjningsformaga pa langre sikt. Initiativ
pa detta omrade gors framfor allt inom ramen for EU:s handels- och industri-
strategier (som introduceras narmare i kapitel 5).

1.5 Lasanvisning

Denna rapport introducerar dels EU-konceptet strategisk autonomi, dels de svenska
beredskapsbegreppen ekonomiskt forsvar och forsorjningsberedskap. Den jam-
forande analysen presenteras och sammanfattas huvudsakligen i kapitel 6. Per-
spektiv pa forsorjningsberedskap ur ett svenskt perspektiv ges framst i kapitel 2
dér begreppen forsorjningsberedskap och ekonomiskt forsvar forklaras.

Perspektiv pa forsorjningsberedskap ur ett EU-perspektiv ges pa féljande platser i
rapporten: EU-begreppet strategisk autonomi presenteras i kapitel 3 med fokus pa
debatter, kritik och relaterade begrepp. | kapitel 4 ges exempel pa hur strategisk

% Europeiska kommissionen (2022), REPowerEU: Joint European action for more affordable, secure and
sustainable energy, se pressmeddelande fran den 8 mars 2022,
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_22_1511, last 2022-05-02.

27 Ipid.

2 Om Tysklands energiberoenden, se Alina Engstrém (2022), Tysk-rysk energirelation till &nda?,

FOI Memo 7873

2 For en 6versikt och bakgrund till dessa direktiv, se Engberg (2022), EU:s krisberedskap och dess

betydelse for Sverige.
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autonomi anférts som svar pa olika hotbilder. | kapitel 5 ges fordjupade beskriv-
ningar av EU:s industri- och handelsstrategier samt hur konceptet 6ppen strategisk
autonomi underbygger dessa. | kapitel 6 presenteras en dvergripande jamforelse
mellan férsorjningsberedskap i Sverige respektive pa EU-niva. Rapporten avslutas
med en sammanfattande reflektion éver fortsatta kunskapsbehov och férsérjnings-
beredskap som forskningsomrade.
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2 Forsorjningsberedskap och
ekonomiskt forsvar —en
introduktion till begreppen

For att kunna jamfora den forsorjningsberedskap som byggs upp nationellt i
Sverige med motsvarande initiativ pa EU-niva behdver vi forst ringa in vad vi
menar med begreppet forsorjningsberedskap och hur detta haller pa att fyllas med
innehall. Eftersom den nationella forsorjningsberedskapens framtida utformning
ar svaroverblickbar, da den just nu ar foremal for flertalet utredningar, beskrivs
aven inneborden av det tidigare begreppet ekonomiskt forsvar som i Sverige ut-
gjorde en véldefinierad gren av totalférsvaret under det kalla kriget. | rapportens
avslutande kapitel diskuteras fragan om huruvida EU:s sammanvégda insatser ser
ut att vara pa vag mot ett brett ekonomiskt forsvar snarare an en mer avgransad
forsorjningsberedskap.

2.1 Forsorjningsberedskap

Forsorjningsberedskap — ett begrepp som i Sverige idag inte ar formellt faststallt
eller definierat — associeras i allménhet med planer for att sdkra forsorjningen av
varor som &r nodvandiga for befolkningens éverlevnad, som till exempel livs-
medel och lakemedel.®® | FOI:s forstudie till utredningen om en nationellt sam-
ordnad forsorjningsberedskap konstaterades dock att flera ytterligare sektorer
historiskt sett har ingatt i denna del av totalforsvaret, som exempelvis energi-
forsorjning (elkraft och drivmedel), transporter, forsérjning med industrivaror,
arbetskraft (personalforsorjning) och utrikeshandel.®! Dessa forsorjningsviktiga
omraden har i sin tur setts som beroende av en rad andra kritiska sektorer sdsom
betaltjanster, finansiella tjanster, socialférsakringar och skattevésendet (liksom
numera aven digitala tjanster och elektronisk kommunikation). Utan att ta stéllning
till hur forsérjningsberedskap i framtiden bor avgransas eller definieras anvéndes
i forstudien foljande arbetsdefinition av begreppet:3?

Forsorjningsberedskap ar formégan att i kris- och krigssituationer 1) forse befolkningen med
de varor och tjanster som behdvs for dess fortlevnad och 2) férse samhallsviktiga verksam-
heter med de varor och tjanster som behdvs for deras funktionalitet.

30 vanligt forekommande bland annat i rapporteringen under coronapandemin.

31 Stenérus Dover & Ingemarsdotter (2021), Nationell forsorjningsberedskap.

32 Arbetsdefinitionen hamtades fran FOI:s studie om beredskapslagring fran 2019. Se Ann-Sofie Stenérus
Dover, Anders Odell, Per Larsson & Johan Lindgren (2019), Beredskapslagring — En kunskapsdversikt
om beredskapslagring som ett verktyg for dkad forsorjningsberedskap i Sverige. FOI-R--4644-SE.
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Sedan totalforsvarsplaneringen i stort aterupptogs 2015 har manga sektorsvisa
analyser® gjorts med baring pa forsorjningsfragor. En betydelsefull statlig utred-
ning som presenterat sina resultat &r utredningen om en stéarkt forsérjningsbered-
skap for halso- och sjukvarden (SOU 2021:19).34 Utredningen om en nationellt
samordnad forsorjningsberedskap tillsattes i september 2021 och ska redovisas i
maj 2023.% Utredaren ska ge forslag till organisation av den nationella samord-
ningen liksom principer for finansiering av den 6vergripande forsorjningsbered-
skapen. Den 29 april 2022 aviserades ocksa en utredning om livsmedelsbered-
skapen med motiveringen att denna behover byggas upp for att livsmedelsfor-
sorjningen ska kunna tryggas infor en sakerhetspolitisk kris under minst tre
manader dar logistikflodena med omvarlden ar begransade. Enligt direktivet ska
utredningen foresla en utvecklad inriktning for livsmedelsberedskapen inklusive
styrmedel for naringslivets medverkan.%¢ Dessutom har ocksa nyligen en utredning
gallande forsorjningsberedskap for varor och tjanster fran industrin tillsatts. 37

Mot bakgrund av kriget i Ukraina och det forsdmrade sakerhetsldget i Sveriges
naromrade har darutover en rad nya mer specifika uppdrag fran regeringen till-
kommit, som i flera fall handlar om olika typer av kartlaggningar av strategiska
produkter eller insatsvaror: Exempelvis har Socialstyrelsen fatt i uppdrag att
identifiera och sammanstélla behovet av kritiska lakemedel, Trafikverket ska
identifiera vilka strategiska insatsvaror som behovs for att myndigheten ska kunna
uppfylla sina ataganden med att bygga, underhélla och driva statliga vagar och
jarnvagar, Kemikalieinspektionen ska kartlagga och analysera tillgangen till kemi-
kalier for vattenrening, Lakemedelsverket ska genomféra en kartlaggning av
Sveriges produktion av lakemedel och andra sjukvardsprodukter och sa vidare.

Foérutom denna typ av kartldggningar har regeringen &ven beslutat om uppdrag
som galler skyddet av olika samhallsviktiga verksamheter och hur dessa kan stérka
sin robusthet: Exempelvis ska Finansinspektion ta fram atgardsforslag for att
starka finanssektorns motstandskraft mot cyberangrepp och Forsakringskassan ska
analysera och redovisa hur utbetalningar fran socialforsakringen kan sakerstallas i
héndelse av krig och krigsfara. For fler exempel, se box 1.

33 For en oversikt, se FOl:s namnda forstudie om nationell forsérjningsheredskap, Stenérus Dover &
Ingemarsdotter (2021), Nationell forsorjningsberedskap, FOI-R--5174--SE.

34 SOU 2021:19, En starkt forsérjningsheredskap for halso- och sjukvarden del 1 och del 2.

3 Kommittédirektiv: Nationell samordning av forsérjningsberedskapen, Dir. 2021:65. Flera redan
genomfdrda stdrre utredningar har betydelse for denna utredning, bland andra Struktur for 6kad
motstandskraft (SOU 2021:25) och FOI:s namnda forstudie Nationell forsorjningsberedskap.

3 Kommittédirektiv: En ny livsmedelsberedskap, Dir. 2022:33. Betankandet ska lamnas till regeringen den
1 december 2023.

37 Kommittédirektiv: Okad forsorjningsberedskap for varor och tjénster frén industrin, Dir. 2022:72.
Beslut vid regeringssammantréde den 7 juni 2022. Uppdraget ska redovisas senast den 31 oktober 2024.
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Box 1. Nyare kartlaggningsuppdrag inom férsérjningsberedskap (urval av regeringsuppdrag)

e Uppdrag till Havs-och vattenmyndigheten att kartlagga vattenférekomster
utifran ett sarbarhetsperspektiv (N2021/03080).

e  Uppdrag till Kemikalieinspektionen att kartlagga och analysera tillgangen till
kemikalier for vattenrening som led i att 6ka forutsattningarna for en robust
dricksvattenproduktion och avloppshantering (N2021/02991).

e Uppdrag till Lakemedelsverket att genomfora en kartlaggning av Sveriges
produktion av ldkemedel och andra sjukvardsprodukter. (S2022/00453)

e  Uppdrag till Lakemedelsverket om omvarldsbevakning i fraga om tillgang pa
lakemedel och medicintekniska produkter i syfte att férebygga och hantera
bristsituationer (S2022/01264).

e  Uppdrag till Lakemedelsverket och E-hédlsomyndigheten att gbra en forstudie
infor framtagandet av en nationell lagesbild éver tillgangen till IAkemedel och
medicintekniska produkter (S2022/01265).

e  Uppdrag till Socialstyrelsen att identifiera och sammanstélla de mest kritiska
lakemedel som behdvs inom sjukvarden och tandvarden vid fredstida kriser,
hojd beredskap och ytterst krig (S2022/01940).

e  Uppdrag till Finansinspektion att ta fram atgardsforslag for att starka
finanssektorns motstandskraft mot cyberangrepp.

e  Uppdrag till Férsakringskassan att analysera och redovisa hur utbetalningar
fran socialférsakringen kan sakerstallas i handelse av krig och krigsfara.

e  Uppdrag till Trafikverket att redovisa och lamna forslag till hur tiligangen till
strategiska insatsvaror sakerstélls och kan utvecklas i verksamheten
(12022/00692).

e  Uppdrag till sarskild utredare att kartlagga vilka varor och tjanster i Sverige
som har vasentlig betydelse for uppratthallandet av samhallsviktig
verksamhet eller dar allvarliga konsekvenser i vrigt riskerar att uppsta om
varan eller tjansten inte tillgangliggors (Dir. 2022:72)

Vilka hotbilder mot den svenska forsorjningsformagan ska déa dessa utredningar ta
i beaktande? Utredningsdirektiven motiveras i allménhet med “det forsémrade
sdkerhetsldget” och anges vanligen syfta till att stiarka formagan infor “fredstida
kriser, hojd beredskap och da ytterst krig”.38 Formellt sett finns inga mer lang-
siktigt fastslagna planeringsgrundande eller dimensionerande hotbilder angivna for
just forsorjningsberedskapen, forutom de mer allméant hallna riktlinjer som ges i
2020 ars totalforsvarsbeslut. Forsorjningsberedskap lyfts dock fram som ett prio-
riterat fokusomrade i Forsvarsmaktens och MSB:s gemensamma handlingsplan
Handlingskraft.>® P4 uppdrag av MSB har ocksa ett antal grundscenarier beskrivits
av FOI i rapporten Scenarier till stod for planeringen av forsorjningsberedskap.*

3 Se t.ex. uppdragsheskrivningen till Socialstyrelsen den 12 april 2022 (diarienummer: S2022/01939),
https://www.regeringen.se/regeringsuppdrag/2022/04/uppdrag-att-ytterligare-starka-beredskapsarbetet-
med-anledning-av-det-forsamrade-sakerhetslaget/.

% Forsvarsmakten och MSB (2021), Handlingskraft: Handlingsplan for att framja och utveckla en
sammanhangande planering for totalférsvaret 2021-2025, FM2021-1 7683:2; MSB2020-16261-3.

40 Erika Ohlund, Beatrice Reichel & Johan Lindgren (2021), Scenarier till std for planeringen av
forsorjningsberedskap: Med exempel pa beredskapsatgarder, FOI-R--5144--SE.

17 (71)


https://www.regeringen.se/regeringsuppdrag/2022/04/uppdrag-att-ytterligare-starka-beredskapsarbetet-med-anledning-av-det-forsamrade-sakerhetslaget/
https://www.regeringen.se/regeringsuppdrag/2022/04/uppdrag-att-ytterligare-starka-beredskapsarbetet-med-anledning-av-det-forsamrade-sakerhetslaget/

FOI-R--5338--SE

De tre grundscenarierna, global handelskonflikt, hybrida hot respektive hdjd
beredskap och véapnat angrepp, atféljdes i rapporten av ett antal exempel pa typ-
handelser och beredskapsatgarder.

Till sist bor det papekas att initiativ for att starka forsorjningsberedskapen inte
enbart utgar fran statligt hall: Ett samarbete pagar ocksa mellan naringslivet och
MSB pa temat flexibel beredskap som fokuserar pa omstallning och méjligheten
till inhemsk flexibel produktion.4! Utéver dessa nationella initiativ tillkommer
olika typer av sékerhetsrelaterade EU-forordningar av relevans inte minst for det
langsiktiga skyddet av forsorjningsviktiga resurser, som till exempel forordningen
om utlandska direktinvesteringar.*> Som beskrivs narmare i den senare delen av
denna rapport pagar aven pa EU-niva strategiska kartlaggningar av olika slag (av
kritiska importvaror, kansliga beroenden osv.) vars intentioner och malsattningar
de nyare svenska initiativen pa manga satt aterspeglar.

2.2 Ekonomiskt forsvar

Hur forsorjningsberedskapens innehall narmare beskrivs och avgransas beror
ytterst pa hur man ser pa dess syfte. Sveriges tidigare forsorjningsberedskap inom
ramen for totalforsvaret betraktades som en viktig del av forsvars- och sakerhets-
politiken vilket speglades i bendmningen “ekonomiskt forsvar”: For att totalfor-
svaret som helhet skulle vara trovérdigt och skapa troskeleffekt fick den svenska
forsorjningsformagan inte utgéra en svag lank som inbjod angripare till att utéva
patryckningar och hot. Det gillde helt enkelt att undvika att landet kom i ett ’sa-
dant beroendeférhallande till frimmande makt att detta kan utnyttjas for att krava
politiska eller militdra favorer.”*3

Vad géllde varuforsorjningen fanns darfor en planering inte endast for forsorj-
ningen av varor av betydelse for befolkningens éverlevnad utan dven for vissa
typer av strategiska ravaror (som t.ex. metaller) och insatsvaror. Utspridda Gver
landet fanns ca 800 forrad innehallande alltifran processkemikalier for vatten-
rening till syntetgummi, tval, metaller, torrbatterier, maskiner, reservdelar, verktyg
med mera.** Motsvarande planering fanns for sjukvarden, med hemliga lake-
medelslager, ”skuggfabriker” med tablettmaskiner i malpase, sirskilda beredskaps-
sjukhus och skolor forberedda att omvandlas till vardannex osv.

“ Erika Ohlund, Christoffer Wedebrand & Lotta Ryghammar (2022), Flexibel beredskap: En inledande
analys av ett koncept for att stélla om industriproduktionen i Sverige under kriser och krig,
FOI-R--5351--SE. Se dven debattartikel, https://www.di.se/debatt/debatt-2022-blir-beredskapens-ar/,
last 2022-08-04.

42 Engberg (2022), EU:s krisheredskap och dess betydelse for Sverige, s. 10.

4 OEF (1973), Var folkforsdrjning. Se dven SOU 1972:4, Sékerhets- och forsvarspolitiken: Betankande
avgivet av 1970 ars forsvarsutredning, s. 112.

4 OEF, Det ekonomiska forsvaret, 1976:3-4, s. 4; OEF (1970), Vart ekonomiska forsvar i blickpunkten”,
Stockholm, s. 20.
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Energiberedskapen utgjorde ytterligare en central del av det ekonomiska forsvaret,
vilket bland annat innebar utbyggnaden av stora bergrum som fylldes med olja och
andra branslen.* Den internationella oljekrisen 1973/74, som i Sverige féranledde
ransonering av olja och bensin, understrok ytterligare insikten om de sarbarheter
som skapats genom landets mycket stora oljeberoende.*® | totalférsvarskretsar
diskuterades vid denna tid hur Sverige, som ett litet importberoende land, skulle
kunna hantera olika slags scenarier med ekonomisk krigforing, pa 1970-exempli-
fierat med “véagran att befatta sig med svenska varor, avbrott i utvecklings- och
produktionssamarbete, stopp i leveranser av ravaror, komponenter och reservdelar
till svensk industri”.*” Forutom sadana angrepp riktade specifikt mot Sverige vaxte
oron ocksa for att Sverige indirekt skulle kunna drabbas av olika typer av inter-
nationella konflikter och handelsstérningar, vilket oljekrisen var ett exempel pa.

Oljekrisen gav i Sverige till och med upphov till formuleringen av en ny hotbild —
fredskrisen. Denna definierades som ett lige ’da normal fredsstandard inte kan
uppratthallas i produktion, sysselséttning, export och konsumtion pa grund av
importbortfall av en eller flera forsérjningsviktiga varor utan att det ar krig eller
krigsfara i var nira omvirld.”*® Betydande extra medel tillférdes det ekonomiska
forsvaret under slutet av 1970-talet for att stdrka beredskapen for fredskriser,
medel som bland annat anvéndes till utdkad lagerhallning av olika typer av strate-
giska varor.*®

Lagerhallning utgjorde samtidigt bara en del av det ekonomiska forsvarets upp-
gifter. Forutom denna materiella beredskap skulle det ekonomiska forsvaret ocksa
sakerstalla och halla levande en rad olika formagor och strukturer: Till exempel
strukturer for ledning i kris, samarbete och dvningar med néringslivet, driftvarn
och skydd av viktig infrastruktur, reparationsberedskap, forberedelser for produk-
tionsomstéllning och sa vidare.°

4 Camilla Eriksson & Jenny Ingemarsdotter, “Bergkunskap i totalforsvarets tjanst: Om skifferoljans och
bergrumslagringens betydelse for Sveriges beredskap”, Geografiska Notiser 2019:77.

46 Sverige var vid denna tid ett av varldens mest oljeberoende lander — 75 procent av landets totala
energibehov 1973 utgjordes av olja. Evert Vedung & Dan Hansén (2019), ”Oljekrisen 1973 och
Sveriges tvehdvdade krispolitik”, Statsvetenskaplig tidskrift, Argang 121, 2019 /4, s. 649.

47 Olsson 1977, Folkforsorjningen under kriser och krig, s. 32

8 Prop. 1976/77:74, Inrikiningen av sékerhetspolitiken och totalférsvarets fortsatta utveckling, s. 51. Om
inférandet av begreppet fredskris, se dven Agrell (2016), Det sékra landet?, s. 153.

49 SvD (1974), ”Ny avviigning av totalforsvaret: Ekonomiska beredskapen stirks”, Svenska dagbladet, den
3 april 1974, s. 26. 11977 ars forsvarsheslut beskrevs forstarkningen av forsorjningsberedskapen pé
foljande sétt (Prop. 1976/77:74, s. 2): ”For det ekonomiska forsvaret foreslas en kraftig forstirkning av
forsorjningsberedskapen mot avsparrning och krig innebarande savél en utékad beredskapslagring av
ravaror, halvfabrikat och fardigprodukter som en férstarkning av den administrativa beredskapen bl. a.
inom transportomradet. Forsorjningsberedskapen mot fredskriser foreslas bli forstarkt bl. a. genom
utdkad beredskapslagring av oljor. [...] For det ekonomiska forsvaret anges dversiktligt for perioden
1977/78-1981/82 en planeringsram om ca 6 300 milj. kr. dver statsbudgeten och oljelagringsfonden.
Hérav utgor ca 2 700 milj. kr. investeringar for fredskrislagring.”

%0 Stenérus Dover & Ingemarsdotter (2021), Nationell forsorjningsberedskap.
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Det ekonomiska forsvaret har beskrivits pa lite olika sétt 6ver tid men en rod trad
har handlat om néringslivets roll som bas for Sveriges valstand och forsorjnings-
formaga.®* I informationsbroschyrer om totalforsvaret hande det att det ekono-
miska forsvaret helt enkelt beskrevs som “ett samlingsbegrepp for hur ndringslivet
skall anpassa sig till #indrade forhallanden i kriser och krig.”®2 OEF%3, den centrala
myndigheten for det ekonomiska forsvaret 1962-1986 med uppdrag att samordna
det ekonomiska forsvarets manga myndigheter och aktorer, tog ocksa fram mer
specifika malformuleringar, har ett exempel fran 1970-talet som antogs i 1977 ars
forsvarsbeslut:

Det ekonomiska forsvaret skall, med en efter férhallandena anpassad forsorjningsstandard,
trygga forsorjningen for det svenska samhallet, om vi helt eller delvis blir hanvisade till egna
forsorjningsresurser. Tillgdngen pa oundgangligen nodvandiga fornédenheter och tjanster
skall sakerstéllas genom en val avvagd beredskap mellan de olika férsorjningsomradena.*

Ofta anvandes begreppet ekonomiskt forsvar synonymt med forsorjningsbered-
skap. Dock gjordes ibland forsok att sarskilja begreppen, som till exempel i 1982
ars forsvarsbeslut: Medan forsorjningsberedskap forklarades vara landets samlade
forsorjningsformaga vid kriser och krig, som byggde pa det fredstida samhallets
resurser och omstallningsformaga, avsag det ekonomiska forsvaret de “komplette-
rande beredskapsétgirder” som behovdes for att sikerstilla denna formaga.5®
Séadana kompletterande atgarder kunde avse beredskapslagring, forberedelser for
produktionsomstéllning, dvningar, krishandelsavtal osv.%®

En bakgrund till att begreppet ekonomiskt forsvar (snarare &n ekonomisk bered-
skap eller forsorjningsberedskap) ansags lampligt var att ordet forsvar signalerade
att detta var en viktig och naturlig del av totalférsvaret. Vid sidan av det militara
forsvaret, civilforsvaret och det psykologiska forsvaret beskrevs det ekonomiska
forsvaret under det kalla kriget som en av totalforsvarets fyra hornpelare.>” Nar
OEF 1986 eftertraddes av den nya myndigheten Overstyrelsen for civil beredskap
(OCB) utgick dock begreppet ekonomiskt forsvar da en funktionsindelning istéllet

51 Jenny Ingemarsdotter, Anna Sparf, Linda Karlsson & Jenny Lundén (2018), Naringslivets roll i
totalférsvaret — centrala fragor och vagar framat, FOI-R--4649--SE.

52 Forsvarsstabens informationsavdelning (1978), Militara fakta 1978/79.

5% Benamnd Overstyrelsen for ekonomisk forsvarsberedskap (1962-1969) respektive Overstyrelsen for
ekonomiskt forsvar (1969-1986).

% OEF (1981), Var forsdrjningsberedskap infor kriser och krig, Prop 1976-77:74, s. 158.

% Prop. 1981/82:102, Bilaga 3: Handelsdepartementet, s. 1-2.

56 For en oversikt, se dven Stenérus Dover & Ingemarsdotter (2021), Nationell forsérjningsberedskap.

57 OEF (1970), Vart ekonomiska férsvar i blickpunkten. Man talade dven om 6vrigt totalférsvar vilket
inkluderade halso- och sjukvard, polisvasende och telekommunikationer. De civila delarna av
totalférsvaret benamndes ibland det civila forsvaret som alltsé inte ska forvaxlas med civilférsvaret som
syftade i huvudsak p& befolkningsskydd och raddningstjanst. Atskillnaden ar fortfarande relevant da
civilforsvar (i meningen befolkningsskydd) &r folkréttsligt reglerat till skillnad fran civilt férsvar som
fortfarande fungerar som ett samlingsbegrepp for civila verksamheter i totalférsvaret. Se &ven Gunnar
Artéus & Herman Faltstrom (red.) (2011), Totalforsvaret under Sveriges kalla krig, Karlskrona.
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infordes av det civila forsvaret bestdende av ett tjugotal samhallsviktiga funk-
tioner. % Mot bakgrund av det kalla krigets slut och det svenska intradet i EU 1995
fattades i Sverige en serie beslut som innebar en avveckling av forsérjningsbered-
skapen.®

Millennieskiftet utgjorde darmed en brytpunkt i Sverige nar det gallde synen pa
vilka hotbilder som var relevanta att beakta. De existentiella hoten mot landets
suveranitet och forsorjningsformaga ansags 6verspelade och istallet listade rege-
ringen olika typer av “svara pafrestningar” i fredstid.®® 1990-talets retorik kring
det omoderna kriget skapade dock en glémska om andra planeringsgrundande
hotbilder som staten tidigare hade lagt betydande resurser pa att hantera. De kon-
flikttyper som det ekonomiska forsvaret hade beaktat och planerat for under det
kalla kriget kan sammanfattas enligt foljande:

Patryckningar och hot
Ekonomisk krigforing
Fredskris
Avspérrning

Krig

Denna lista &r dock inte heltdckande. Fran och med 1970-talet fordjupades ocksa
diskussionerna kring séarbara teknikberoenden liksom globala handelskonflikter
beroende pa exempelvis ravarubrister. Formellt sett listades krig, avsparrning och
(fran 1970-talet) fredskriser som planeringsgrundande hotbilder men det grund-
laggande syftet med det ekonomiska forsvaret beskrevs ocksa i termer av att skapa
en allmén robusthet i samhallet for att motsta patryckningar och hot riktade mot
Sverige. Det ekonomiska forsvaret kunde i detta sammanhang beskrivas som den
“materiella basen” for sikerhetspolitiken.6?

Gemensamt och forsvarande for alla hotbilder var insikten att Sverige som ett litet
exportberoende och higteknologiskt land tycktes bli alltmer sarbart for storningar
och avbrott. Knackfragan for det ekonomiska forsvaret handlade darmed om hur
man skulle kompensera och balansera dessa 6kande sarbarheter utan att for den

%8 For en oversikt av det ekonomiska forsvarets centralorgan, se Stenérus Dover & Ingemarsdotter (2021),
Nationell férsorjningsberedskap. OCB verkade till & 2002 da férsérjningsberedskapen avvecklades och
resterande uppgifter dvertogs av Krisberedskapsmyndigheten (KBM) som i sin tur ersattes av
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) 2009.

% Prop. 2001/02:10, Fortsatt fornyelse av totalférsvaret, s. 172; Stenérus Dover & Ingemarsdotter (2021),
Nationell forsorjningsberedskap, s. 27-28. Om EU-medlemskapet och férsorjningsberedskapen, se dven
Agrell (2016), Det sékra landet?, s. 158.

% De “svéra pafrestningarna” preciserades i propositionen Beredskapen mot svara pafrestningar i
samhéllet form av ett antal stérningar som bland annat inkluderade nedfall av radioaktiva &mnen, svéara
storningar i viktig infrastruktur och dversvdmningar (prop. 1996/97:11). Om den forandrade hot- och
riskbilden under 1990-talet och det civila forsvarets utvidgade hotbilder, se Agrell (2016), Det sakra
landet, s. 151-159; Eriksson et al. (2020), Kunskap for beredskap, s. 37-39.

61 OEF, Det ekonomiska forsvaret, nr 3-4, 1972. Se dven SOU 1972:4, Sakerhets- och forsvarspolitiken:
Betankande avgivet av 1970 ars forsvarsutredning, Stockholm 1972, s. 112, 186, 194.
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sakens skull hamma utvecklingen. Paradoxen, eller malkonflikten, i detta var alltsa,
som OEF ofta aterkom till, att den utveckling som gjorde Sverige rikare ocksa
gjorde oss sarbarare i takt med effektiviseringar, 6kande utlandsberoenden och
minskande lager. Men protektionism, eller att ”spjarna emot utvecklingen” ansags
inte vara vagen framat.®? Istallet maste dven det ekonomiska forsvaret bli effek-
tivare, argumenterade OEF, och stindigt utveckla sin verktygslada.

Som kommer att visas i senare kapitel star EU idag infor en liknande problematik
men fran ett motsatt hall. Om Sverige pa 1970-talet fragade sig hur mycket vi kan
acceptera att lata beredskapen forsamras givet den snabba utvecklingen, fragar sig
EU idag hur mycket beredskap som kan byggas upp utan att hamma utvecklingen.
Den sokta balanspunkten ar dock densamma: Vad far robustheten kosta och hur
mycket kan skyddas utan att atgarderna slar over i protektionism?

62 OEF, Det ekonomiska forsvaret, nr 1-2, 1970, s. 11.
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3 Strategisk autonomi: En
begreppsresa med flera mal

Om forsorjningsfragor inte stod hogt pa EU:s agenda pa 1990-talet har den saken
andrats radikalt de senaste aren. For en svensk betraktare kan dock de forsorjnings-
relaterade diskussionerna i Bryssel vara svara att fa syn pa eftersom de ibland doljs
bakom andra begrepp, sdsom inte minst begreppet strategisk autonomi. Begreppet
strategic autonomy har sitt ursprung i europeiska forsvars- och sékerhetsdiskus-
sioner som borjade ta fart pd 2010-talet. P& senare ar har begreppet vidgats till
betydligt fler policyomraden som i manga fall har civila forsérjningsteman avse-
ende till exempel hélsa, klimat, teknik, handel och industripolitik. 1 ekonomiska
sammanhang kan begreppet sdgas bygga pa en vilja att battre hantera unionens
globala beroenden, i synnerhet nér det galler tillgangen till olika slags kritiska och
strategiska resurser.®® Vad detta egentligen innebdr har varit och fortsatter att vara
foremal for debatt inom EU — begreppet har bland annat anklagats for att vara
protektionism i forkladnad men har ocksa beskrivits som ett svar pa EU:s behov
av en starkare gemensam beredskap for att kunna hantera globala kriser.

| detta kapitel ges en dversikt av dessa mer principiella debatter.

3.1 Konceptets ursprung och utveckling

Diskussioner om EU:s formaga att agera som autonom aktor pa den globala arenan
gar tillbaka till &tminstone det sena 1990-talet. En startpunkt som brukar namnas
ar den brittisk-franska sa kallade St. Malo-deklarationen fran 1998 som disku-
terade EU:s behov av att kunna fatta beslut och agera med autonomi vid internatio-
nella kriser.5 Bakom deklarationen, som skulle komma att utgoéra grunden for
skapandet av EU:s gemensamma sékerhets- och férsvarspolitik (GSFP), fanns en
oro for Europas sakerhet om det amerikanska engagemanget for denna del av
vérlden i framtiden skulle komma att minska. Begreppet strategisk autonomi an-
vandes ar 2013 av Europeiska radet i en diskussion om behovet av att stirka den
militara grenen av GSFP.% Ar 2016 faststilldes i EU:s globala strategi att en
”lamplig” niva av strategisk autonomi &r viktig for EU:s forméga att frimja fred
och sékerhet saval inom som utom sina gréanser.%

8 Niklas Helwig (ed.), Strategic autonomy and the transformation of the EU: New agendas for security,
diplomacy, trade and technology, FIIA Report 67, April 2021, s. 14: “Even though the term strategic
autonomy is still contested, the principle behind it, namely, to increase the EU’s capacities to better
manage its global interdependencies, is widely acknowledged.” [egen Gverséttning].

84 Jakob Lewander (ed.), (2021), Strategic Autonomy — Views from the North, SIEPS 2021:10p, s. 8.

% Ibid.

8 EU (2016), Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe. A Global Strategy for the European
Union'’s Foreign and Security Policy, s. 9.
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Sedan dess har strategisk autonomi fortsatt varit foremal for debatt inom EU, inte
minst vad galler EU:s forhallande till Nato. Begreppet har de senaste aren migrerat
till flera andra policyomraden an forsvar och sékerhet, som klimat, hélsa, digitali-
sering och handels- och industripolitik.6”

Ingen formell EU-definition foreligger av strategic autonomy, som man i Sverige
valt att Gversatta till strategiskt oberoende, men manga beskrivningar anknyter till
en formulering i Europeiska kommissionens genomfarandeplan av GSFP fran 2016:

Europe’s strategic autonomy entails the ability to act and cooperate with international and
regional partners wherever possible, while being able to operate autonomously when and
where necessary.58

En variation av denna formulering aterkommer i Europeiska kommissionens infor-
mation fran 2020 om EU:s nya handelspolitik:

Open Strategic Autonomy means cooperating multilaterally wherever we can, acting
autonomously wherever we must.5®

Betoningen av 6ppen strategisk autonomi i EU:s handelspolitik utgér en markering
att EU inte avser att sluta sig mot omvarlden i en protektionistisk riktning. | en
rapport utgiven av Utrikespolitiska institutet i Finland (FI1A) fran 2021 citeras
Sabine Weyand, generaldirektor for Europeiska kommissionens generaldirektorat
Handel™ som forklarar att *Oppen strategisk autonomi ir ett tankesitt som betyder
att vi agerar tillsammans med andra, multilateralt eller bilateralt, narhelst vi kan,
och vi agerar autonomt nir vi maste.” ’* Samma rapport noterar att detta visser-
ligen later bra men i praktiken ér det oklart niir kan” slutar och nir méste” borjar.”?

Europaparlamentet, som granskar EU:s gemensamma férsvars- och sakerhetspoli-
tik, uppfattar i sin arsrapport fran 2020 strategisk autonomi vara:

... en ambition som bygger pa unionens férmaga att sjalvstandigt beddma en krissituation
och fatta sjalvstandiga beslut, och pa dess formaga att agera sjalvstandigt, nar omstandlig-
heterna sa kraver, for att forsvara sina intressen och varden, med full respekt for allianserna och
dess strategiska partner, samtidigt som principen om komplementaritet med Nato respekteras.”

57 Ibid.

% Europeiska rddet (2016), Implementation Plan on Security and Defence, s. 4.

% Citerat fran informationsbladet Open Strategic Autonomy: An Open, Sustainable and Assertive Trade
Policy (https://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2021/february/tradoc_159434.pdf, last 2022-08-04).

DG Trade ansvarar for EU:s strategier fér handel med lander utanfor EU (for en oversikt, se
https://ec.europa.eu/info/departments/trade_sv).

™ Niklas Helwig (ed.), Strategic autonomy and the transformation of the EU: New agendas for security,
diplomacy, trade and technology, FIIA Report 67, April 2021, s 94: ”In the words of Director-General
of DG Trade Sabine Weyand, ‘Open strategic autonomy is a mindset which means we act together with
others, multilaterally, or bilaterally, wherever we can. And we act autonomously wherever we must’.”

"2 Ibid, s. 94. “This sounds good — but the strategy does not specify where ‘can’ ends and where ‘must’ begins.”

73 Europaparlamentet (2021), Europaparlamentets resolution av den 20 januari 2021 om genomférandet
av den gemensamma sékerhets- och forsvarspolitiken — arsrapport 2020 (2020/2207(IN1)), s. 4.
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I sin arsrapport uppmanar Europaparlamentet ocksa vice ordféranden/den hoga
representanten och radet att ge en gemensam formell definition av strategisk auto-
nomi. Parlamentet ger sitt stod till kommissionens ambitioner i sammanhanget
genom att skriva att man “anser att formagan att agera sjalvstandigt ar ett viktigt
satt for EU att starka sina multilaterala atgarder, gora unionen mindre sarbar for
externa hot och vara en mer tillforlitlig partner i en multilateral regelbaserad ord-
ning.” Vidare noteras att coronapandemin har pavisat EU:s sarbarhet och dess
beroende av tredjeldander varfor Parlamentet understryker “det allt stérre behovet
av att intensifiera EU:s insatser for strategiskt oberoende i detta sammanhang.”*

Just pandemin medférde en 6kad acceptans i EU for konceptet strategisk auto-
nomi, inte minst avseende EU:s forsorjningskedjor och forméga att skydda sina
medborgares liv och hélsa. Men pandemin foregicks av diskussioner om andra
typer av hotbilder som ocksa drev debatten framat.

3.2 Debattfaser och drivkrafter

Som beskrivs i ndmnda FI1A-rapport kan tre debattfaser urskiljas nar det galler
utvecklingen och anvandningen av begreppet strategisk autonomi inom EU: Om
den forsta vagen tydligt var kopplat till forsvars- och sikerhetsomradet, med fokus
pa Europas roll i en osaker post-kalla-kriget varld, sa handlade den andra vagen pa
2010-talet om Kinas och Rysslands alltmer aggressiva beteenden liksom &ven
USA:s mer konfrontativa hallning under President Trump. Nagot som oroade
Europeiska ledare var sarskilt anvédndningen av ekonomiska metoder for att hdvda
geostrategiska intressen, en utveckling som ansags skulle kunna skada EU:s
intressen och mojligheter att agera sjalvstandigt.” En tredje vag av debatten infoll
med anledning av utbrottet av coronapandemin 2020 nar EU inledningsvis hade
svarigheter att sakerstalla tillrackliga mangder vaccin, trots sin stora gemensamma
kopkraft. 6 Under pandemins utveckling, nar globala stérningar inom handel och
transporter uppstod, blev det vidare uppenbart att det stora beroendet av ett fatal lake-
medelsproducenter utanfor EU utgjorde en sarbarhet vid denna typ av halsokris.

Mot bakgrund av Rysslands invasion av Ukraina i februari 2022 ser debatten nu ut
att vara pa vag in i en fjarde vag som tycks sluta cirkeln nar forsvars- och sékerhets-
fragorna aterigen kommer i forgrunden. Genom EU:s betoning av principen om
komplementaritet med Nato innebér dock inte detta ett ensidigt militart fokus, &ven
om militar formaga tveklost i manga medlemslander har fatt stor uppmarksamhet
(med flera exempel pa konkreta beslut om forstarkning av nationella
territorialforsvar som foljd). Aven om det ocksa p& EU-niva nu finns nya initiativ

™ Ibid.
5 Helwig (ed.), Strategic Autonomy and the Transformation of the EU, FIIA Report 67, April 2021, s. 15.
™ Ibid., s. 20.
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till utvecklad militar formaga’” karaktéariseras den fjarde fasen av debatt och ut-
veckling av strategisk autonomi-konceptet ocksa av en fordjupad uppmarksamhet
pa olika slags civila formagor. Detta galler inte minst omradena energi- och livs-
medelsférsorjning men ocksa hantering av cyber- och hybridhot.

Som beskrivs i EU:s sa kallade Strategiska kompass, en handlingsplan som syftar
till att starka den europeiska sékerhets- och forsvarspolitiken, kommer det att vara
avgorande for EU att minska sina strategiska beroenden i framtiden liksom sarbar-
heten i forsorjningskedjorna om unionen ska kunna "mota utmaningarna i en farli-
gare virld och bli mer resilient”.”® Den strategiska kompassen publicerades i mars
2022 och &r tydligt praglad av ett allvar och en beslutsamhet som féljd av Rysslands
invasion av Ukraina foregédende manad. Bland annat konstateras att “essensen av
vad EU gjorde som reaktion pa Rysslands invasion var att ena och anvanda den
fulla bredden av EU:s politik och pétryckningsférmagor som maktmedel”.”® Men
som beskrivs ndrmare i FOl-memot Kompassen, kriget och konsekvenserna for
EU som sakerhetspolitisk aktor kvarstar ocksa flera fragetecken om exakt i vilken
riktning kompassen borde peka. Ett fragetecken handlar om rollférdelningen
mellan EU och Nato; ett annat om spanningen mellan huruvida sakerhets- och for-
svarsfragor inom EU ska hanteras genom oOverstatliga forfaranden eller snarare
genom mellanstatligt beslutsfattande.

Nar det galler EU:s civila motstandskraft fanns redan innan Rysslands invasion av
Ukraina en langtgadende politikutveckling inom en rad omraden som syftar till att
stirka EU:s “’kapacitet och frihet att agera”, med avseende pé bland annat handel,
industri och teknikutveckling.8! P4 dessa omraden har FIIA identifierat tre hot-
bilder som fungerat som drivkrafter i debatten om strategisk autonomi:®?

e Stormaktsrivaliteten mellan USA och Kina: EU vill varna en multilateral,
regelbaserad global ordning men ser denna hotad av ett férsvagat WTO
liksom risken att tekniska standarder, logistikkedjor och exportmarknader
inte utvecklas enligt gemensamma spelregler. Sérskilt i relation till Kina

" Till exempel initiativet om en ny snabbinsatsstyrka (EU Rapid Deployment Group) som ska utgoras av
ca 5000 soldater och vara operativ ar 2025.

"8 Europeiska unionen (2022), A Strategic Compass for Security and Defence: For a European Union that
protects its citizens, values and interests and contributes to international peace and security.
“Achieving technological sovereignty in some critical technology areas, mitigating strategic
dependencies in others, and reducing the vulnerability of our value chains are critical if we are to meet
the challenges of a more dangerous world and be more resilient.”. s. 43

™ Ibid., s. 4. “The essence of what the EU did in reacting to Russia’s invasion was to unite and use the full
range of EU policies and levers as instruments of power.”

8 Alina Engstrom & Emelie Thorburn (2022), Kompassen, kriget och konsekvenserna for EU som
sékerhetspolitisk aktér, FOI Memo 7909.

81 Europeiska kommissionen (2021), 2021 Strategic Foresight Report: The EU:s Freedom and Capacity to
Act, s. 30.

82 Helwig (ed.), Strategic Autonomy and the Transformation of the EU, s. 16-17.
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soker EU efter svar pa hur ekonomiska och sakerhetsméssiga utmaningar
ska hanteras givet unionens starka ekonomiska band till Beijing.

e Disruptiv (omstdrtande) teknikutveckling: Den snabba digitala utveck-
lingen utgor ocksa en drivkraft i debatten. Europa star under press att ut-
veckla innovativa kritiska teknologier, exempelvis inom Al och kvant-
teknik. Teknikens komplexitet skapar i sig fragetecken om dess potenti-
ella disruptiva effekter pa samhallet, men en oro finns ocksa for att nya
sarbarheter kan utnyttjas, vilket debatten om 5G-sakerhet exemplifierar.8

e Risken for att ekonomiska beroenden utnyttjas: Aven om ekonomiska
beroenden i sig ar naturliga pa en fri marknad anses risken att dessa utnytt-
jas for att uppna geostrategiska mal ha dkat. Ett strategiskt exempel &r det
kinesiska Belt-and-Road initiativet, andra exempel handlar om utévandet
av patryckningar eller tvang gentemot mindre starka aktcrer.8> Ett aktuellt
exempel ar ocksa Europas beroende av rysk energi och Rysslands anvand-
ning av “energivapnet” gentemot olika medlemslédnder i EU.

Bland de starkaste foresprakarna for autonomibegreppet aterfinns ledarna for
Bryssels institutioner, sdsom Europeiska radets president Charles Michel som har
kallat strategisk autonomi for “maélet for var generation”.®® Frankrike brukar
namnas som det medlemsland som varit mest padrivande, inte minst genom Presi-
dent Emanuel Marcon’s engagemang for ”Europas suverénitet” och att utveckla
EU:s strategiska autonomi.®” Savél Tyskland som pre-Brexit Storbritannien har
intagit en betydligt mer skeptisk hallning, liksom dven de nordiska respektive Ost-
europeiska landerna (se vidare ndsta avsnitt).

Fokus for den Europeiska kommissionens strategiska framsynsrapport 2021 var
Oppen strategisk autonomi (open strategic autonomy). | rapporten beskrivs tio
tematiska omraden dar EU foreslas ta ett storre globalt ledarskap. Rapportens titel,

8 Ibid. ”The increasing great-power rivalry between the US and China exposes the EU to economic and
security challenges. This competition impedes the proper functioning of multilateral organisations, the
WTO in particular, and increases risks connected to the possible decoupling of technological standards,
supply chains and export markets. With a shift of US attention to the Indo-Pacifc region and instability
in Europe’s neighbourhood, new questions regarding Europe’s autonomous defence capabilities are also
being raised. The EU has recognised China as a systemic rival, but it is still in search of the right
approach given its close economic ties and multilateral cooperation with Beijing.”

8 Ibid., s. 17. ”Technological disruption related to the digital transformation is another key driver of the
debate. Europe is under pressure to innovate with regard to future critical technologies such as artificial
intelligence and quantum computing. The software and hardware that drive new technologies are
increasingly complex, which thus increases their vulnerability, as the discussion on 5G security
exemplifies.”

8 Ibid. ”The risk of leveraged interdependence has become more pronounced over the last decade as states
use economic ties to further their geostrategic goals. Strategies such as binding others through trade and
investment relations are best exemplified by the Chinese Belt-and-Road initiative. More aggressive
powers use their dominant position in economic networks to coerce partners or opponents.”

8 Citerat i Daniel Fiott (red.), European Sovereignty: Strategy and interdependence, EUISS (European
Union Institute for Security Studies), Chaillot Paper, 169, juli 2021;” aim of our generation”, s. 7.

87 Helwig (ed.), Strategic Autonomy and the Transformation of the EU, s. 18.
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EU:s Capacity and Freedom to Act, kan sdgas sammanfatta budskapet om att unio-
nen efterstravar att starka bade sin formaga och sin frihet att agera efter sina egna
vérderingar och intressen. Med ett langre resonemang forklaras att EU ska efter-
strava ett globalt ledarskap i effektiva multilaterala samarbeten samtidigt som
EU:s medborgare och ekonomi ska skyddas fran "illojala och otillbdrliga metoder”
(unfair and abusive practices). &

Aven om det inom EU och dess medlemslander tycks finnas en viss konsensus om
att hotbilderna maste tas pa allvar kvarstar samtidigt ocksa kritik mot begreppet
strategisk autonomi liksom farhagor om vilken riktning ambitionerna ska ta.

3.3 Kritik mot begreppet

Lite forenklat finns i huvudsak tva kategorier av kritik mot konceptet strategisk
autonomi dar det ena harstammar fran forsvarsdebatter och det andra fran ett han-
delsperspektiv. Dessutom finns alltid en underliggande spénning inom EU som
handlar om i vilken grad nationell kompetens och makt ska delegeras till EU-
niva.®® Kritiken i det forstnamnda sammanhanget (forsvarsdebatterna) har dock
framfor allt utgatt fran en oro att talet om ett mer sjalvstandigt Europa skulle kunna
forsvaga den transatlantiska I&nken och underminera Nato. Bland andra Polen, de
baltiska staterna, Nederldnderna, Danmark och pre-Brexit Storbritannien hor till
de medlemslander som har varnat for att ga for snabbt fram med ambitioner om
autonomi vilket skulle kunna skicka signaler till Washington DC om att luckra upp
banden till Europa.®® Aven Sverige har stillt sig kritisk till begreppet av detta
skal %

Den andra linjen av kritik harrér sig till omradet ekonomi och handel. Begreppets
expansion till detta omrade har att géra med, som beskrivits ovan, olika slags geo-
ekonomiska hotbilder som i kombination med sarbara forsorjningssystem har
borjat uppfattas som ett problem i EU-kretsar. Som svar pa detta har ett flertal
policyomraden vid sidan av férsvar och sékerhet utvecklat varianter av strategisk
autonomi-konceptet, daribland EU:s handels- som industristrategier (se kapitel 5).
Kritiken i detta fall har handlat om risken for att EU ska utveckla en protektio-
nistisk hallning gentemot omvérlden vilket skulle ga emot karnprincipen om att
Europas valstand bygger pa oppenhet och frihandel.%?

8 EU (2021), 2021 Strategic Foresight Report: The EU’s capacity and freedom to act, s. 30.

8 Ett tydligt exempel ar viljan att bibehalla forsvarsfragor som mellanstatligt politikomrade samtidigt som
manga ocksa i teorin kan se skalférdelar med att dyrbara militara formagor utvecklas gemensamt. For en
diskussion om detta, se t.ex. Bjorn Fagersten (2020), Sverige och Europas autonomi.

% Helwig (ed.), Strategic Autonomy and the Transformation of the EU, s. 17.

1 Se t.ex. "Sverige avvisar strategisk autonomi for EU”, https://www.europaportalen.se/2021/02/sverige-
avvisar-strategisk-autonomi-eu.

92 For en dversikt av den svenska hallningen, se Calle Hikansson (2021), “European Strategic Autonomy —
Engaged, Drawing Red Lines: A View from Stockholm” i Jakob Lewander (ed.), Strategic Autonomy —
Views from the North: Perspectives on the EU in the World of the 21st Century.
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Till de lander som hardast motarbetat EU:s utveckling mot 6kad strategisk auto-
nomi utifran protektionistfarhadgan hor de nordiska och baltiska landerna liksom
Nederlanderna och Irland.®® Som beskrivs i en rapport utgiven av SIEPS (Svenska
institutet for europapolitiska studier) har dock den svala svenska instéllningen till
strategisk autonomi-begreppet mot bakgrund av coronapandemin, kombinerat med
begreppets allt djupare forankring i EU:s politiska retorik, delvis forandrats.®* Pa
senare tid har den svenska regeringen framhallit vikten av att starka EU:s resiliens
liksom att unionen har en rost pa den globala arenan — dock med forbehallet att
EU fortsatt bejakar 6ppenhet och frihandel liksom att den transatlantiska lanken
inom forsvar och sikerhet varnas. Aven Tyskland har omvarderat sin hallning i
fragor om strategiska beroenden, atminstone pa energiomradet dar Rysslands age-
rande har medfért en tysk omsvangning vad galler idén om att symmetriska bero-
enden skulle utgdra en slags garant for fred mellan de ingaende parterna.®

Aven om kriser och yttre hot kan skapa storre enighet kommer dock debatten att
fortsatta om EU:s ambitionsniva vad galler strategisk autonomi. Detta beror i
grunden pa att olika medlemsstater uppfattar den sékta balansen mellan autonomi
och beroenden pa olika sétt. Dessutom tillkommer olika syn pa vad en okad auto-
nomi far kosta, och hur mycket makt som bor finnas pa overstatlig EU-niva
respektive pa medlemsstatsniva. Den som ar for suveranitet pa nationell niva ar
inte nédvandigtvis en van av en sadan utveckling pa EU-niva.

34 Beroende, oberoende, suveran?
Om spanningar inom den vaxande

autonomiterminologin

Av officiella EU-texter framgar att flera relaterade begrepp har betydelse for inne-
borden av strategic autonomy, sdsom kapacitet, frihet, varderingar, intressen och
beroenden. Aven om begreppsanvandningen i sig inte ar det mest intressanta sa
speglar den véxande autonomiterminologin ett sokande efter svar pa EU:s roll i en
varld som uppfattas som alltmer risk- och konfliktfylld. Ibland har andra snarlika
begrepp dykt upp, som till exempel suveranitet, vilket forekom under pandemin
da argument lades fram for att EU maéste bygga “suverénitet pd hilsoomradet”
(health sovereignty), som hér i en rapport utgiven av Europeiska Investerings-
banken pa hosten 2020:

9 Piret Kuusik & Kristi Raik (2018), The Nordic-Baltic Region in the EU: A Loose Club of Friends,
SIEPS European Policy Analysis 2018:10.

% Ibid., s. 73.

% Alina Engstrom (2022), Tysk-rysk energirelation till anda?, FOl Memo 7873; Mario Damen (2022), EU
Strategic Autonomy 2013-2023: From concept to capacity, European Parliamentary Research Service
(EPRS), Briefing: EU Strategic Autonomy Monitor.
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The EU should regain its health sovereignty and build the Europe of Health, with the
adoption of strong measures. Regaining our health sovereignty, in critical areas such as
pharmaceuticals and food, remains essential to build resilience in order to ensure supply for
Europe.%

Erfarenheterna fran pandemin medforde ocksa att konkreta atgarder vidtogs pa
EU-niva for att starka tillgangen till vissa typer av kritiska resurser for sjukvarden,
som t.ex. etableringen av gemensamma europeiska beredskapslager for viss sjuk-
vardsmateriel och medicinsk utrustning (rescEU).%” Det aterstar att se i vilken man
suverénitetsbegreppet kommer att ta faste. Noteras kan att begreppet till exempel
anvandes i den sa kallade Versaillesforklaringen av den 10-11 mars 2022 som
antogs vid ett mote mellan EU:s stats- och regeringschefer som respons pa
Rysslands invasion av Ukraina: ”Infér den dkande instabiliteten, den allt storre
strategiska konkurrensen och de dkande sakerhetshoten har vi beslutat att ta ett
storre ansvar for var sakerhet och vidta ytterligare beslutsamma atgarder for att
bygga upp var europeiska suveranitet, minska vart beroende och utforma en ny
tillvaxt- och investeringsmodell for 2030.” [forfattarens kursivering]®®

Strategisk autonomi ar dock det begrepp som hittills har fordjupats och forfinats i
EU:s olika inriktningsdokument och strategier. Den Europeiska kommissionens
forskningscentrum Joint Research Center (JRC) skriver att 6ppen strategisk auto-
nomi handlar om att ”utrusta EU med férmaga att hantera sina beroenden i linje
med sina intressen och virderingar”.%® | EU:s industristrategi fran 2020 fram-
kommer att EU:s strategiska autonomi ar en fraga om “att minska beroendet av
andra for det vi behdver mest: viktiga material och tekniker, livsmedel, infra-
struktur, séakerhet och andra strategiska omraden™®, medan EU:s handelsstrategi
framhéller att Sppen strategisk autonomi “framhaver EU:s férmaga att gora sina
egna val och forma den omgivande vérlden genom ledarskap och engagemang som
aterspeglar unionens strategiska intressen och vérderingar.”

% European Investment Bank (2020), Laurent Ulman, “For a European Strategic Industrial Autonomy”,
The European Files, nr. 63, Okt., 2020.

9 rescEU, som &r en del av EU:s Civil Protection Mechanism, utgdr en gemensam insats- och
beredskapskapacitet for medlemsstaterna. MSB ansvarar for lagerhallningen av sjukvardsmateriel i
Sverige tillsammans med Socialstyrelsen och FMV. Beslut om uttag ur lagret fattas av EU-
kommissionen. Sammanfattat i Stenérus Dover & Ingemarsdotter (2021), Nationell
forsorjningsberedskap, s. 48-49.

% Informellt mote mellan EU:s stats- och regeringschefer, Versaillesforklaringen den 10-11 mars 2022,
https://www.consilium.europa.eu/media/54782/20220311-versailles-declaration-sv.pdf, last 2022-08-20.

9 JRC (2021), Shaping & securing the EU’s open strategic autonomy by 2040 and beyond, s. 1 (forf.
dverséttning). “The results of the foresight process underline that open strategic autonomy does not
amount to seeking protectionism or isolationism. It is rather about equipping the EU to manage
interdependence in line with its interests and values, and to deal with growing geopolitical competition.”

100 Eyropeiska kommissionen, Meddelande fran kommissionen. En ny industristrategi for EU, COM(2020)
102 final av den 10 mars 2020, s. 13.

101 Eyropeiska kommissionen, Meddelande fran kommissionen. Oversyn av handelspolitiken — En 6ppen,
hallbar och bestamd handelspolitik, COM(2021) 66 final av den 18 feb. 2021, s. 4. Denna definition
hanvisar till EU vid ett vagskal — Bygga upp och bygga nytt for nésta generation, COM(2020) 456 final
av den 27 maj 2020.
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Som illustreras av dessa citat ar ordet beroende betydelsefullt for inneb6rden av
strategisk autonomi i meningen att EU vill minska sina beroenden till andra vad
galler sarskilt kritiska eller strategiska resurser — vilket dock inte &r detsamma som
att efterstrava oberoende.'%? Som Bjorn Fagersten har konstaterat i en analys om
Sverige och Europas autonomi s bor autonomi inte likstallas med oberoende da
autonomi snarare uppnds av att beroenden dr ’hyfsat symmetriska”:

| Sveriges intresse ligger ocksa att autonomi inte likstalls med oberoende, som ar en illusion
oavsett om det géller sékerhet, handel eller digital utveckling. | ett internationellt system som
fortfarande kommer att ha starka drag av 6msesidigt beroende och fortsatt globalisering
uppnas autonomi snarare av att beroenden ar hyfsat symmetriska. Fa aktorer kan bli obero-
ende pa nagot omrade men EU kan se till att inte vara mer beroende av enskilda aktorer,
kritiska tekniker eller regioner 4n vad motparten ar av EU. En sddan motstandskraftig auto-
nomi skulle skianka mer handlingsfrihet 4n en strategi som gar ut pé att avskirma sig fran
omvarlden,103

Snarare &n en fraga om beroende eller oberoende bestar autonomins bestandsdelar
av tva andra komponenter menar Fagersten: handlingsfrihet och handlings-
kapacitet. Men det ar dock inte summan av dessa som ger autonomi utan snarare
en avvagning dem emellan papekar Fagersten vidare: Det &r genom samarbete som
aktorer uppnar mest handlingskapacitet for att paverka utfall i positiv riktning,
aven om detta samarbete sker pa bekostnad av parternas egen handlingsfrihet:

1 Jean-Jacques Rousseaus historia om hjortjakten stalls jagarna infor valet att fAnga en kanin
pé egen hand eller falla ett storre byte tillsammans. | varldspolitiken har europeiska lander i
decennier givit upp delar av sin handlingsfrihet for att tillsammans na mer handlingskapacitet.
Den reella autonomin har pa detta satt vaxt och gransoverskridande problem har kunnat
hanteras. Brexit illustrerar en ambition att aterta handlingsfrihet, aven till priset av betydande
forluster i handlingskapacitet och dirmed reell autonomi.'%

In sin analys av utvecklingen konstaterar Fagersten ocksa att sdsom begreppet
anvands idag anspelar strategisk autonomi pa “férmagan att spela sin egen roll i
varldspolitiken: att kunna besluta om och driva en egen linje, baserat pa egna in-
tressen”.1% Denna ambition ar for en nationalstat i teorin sjdlvklar: »...den ar en
béarande del av vad som oftast menas med staters suverdnitet — dven om de i
praktiken manga ganger far ge avkall pd denna form av internationellt politiskt
aktorskap”. Bakgrunden till att EU:s ambitioner kring autonomi redan fran borjan
varit komplex (for flera medlemslander) har dels att géra med farhagan att den
transatlantiska lanken ska forsvagas, men ocksa med att medlemsstaterna varit
tveksamma till att tumma pé den nationella suverdniteten genom att “delegera
geopolitisk kompetens till EU” 1%

102 Helwig (ed.) (2021), Strategic Autonomy and the Transformation of the EU, s. 22.

103 Bjgrn Fagersten (2020), Sverige och Europas autonomi. Se
https://europakommentaren.eu/2020/11/02/sverige-och-europas-autonomi/.

104 pid.

105 1hid.

106 |pid.
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| takt med att strategisk autonomi inte bara diskuteras inom fler och fler politik-
omraden utan ocksa fors in i formella strategier och inriktningar pa EU-niva har
dock angelagenheten okat for medlemslanderna att vara med och fylla innehallet i
begreppet. | sin analys papekar Fagersten att malet med strategisk autonomi, i dess
mest grundldggande betydelse om kapacitet och frihet att driva och skydda sina
intressen, ar naturlig for en aktor i ett alltmer konfliktbetonat internationellt poli-
tiskt system: ”Vill européerna, for att citera Angela Merkel, ta ansvar for sitt eget
ode, kravs ett matt av autonomi pa en gemensam niva.”'%” Men som Fagersten
ocksa papekar ar det varken mojligt, eller for manga onskvart, att strategisk auto-
nomi uppnas till samma grad inom alla politikomraden. Till skillnad fran suve-
rénitet, som oftast ar absolut, kan autonomi innehas i mer eller mindre omfattning.

Aven om idén om att autonomi kan vara 6nskvérd i mer eller mindre grad har
bejakats i de officiella EU-texterna kan for varje storre kris en forflyttning markas
i sprakbruket mot viljan att skapa en hardare eller mer absolut autonomi, eller till
och med ”suverédnitet” (som i fallet med uttrycket “health sovereignty” som
borjade anvandas under coronapandemin da EU:s stora beroenden av utomeuro-
peiska lakemedelsproducenter uppmarksammades). Rysslands invasion av Ukraina
har ocksa utan tvekan medfort att idén om fredsframjande symmetriska beroenden
har fatt sig en rejal torn. EU:s uttalade mal ar nu att bli oberoende av rysk energi
till & 2030.1% | den ovan namnda Versaillesforklaringen, dar alltsa begreppet
suverénitet anvandes, understroks tre viktiga dimensioner for byggandet av denna,
namligen att starka forsvarsformagan, minska energiberoendet och att bygga upp
en stabilare ekonomisk bas.1% Den tredje delen ska enligt forklaringen uppnas
genom att minska EU:s strategiska beroende inom ett antal kansliga omraden, i
synnerhet ravaror av avgorande betydelse, halvledare, halso- och sjukvard (bl.a.
med avseende pa lakemedelsproduktion), digital teknik och livsmedelstrygghet.
Dessa slutsatser och ambitioner har ocksa upprepats av Europeiska unionens rad
som den 29 mars 2022 upprepade att ett centralt mal for unionen &r att “uppna
strategiskt oberoende och samtidigt bevara en 6ppen ekonomi”. 10

Redan innan pandemin och kriget i Ukraina fanns en uttalad oro fér EU:s bero-
enden och framtid pa en rad strategiska omraden, inte minst teknologiska sadana,
som till exempel cyber- och rymddoménerna liksom 6verhuvudtaget EU:s for-
magor vad galler utvecklingen av nya kritiska teknologier (inom t.ex. Al). Detta

7 |pid.

108 v/jlket forstas inte innebér att EU vill bli oberoende fran alla lander — tvartom betonas att férdjupade
samarbeten ar 6nskvarda med lampliga partners (se avsnitt 5.3 och &ven avsnitt 5.4, om det
amerikanska begreppet begreppet friend-shoring).

109 Informellt mote mellan EU:s stats- och regeringschefer, Versaillesforklaringen den 10-11 mars 2022,
https://www.consilium.europa.eu/media/54782/20220311-versailles-declaration-sv.pdf, last 2022-08-
20.

110 Eyropeiska unionens rad (2022), Radets slutsatser om uppnaende av EU:s ekonomiska och finansiella
strategiska oberoende i en 6ppen ekonomi.
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avspeglas i EU:s nya Strategiska kompass dér malet att uppné “teknologisk suve-
rinitet” pa vissa omraden beskrivs som helt avgorande for EU:s framtid.!*! Denna
malsattning har sin bakgrund i en farhdga att EU ska hamna i klam mellan USA
och Kinas teknologiska stormaktsrivalitet.

Begreppen suveranitet, autonomi och oberoende anvands alltsa flitigt i dokumen-
ten men har inte definierats i forhallande till varandra. Relaterade till de stora sam-
manhangens strategiska resonemang férekommer ocksa paminnelser om att strate-
gisk autonomi (eller suveranitet) inte ar efterstravansvard endast for sin egen skull
eller av ekonomiska skél utan att det hela ytterst handlar om att sakerstélla med-
borgarnas vélfard och sakerhet.!'? | namnda FI1A-studie papekas att: I vilken grad
EU:s medborgare accepterar Unionens auktoritet beror till stor del pa den upplevda
valfarden, vilken omfattar en kénsla av sikerhet, vilgdng och hilsa.”*® Vid en
jamforelse mellan EU:s globala strategier fran 2003 respektive 2016 ser man att
denna poang har vuxit i betydelse éver tid: Som Engstrém och Thorburn papekar
var 2016 ars strategi mer inatblickande an den féregaende och inkluderade ocksa
en ny malséttning, namligen att skydda unionens medborgare och territorium.14

En inte alltfor vagad gissning &r att den fortsatta debatten om strategisk autonomi
kommer att paverkas av om debattérerna utgar fran att konceptet handlar om eko-
nomi (sdsom for- eller nackdelar med industristod) eller om hotbilder och ytterst
dverlevnad (att skydda unionens medborgare fran externa hot). | nasta kapitel
beskrivs hur strategisk autonomi utvecklats just som respons pa olika hotbilder.

11 EY (2022), A Strategic Compass for Security and Defence, s. 43. ”Achieving technological sovereignty
in some critical technology areas [...]”.

12 Helwig (ed.) (2021), Strategic Autonomy and the Transformation of the EU, s. 21.

113 1hid.

114 Engstrom & Thorburn (2022), Kompassen, kriget och konsekvenserna for EU som sékerhetspolitisk aktor, s. 2.
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4 Strategisk autonomi som svar pa
hotbilder: Exempel pa atgarder

For att konkretisera hur konceptet strategisk autonomi har utvecklats och fyllts
med innehall utifran ett beredskapsperspektiv ges i detta kapitel exempel pa EU-
initierade atgarder kopplade till framst tre hotbilder och handelser: geoekonomiska
hot, coronapandemin och kriget i Ukraina. Exemplen pa beredskapsinitiativ utgor
endast nagra nedslag — till dessa exempel kan laggas risker och hot relaterade till
cyberomradet, energiférsorjning, klimatkrisen etc. Avsikten ar alltsa inte att ge en
heltdckande bild av EU:s krisberedskap utan att illustrera hur begreppet strategisk
autonomi — fran borjan en idé uttryckt pa ett toppmote — fylls med mer konkret
innehall for varje kris Europa genomgar.

4.1 Geoekonomiska hot

Det finns manga exempel pa geoekonomiska maktmedel, bade av handelse-
orienterad karaktar och av mer langsiktig strategisk karaktar. Ett exempel av mer
strategisk karaktar beskrivs i en rapport utgiven av den Europeiska kommissionens
Joint Research Center (JRC). ° | denna beskrivs hur Europa har forlorat kon-
trollen 6ver flera av sina kritiska hamnar och transportnoder for global maritim
transport: Kina har tagit dver hamnen i Pireus i Grekland, Europas brohuvud till
Asien, liksom Zeebrugge-terminalen i Belgien, med sina forbindelser till nord-
vastra Europa, samt delar av hamnar i Italien, Spanien och Kroatien. Kina ager ocksa
vérldens andra storsta handelsflotta. JRC drar slutsatsen att utlandska makter som
pa detta satt kontrollerar transportinfrastrukturen utgor en akilleshal for Europas
ekonomi. Det ensidiga beroendet skulle kunna utvecklas till ett stort hot om dessa
tillgangar utnyttjas i framtida konflikter, exempelvis genom att hamnar etc. stangs. 116

Ett mer konkret exempel pa ekonomiska maktmedel redovisas i en rapport utgiven
av tankesmedjan European Council on Foreign Relations (ECFR): | slutet av april
2020 valde Nederlanderna att byta namn pa sitt kontor i Taipei (i Taiwan), fran
”the Netherlands Trade and Investment Office in Taipei” till “Netherlands Office
Taipei”.1 Forutom att statskontrollerade kinesiska tidningar borjade publicera
artiklar som attackerade den nederlandska regeringen infordes ocksa ett stopp for
leveranser av medicinska produkter till Nederlanderna. Detta skedde i ett lage nar
Nederlanderna hade néstan 40 000 bekréftade covid-19-fall och hdgre dodstal &n
de officiella kinesiska siffrorna.**®

15 JRC (2021), Shaping & Securing the EU’s Open Strategic Autonomy by 2040 and Beyond, JRC Science for
Policy Report, s. 42. JRC:s analyser ligger till grund for Kommissionens Strategic Foresight-publikationer.

116 |bid.

17 Mark Leonard & Jeremy Shapiro (2020), Sovereign Europe, Dangerous World: Five Agendas to Protect
Europe’s Capacity to Act, European Council on Foreign Relations (ECFR), Policy Brief 355, Nov. 2020.

118 |bid.
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Vad géller EU:s respons pa dessa geoekonomiska hotbilder konstaterar JRC att
begreppet “dppen strategisk autonomi” framhaller en ambition hos EU att “ta ett
storre ansvar for sin egen sékerhet, att minska sina ensidiga beroenden pa kritiska
omraden och att starka sin formaga att bestimma och implementera sina egna prio-
riteringar”.12® Konkreta atgarder handlar bland annat om att kartlagga beroenden
och skapa mer diversifierade handelskedjor och i vissa fall lagerhallning (exemplet
rescEU). JRC paminner ocksa om att rena olyckor kan fa enorma konsekvenser
for vérldens forsorjningsfloden om de intraffar pa fel stallen. Som exempel noteras
att den olycka som skedde i Suez-kanalen (den huvudsakliga handelsleden mellan
Europa och Asien) i mars 2021 orsakade ett totalstopp i sju dagar som resulterade
i att mer an 400 fartyg hamnade i véanteldge pa bada sidor sundet.1?

Atgarder slutligen som handlar om att hantera geoekonomiska hotbilder i termer
av strategiska utlandska uppkop gar tillbaka till den senare delen av 2010-talet. Da
ledde utlandska uppkdp av europeisk hdgteknologi och kritisk infrastruktur till
forslag om att sadana skulle kunna granskas och eventuellt stoppas. Sedan dess har
en forordning antagits som galler utlandska uppkop av betydelse for sékerhet eller
allméan ordning.'?* | Sverige tillampas denna forordning sedan i november 2020
och en utredning har lagt fram forslag om ett svenskt system for granskning av
direktinvesteringar inom skyddsvarda omraden.!??

4.2 Pandemin

Erfarenheterna av coronapandemin beskrevs tidigt fran officiellt hall i EU som ett
vagskal och som ett historiskt dgonblick for unionen.*?® Bakgrunden till de allvars-
tyngda formuleringarna star att finna i den stora oro som uppstod i Europa i borjan
av pandemin ndr det stod Kklart att EU inte stod rustat for att hantera en hélsokris
av denna skala som dessutom hotade att forvarras genom sarbara forsorjnings-
kedjor. Frankrikes finansminister Bruno Le Maire sammanfattade det hela i
oktober 2020:

19 JRC (2021), Shaping & Securing the EU’s Open Strategic Autonomy by 2040 and Beyond, JRC Science for
Policy Report, s. iii; “The concept includes the ambition for the EU to assume greater responsibility for
its own security, reduce one-sided dependencies in critical areas and strengthen its capacity to set and
implement its own priorities.”

120 1hid., s. 42.

121 Engberg (2022), EU:s krisberedskap och dess betydelse for Sverige, s. 10. Som Engberg beskriver finns
ocksé en relaterad férordning som avser investeringar subventionerade av utlandska stater, framfor allt
Kina, vilka anses oférenliga med den inre marknadens krav pa en jamn spelplan, det vill séga lika
konkurrensvillkor for alla.

122 |pid. For en bakgrund, se Magnus Petersson (red), Oscar Almén, Carl Denward, Erika Holmquist,
Tomas Malmlof och Maria Adel (2020), Utlandska direktinvesteringar i skyddsvérda verksamheter: En
studie av risker, branscher och investerare, FOI-R--5069--SE.

128 Eyropeiska kommissionen (2020), Meddelande fran kommissionen. EU vid ett vagskal — bygga upp och
bygga nytt for nasta generation [Europe’s Moment: Repair and Prepare for the Next Generation],
COM(2020) 456 final av den 27 maj 2020.
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Halsokrisen, som ledde till avbrott i varutransporter och service, pAminde Europa om sar-
barheterna i sin ekonomiska modell, i synnerhet beroendet av ett begrénsat antal leverantérer.
Aratal av offshoring av lakemedelssektorn har lett till en situation dar éver 80% av aktiva
farmaceutiska ingredienser produceras utanfor Unionen, ett 6verberoende (overreliance) som
skapade allvarliga brister p& mediciner som behtvdes under krisen.?*

Ministerns slutsats var att denna typ av kritiska beroenden som kan paverka manni-
skors halsa och valfard behover hanteras ocksa pa langre sikt. Det géllde nu att dra
lardomar av krisen och skapa en mer langsiktig strategi: ’Till syvende och sist
handlar det om att battre skydda och starka unionens strategiska autonomi och
resiliens”.1?> P& fragan om vad som menas med strategisk autonomi och resiliens
svarade ministern att konceptet inte betyder att vanda sig bort fran éppenhet och
fordelarna med handel. Men, for sérskilda sektorer, som halsa, forsvar och digi-
talisering, “vill vi att Europa ska sékra ett minimum av produktionskapacitet inom
EU, eller diversifiera vara handelspartners.”'? Metoderna for att astadkomma
detta foreslogs fran franskt hall vara att “utveckla strategisk beredskapslagring,
geografisk diversifiering av tillgangar, och nar sa ar lampligt, att 6ka den europeiska
produktionskapaciteten, sa att vi kan bygga var autonomi inom dessa strategiska
omraden.”?

Att det var just Frankrikes finansminister som framforde dessa forslag ar inte for-
vanande: Frankrike hor till en av de starkaste foresprakarna for att utveckla EU:s
strategiska autonomi. Mot bakgrund av pandemin hade EU vid tidpunkten for
ministerns intervju ocksa redan tagit flera initiativ i denna riktning. | den Euro-
peiska kommissionens meddelande EU vid ett vagskal — bygga upp och bygga nytt
for nasta generation, fran den 27 maj 2020, konstaterades att EU:s forsorjnings-
trygghet nu maste starkas:

Krisen har visat att det finns flera omraden dir EU maste vara mer resilient for att kunna
forhindra och st emot framtida chocker. Vi kommer alltid att varna om 6ppen och réttvis
handel, men vi maste vara medvetna om att vart beroende méste minskas och forsorjnings-
tryggheten starkas, sarskilt nar det géller fornodenheter som lakemedel och ravaror.'?

124 European Investment Bank (2020), s. 8. ”’The sanitary crisis with the disruption of goods and services
flows reminded Europe of the vulnerabilities in its economic model, notably its dependency on a
limited set of suppliers. Years of offshoring in the pharmaceutical sector has led us to a situation where
80% of active pharmaceutical ingredients are today produced outside of the Union, an overreliance
which created severe supply breakdowns of medicine used in reanimation during the crisis.”

125 Ibid. Yet, beyond their immediate security, a too strong dependence on one supplier can also endanger
our citizens’ future prosperity. We should draw the lessons from the crisis and prepare a strategy for the
longer term. Our duty, as politicians, is to protect our citizens and businesses from external threats and
shocks. All in all, this is about better protecting and strengthening the Union’s strategic autonomy and
resilience”

126 Thid. “Strategic autonomy is not about turning away from openness and the benefits of trade. But for
certain sectors with a strategic dimension, such as health, defence or digital, we want Europe to secure
a minimum production capacity in the EU, or diversify our trading partners.”

127 Ibid. ”We should develop strategic stockpiling, geographic diversification of supply and, where
appropriate, increase European production capacity, to build up our autonomy in these strategic areas.”

128 Eyropeiska kommissionen (2020), Meddelande fran kommissionen. EU vid ett vagskal — bygga upp och
bygga nytt for nasta generation [Europe’s Moment: Repair and Prepare for the Next Generation],
COM(2020) 456 final av den 27 maj 2020, s. 14.
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Kommissionen konstaterade att pandemin hade medfort ett hart slag mot EU:s
grundlaggande friheter géllande rorligheten fér manniskor, varor och tjanster.?
Atgarder vidtogs darfor, enligt kommissionen, bland annat for att sékerstélla fri
rorlighet for varor, sa att livsmedelsbutiker kunde halla 6ppet och fabriker fortsatta
med produktionen.®® Sammantaget bidrog de initiala atgarderna till en grund-
laggande driftskontinuitet”. Kommissionen beskrev ocksa hur EU hade gett stod
till nationella insatser for att hantera halsokrisen varvid ”hela flexibiliteten i be-
stammelserna for budgetstdd och statligt stod” hade utnyttjats.*3!

Vilket vagskal var det da som asyftades i titeln pA kommissionens meddelande i
maj 2020, "EU vid ett vagskal” (pa engelska Europe’s Moment)? Kommissionen
konstaterade att enbart nationella insatser inte skulle rdcka utan att det nu gallde
att EU sakerstéllde en gemensam insats:

EU star nu vid ett vagskal. VAr vilja att agera maste sta i proportion till de utmaningar som
véntar. Det kommer inte att rdécka med enbart nationella insatser — EU har nu ett unikt tillfalle
att investera i kollektiv dterhamtning och en battre framtid for kommande generationer. [...]
Végen till dterhamtning i EU och till en bittre framtid for kommande generationer kommer
inte att vara latt. Ingen kan uppna detta p& egen hand, utan det kommer att krdvas politisk
vilja och politiskt mod samt stdd fran alla delar av samhallet. Det &r en insats for vart gemen-
samma basta, for var gemensamma framtid.*%?

Kommissionen listade ocksa ett stort antal insatser syftande till att stodja EU:s
ekonomiska aterhamtning efter pandemin och pa sikt Unionens strategiska obero-
ende, bland annat:

e gemensam beldning for ateruppbyggnad och aterhdmtning
(NextGenerationEU)*3

en ny lakemedelsstrategi

en ny handlingsplan for ravaror av avgérande betydelse!3*

ett Oppet strategiskt oberoende och en uppdaterad handelspolitik
ett forstarkt system for granskning av utlandska direktinvesteringar.

Dessutom framholl kommissionen betydelsen av att det sa kallade rescEU-initia-
tivet stirks och kan fungera som en ”EU-reserv av viktiga fornddenheter och medi-
cinsk utrustning som kan mobiliseras vid eventuella stora nddsituationer.” 3
Sammantaget motiverades dessa initiativ av att pandemin hade lett till “att de

129 |bid., s. 13.

130 1bid.

131 bid., s. 1.

132 |bid., s. 14.

188 Om aterhamtningsplanen NextGenerationEU, se https://europa.eu/next-generation-eu/index_sv, last
2022-08-04.

1% Om EU-initiativ pd omradet critical raw materials, se https://single-market-
economy.ec.europa.eu/sectors/raw-materials/areas-specific-interest/critical-raw-materials_sv.

135 Europeiska kommissionen (2020), Meddelande fran kommissionen. EU vid ett vagskal, COM(2020)
456 final av den 27 maj 2020, s. 16.
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geostrategiska spanningarna har dkat ytterligare och européerna maste darfor ta ett
storre ansvar for sin egen sakerhet”.1*¢ Kommissionen betonade att EU kommer
att fortsatta att forsvara multilateralismen samtidigt som man ocksa i hdgre grad
kommer att frdmja sina egna ekonomiska och strategiska intressen.

Sedan dessa initiala strategiska uttalanden har ocksa flera konkreta atgarder for-
verkligats, som till exempel aktiveringen av den nya Myndigheten for beredskap
och insatser vid halsokriser, Hera (The European Health Emergency Preparedness
and Response Authority) liksom en ny mekanism for beredskap och insatser i
samband med livsmedelsforsorjningskriser.’3” EU:s initiativ inom omradet livs-
medelsberedskap, som skedde mot bakgrund av pandemin, har pa senare tid komp-
letterats med en rad atgarder med anledning av konsekvenserna av Rysslands
krigforing i Ukraina.'3®

4.3 Rysslands invasion av Ukraina 2022

Under rubriken ”Europas geopolitiska uppvaknande” skriver Josep Borrell, EU:s
utrikesrepresentant tillika vice ordférande i EU-kommisionen, i mars 2022 att
”kriget mot Ukraina har visat att Europa befinner sig i en mycket stérre fara &n vad
vi trodde for bara ett par manader sedan”. 3 Han fortsatter med att understryka att
detta geopolitiska uppvaknande nu méste omsittas till “en mer permanent strate-
gisk hallning”.140

This crisis has made it even clearer that we live in a world shaped by raw power politics,
where everything is weaponised and where we face a fierce battle of narratives. All these
trends were already happening before the Ukraine war; now they are accelerating. This means
that our response must accelerate too — and it has. We have taken rapid actions across the
spectrum and broken several taboos along the way: unprecedented sanctions, massive support
to Ukraine including, for the first time ever, financing the delivery of military equipment to a
country under attack and building a wide international coalition to support Ukraine and
restore international legality. We now need to ensure that we turn the EU’s geopolitical
awakening into a more permanent strategic posture. For there is so much more to do.'#*

Borrell paminner vidare om att i Ukraina och pa andra platser ar de verktyg som
anvands inte heller begransade till enbart soldater, tanks och flygplan: Vi far inte
glomma att varlden &r full av situationer dar olika slags hybridtaktiker, hot och

1% Ibid., s. 18.

187 Engberg (2022), EU:s krisberedskap och dess betydelse for Sverige, s. 6-7; Europeiska kommissionen,
Beredskapsplan for att trygga livsmedelstillgdngen och livsmedelsforsérjningen under kristider, COM
(2021) 689 final av den 12 november 2021. Se dven ovan, kapitel 1.4.

138 For en sammanfattning av de initiativ som EU vidtagit pa livsmedels- och jordbruksomradena med
anledning av kriget i Ukraina, se kommissionens sammanstallning har:
https://agriculture.ec.europa.eu/common-agricultural-policy/agri-food-supply-chain/contingency-
plan_en#european-food-security-crisis-preparedness-and-response-mechanism, last 2022-08-04.

1% EU (2022), A Strategic Compass for Security and Defence, s. 4.

140 Ipid.

141 |bid.
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tvang anvands.”**? Men, fortsatter Borrell, kriget i Ukraina har gjort det mer akut
att astadkomma en avgorande forandring (sea change) av EU:s forsvars- och
sakerhetspolitik som nu behéver utveckla robusta formagor liksom en vilja att
anvanda dem, 6ver hela hotspektrumet. 143

Borrells ovan citerade uttalanden har hdmtas fran forordet till EU:s sa kallade
Strategiska kompass, ett dokument som syftar till att ge en gemensam strategisk
vision for EU:s sakerhet och forsvarspolitik pa medellang sikt, det vill saga 5-10
ar.1*4 Dokumentet tacker ett brett hotbildsspektrum, inklusive hot mot forsorj-
ningskedjorna och behovet att skapa en strategisk autonomi for EU. 1> Avsikten
med detta anges vara att EU maste ta ett storre ansvar for sin egen sékerhet, tillsam-
mans med partners nar det & méjligt, och pa egen hand om det ar nodvandigt.'46
Samtidigt upprepas ocksa att EU:s sakerhetsarbete ska ses som komplementart till

Nato, som kvarstar som “fundamentet av gemensam sikerhet for dess medlemmar”. 14/

Vilka konsekvenser kriget i Ukraina kommer att fa mer konkret for EU:s utveck-
ling av civil beredskap och forsérjningsberedskap aterstar att se. Att Europa kom-
mer att anstranga sig for att avveckla sitt beroende av rysk gas och olja star klart.
Den ryska krigféringen som inbegripit belégring av ukrainska stdder och som har
riktat sig mot civilbefolkning och mot civil infrastruktur har pa manga satt skakat
om varlden och inte minst Europa. EU:s utrikestjanst EEAS (European External
Action Service) skrev i borjan av april 2022 att en mer fientlig omvarld nu kraver
att EU tar ett jattekliv framat nar det galler EU:s resiliens och forsvarsférmagor:

The more hostile security environment requires us to make a quantum leap forward and
increase our capacity and willingness to act, strengthen our resilience, and invest more and
better in our defence capabilities. ... The EU needs to be able to protect its citizens and to
contribute to international peace and security. This is all the more important at a time when
war has returned to Europe, following the unjustified and unprovoked Russian aggression
against Ukraine, as well as of major geopolitical shifts. This Strategic Compass will enhance
the EU’s strategic autonomy and its ability to work with partners to safeguard its values and
interests.'4

142 Tbid. “We should not forget that the world is full of situations where we face hybrid tactics and
intermediate dynamics of competition, intimidation and coercion.”

143 Ibid., s. 5. ”The war against Ukraine is making it more urgent to achieve a sea change in EU security
and defence. This too we have known for years but not always acted upon. Today, no one denies that
we need robust capabilities and the willingness to use them against the full spectrum of threats we
face.”

144 EU (2022), A Strategic Compass for Security and Defence: For a European Union that protects its
citizens, values and interests and contributes to international peace and security.

145 Engberg (2022), EU:s krisberedskap och dess betydelse for Sverige, s. 4.

146 EU (2022), A Strategic Compass for Security and Defence, s. 23.

147 Ibid. “A stronger and more capable EU in security and defence will contribute positively to global and
transatlantic security and is complementary to NATO, which remains the foundation of collective
defence for its members. These two go hand in hand”.”

148 Citerat fran EEAS webplats, https://www.eeas.europa.eu/eeas/strategic-compass-security-and-defence-
1_en, l&st 2022-08-04.
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Att EU:s strategiska autonomi ska starkas har alltsa aviserats i flertalet sammanhang,
fran geoekonomiska diskussioner till pandemihantering och nu i en krigskontext.
Konceptet strategisk autonomi har for varje kris fyllts med delvis nytt innehall och
nya prioriteringar. Om de geoekonomiska hoten foranledde satsningar pa skydd av
europeisk industri och infrastruktur (med snarlika motiveringar som forekom i
Sveriges tidigare ekonomiska forsvar), medférde coronapandemin ett flertal
initiativ som kan hanforas till krisberedskap och (fredstida) forsorjningsberedskap.

Aterkomsten av kriget pa den politiska agendan har inneburit ett for EU delvis nytt
fokus pa militart respektive civilt forsvar, eller med andra ord ett intresse for
autonomi i meningen “totalférsvar”, dven om det begreppet inte finns i EU-sam-
manhang. Bakgrunden till detta har att gora med insikten att krig har en militar och
en civil forsvarsdimension: Med en europeisk energikris under uppsegling har det
bland annat blivit uppenbart att ravaror kan anvandas som vapen mot EU i utpress-
ningssyfte. Autonomi och oberoende har i dessa sammanhang alltmer fatt en
dimension av existentiell 6desfraga for EU.

Sammantaget framstar EU alltmer som en totalforsvarsaktor med ambitioner att
kunna agera mot saval militara som civila hot. Visserligen betonas fortsatt vikten
av att inte bygga upp dubbla strukturer i férhallande till Nato, i synnerhet pa den
militdra sidan — dven om EU:s ambitioner att utveckla olika slags militara
formagor har uttryckts med storre emfas sedan Rysslands invasion av Ukraina.
Men som Engstrom och Thorburn konstaterar bestar EU:s mervérde fortfarande
framst av att, i partnerskap med Nato, hantera hybrid- och cyberhot.149 P& dessa
omraden har EU med sina specialiserade myndigheter och avdelningar generellt
fler verktyg &n Nato att mota olika typer av hybridhot.150 EU:s omfattande civila
stod till Ukraina har samtidigt ocksa inneburit ett nytt fokus pa vikten av civila
resurser och formagor i en krigskontext. Darmed framtrader en utveckling dar EU
tycks vilja ta ledningen i unionens civila férsvar” medan Nato — i praktiken —
fortsatt har ett ansvar for det militara forsvaret av unionens territorium.

Aven om kriser tillfalligt kan skapa storre enighet aterstar manga fragetecken om
malsattningarna och ambitionerna for EU:s strategiska autonomi. | vilken grad
enskilda medlemslénder i framtiden kommer att vara beredda att fortsétta luckra
upp sin kritik av autonomibegreppet beror sannolikt pa i vilken grad man kommer
att se strategisk autonomi i ljuset av kris- och krigskontexter eller utifran fredstida
handels- och industriperspektiv. Att dessa kontexter hanger ihop var en viktig
utgangspunkt i Sveriges tidigare ekonomiska forsvar, som betonade naringslivets
betydelse for uthallighet i kriser och krig, men det aterstar att se i vilken man EU
kommer att utveckla denna typ av totalforsvarsidéer.

149 Engstrém & Thorburn (2022), Kompassen, kriget och konsekvenserna for EU som sikerhetspolitisk
aktor, s. 5.
150 |pid.
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I sammanhanget kan slutligen pAminnas om att det nutida saval som gamla svenska
civila forsvaret, inklusive forsérjningsberedskapen eller det ekonomiska forsvaret,
just genom totalférsvaret var och &r kopplat till det territoriella forsvaret av
Sverige. Med anledning av Rysslands storskaliga invasion av Ukraina 2022 har
territorialforsvarsfragor fatt okad uppmarksamhet i hela Europa, men som ovan
noterats ar dock manga medlemslander fortsatt tveksamma till att Iamna ifran sig
makt och kompetens till EU-niva nar det galler just forsvarsformagor, atminstone
militara sddana. Exakt vilka frdgor som kan och bor hanteras pad EU-niva
respektive pa nationell niva ar dock inte pa forhand givet, séarskilt inte betraktat i
langre tidsperspektiv. Pa 1990-talet var den svenska instéallningen att en nationell
forsorjningsberedskap inte var nddvandig da frinandelszonen EU skulle vara “det
for Sverige relevanta forsorjningsomradet” (att det inte heller pa EU-niva fanns
nagon forsorjningsberedskap noterades men var inget som orsakade alltfor stor oro
vid denna tid).'> Om denna installning idag skulle tolkas ur ett beredskaps-
perspektiv skulle Sverige logiskt sett bejaka snarare &n bromsa utvecklingen av en
autonomidimension pa detta forsérjningsomrade. Fragan ar dock vilket
forsérjningsomrade som vi idag ser som mest “relevant” for oss och i vilken man
olika slags strategiska, kartlaggande eller robusthetsbyggande férsorjningsbered-
skapsatgarder ska ske nationellt och/eller pa EU-niva.

151 prop. 2001/02:10, s. 177. Om EU-medlemskapet och férsérjningsberedskapen, se Agrell (2016), s. 158.
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5 Strategisk autonomi i EU:s
industri- och handelsstrategier

Europeiska kommissionen tog under 2021 fram bade en uppdaterad industristrate-
gi*>2 och en ny handelsstrategi'®3. I bida dessa dokument utgor “6ppen strategisk
autonomi” ett nyckelkoncept. Kopplat till detta koncept &r fragan om hur riskerna
med olika slags strategiska beroenden ska hanteras, liksom vilka dessa beroenden
egentligen ar. 1 anslutning till industristrategin har darfor aven en relativt omfatt-
ande kartlaggning redovisats 6ver EU:s strategiska beroenden inom ett antal tek-
niska och industriella omraden.1%*

De tva strategierna ar tydligt fargade av erfarenheterna av coronapandemin och
har ocksa delvis tagits fram som respons pa dessa erfarenheter med omfattande
forslag pa atgarder, verktygslador och investeringar som syftar till att EU ska sta
béattre rustat infor framtida kriser. Men strategierna begrénsas dock inte till ett
krisberedskapsperspektiv utan formulerar ocksa mal och ambitioner om EU:s roll
som global aktor och hur EU ska kunna framja sina intressen och varderingar pa
en rad olika omraden, som t.ex. digitalisering och den gréna omstéllningen. Strate-
gierna, och i synnerhet begreppet dppen strategisk autonomi, har varit foremal for
debatt géallande var tonvikten i framtiden kommer att ligga — pa 6ppenhet” eller
”autonomi”.

51 En uppdaterad industristrategi

Den 10 mars 2020 presenterade Europeiska kommissionen en industristrategi som
avsag att staka ut kursen for hur EU:s industri ska bli mer konkurrenskraftig och
bidra till att starka unionens Gppna strategiska autonomi.*®> Dagen efter dekla-
rerade Varldshalsoorganisationen (WHO) covid-19 som en pandemi.'*® Den nya
industristrategin skulle inte komma att skrotas med anledning av héndelseutveck-
lingen under pandemin, men daremot sldppte kommissionen en uppdatering av

152 Europeiska kommissionen (2021), Meddelande fran kommissionen. Uppdatering av industristrategin
2020: en starkare inre marknad for EU:s aterhamtning, COM(2021) 350 final av den 5 maj 2021.

153 Europeiska kommissionen (2021), Meddelande fran kommissionen. Oversyn av handelspolitiken — En
6ppen, hallbar och bestamd handelspolitik [Trade Policy Review — An Open, Sustainable and Assertive
Trade Policy], COM(2021) 66 final av den 18 feb. 2021.

154 Europeiska kommissionen (2021), Commission Staff Working Document. Strategic dependencies and
capacities, SWD (2021) 352 final av den 5 maj 2021. Detta dokument finns ej dversatt till svenska.

15 Europeiska kommissionen (2020), Meddelande fran kommissionen. En ny industristrategi for EU,
COM(2020) 102 final av den 10 mars 2020.

156 Europeiska kommissionen (2021), Meddelande fran kommissionen. Uppdatering av industristrategin
2020: en starkare inre marknad for EU:s aterhamtning, COM(2021) 350 final av den 5 maj 2021, s. 1.
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strategin drygt ett ar senare som hade tagit i beaktande erfarenheterna fran pande-
min. Féljande problem hade blivit tydliga under krisen menade kommissionen®®’:

e  Gréansrestriktioner som begréansat den fria rorligheten for manniskor, varor
och tjanster

e Storningar i de globala vardekedjorna som paverkat tillgangen pa viktiga
varor

e Efterfragestorningar

Mot bakgrund av dessa erfarenheter fokuserade den uppdaterade strategin sérskilt
pa att starka den inre marknadens motstandskraft och att hantera beroendesitua-
tioner. Utgangspunkten var fortfarande den syn pa strategisk autonomi som formu-
lerats 1 den ursprungliga strategin fran 2020: ”EU:s strategiska oberoende ar en
fraga om att minska beroendet av andra for det vi behéver mest: viktiga material
och tekniker, livsmedel, infrastruktur, sikerhet och andra strategiska omraden.”*%
I den uppdaterade strategin hade ambitionerna stérkts att ndrmare utreda vilka
dessa “’saker vi behGver mest” avsag.

5.2 Kartlaggningar av strategiska

beroenden

| den uppdaterade industristrategin fran maj 2021 konstaterades att vissa stérningar
under pandemin hade éverrumplat EU, vilket i sin tur hade visat pa ”behovet av
en béttre bild av var de strategiska beroendena finns, hur de kan utvecklas i fram-
tiden och i vilken utstrackning de kan leda till sarbarheter for EU”.1%° Vad som
gor ett beroende “strategiskt” finns inte definierat eller faststallt, men i ett atfolj-
ande arbetsdokument till den uppdaterade strategin presenterades tre avgérande
faktorer, har sammanfattade och i Gversattning:1%0

e For det forsta, beroenden &r sannolikt strategiska nar de paverkar euro-
péers sakerhet och trygghet eller begrénsar EU:s mdjligheter att utva sin
utrikes- och sakerhetspolitiska politik i linje med sina vérderingar och
strategiska intressen. 16!

%7 Ibid., s. 4-5.

158 Europeiska kommissionen (2020), Meddelande fran kommissionen. En ny industristrategi fér EU,
COM(2020) 102 final av den 10 mars 2020, s. 13; ”Europe’s strategic autonomy is about reducing
dependence on others for things we need the most: critical materials and technologies, food,
infrastructure, security and other strategic areas”.

% |pid., s 11-12.

180 Eyropeiska kommissionen (2021), Commission Staff Working Document. Strategic dependencies and
capacities, SWD (2021) 352 final av den 5 maj 2021, s. 9-10. For en 6versikt, se dven
Kommerskollegium (2021), An EU Trade Policy for Geopolitical Ends — Clashing perspectives and
policy recommendations.

161 Eyropeiska kommissionen (2021), Commission Staff Working Document. Strategic dependencies and
capacities, SWD (2021) 352 final av den 5 maj 2021, s. 9.
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e For det andra, beroenden som kan paverka EU-medborgares hélsa (t.ex.
tillgang till mediciner och medicinsk utrustning).16?

e For det tredje, beroenden som tydligt paverkar EU:s tillgang till varor,
teknologier och tjanster som ar avgorande for EU:s grona och digitala om-
stallningar.163

For att kartlagga dessa typer av beroenden genomfdrdes mer konkret en om-
fattande analys “nedifrin och upp” med utgangspunkt i handelsdata.'®* Resultatet
av denna genomgang visade att av de 5 200 varor som importeras till EU ingar 137
varor i ’kénsliga ekosystem som EU ér starkt beroende av, framst i energiintensiva
industrier (som ravaror) och halsa (som aktiva farmaceutiska &mnen) samt andra
varor av betydelse for den gréna och digitala omvandlingen”.!% Over halften av
dessa beroenden harstammar fran Kina, foljt av Vietnam och Brasilien. Som sar-
skilt sarbara identifierades 34 produkter med lag potential att diversifieras eller
bytas ut inom EU, exempelvis vissa ravaror och kemikalier.

De ”ekosystem” som dsyftas &r fjorton sé kallade industriella ekosystem som sedan
tidigare hade listats i EU:s arliga Single Market Report fran 2021.16¢ Som sarskilt
”kénsliga” av dessa har pekats ut hélsa, rymd- och forsvarsindustrin, digital teknik,
fornybar energi, elektronik och energiintensiva industrier.'” Kommissionen, som
beskriver ett industriekosystem som alla aktorer i en vardekedja i bred mening,
avser att systematiskt analysera de olika ekosystemen och bedéma industrins olika
risker och behov i forhallande till de grona och digitala omstéllningarna.'®®

Kommissionens uppdaterade industristrategi atfoljdes av flera sa kallade arbets-
dokument (staff working documents) dar det 106 sidor langa dokumentet Strategic
dependencies and capacities (som inte finns dversatt till svenska) utgér ovan
namnda kartlaggning, dvs. den preliminéra analysen av EU:s strategiska beroen-
den pa ett antal tekniska och industriella omraden.*° I detta dokument framfors

182 |pid., s. 10.

183 Ibid.

184 Ibid. Aven USA genomfor denna typ av kartlaggningar (se t.ex. https://www.whitehouse.gov/briefing-
room/presidential-actions/2021/02/24/executive-order-on-americas-supply-chains/).

165 Europeiska kommissionen (2021), Meddelande fran kommissionen. Uppdatering av industristrategin
2020: en starkare inre marknad for EU:s aterhamtning, COM(2021) 350 final av den 5 maj 2021, s. 11.

166 Europeiska kommissionen (2021), Commission Staff Working Document. Annual Single Market Report
2021, SWD (2021) 351 final av den 5 maj 2021. Dessa fjorton ar rymd- och férsvarsindustrin,
livsmedel, bygg och anléggning, kulturella och kreativa néringar, digital teknik, elektronik,
energiintensiva industrier, fornybar energi, hélsa, mobilitet, transport och fordon, narhetsekonomi,
social ekonomi och civilskydd, detaljhandeln, textilier, turism.

167 Europeiska kommissionen (2021), Commission Staff Working Document. Strategic dependencies and
capacities, SWD (2021) 352 final av den 5 maj 2021, s. 13.

188 Europeiska kommissionen, Meddelande fran kommissionen. En ny industristrategi for EU, COM(2020)
102 final av den 10 mars 2020, s. 15.

16% Eyropeiska kommissionen (2021), Commission Staff Working Document. Strategic dependencies and
capacities, SWD (2021) 352 final av den 5 maj 2021; Europeiska kommissionen (2021), Meddelande
fran kommissionen. Uppdatering av industristrategin 2020: En starkare inre marknad for EU:s
aterhamtning, COM(2021) 350 final av den 5 maj 2021, s. 4.
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aven forslag pa definitioner av flera nyckelbegrepp, sasom oppen strategisk auto-
nomi, beroenden och strategiska beroenden (se box 2).170

Box 2. Arbetsdefinitioner frAn Europeiska kommissionen!™

Open strategic autonomy: the ability to shape the new system of global economic governance
and develop mutually beneficial bilateral relations, while protecting the EU from unfair and
abusive practices, including to diversify and solidify global supply chains to enhance resilience
to future crises.

Dependencies: reliance on a limited number of actors for the supply of goods, services, data,
infrastructures, skills and technologies combined with a limited capacity for internal production
to substitute imports;

Strategic dependencies: dependencies that are considered of critical importance to the EU
and its Member States’ strategic interests such as security, safety, health and the green and
digital transformation.

I dokumentet presenterades ocksa sex fordjupade granskningar av strategiska om-
raden, namligen ravaror, batterier, aktiva farmaceutiska &mnen, vétgas, halvledare
samt molnteknik och edgeteknik.}’? | en andra etapp ska dessutom varor, tjanster
och teknik som &r ”avgdrande for den grona och digitala omstallningen som férny-
bar energi, energilagring och cybersakerhet” granskas.”

For att minska och férebygga strategiska beroenden inom olika sektorer och om-
raden beskriver kommissionen i den uppdaterade industristrategin hur man avser
ta fram en verktygslada av olika slags atgéarder.t”* Inledningsvis konstateras att
industrin for det mesta sjélv ar bast lampad att genom egna policyer och beslut
forbattra resiliensen och minska beroenden som kan leda till sarbarheter, “exem-
pelvis genom diversifiering av leverantorer, 6kad anvandning av returravaror och
substitution med andra insatsvaror”.t’> Men det finns dock situationer, konstateras
vidare, d&r koncentrationen av produktion eller anskaffning till ett enda geografiskt
omrade leder till att det inte finns nagra alternativa leverantorer. Pa sadana om-
raden av strategisk betydelse avser kommissionen kartlagga politiska atgarder som
kan stodja industrins insatser for att hantera beroendena. Bland annat ndmns diver-
sifiering av utbud och efterfragan med hjélp av olika handelspartner nar det ar
mojligt, men dven lageruppbyggnad.t’®

170 |pid., s. 7-8.

11 Eyropeiska kommissionen (2021), Commission Staff Working Document. Strategic dependencies and
capacities, SWD (2021) 352 final av den 5 maj 2021.

172 |pid.

17 |bid.

17 Europeiska kommissionen (2021), Meddelande fran kommissionen. Uppdatering av industristrategin
2020: En starkare inre marknad fér EU:s aterhamtning, COM(2021) 350 final av den 5 maj 2021, s.
13.

175 Ipid.

176 |bid.
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Kommissionen har ocksa initierat ett arbete med att skapa sa kallade industri-
allianser pa strategiska omraden “dar sadana allianser anses vara bast for att pa-
skynda verksamhet som inte hade utvecklats annars™.1’” Allianserna férklaras vara
forenliga med konkurrensreglerna och ska ocksa vara inkluderande for nystartade
foretag och sma och medelstora foretag. Pa tre av de sex omraden dar kommissionen
lagt fram fordjupade granskningar har kommissionen startat industriallianser:
ravaror, batterier och vétgas. Dessa industriallianser liksom de sa kallade Important
Projects of Common European Interest (IPCEI), eller viktiga projekt av gemen-
samt europeiskt intresse”, utgdér exempel pa initiativ som inte motiveras enbart av
beredskapsskal utan ocksa av argument som handlar om att till exempel starka
konkurrenskraften hos europeisk industri och att stddja EU:s grona och digitala
omstéllningar.

En bred ansats karaktariserar ocksa den uppdaterade industristrategins meddelande
om att kritiska teknologier ska vara fokus for ett nytt “observatorium for kritisk
teknik” som ska genomfora regelbundna 6versyner av nuvarande beroenden lik-
som risker for framtida (tekniska) beroenden.'’® Utgangspunkten for detta nya
teknikobservatorium &r en lista Gver kritiska teknologier relevanta bade for vissa
civila industrier (daribland sékerhet) och forsvars- och rymdindustrier som tidigare
publicerats i en handlingsplan for synergier mellan den civila industrin, férsvars-
industrin och rymdindustrin (se tabell 1).1"°

7 Ibid., s. 14.

178 |pid., s. 13.

19 Eyropeiska kommissionen (2021), Meddelande fran kommissionen: Handlingsplan for synergier
mellan den civila industrin, férsvarsindustrin och rymdindustrin, COM(2021) 70 final av den 22 feb.
2021, s. 9-10.
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Tabell 1. EU:s lista dver kritiska teknologier.

Sektor

Teknik

ELEKTRONIK OCH
DIGITAL TEKNIK

Atrtificiell intelligens, avancerade analyser och stordata
Cybersékerhet och cyberforsvarsteknik

Digital kriminalteknik

Hogpresterande datorsystem, datormoln och dataomraden
Fotonik

Mikroprocessorer med ultraldg effekt, tryckt
lattviktselektronik och flexibel elektronik

Kvantteknik

. Séaker kommunikation och néatverksbyggande

. Sensorer (inbegripet elektrooptiska, radar, kemiska,
biologiska, stralning, osv.)

TILLVERKNING

. Avancerad och additiv tillverkning
. Avancerad materialteknik och material med inbyggd

hallbarhet
. Nanoteknik
. Robotteknik
. Halvledare och mikroelektronik
RYMD- OCH . Rymdteknik (inbegripet konstruktion och tillverkning av
FLYGTEKNIK barraketer och satelliter)
. Saker tidsbestdmning, positionsbestdmning och
navigeringsteknik
. Hogupplost jordobservationsteknik
. Satellitbaserad saker kommunikation och konnektivitet
HALSA D Bioteknik
. Kemisk, biologisk, radiologisk och nuklear teknik
ENERGI . Energiteknik (inbegripet energilagring, energiresiliens,
fornybar energi, vate och karnkraft)
MOBILITET . Sjalvkérande system

Ovanstdende namnda Kartlaggningar och listor Gver strategiska omraden, varor
och teknologier ar dock inte de enda som utforts pa senare tid inom ramen for EU:s
policyarbete inom omradet strategisk autonomi. Strategiska aspekter pa olika bero-
enden har ocksa beskrivits i EU:s forordning om utlandska direktinvesteringar lik-
som i EU:s genomgang av kritiska ramaterial (critical raw materials) som listar
30 sadana (varav ett antal metaller ingar).18 Urvalet av kritiska ravaror baseras pa

parametrarna ekonomisk betydelse respektive forsorjningsrisk (supply risk).8!

Hur ska man da tolka EU:s vaxande antal listor dver strategiska eller kritiska varor,
omraden, teknologier, ravaror etc.? En slutsats ar att det &r uppenbart att EU:s
industripolitik genomgar en forandringsprocess som pagéar i manga olika spar

180 Eyropeiska kommissionen (2021), Commission Staff Working Document. Strategic dependencies and
capacities, SWD (2021) 352 final av den 5 maj 2021, s. 11. ”The strategic nature of certain areas and
dependencies has already been established in the EU framework for screening of foreign direct
investment, the EU’s critical raw materials list as well as the recent Action Plan on synergies between
civil, defence and space industries.”

181 bid., s. 11.
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parallellt. Den véxande floran av listor och kartlaggningar inriktas av ett antal vik-
tiga begrepp som dock oftast saknar gemensamma definitioner, &ven om manga
snarlika varianter finns, exempelvis av nyckelkonceptet strategisk autonomi. Aven
EU:s nya handelspolitik, formulerad i strategidokumentet Trade Policy Review, tar
avstamp i autonomibegreppet, denna gang ur ett handelsperspektiv.

5.3 En ny handelsstrateqgi

Den 18 februari 2021 publicerade Europeiska kommissionen en ny handels-
strategi, sammanfattad i dokumentet Oversyn av handelspolitiken — En 6ppen,
hallbar och bestamd handelspolitik.'8? Inledningsvis deklareras i dversynen att
handel ar ett av EU:s mest kraftfulla verktyg och att handeln star i centrum for
Europas ekonomiska valstand och konkurrenskraft. Men nya tider av ~ekonomisk
omvandling och geopolitisk instabilitet” har samtidigt gjort att EU behdver en ny
handelspolitisk strategi. Bakgrunden forklaras vara att den globala osékerheten
okar och spéds pa av politiska och geoekonomiska spanningar: I stéllet for inter-
nationellt samarbete och multilaterala styrelsesatt 6kar unilateralismen, vilket far
till foljd att multilaterala institutioner rubbas eller kringgas.”'® Denna negativa
trend forklaras med flertalet orsaker, har atergivna i sammandrag:

e Globaliseringen har haft en tudelad paverkan pa ekonomier och sam-
hallen: A ena sidan har den framjat en handelsstyrd ekonomisk tillvaxt i
stora delar av vérlden, men & andra sidan har utvecklingen ibland fatt kraf-
tiga storningseffekter som har medfort att ojamlikheten har 6kat och att
individer och samhallen har forbigatts. Detta har lett till krav pa avglobali-
sering och till uppkomsten av indtvanda och isolationistiska reaktioner.'84

e Kinas snabba uppgang, och landets globala ambitioner och tillampning
av en distinkt statskapitalistisk modell har forandrat den globala ekono-
miska och politiska ordningen. Detta paverkar lika villkor for europeiska
foretag som konkurrerar globalt och pa hemmaplan.

e De accelererade klimatforandringarna, forlusten av biologisk mang-
fald och miljoforstéringen, i kombination med pavisbara exempel pa édes-
digra verkningar, har medfort att ”’den grona omstéllningen har erkénts som
var tids avgorande mal”. 18

e Digitaliseringen beskrivs som ett omrade med otillracklig multilateral
styrning som ocksa paverkar hur handeln utvecklas. Den blir mer innova-
tionsdriven, och stdds av skydd av immateriella réttigheter, och handeln
med tjanster kommer att spela en storre roll an handeln med varor.

182 Europeiska kommissionen, Meddelande fran kommissionen. Oversyn av handelspolitiken — En 6ppen,
hallbar och bestamd handelspolitik, COM(2021) 66 final av den 18 feb. 2021.

18 |pid., s. 1.

184 |id.

18 1bid., s. 2.

18 |pid.
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Utgangspunkten i handelsstrategin ar att EU:s handelspolitik maste ta hansyn till
dessa globala trender och utmaningar for att kunna aterspegla den politiska ambi-
tionen med “ett starkare Europa i virlden”.*®” Samtidigt betonas upprepade ganger
vikten av “6ppenhet och engagemang” som beskrivs som ett strategiskt val och en
forutsattning for valstand och konkurrenskraft. Mot bakgrund av de negativa
trenderna forklaras dock att en 6ppen ekonomi ocksa maste forenas med atgarder
for att hantera klimatférdndringarna liksom en kraftfull social- och arbetsmark-
nadspolitik som uppfyller EU-medborgarnas forvintningar: Bara da kan vi sprida
Oppenhetens fordelar réttvist och underlatta anpassningen till den globala ekono-
mins forandringar sa att ingen lamnas utanfor.”188

Strategin aterkommer ocksa till covid-19-krisens omfattning och dess sociala och
ekonomiska konsekvenser liksom de brister som uppstod av halsorelaterade kri-
tiska produkter inom EU. Nagra l6sningar som pekas ut inkluderar mer diversi-
fierade produktions- och leveranskedjor, sakerstéllande av strategiska lager och
framjande av produktion och investeringar, aven i grannlander och i Afrika.®°
Under rubriken ”Forbattring av vardekedjors motstandskraft och hallbarhet” beto-
nas att den privata sektorn har en nyckelroll att spela for att beddma risker och
vaga just in time-produktion mot lampliga skyddsatgarder. Men ocksa politiker
forklaras behova “fa en djupare forstaelse for sarbarheter, dela med sig av infor-
mation och framja samarbete.1®® Kommissionens arbete med att identifiera strate-
giska beroenden ndmns som ett viktigt arbete som ska ge “’en solid grundval for att
bestamma nddvandiga politiska svar och for samverkan med industrin”.9t

Konceptet Oppen strategisk autonomi agnas betydande utrymme och férklaras
handla om att framhiva ”EU:s formaga att gora sina egna val och forma den om-
givande varlden genom ledarskap och engagemang som aterspeglar unionens stra-
tegiska intressen och varderingar” (se box 3.).1%?

7 bid.,
188 |bid.,
189 bid.,
190 bid.,
19 Ibid.
192 |bid., s. 4.
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Box 3. Oppen strategisk autonomi enligt EU:s handelsstrategi'®3

Oppet strategiskt oberoende framhéver EU:s férmaga att gora sina egna val och forma
den omgivande varlden genom ledarskap och engagemang som aterspeglar unionens
strategiska intressen och varderingar. Det aterspeglar EU:s grundinstalining att det kravs
mer, inte mindre, globalt samarbete for att beméstra dagens utmaningar. Det betyder vidare
att EU fortsétter att skdrda frukterna av internationella mojligheter och samtidigt kraftfullt
forsvara sina intressen genom att skydda EU:s ekonomi mot osunda handelsmetoder och
garantera lika forutsattningar for alla. Till slut innebéar det stdd till inhemsk politik for att for-
starka EU:s ekonomi och hjélpa till att positionera EU som en global ledare som efterstravar
ett reformerat regelbaserat system fér global handelsstyrning. Oppet strategiskt oberoende &r
ett politiskt val men ocksa ett tankesatt hos beslutsfattare. Det bygger pa vikten av 6ppenhet,
erinrar om EU:s engagemang for éppen och réattvis handel med vél fungerande, diversifierade
och hallbara globala vardekedjor. Det innefattar:

. motstandskraft och konkurrenskraft for att starka EU:s ekonomi,

. hallbarhet och rattvisa for att aterspegla behovet av ett ansvarsfullt och rattvist
handlande fr&n EU:s sida,

. beslutsamhet och regelbaserat samarbete for att framhéalla EU:s forkarlek for
internationellt samarbete och dialog, men ocksa dess beredskap for att bekampa
osunda metoder och utnyttja oberoende verktyg for att vid behov havda sina
intressen.

I avsnittet ”Handelspolitik till stod for EU:s geopolitiska intressen” konstateras att en
effektiv regelbaserad multilateralism ar ett geopolitiskt nyckelintresse for EU.%
Mot bakgrund av att denna ordning dock betraktas som hotad deklareras att EU
ocksa maste forse sig med “verktyg for att om sa behdvs arbeta i en mer fientlig
internationell milj6.1% Exakt vilka dessa verktyg ar specificeras inte, men i
avsnittets sista stycke aterkommer strategin till vikten av att fortsatta bygga alli-
anser med likasinnade partners liksom betydelsen av EU:s frihandelsavtal (FTA)
som beskrivs som “plattformar for forbattrat samarbete dér vi havdar vara vérde-
ringar och intressen”.1%

Sammantaget karaktariseras handelsstrategin av en balansgadng mellan bestands-
delarna i konceptet Gppen strategisk autonomi: A ena sidan betonas EU:s engage-
mang for éppenhet, frihandel och multilateralism, & den andra sidan listas flertalet
negativa trender som anses motivera att EU ocksa behdver kunna agera med storre
autonomi i en mer fientlig internationell miljé. Malséttningen att uppna oppen
strategisk autonomi motiveras med sivil externa perspektiv (ett starkare Europa
i varlden”) som interna sddana ("EU-medborgarnas forvintningar™).

193 Citerat fran Europeiska kommissionen, Meddelande fran kommissionen. Oversyn av handelspolitiken
— En 6ppen, hallbar och bestamd handelspolitik, COM(2021) 66 final av den 18 feb. 2021.

1% |pid.

1% |bid., s. 8.

1% Ipid., s. 9.

51 (71)



FOI-R--5338--SE

54 Debatt och kritik

Begreppet Gppen strategisk autonomi, som underbygger saval EU:s industri- som
handelsstrategi, har kritiserats for att vara otydligt och for att skyla éver malkon-
flikter. Som Tobias Gehrke fran Finlands Utrikespolitiska institut noterar i en ana-
lys av EU:s nya handelsstrategi har Financial Times beskrivit denna som ett forsok
att erbjuda nagot for alla: ““6ppen’ for frinandelsvannerna. .. ‘strategisk’ for de
som tycker det vore coolt att vara en supermakt ... ‘autonom’ for de mer protektio-
nistiskt lagda medlemsstaterna.”®” Gehrke pekar ocksa pa en otydlighet i malstt-
ningarnas manga formuleringar om olika “strategiska”, “kritiska” intressen, till-
gangar och sa vidare:

First, the EU must define what is critical and how it could be disrupted. So far, a potpourri of
adjectives (critical, strategic, key) and nouns (assets, infrastructure, technology, input) are
connected almost at random across policy documents. The 2020 New Industrial Strategy, for
example, defines strategic autonomy as “reducing dependence on others for things we need
the most” such as “critical materials and technologies, food, infrastructure, security and other
strategic areas.” Such broad strokes do not suffice and risk becoming a gateway for protection-
seeking lobbyists.1%

For att undvika protektionistiska tendenser behdver alltsd EU forst, menar Gehrke,
identifiera med stdrre precision vad som ar kritiskt och hur detta kan stéras, och i
detta arbete behdver man anviinda “en skalpell, inte ett svird”.1%

I en analys av svenska perspektiv pa utvecklingen av europeisk strategisk auto-
nomi publicerad av SIEPS konstaterar Calle Hakansson att den tidigare kritiska
svenska installningen till konceptet har mjukats upp nagot efter erfarenheterna av
pandemin och i samband med lanseringen av EU:s uppdaterade industristrategi.?®
Visserligen framgick under 2020 att den svenska regeringen fortsatt sag en risk att
”strategisk autonomi’ handlade om protektionism i férklddnad och man upprepade
vikten av att EU inte stanger sig mot omvarlden.?°* Men i borjan av 2021 bérjade
en mer positiv hallning framtrada. Fran regeringen konstaterades att EU maste
hantera ett antal stora utmaningar sasom klimatférandringarna, den digitala trans-
formationen och en hardare konkurrens fran aktorer utanfér EU. | regeringens
redovisning av sin EU-politik deklarerades att strategisk autonomi maste skyddas
pa vissa omraden utan att EU for den skull vander sig inat.2%? Sedan dess har rege-
ringen beskrivit hur man vill fokusera pa EU:s gréna omstéllning, digitalisering,
forstarkt krisberedskap (till exempel EU-gemensam lagring av viktiga resurser

197 Tobias Gehrke (2021), “Treading the trade needle on Open Strategic Autonomy” i Helwig (ed.),
Strategic Autonomy and the Transformation of the EU, s. 91.

1% Ibid., s. 101.

1% Ibid., s. 102: “Most importantly, defining what is critical will require a scalpel, not a sword.”

200 Calle Hakansson (2021), “European Strategic Autonomy — Engaged, Drawing Red Lines: A View from
Stockholm” i Jakob Lewander (ed.), Strategic Autonomy — Views from the North.

20 |pid., s. 54-55.

202 |bid., s. 55.
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som ldkemedel liksom diversifiering av forsorjningskedjor), ett sakerstallande av
den inre marknadens funktion liksom att EU:s rost i varlden starks.?%

En mer positiv hallning fran svenskt hall har ocksa framforts vad géller EU:s stod
till vissa industriprojekt, som t.ex. teknologier for den gréna omstéllningen. Som
exempel kan namnas batteritillverkaren Northvolt i Skelleftea liksom Hybrit, den
koldioxidneutrala stalproduktionen i Luled.?® Sveriges regering har ocksa val-
komnat den Europeiska kommissionens arbete med att uppdatera industripolitiken
men har ocksa fortsatt framhallit att Sverige vill se en 6ppenhet gentemot resten
av virlden: ”Det &r konkurrens, innovation och 6ppenhet mot omvarlden som gor
EU:s foretag starka — inte slutenhet och nya handelshinder.”2%

Ett konkret forsorjningsomrade dar Sverige hanvisar till EU:s 6ppna strategiska
autonomi handlar om metaller och mineraler, som inte brukar associeras med
karnan av forsérjningsberedskap men som utgjorde en viktig del av Sveriges tidi-
gare ekonomiska forsvar.2% | mars 2021 tillsatte regeringen en sarskild utredare
som ska se dver prévningsprocesser och regelverk i syfte att sakerstélla en hallbar
forsorjning av innovationskritiska metaller och mineral fran priméara och sekun-
déra kallor.2%” Som motivering konstateras att en hallbar och varaktig tillgang till
innovationskritiska metaller och mineral &r av stor betydelse for samhallets klimat-
omstallning samt for att bibehalla Sveriges framtida industriella konkurrenskraft
och innovationskapacitet”.?%® Vidare betonas aven ett beredskapsperspektiv pa
fragan om dessa resurser:

Regeringen anser att det kan finnas skal att beakta de risker som kan finnas med ett stort
importberoende av viktiga innovationskritiska metaller och mineral, exempelvis de som krévs
for att klara klimatomstéllningen eller de som ar viktiga for att kunna uppratthalla samhélls-
viktig verksamhet. Ur ett krisberedskaps- och ett totalforsvarsperspektiv ar det ocksa viktigt
att Sverige sakrar forsorjningen av vissa kritiska metaller och mineral.?%

Samtidigt konstateras ocksa att EU:s efterfrdgan pa innovationskritiska metaller
och mineral pa langre sikt fortfarande kommer att tillgodoses av import, varfor
”EU:s Oppna strategiska oberoende [behdver] fortsatta vara forankrat i en vél
diversifierad och ostord tillgang till globala marknader for ravaror”.21

208 |pid.

204 |bid., s. 56.

205 »pandemin kriver en ny industristrategi” (debattartikeln finns tillgéinglig hir;
https://www.di.se/debatt/pandemin-kraver-en-ny-industristrategi/).
26 Om metallers betydelse i det tidigare ekonomiska forsvaret, se Stenérus Dover & Ingemarsdotter
(2021), Nationell férsérjningsberedskap, s. 74-75; 167 och SOU 1975:57, Varuforsorjning i kristid.
207 Kommittédirektiv Provningsprocesser och regelverk for en hallbar forsérjning av innovationskritiska
metaller och mineral, Dir. 2021:16. Beslut vid regeringssammantrade den 11 mars 2021. Uppdraget ska
redovisas senast den 31 oktober 2022.

208 |bid., s. 1.

29 |pid., s. 2.

210 |bid.
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I utredningsdirektivet Okad férsorjningsberedskap for varor och tjanster fran
industrin ges en sérskild utredare i uppdrag att kartlagga vilka varor och tjénster i
Sverige som har vasentlig betydelse for uppratthallandet av samhallsviktig verk-
samhet eller dar allvarliga konsekvenser i Gvrigt riskerar att uppsta om varan eller
tjansten inte tillgangliggors (Dir. 2022:72).21! Utredningens inriktning bar likheter
med motsvarande kartlaggningsinsatser pd EU-niva vilka ocksa noteras i kom-
mittédirektivet: ”Aven inom EU-samarbetet pagar ett arbete for att trygga till-
gangen pa kritiska ravaror och insatsvaror samt att kartlagga s.k. strategiska bero-
enden av vikt for varuforsorjningen. 22

Bade Kommerskollegium och Svenskt Naringsliv har analyserat och kommenterat
EU:s nya handels- och industristrategier. | sin analys av handelsstrategin drar
Kommerskollegium slutsatsen att begreppet 6ppen strategisk autonomi &r sa vagt
att det inte ger nagon vagledning i hur utmaningarna ska métas som beskrivs.?3
Kommerskollegium noterar att handelsstrategin framhaller att en regelbaserad
multilaterism utgor ett strategiskt intresse for EU och att fortsatt ekonomisk inte-
gration ocksa &r det bésta alternativet for EU samt att det nast-basta alternativet ar
att bygga allianser med partners som har liknande mal och uppfattar de globala
utmaningarna pa liknande satt.?!* Unilaterala atgarder daremot maste ses som en
sista utvdg menar Kommerskollegium som varnar for snedvriden konkurrens om
EU skulle borja sarbehandla ett stort antal varor, teknologier och sektorer baserat
pa omfattande listor Gver olika strategiska eller kritiska sektorer, teknologier och
ravaror.?'® Listor dver kritiska produkter bor istallet hallas korta och eventuella
stod vara transparanta for utvardering, framhaller Kommerskollegium.?

Kommerskollegium har ocksad mot bakgrund av coronapandemin fort fram egna
analyser av handelns betydelse i kris. Till exempel har myndigheten i rapporten
”Improving economic resilience through trade — Should we rely on our own supply?”
framhallit att under en kris galler det att i handelsfragor halla s manga vagar som
mojligt Gppna och att ta bort s3 manga hinder som majligt.2” Bara nar det galler
varor som EU-l&nderna inte kan vara utan, ens for korta avbrott, behdvs lager-
hallning.2*8 Just vikten av att diversifiera handelsvéagar och vardekedjor har ocksa
som ovan beskrivits framhallits inom ramen for EU:s handelsstrategi.

I den genomgang som Svenskt Naringsliv har gjort av Europeiska kommissionens
uppdaterade industristrategi noteras ocksd EU:s kartlaggningar av strategiska

211 Kommittédirektiv: Okad forsdrjningsberedskap for varor och tjanster frén industrin, Dir. 2022:72.
Beslut vid regeringssammantrade den 7 juni 2022.

22 |pid., s. 4.

213 Kommerskollegium (2021), An EU Trade Policy for Geopolitical Ends — clashing perspectives and
policy recommendations, s. 12.

24 |bid., s. 2.

215 Kommerskollegium (2021), An EU Trade Policy for Geopolitical Ends, s. 15.

216 |bid., s. 3.

27 Kommerskollegium (2020), Improving economic resilience through trade — Should we rely on our own
supply?, Dnr 2020/00913-1, s. 9-10.

218 |bid., s. 9-10.
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beroenden: Vi har inget emot att den hér typen av kartliggning gors, men det dr
forstas valdigt viktigt vilka slutsatser som dras och vilka atgarder som foreslas for
att &tgérda eventuella problematiska beroenden.”?*® Generellt framhalls att det ar
viktigt att vdrna om principerna om 6ppenhet for handel och att det &r battre att
satsa pa att forbattra handelsvillkoren med fler lander &n att forsoka gora oss
mindre beroende av vissa lander.??° Den uppdaterade industristrategin beskrivs
delvis som ett svar pa erfarenheterna av pandemin da handelshinder och brutna
vardekedjor fick till foljd att varubrister uppstod savél for samhallets behov som
for industrins (exempelvis brist pa komponenter). EU:s sa kallade industriallianser
uppfattas vara ett slags offentlig-privata partnerskap skapade for att driva
utvecklingen inom omraden som anses strategiska till sin natur men dar den fria
marknaden inte beddms kunna fa till stdnd en tillrackligt snabb utveckling.
Alliansverktyget menar Svenskt Naringsliv kan fungera bra, men man anser att
urvalet och utformningen av de allianser som lanserats har varit toppstyrt och utan
transparens eller bred dialog med néringslivet.

Om beredskapsperspektivet inte utgor huvudfokus for ovanstaende kommentarer
sa kompletteras detta genom en analys fran SIEPS: | artikeln EU:s krisberedskap
och dess betydelse for Sverige tar Katarina Engberg upp flera exempel pa hur EU:s
ekonomiska politik i allt hogre grad paverkas av och blir en del av krisberedskap-
en.??! Engberg papekar att detta inte ar unikt for EU, men konstaterar att arbetet ar
under uppbyggnad “och vart att notera for dess potentiellt vittomfattande konse-
kvenser”.??? Trots omfattande svenska utredningar gallande utformningen av ett
nytt totalforsvar saknar dessa hittills, menar Engberg, en fordjupad analys av EU:s
krisberedskap och de basformagor som darmed skapas for civilt forsvar, “trots att
dessa maste anses vara av betydelse i sasmmanhanget”.?2®

Auvslutningsvis nagra observationer gallande trender for framtiden. 1 vilken grad
EU:s framtida ekonomiska politik kommer att vavas ihop med beredskaps- och
sakerhetsfragor beror atminstone till del pa konfliktnivan i Europas omedelbara
narhet samt utvecklingen av stormaktsrivalitet mellan inte minst USA och Kina.
Men en atergang till en ordning dér handelspolitik separeras helt fran geopolitiska
hénsyn ter sig for tillfallet osannolik. N&r Christine Lagarde, Europeiska central-
bankens ordférande, bestkte Washington DC i april 2022, konstaterade hon att det
”i en post-invasionsvarld har blivit alltmer ohdllbart att isolera handelsfragor fran
universella varderingar sdsom respekt for internationell ratt och manskliga rattig-
heter”.??* | sitt tal identifierade hon tre trender i utvecklingen av den globala

219 Svenskt Niringsliv, ”EU:s uppdaterade industristrategi — en genomgang”, den 18 maj 2021, se
https://www.svensktnaringsliv.se/sakomraden/eu/eus-uppdaterade-industristrategi-en-
genomgang_1170558.html.

220 |bid.

221 Engherg (2022), EU:s krisberedskap och dess betydelse for Sverige, s. 11.

222 |bid.

22 |bid., s. 13.

224 «A new global map: European resilience in a changing world”, Keynote speech by Christine Lagarde,
President of the ECB, at the Peterson Institute for International Economics, Washington, D.C., 22 April
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handeln, namligen skiften fran beroenden till diversifiering, fran effektivitet till
sakerhet, och fran globalisering till regionalisering.??®> Som exempel noterade
Lagarde hur nya industripolicys, bland andra Kinas och USA:s, pa bekostnad av
effektivitet har infort geopolitiska hansyn (geopolitical biases) i sina strategier for
strategiska vardekedjor.??6 Dessa forandringar far implikationer for Europa, enligt
Lagarde, som i sitt tal visserligen betonade vikten av dppenhet men som ocksa
drog slutsatsen att EU i of6rutsagbara tider behdver arbeta for att géra handeln
sakrare.??’

Hur balansgangen mellan éppenhet och sakerhet ska hanteras &r alltsa nagot som
under 2022 har begrundats av ledare bade i EU och USA. Under varen 2022
myntade den amerikanska finansministern begreppet “friend-shoring” som i
princip innebér att allierade eller likasinnade l&nder prioriterar handel sinsemellan.
I en kommentar fran svenska Kommerskollegium noteras att detta fran en Gver-
gripande ekonomisk utgangspunkt inte vore en 6nskvard utveckling da ett lands
ekonomi mar val av att kunna handla med alla: ”Men — i en varld préaglad av geo-
politiska motsattningar leder idén om friend-shoring till mojligheter som bor tas
till vara i syfte att forbattra forutsattningarna for handel mellan likasinnade lander,
utan att skada samarbetet inom WTQ.”??8

Aven for Sverige, som hittills utifrn frihandelsargument varit en av de hardaste
motstandarna till sammanblandningar av handel och sakerhet, och inte minst EU:s
malsattningar om 6kad strategisk autonomi, kommer alltsa balansgangen mellan
6ppen handel och sikerhetshehov att vara en fraga for vidare begrundan. Kommer
bejakandet av en nationell forsorjningsberedskap att innebéra att Sverige ocksa
bejakar en starkt europeisk autonomi eller kommer beredskapsperspektiven fort-
satt att ses som frikopplade fran EU:s industri- och handelspolitik?

2022, https://www.ech.europa.eu/press/key/date/2022/html/ech.sp220422~c43af3db20.en.html, last
2022-08-21; “And in a post-invasion world, it has become increasingly untenable to isolate trade from
universal values such as respect for international law and human rights.”

225 Tbid., “It is still too early to say how this will play out, but one can already see the emergence of three
distinct shifts in global trade. These are the shifts from dependence to diversification, from efficiency to
security, and from globalisation to regionalisation.”

226 |bid. Som exempel tog Lagarde upp det amerikanska begreppet friend-shoring: “The US administration
has explicitly identified ‘friend-shoring’ as a policy goal in its recent supply chain strategy.”

227 Ibid. ”These shifts have implications for Europe. And we must respond accordingly if we are to thrive
in this new and increasingly uncertain global terrain. But that does not mean restricting open trade.
Rather, we must work towards making trade safer in these unpredictable times, while also leveraging
our regional strength.”

228 Kommentaren finns tillganglig pA Kommerskollegiums webbplats, se
https://www.kommerskollegium.se/om-oss/generaldirektoren-kronika/omvalvande-handelspolitisk-
vartermin/, last 2022-08-21.
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6 Autonomi och beredskap: Tva
sidor av samma mynt?

| foregaende kapitel har beskrivits hur ett intensivt beredskapsarbete just nu pagar
pa saval EU-niva som nationell niva i Sverige avseende starkandet av samhéllets
robusthet och motstandskraft. Bade Europeiska kommissionen och den svenska
regeringen har motiverat dessa atgarder med hanvisning till intraffade kriser, inte
minst coronapandemin men ocksa till geopolitisk rivalitet (med fokus pa Kinas
Okande dominans) och nu senast med det forsdémrade sakerhetslaget med anledning
av Rysslands invasion av Ukraina. | EU har manga atgarder, som exempelvis olika
kartlaggningar av strategiska eller kritiska resurser, motiverats med behovet av en
starkt strategisk autonomi for EU. | Sverige beskrivs atgarderna i termer av sats-
ningar pa det civila forsvaret som sker inom ramen for den aterupptagna total-
forsvarsplaneringen. Ar dé “autonomi” och “beredskap” egentligen tva sidor av
samma mynt? Eller liknar EU-konceptet strategisk autonomi snarare det aldre
svenska begreppet “ekonomiskt forsvar”? 1 detta kapitel gors nagra reflektioner
kring denna fraga.

6.1 Listornas aterkomst

Det ar numera inte bara i MSB:s broschyr Om krisen eller kriget kommer fran 2018
som vi aterfinner olika checklistor Gver saker som ar bra att ha hemma. En rad
svenska myndigheter har nyligen fatt i uppdrag att kartlagga olika typer av
strategiska varor eller insatsvaror, sdsom exempelvis Kemikalieinspektionen,
Trafikverket, Lakemedelsverket och Socialstyrelsen (se kapitel 2). En utredning
har ocksa tillsatts med syfte att kartlagga vilka varor och tjanster i Sverige som har
vasentlig betydelse for uppratthallandet av samhallsviktig verksamhet eller dar
allvarliga konsekvenser i 6vrigt riskerar att uppsta om varan eller tjansten inte
tillgangliggors (Dir. 2022:72).2°

Sedan tidigare har Europeiska kommissionen mot bakgrund av erfarenheterna av
coronapandemin ocksa initierat olika kartlaggningar av strategiska beroenden,
kritiska teknologier och industriella ekosystem. Dessa kartlaggningar har moti-
verats av att EU:s strategiska autonomi behdver stérkas och ses som en grund for
vidare utvecklingsarbete tillsammans med néaringslivet. I motiveringarna bakom
dessa EU-initiativ ryms saval beredskapssyften — att starka EU:s resiliens for
storningar i forsorjningskedjorna — som vidare malsattningar om att starka EU:s
kapacitet att havda sina intressen pa en alltmer konfliktfylld internationell arena
liksom att stodja den pagaende gréna och digitala omstéllningen. Mot bakgrund

229 Kommittédirektiv: Okad forsdrjningsberedskap for varor och tjanster frén industrin, Dir. 2022:72.
Beslut vid regeringssammantrade den 7 juni 2022.
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av kriget i Ukraina har EU:s ledande foretradare deklarerat att EU:s sdkerhets-
arbete nu maste snabbspolas framat varfor ytterligare sakerhets- och beredskaps-
relaterade atgarder kan forvantas.?30

Som beskrevs i kapitel 5 har EU:s olika strategier som lutar sig pa strategisk auto-
nomi-konceptet, inklusive de nya industri- och handelsstrategierna, kritiserats for
att vara vaga i sin begreppsanvandning och farhagor har ocksa vackts om att EU
riskerar att sla in pa en protektionistisk vag. Efter Rysslands invasion av Ukraina
har fragan om strategiska resurser och kansliga beroenden dock fatt ytterligare
dimensioner, bortom pandemierfarenheternas mer krisberedskapsbetonade slut-
satser. Detta galler i synnerhet energi- och livsmedelssektorerna men éven mer
generellt fragor om forsorjningskedjor och farhagan att EU:s kritiska beroenden
kan utnyttjas i utpressnings- och patryckningssyften. De svenska kartlaggnings-
uppdragen har motiverats i mer allménna termer (det forsamrade sakerhetslaget)
inom ramen for den pagaende uppbyggnaden av totalforsvaret.

Varken EU:s eller Sveriges framvaxande beredskapsatgarder tecknar 4n sa lange
konturerna av fardiga system. Det ror sig dessutom inte om skilda system: Som
medlemsstat integrerar Sverige EU:s olika initiativ i det egna systemet och far i
vissa fall ocksa agera som ansvarig for dess utféranden. Till exempel administreras
EU:s beredskapslager for sjukvardsmateriel i Sverige av MSB (se kapitel 1). Om
Sverige under slutet av 1990-talet genomforde en i det ndarmaste komplett
avveckling av sina beredskapslager delvis med hanvisning till EU, sa aterinfors
alltsa drygt tjugo ar senare under direktion fran EU vissa beredskapslager (om &n
inte nationella sadana). P4 EU-niva laboreras samtidigt fortsatt med olika slags
koncept och initiativ som ytterst forsoker hitta ratt samarbetsformer och ansvars-
fordelning mellan saval 6verstatlig niva och medlemslander, som mellan offentliga
och privata aktorer.

Aven om méngfalden av motiveringar till varfor EU behéver stirka sin strategiska
autonomi forsvarar jamforelser med specifika nationella beredskapsatgarder
rymmer konceptet likheter inte bara med det tidigare svenska ekonomiska for-
svaret — som excellerade i listor dver viktiga varor?! — utan ocksa pagaende ut-
veckling. Detta géller inte minst de manga kartlaggningsinitiativen av strategiska
beroenden, kritiska varor etc. som alltsa nu pagar bade pa EU-niva och inom ramen
for svenska regeringsuppdrag. Likheter finns ocksd i motiveringarna: Policyut-
vecklingen i Sverige ramas in av budskap att dvervagningar gors utifran vad som
ir “bést for Sverige” vilket motsvaras pd EU-niva av argument som handlar om
vad som &r bast for EU och EU:s medborgare. Darmed tycks avstandet mellan
Sveriges (tidigare kritiska) héllning till idéen om europeisk strategisk autonomi

20 Se EEAS webbplats; https://www.eeas.europa.eu/eeas/strategic-compass-security-and-defence-1_en.
21 Det ekonomiska forsvaret excellerade dock inte bara i listor i sig: Listorna representerade en materiell
motsvarighet med varor som fanns beredskapslagrade eller var produktionsplanerade.
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och den Europeiska kommissionens argumentation for vardet av densamma i prak-
tiken ha minskat, atminstone vad géller perspektiven motstandskraft och beredskap.

Hur var det da med farhagan om protektionism? Den svenska Gversattningen av
autonomi till “oberoende” kan leda tankarna i en sddan riktning. | tidigare analyser
av autonomibegreppet har dock papekats att EU:s mal med 6kad strategisk auto-
nomi snarare handlar om att hantera beroenden, inte om att avveckla handel eller
teknologisamarbeten vilket skulle hamma den ekonomiska utvecklingen.?®> Men
senare ars stora kriser har samtidigt skarpt EU:s retorik pad detta omrade: Mot
bakgrund bade av erfarenheterna fran coronapandemin och dess féljdverkningar
pa forsorjningskedjor och nu senast Rysslands invasion av Ukraina, som skapat en
energikris i Europa, talas inte langre enbart om hantering av beroenden utan ocksa
om att pa vissa omraden faktiskt skapa oberoende (som t.ex. inom energisektorn).
Motsvarande budskap finns numera ocksa pa flera teknologiomraden, som t.ex.
cyber och rymddomanerna, dar EU:s position ses som sarbar givet Kinas vaxande
dominans och stormaktsrivalitet med USA 2%

Redan innan Rysslands invasion av Ukraina hade kartlaggningen av olika slags
strategiska beroenden blivit en viktig uppgift for EU och dess medlemslander. Men
som papekas i en FIIA-studie kraver hanteringen av kritiska beroenden saval
politiska och institutionella som materiella formagor.?3* Inte minst materiella
faktorer, som handlar om i vilken grad EU kan forlita sig pa sina egna tekniska,
industriella och militara formagor, kommer i framtiden att ha en avgorande bety-
delse argumenterar man i denna rapport.?% Just kopplingen mellan abstrakta be-
grepp som “autonomi” och det materiella visar sig dock ge upphov till analyser
som inte bara genererar listor utan ocksa krav pa formageuppbyggnad.

6.2 Formageuppbyggnad

Vid sidan av EU:s materiella beredskapsuppbyggnad (som tillskapandet av
gemensamma resurser i form av brandflyg eller sjukvardslager) finns ocksa exem-
pel pa initiativ som snarare handlar om férmagor som kan ses som forutsattningar
for en god forsorjningskapacitet. Dels handlar det om férebyggande atgarder, som
till exempel diversifiering av véardekedjor eller krav pa att viktig infrastruktur ska
skyddas, dels handlar det om atgarder som syftar till battre hantering av forsorj-
ningskriser om de val intraffar. Exempel pa det senare &r inférandet av sarskilda
krishanteringsmekanismer for livsmedelskriser respektive hélso- och sjukvards-
relaterade kriser.236 Aven i Sverige har det tidigare funnits sérskilt forberedda

232 Se Kkapitel 3.

28 EU (2022), A Strategic Compass for Security and Defence, s. 43-45.

2% Helwig (ed.), Strategic Autonomy and the Transformation of the EU, FIIA Report 67, April 2021, s. 57.
25 bid., s. 22.

236 Se avsnitt 1.4. for beskrivning av dessa.
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krisledningsstrukturer for just forsorjningskriser, som t.ex. den sa kallade Forsorj-
ningskommissionen, men idag finns inga sadana sarskilda krisledningsorgan
(dedikerade till forsorjningskriser).23”

Fragan om ledning men &ven fragan om hur man béast skyddar forsorjningsviktiga
tillgangar och anlaggningar utgér exempel pa formagor eller omraden som &gna-
des mycket uppmarksamhet ocksa i det tidigare svenska ekonomiska forsvaret.23®
Sékerhetsfragor engagerade ocksa naringslivet vid denna tid som hade ett intresse
av att skydda sig mot fientliga aktiviteter sasom industrispionage, stolder och
intrang.?*® | samband med avvecklingen av det civila forsvaret under 1990- och
00-talen, da statliga tillgangar ocksa i manga fall privatiserades, sjonk dock stats-
makternas intresse for denna typ av sakerhetsfragor.

| samband med den aterupptagna totalforsvarsplaneringen och den ékande med-
vetenheten om hybrida hot har skyddsfragor (i meningen skydd av resurser, till-
gangar och anlaggningar) fatt 6kad aktualitet aven om de kanske inte i forsta hand
forknippas med forsorjningsberedskap. EU:s manga initiativ pa detta omrade kan
darfor i Sverige antas ha fyllt vissa luckor pa nationell niva, bland annat genom
forordningarna som handlar om skyddet av strategiska tillgangar (exempelvis
gallande utlandska direktinvesteringar), krav pa cybersakerhet (NI1S2-direktivet),
satsningar pa en mer robust rymdinfrastruktur (Galileo PRS) osv.?*° Givet sam-
héllets digitala infrastrukturer finns idag goda argument for att forsorjnings-
kapacitet behover skyddas i flera lager, saval fysiskt som pa cyberarenan. Exakt
hur Sveriges nya formagestruktur kopplat till forsérjningsberedskap kommer att
se ut aterstar annu att se. Den pagaende utredningen om nationell férsérjnings-
beredskap ska ge forslag till organisation av den nationella samordningen pa
omradet. Utredningen ska ocksa redogdra for relevant lagstiftning pa EU-niva.?*

Vilka eventuella likheter finns da mellan EU:s autonomibegrepp och det tidigare
svenska ekonomiska forsvaret? Sadana jamforelser ar naturligtvis vanskliga att
gora da det handlar om bade olika tidsepoker och olika nivaer av beslutsfattande
(union resp. nation). P& en principiell och strategisk niva kan dock vissa jam-
forelser goras vad géller hotbilder, syften och generella formagor (tabell 2).

27 Dessa finns narmare beskrivna i Stenérus Dover & Ingemarsdotter (2021), Nationell
forsorjningsberedskap, s. 169-176.

238 Bland annat fanns ett driftvarn som syftade till att skydda viktiga anlaggningar, se OEF (1975), Var
forsorjningsheredskap: En orientering om Sveriges ekonomiska forsvar.

29 SAF (1962), Industrins forsvarsfragor, s. 118-119.

240 Se avsnitt 1.4.

241 Kommittédirektiv: Nationell samordning av férsorjningsberedskapen, Dir.2021:65, den 2 sept. 2021.
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Tabell 2. Jamforelse ekonomiskt forsvar (tidigare del av det svenska totalférsvaret) och strate-
gisk autonomi (EU). Urval av nyckelbegrepp fran officiella dokument. Pagéende uppbyggnad i
Sverige av nationell forsérjningsberedskap innebar ocksa att en tredje kolumn ar pa vag att
skapas vars innehall aterstar att se hur det kommer att formeras.

Ekonomiskt forsvar Strategisk autonomi
(Sverige, 1928-1986) (EU, 2016 -)
Hotbilder | Patryckningar och hot, ekonomisk Geoekonomiska maktmedel,

krigféring, avsparrning, fredskris, krig ekonomisk krigftring, hybrida hot,
sarbara vardekedjor, kriser, krig

Syfte Motstandskraft, troskeleffekt, Resiliens, konkurrenskraft,
civilbefolkningens éverlevnad, handlingsfrihet, hallbarhet, liv och
trovardigt totalforsvar, naringslivets hélsa, stabila férsdérjningskedjor, gron
fortgang, stod till Forsvarsmakten och digital omstéllning

Formagor | Krisledning, samordning, skydd av Krisledning, samordning, skydd av
forsorjningsviktig verksamhet, strategiska tillgangar, civilskydds-
beredskapslagring, industriell mekanism med beredskapslager,
beredskap, krishandelsavtal m.m. industri- och handelsstrategier m.m.

Hotbilder som var vanligt forekommande i svenska programplaner for det ekono-
miska forsvaret under det kalla kriget (sdsom ekonomisk krigféring och patryck-
ningar och hot) aterfinns till del idag inom ramen for EU:s motiveringar till varfor
strategisk autonomi &r viktigt, om &n med viss forandrad terminologi (exempelvis
geoekonomiska maktmedel och hybrida hot). Vissa syftesbeskrivningar kénns
ocksa igen, med ord som motstandskraft och resiliens, d&ven om det tidigare sven-
ska ekonomiska forsvaret hade en tydligare forsvarsrelaterad terminologi (troskel-
effekt, totalforsvar osv.). Vad galler formagor slutligen aterkommer ledning, sam-
ordning och skydd (av forsorjningsviktiga resurser) i bada systemen liksom dven
en tydlig inkludering av naringslivets formagor. Naringslivets roll beskrivs bland
annat i EU:s industri- och handelsstrategier medan det ekonomiska forsvaret
betraktade industri och handel som sarskilda forsorjningsomraden som hade utpe-
kade ansvariga myndigheter (OEF/OCB, Kommerskollegium m.fl.).

En viktig skillnad mellan strategisk autonomi-begreppet och ekonomiskt forsvar ar
att det sistndmnda i svensk tappning var tydligt kopplat till det nationella forsvaret
och farhagor om att Sverige skulle kunna bli mer eller mindre avsparrat. P4 EU-
niva finns ingen militar motsvarighet i termer av ett gemensamt territoriellt forsvar
(pa detta omrade betonas istallet komplementariteten med Nato, men ocksa de
olika samverkansstrukturerna som EU skapat, sasom PESCO). P4 strategisk niva
finns samtidigt ocksa likheter: Sammantaget syftade det tidigare svenska eko-
nomiska forsvaret till att ge Sverige en typ av strategisk autonomi i meningen
motstandskraft och trovardighet. Denna trovardighet riktade sig bade inat (civil-
befolkningens Gverlevnad) och utat (ett uthalligt och darmed troskelbyggande
totalforsvar). P4 motsvarande satt motiveras EU:s malsattning att uppna strategisk
autonomi saval med externa perspektiv (ett starkare Europa) som interna sadana
(EU-medborgarnas liv och halsa).?42

242 e kapitel 5.
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Det ”interna” medborgarperspektivet fick som vi har sett ett starkare fokus under
pandemihanteringen i EU. | ovan namnda rapport fran Utrikespolitiska institutet i
Finland framhalls att trovardigheten for EU som en demokratisk aktor i grunden
beror pa i vilken grad som dess beslut och dessas implementering reflekterar fol-
kets vilja i motsats till ndgot som styrs av externa aktorer eller som grundas i externa
beroenden”.?*3> Mot denna bakgrund menar man att strategisk autonomi inte &r
efterstravansvard endast for sin egen skull utan ska ses som ett medel for att uppna
EU:s mal som enligt rapportforfattarna kan sammanfattas i termer av att “séker-
stélla medborgarnas valfard samt att forverkliga de gemensamma politiska beslut

som har fattats” 244

6.3 Vad ar skyddsvéart? — Debatten fortsatter

En fraga som forr eller senare uppstar nar framtidens forsorjningsberedskap ska
utformas mer konkret handlar om vad som egentligen ska réknas som skyddsvart,
strategiskt, kritiskt, kansligt eller viktigt, och i ndsta steg hur detta ska skyddas och
enligt vilka regelverk. Diskussionerna kommer att fortsatta gallande balansgangen
mellan & ena sidan defensiva civila beredskapsatgarder, motiverade av behov att
skydda strategiska tillgangar, och a den andra sidan principer om 6ppenhet och
frihandel. P& det militara omradet finns som bekant inte samma problematik da
militar materiel omfattas av undantag fran EU:s olika regelverk. Men, som Kristina
Syk har papekat, den militdara marknadens logik sprider sig alltmer till andra mark-
nader: Tillgang till inte bara militar forméaga och teknologi, utan ocksa till mat,
lakemedel och andra civila resurser, utgér en enorm sakerhetspolitisk styrka.”24
P& EU-niva pagar, som beskrivits i denna rapport, samtidigt intensiva diskussioner
for att hitta ratt balans och betoning pa de ingaende delarna i konceptet dppen
strategisk autonomi — en inte helt enkel fraga givet a ena sidan den ekonomiska
historiens positiva erfarenheter av 6ppenhet och a den andra sidan en osaker fram-
tids 6kande krav pa beredskap och autonomi.

Fragan om vad som ar skyddsvart i vidare mening ar inte ny och har heller inte
enbart stéllts av staten. | ett debattinlagg fran 2017 argumenterade Svenskt
Naringsliv for att det skyddsvarda inte enbart borde ses som en fraga om resurser
utan dven om formégan att skapa resurser: | Sverige innebdr detta att vi maste
behalla var konkurrenskraft och innovationskraft globalt samtidigt som vi genom-
for atgarder som skyddar var ekonomiska formaga att skapa resurser.2*6 Resone-
manget paminner om EU-begreppet “dppen strategisk autonomi” som #ven det

243 Helwig (ed.), Strategic Autonomy and the Transformation of the EU, FIIA Report 67, April 2021, s. 21.

244 Ibid.

25 Kristina Syk, “Lantbruksforetag sitter pa sikerhetspolitiskt kapital”, ATL, den 19 mars 2022, se
https://www.atl.nu/lantbrukens-sakerhetspolitiska-kapital, last 2022-05-05.

246 Karl Lallerstedt, "Tink brett niir totalforsvaret byggs upp.”, SVD, den 18 nov. 2017, se
https://www.svd.se/karl-lallerstedt-tank-brett-nar-totalforsvaret-byggs-upp, last 2022-05-05.
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rymmer globala perspektiv pa strategiska férmagor. Vilken grad och typ av auto-
nomi som EU och darmed Sverige borde efterstrava pa omraden som exempelvis
halsa, handel och industri ar just nu en fraga som diskuteras och processas pa olika
sétt inom EU:s institutioner och tankesmedjor. En viktig del av detta arbete handlar
om, som Bjorn Fagersten aterkommer till, att faktiskt definiera vad som é&r strate-
giskt och skyddsvart i vara ekonomier:

Sett ur detta perspektiv ror sig Europa mot en form av variabel autonomi med olika avvag-
ningar mellan handlingsfrihet och handlingskapacitet inom olika politikomraden. Fran ett
svenskt perspektiv borde innebérden och bestindsdelarna i denna variabla autonomi vara
huvudfokus. P4 ett politiskt plan handlar det, precis som foreslas i regeringsdeklarationen,
om att sékra svenska och europeiska intressen. Det handlar t ex om att aktivt definiera vad
som &r strategiskt skyddsvart i vara ekonomier for att undvika svepande protektionistiska
marknadsundantag.?*’

Fagersten framhaller vikten av att Sveriges sékerhetsstrategi som ar under om-
arbetning relaterar bade till vad som ar skyddsvart i en svensk kontext och hur
geoekonomiska intressen kan sakras pa europeisk niva. Att det civila forsvarets
uppbyggnad i Sverige bor betraktas tillsammans med den formageuppbyggnad
som sker i var omvarld har betonats dven av Katarina Engberg. | sin analys av
EU:s krisberedskapsarbete konstaterar Engberg att manga av instrumenten visser-
ligen fortsatt ar nationella samtidigt som utmaningarna ofta 6verstiger den natio-
nella formagan. Fran EU:s horisont betraktas mot denna bakgrund inte minst for-
sorjningsfragorna med véxande intresse. Mycket av diskussionerna handlar om hur
arbetsfordelningen mellan nya EU-funktioner och medlemsstaterna i praktiken ska
utformas for att undvika institutionell 6verbelastning: I unionens komplicerade
laboratorier provas, forkastas och utvecklas integrationen inom krisberedskapen.”?48

| denna experimentverkstad utgor Sverige en pusselbit som inte dr exakt likadan
som andra bitar. Infor Sveriges EU-intrade 1995 paminde Overstyrelsen for civil
beredskap (OCB) om att Sveriges position i Europa pa olika stt skiljde sig fran
kontinentens medlemslander.?4® Det handlade inte minst om rent geografiska
faktorer: Sveriges ytmassiga storlek och geografiska lage i norra Europa gjorde
landet mycket beroende av transporter, bade till och inom landet. P& kontinenten
sag forutsattningarna annorlunda ut med kortare transportavstand, storre befolk-
ningar och fler landgranser till olika grannlander.?%° Farhagan var att om Sverige
blev isolerat under en allvarlig sakerhetspolitisk kris eller vid krig skulle landet i

247 Bjorn Fagersten (2020), Sverige och Europas autonomi. Se
https://europakommentaren.eu/2020/11/02/sverige-och-europas-autonomi/.

248 Engberg (2022), EU:s krisberedskap och dess betydelse for Sverige, s. 14.

23 OCB (1991), Svenskt medlemskap i EG: Konsekvenser for férsérjningsberedskapen — En forstudie, s.
23, 50. For samma argument, se d&ven SOU 1989:107, Svensk utrikeshandel i krislégen, s. 49-50; Bo G.
Hall (1994), Hur styrs utrikeshandeln i kris och krig?, Stockholm: Folk och forsvars skriftserie Forsvar
i nutid, s. 33-34.

250 BCB (1991), Svenskt medlemskap i EG: Konsekvenser for forsdrjningsberedskapen, s. 23, 50. Se éven
Hall (1994), Hur styrs utrikeshandeln i kris och krig?.
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jamforelse befinna sig i en mer sarbar position. Oavsett hur sadana avsparrnings-
risker kommer att bedomas i framtiden kvarstar den viktiga poangen att sakerhets-
analyser behover goras ur flera perspektiv: fran det lokala till det centrala; fran
Sverige till EU.

Om det civila férsvaret i Sverige inte langre kan ses endast som en slags forstéarkt
krisberedskap utan ocksa som en viktig del av sikerhetspolitiken kan vi anta att
detta ocksa far konsekvenser for den nationella forsorjningsberedskapen. Betraktat
ur savél ett totalforsvarsperspektiv som ett europeiskt autonomiperspektiv finns
det darfor anledning att betrakta de sammantagna forsorjningsrelaterade bered-
skapsinitiativen i termerna av ett uppdaterat ekonomiskt forsvar, numera pa tva
nivaer, en nationell och en EU-niva — med tillhérande strategiska formagor att
agera och att skydda viktiga resurser.
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7 Forsorjningsberedskap som
odesfraga — och
forskningsomrade

Denna rapport visar att forsorjningsfragor idag har fatt en narmast existentiell
pragel i meningen att de inramas som en fraga om Europas éverlevnad. Samtidigt
ar kunskapsbehovet stort om hur olika hot bast ska hanteras och pa vilken niva —
nationell, europeisk eller internationell. Mot bakgrund av fragornas komplexitet
och globala karaktar star det atminstone klart att det inte racker med att betrakta
forsorjningsberedskap enbart ur ett nationellt perspektiv. I Sverige finns dock
ingen samlad ansats for forskning om forsorjningsberedskap (eller ekonomiskt
forsvar i vidare mening), dven om punktvisa forskningsinsatser har utforts pa bland
annat FOI.%! Faltet ar brett och rymmer manga perspektiv, som t.ex. sakerhets-
politiska, ekonomiska, historiska, organisatoriska, tekniska och logistiska med
flera. Ett sétt att fora samman dessa perspektiv vore att inratta ett forsknings-
program pa temat geoekonomi och forsorjningsberedskap.

Ett forskningsprogram om geoekonomi och forsorjningsberedskap skulle utifran
totalférsvarets behov kunna bedriva internationellt forankrad forskning pa en rad
forsorjningsrelaterade omraden, inklusive perspektiv pa handel, produktion, auto-
nomi och EU:s roll som sékerhetspolitisk aktor. Denna beredskapsinriktade forsk-
ning skulle i grunden utga fran tva centrala fragestallningar: Hur ser hotbilderna
ut mot var forsorjning? Hur ser behovet av egen forsorjningsformaga, eller auto-
nomi, ut i Sverige och i EU — idag och pa langre sikt?

En principiellt intressant fraga att adressera handlar ocksa om férhallandet mellan
forskning, eller ndrmare bestdmt hot- och riskanalyser, och faktiska beredskaps-
atgarder. | tillbakablickar konstateras vanligen att det civila forsvaret i Sverige
blev satt i pauslage under flera ar (beredskapsplaneringen upphérde i borjan av
2000-talet och aterupptogs 2015). Men det bor samtidigt noteras att hot- och risk-
analyserna faktiskt inte tog paus. Redan pa 1990-talet papekades att Sverige tog
en risk genom att avveckla sin egen forsorjningsberedskap utan att EU hade nagon
motsvarande beredskap (se kapitel 1). Vid denna tid tycks det dock ha varit svart
for manga att forestalla sig att hela EU kunde raka ut for svarigheter. Mot bakgrund
av 2010- och 20-talens forsamrade omvérldslége, karaktariserat av hybridkrig-
foring, effekterna av globala klimatférandringar, Kinas vaxande stormaktsambi-
tioner, en pandemi och till slut krig i EU:s naromrade, maste denna illusion idag

B Egr en Gversikt, se Stenérus Dover & Ingemarsdotter (2021), Nationell forsérjningsberedskap. Det
amerikanska forskningsinstitutet RAND har exempelvis valt att inratta ett institut dedikerat till
forskning om globala foérsérjningskedjor (National Security Supply Chain Institute) medan det i EU
finns flera forsknings- och policyinstitut som bedriver geoekonomiska studier om
forsorjningsrelaterade fragor kopplade till begreppet strategisk autonomi.
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anses vara spréckt. Samtidigt har Sverige reflexméssigt (hittills) fortsatt att mot-
arbeta EU:s initiativ for att starka unionens strategiska autonomi.

Hur ser da forhallandet egentligen ut mellan hot- och riskanalyser och de vagval
som gors? Med jamna mellanrum har nya analyser presenterats som pekat pa oro-
véckande risker eller hotbilder. Ar 2008 publicerade den nybildade myndigheten
MSB en stor studie som foregangaren Krisberedskapsmyndigheten hade genom-
fort med titeln Faller en — faller da alla??5? Studien handlade om samhéllskritiska
beroenden och vackte fragan pa omrade efter omrade om det fanns en tillracklig
beredskap for att uppratthalla kontinuiteten i samhallsviktiga verksamheter vid
storningar. Men inte heller i detta fall togs fragan vidare av beslutsfattande politisk
niva. Riskacceptansen var fortfarande hog.

Ar 2007 publicerade FOI analyser av riskerna med att anlagga infrastruktur i
Ostersjon for naturgasleveranser mellan Ryssland och EU, dvs. Nord Stream.2%3
Dessa analyser har ar 2022 pa forekommen anledning fatt férnyad uppmarksam-
het.?> Under 2010-talet vacktes farhagor pa halso- och sjukvardsomradet, bland
annat av Riksrevisionen ar 2017, som konstaterade att Sverige i praktiken hade
avskaffat hela beredskapen for landets behov av ldkemedel och sjukvards-
materiel.%> Men det var forst under coronapandemin ar 2020 som fragan pa allvar
fick uppmarksamhet, vilket géller savél Sverige som EU.

Det ar naturligtvis latt att vara efterklok. Men det finns samtidigt anledning att vara
sjalvkritisk. Betydande skattemedel laggs varje ar pa olika typer av riskanalyser i
Sverige (inte minst inom ramen for RSA-processen®%) och dven pa EU-niva satsas
stora medel pa forskningsprojekt som ror forsvar och sékerhet. Forskare och
analytiker behdver begrunda hur dessa resultat formedlas. Hur kan de viktigaste
slutsatserna kommuniceras och vilka &r rekommendationerna? Samtidigt behdver
samhallet, representerat av politiska beslutsfattare, begrunda vad som star pa spel.
| vissa fall kanske riskerna bedéms vara acceptabla. | andra fall inte. Det &r ingen
latt uppgift. Men samtalet maste fortséatta och perspektiven tillatas vaxla — fran
nationella till europeiska och globala perspektiv.

%52 MSB (2008), Faller en — faller d alla? En slutredovisning frén KBM:s arbete med samhéllskritiska
beroenden, s 9. Regeringen gav i 2006, 2007 och 2008 ars regleringsbrev Krisberedskapsmyndigheten
(KBM) i uppdrag att identifiera och analysera kritiska beroendeforhallanden i samhallet. Enligt
uppdraget skulle dven den internationella dimensionen beaktas.

253 Se bland annat Robert Larsson (2007), Nord Stream, Sweden and Baltic Sea Security, FOI-R--2251--SE.

5% Den 26 och 27 september 2022 upptécktes lackor p& naturgasledningarna Nord Stream 1 och 2 i
Ostersjon i svensk ekonomisk zon, vilka inom kort misstanktes handla om grovt sabotage (se
https://sakerhetspolisen.se/ovriga-sidor/nyheter/nyheter/2022-10-06-starkt-misstanke-om-grovt-
sabotage-i-ostersjon.html, hdmtad 2022-11-01).

%5 Riksrevisionen (2018), Livsmedels- och lakemedelsforsérjning — samhallets sakerhet och viktiga
samhallsfunktioner.

%6 Dys, de risk- och sérbarhetsanalyser (RSA) som centrala, regionala och lokala offentliga aktorer ar
alagda att sammanstalla med regelbundna tidsintervall.
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Utvecklingen av det civila forsvaret befinner sig just nu vid en kritisk tidpunkt. |
skrivande stund (b6rjan av november 2022) konstaterar MSB att det kommer att
krivas “betydande belopp” for att stirka det civila forsvaret — uppemot 27
miljarder kronor arligen fran 2026 fram till 2030.25” Som bakgrund tar MSB upp
den sékerhetspolitiska situationen i Sveriges naromrade, det stundande medlem-
skapet i Nato och det faktum att civila forsvaret i praktiken helt avvecklades”.?®
Men aven betydelsen av EU:s satsningar pa civil beredskap skulle i sammanhanget
kunna lyftas tydligare da EU som overstatlig organisation har stérre méjligheter
att driva pa och framtvinga civila beredskapsatgarder an vad den mellanstatliga
militaralliansen Nato har — vars roll dock naturligtvis &r avgorande i ett total-
forsvarsperspektiv.

Avgorande ar ocksa att begrunda hur nya statliga medel ska omsattas i konkreta
atgarder, vilket inte kommer att ske med automatik. For att denna transformation
av det civila forsvaret dverhuvudtaget ska vara mojlig kommer en betydande
analysinsats att kravas for att uppna storsta mojliga effekt. Inom omradet forsorj-
ningsberedskap finns sarskilt stora analysbehov dér forskningen har en viktig roll
bade vad géller kunskapsuppbyggnad och fordjupade strategiska och geopolitiska
analyser.

Denna rapport visar att manga strategiska inriktningsdokument numera innehéller
olika slags geopolitiska riskbedomningar. Till exempel framgar av EU:s industri-
och handelsstrategier att en helt obegransad frihandel, ’blind” for sddana Gver-
vaganden, helt enkelt inte langre anses realistisk. Men EU har inte foreslagit auto-
nomi i meningen isolering eller sjalvforsdrjning. Det handlar till slut om en balans:
Att skydda sina egna tillgangar och kritiska floden utan att kvava den handel som
kravs for att skapa valstand och sakerhet. Detta &r precis samma balansgang som
diskuterades i Sverige under det kalla kriget nar stora satsningar gjordes pa ett
nationellt ekonomiskt forsvar samtidigt som engagemanget ocksa ckade for fler
frihandelssamarbeten. For Sveriges del finns darfor en intressant klangbotten till
dagens geoekonomiska debatter som numera férs pa hogsta niva i EU.

57T MSB (2022), Civilt forsvar mot 2030 — ett totalférsvar i balans Slutredovisning av regeringsuppdrag
(Ju2022/01209/SSK).
8 |bid.
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