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Riksgaldskommentar

Geoekonomi och geoekonomiskt
agerande

Andreas Johnson

Geoekonomi innebar att en stat forsdker paverka en annan stats
beteende for att nd egna utrikes- och sakerhetspolitiska mal. Detta sker
genom att anvanda, eller hota att anvanda, olika atgarder. Begreppet har
hog aktualitet, inte minst genom de sanktioner Vast belagt Ryssland
med efter den fullskaliga invasionen av Ukraina. Aven relationen mellan
USA och Kina har tydliga inslag av geoekonomiskt agerande dar
staterna anvander ekonomiska instrument for att forsoka paverka
motpartens beteende.

Geoekonomi ar relevant for Sverige da Sverige ar en liten, 6ppen
ekonomi och darmed potentiellt sarbar for andra staters
paverkansforsok. Geoekonomiskt agerande vantas 6ka i omfattning och
kommer att vara en viktig faktor att vaga in i Riksgaldens
omvarldsanalys. Ekonomiska paverkansforsok som riktas mot Sverige
kan orsaka negativa makroekonomiska effekter och resultera i lagre
budgetsaldo och stérre statsskuld vilket paverkar Riksgéldens
verksamhet.

Syftet med denna Riksgaldskommentar ar att definiera och beskriva
begreppet geoekonomi samt presentera historiska och nutida exempel
pa dess anvandning. Kommentaren avslutas med férslag till fortsatta
studier.
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Vad ar geoekonomi?

Definition av geoekonomi

Geoekonomi &r ett forhallandevis nytt forskningsfalt och det finns d@nnu ingen tydlig
samsyn kring vad som exakt avses med begreppet.’ En forenklad och kortfattad
men dnda anvandbar definition &r "anvandning av ekonomiska instrument for
statliga paverkansforsok”.2 Geoekonomi innebar att en stat, direkt eller indirekt,
forsoker paverka en annan stats beteende for att na egna utrikes- och
sakerhetspolitiska mal genom att anvanda, eller hota att anvanda, olika atgarder.®
Atgarderna riktas mot aktorer sdsom myndigheter, privata eller statliga foretag och
internationella organisationer. Atgarderna tar formen av olika typer av ekonomiska
instrument sdsom handelshinder, kapitalkontroller, frysning av finansiella tillgangar
eller valutamanipulering. Den stat som agerar benamns avsdndare medan den stat
som &tgarderna riktas mot benamns maltavia.

Ett aktuellt exempel pa geoekonomiskt agerande ar de sanktioner Vést (avsandare)
lagt mot Ryssland (maltavla) till foljd av invasionen av Ukraina 2022.
Geoekonomiskt agerande kan, jamfort med anvandning av militéra operationer,
vara ett mindre riskfyllt och mindre kostsamt alternativ for att paverka andra stater.

Geoekonomiskt agerande kan delas in i negativa och positiva atgarder. Negativa
atgarder syftar till att tvinga fram ett dndrat beteende genom atgarder som &r
ekonomiskt skadliga for maltavlan. Ett exempel &r ekonomiska sanktioner. Positiva
atgarder innebar i stéllet att avsandaren anvander incitament eller beloning for att
forsoka uppmuntra maltavlan att agera pa ett visst satt. Har ingar exempelvis
bistand och ekonomiska raddningspaket.

Geoekonomi kan ocksa delas in i defensiva respektive offensiva atgéarder.
Defensiva atgarder genomfors med avsikt att bevara avsandarens ekonomiska och
politiska autonomi. Ett exempel ar restriktioner kring infloden av direktinvesteringar
(eng: Foreign Direct Investment, FDI). Offensiva atgarder innebér att avsdndaren
mer aktivt forsoker paverka en maltavla. Ekonomiska sanktioner ar ett exempel pa
offensiva atgarder.

Geoekonomi innefattar inte ekonomisk krigforing. Vid ekonomisk krigforing
anvands militdra medel, inte ekonomiska instrument, for att paverka maltavlan.
Exempelvis faller vare sig Ukrainas dronarattacker mot ryska oljeraffinaderier eller
sabotaget mot naturgasledningen Nord Stream 2 inom ramen fér geoekonomi.

" Begreppet geoekonomi anvéndes forsta gangen i Luttwak (1990).

2 Definitionen kommer ursprungligen fran Baldwin (1985) som analyserar begreppet
ekonomisk statskonst (eng: economic statecraft) vilket i praktiken &r synonymt med
geoekonomi.

3 Begreppet geopolitik handlar om hur staters agerande och relationen mellan stater
paverkas av geografiska férhallanden. Ett 6kande intresse for hur ekonomiska atgarder
paverkar relationen mellan stater har dock resulterat i att geoekonomi utvecklats till ett
separat forskningsomrade vid sidan av geopolitik.
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En stats férmaga till geoekonomiskt agerande bestams till stor del av ekonomins
storlek, tillsammans med inflytande Over finansiella marknader och institutioner.
Att en stat har kapacitet att agera behdver i sig inte innebara att staten valjer att
anvanda denna. USA intar har en sarstallning. Den amerikanska ekonomins storlek
i kombination med USA:s inflytande Over finansiella marknader samt dollarns
dominerande stallning innebar en unikt hog férmaga att agera geoekonomiskt.*
USA har dessutom aktivt anvant och fortsatter att anvdanda denna férmaga.
Exempel innefattar Suezkrisen, de finansiella sanktionerna mot Iran och de
sanktioner som sedan 2022 lagts mot Ryssland.

Geoekonomiska policyinstrument

Det finns ett stort antal ekonomiska policyinstrument som kan anvandas for att
agera geoekonomiskt.® For att kvalificera sig som ett geoekonomiskt instrument
behdver instrumentet kunna anvéandas av en statlig aktor och det ska kunna
paverka maltavlans attityd, beteende eller mojlighet att agera. Att ett instrument ar
"ekonomiskt” innebar att det riktas mot resurser som kan matas i pengar.

Lite forenklat kan instrumenten delas in i tva breda grupper baserat pa deras
koppling till floden av internationell handel och kapital. Den férsta gruppen
innefattar instrument kopplade till handelsfloden. Har ingar olika typer av
handelshinder sdsom export- och importférbud, tullar och kvoter men dven mer
indirekta handelshinder som prisdumpning, statsstod och exportgarantier. | den
andra gruppen ingar instrument kopplade till kapitalfloden. Har ingar exempelvis
kapitalkontroller, frysning av finansiella tillgangar, valutamanipulering men &ven
bistand, utldning och bidrag till internationella organisationer.

Geoekonomiskt agerande ar oftast men inte alltid kopplat till ekonomiska
instrument. Stater kan dven forsoka paverka andra stater genom att anvanda sitt
inflytande Over globala institutioner. Ett exempel pa detta intrdffade 2007 da USA
forsokte anvanda sitt inflytande 6ver IMF for att forsoka fa Kina att revalvera
renminbins vaxelkurs.® Ett annat exempel &r EU:s uteslutning av ryska banker fran
SWIFT efter Rysslands invasion av Ukraina.”

4 For en Oversikt 6ver USA:s dominans av finansiella marknader och dollarns stéllning, se
Johnson och Junerfélt (2023).

5> Bonnier och Wikman (2021) s. 23-25 presenterar en utforlig lista 6ver geoekonomiska
policyinstrument.

6 Se Brunnermeier et al. (2016).

7 Society for Worldwide Interbank Financial Telecommunications. SWIFT &r ett globalt
telekommunikationsnatverk for finansiella transaktioner med huvudkontor i Belgien. SWIFT
gor det mojligt for de anslutna institutionerna att uppméarksamma kommande transaktioner.
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Exempel pa geoekonomiskt
agerande

Det finns ett stort antal historiska och nutida exempel pad geoekonomiskt agerande.
For att illustrera begreppet geoekonomi beskriver avsnittet ndgra av dessa. Urvalet
har gjorts for att visa pa bredden och dynamiken i geoekonomiskt agerande. Flera
av exemplen har USA som avsandare vilket illustrerar USA:s omfattande férmaga
att agera. Exemplen belyser dven att det i vissa fall kan vara svart att avgéra om
genomfdrda geoekonomiska atgarder kan anses ha varit effektiva.

Suezkrisen (1956)

| juli 1956 nationaliserade Egypten Suezkanalen. Storbritannien bedomde detta
som ett allvarligt hot mot tillgangen till olja och inledde i borjan av november
samma ar en markinvasion av Egypten tillsammans med Frankrike. USA hade
kritiserat Sovjetunionens invasion av Ungern tidigare samma ar och bedomde att
man darfor av politiska skal inte kunde stddja invasionen av Egypten. USA forsokte
darfor driva fram en forhandlingslosning men lyckades inte. For att satta press pa
Storbritannien borjade den amerikanska centralbanken silja brittiska pund samma
dag som markinvasionen inleddes. USA meddelade dven att man skulle blockera
Storbritanniens tillgang till IMF-reserver. Samtidigt utlovade USA finansiellt stod till
Storbritannien om invasionen avbrots. Resultatet blev att pundet hamnade under
kraftig press och Bank of Englands valutareserv minskade snabbt som en foljd av
forsoken att forsvara vaxelkursen. For att undvika risken att hamna i finansiellt
kaos avbrot Storbritannien invasionen och en 6verenskommelse om
vapenstillestand naddes.

Suezkrisen illustrerar flera aspekter av geoekonomi. USA kombinerade
valutamanipulation, en negativ atgard, med I6ften om finansiellt st6d, en positiv
atgard. Atgarderna riktades mot en allierad, inte mot en antagonist. USA:s atgarder
ar ett exempel pa ett effektivt geoekonomiskt agerande. Avsikten att fa
Storbritannien att avbryta sin invasion naddes snabbt och till en liten kostnad.

USA:s sanktioner mot Iran (fran 1979)

Sedan stormningen av den amerikanska ambassaden i Teheran 1979 har USA
anvant sig av olika geoekonomiska policyinstrument mot den iranska regimen.
Avsikten har varit att motverka regimens stod till militanta grupper men framfor allt
att forsvara Irans forsok att bygga upp en kadrnvapenférmaga. USA har anvént sig
av handelssanktioner riktade mot Irans export av olja och gas. De mest
langtgdende atgarderna har dock genomforts med avsikt att motverka Irans
karnvapenambitioner. Dessa atgarder har framst riktats mot kapitalfloden i form av
frysta finansiella tillgdngar och svartlistning av iranska banker, inklusive
centralbanken. Aven férbud for féretag och finansiella institutioner att géra affarer
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med Iran har inforts.® USA:s agerande kan till viss del anses ha varit effektivt.
Forsoken att motverka Irans stod till militanta grupper bedéms ha haft liten effekt
men avsikten att forsvara uppbyggnaden av karnvapenférmaga kan anses ha haft
effekt da dtgarderna tvingade Iran till forhandlingar om sitt karnteknikprogram.

USA &r inte ensamt om att ha genomfort atgarder gentemot Iran. Som en féljd av
Irans militéra stod till Ryssland inférde EU 2023 restriktioner for export av varor
samt frysning av finansiella tillgdngar som kopplats till Irans tillverkning av
drénare.

Kinas "Ett balte, en vag” (BRI, 2013-)

Kinas omfattande export och import ger mojlighet att agera geoekonomiskt. Detta
blev tydligt d& Trumpadministrationen 2017 inforde kraftiga tullavgifter pa en rad
kinesiska importprodukter med avsikt att forsdka pressa Kina att ge USA béttre
handelsvillkor. Kina svarade i sin tur med egna tullar pa amerikanska varor.

Kina har dock fler mgjligheter att agera an genom handelssanktioner. Det
ekonomiska utvecklings- och infrastrukturprojektet "Ett bélte, en vdg” (eng: Belt
and Road Initiative, BRI) startade 2013 med syftet att utoka och stérka Kinas
handelskorridorer med omviérlden. Genom BRI tillhandahaller Kina finansiering och
investeringar for att genomfdra infrastruktursatsningar i mottagarlanderna. BRI har
jamforts med den amerikanska Marshallplanen for ateruppbyggnad av Europa
efter andra vérldskriget.® Forutom att starka Kinas internationella handel bedoms
en avsikt med BRI vara att anvanda projektet for att forsoka oka Kinas politiska
inflytande 6ver mottagarléanderna.’ Kinas hjalp med infrastruktursatsningar kan
bidra till en mer positiv syn pa Kina, vilket kan paverka mottagarlandets agerande
och politiska beslut. BRI dr darmed ett exempel pa en positiv geoekonomisk atgard
kopplade till kapitalfloden. Exemplet visar @ven att andra lander &n USA besitter
formaga att agera geoekonomiskt. Fragan om hur effektivt BRI varit for att skapa
kinesiskt inflytande i mottagarlanderna &r svar att besvara.’

Sanktioner mot Ryssland efter invasionen av
Ukraina (2022-)

Efter Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina den 24 februari 2022 har Vast med
EU och USA i spetsen infort omfattande ekonomiska sanktioner mot Ryssland.
Avsikten ar att forsoka fa Ryssland att avbryta sitt angrepp. | de sanktionspaket
Vist lanserat ingar ett flertal exempel pa geoekonomiskt agerande. Paketen
innefattar bade olika typer av handelshinder sasom export- och importférbud for en
lang rad varor och tjanster men dven sanktioner riktade mot kapitalfloden i form av

8 Se Cohen (2019).
9 Se exempelvis Beeson and Crawford (2023).
10 Se Pardo (2018).

1 Pardo (2018) menar att BRI paverkat europeiska mottagarlanders politik mot Kina.
Samtidigt ger Lim et al (2021) exempel pa hur mottagarlénders specifika forutsattningar och
agerande kan begransa kinesiskt inflytande vilket indikerar att Kinas majligheter att paverka
kan ha 6verdrivits.
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frysning av den ryska centralbankens digitala tillgangar i valutareserven samt
uteslutning av ryska banker fran betalningsnéatverket SWIFT.

Sanktionspaketen ar exempel pa negativa geoekonomiska atgarder med
policyinstrument riktade mot bade handelsfloden och kapitalfloden. Ryssland har
forsokt svara genom att infora egna sanktioner. Men det &r i huvudsak
energiimport till EU som Ryssland kan paverka, i 6vrigt &r kopplingarna mellan den
ryska ekonomin och EU och USA begrdnsade. Detta innebér att Rysslands atgérder
endast far begransad effekt da EU radikalt har minskat sitt beroende av rysk
energi.

Sverige och geoekonomiskt
agerande

Sveriges exportberoende, omfattande infloden av utlandska investeringar och
integrering med global ekonomi innebér en potentiell sarbarhet mot andra landers
paverkansforsok, direkt och indirekt. Sverige har dock till stor del undgatt att
utséttas for mer allvarliga direkta effekter av geoekonomiska atgarder med Sverige
som uttalad maltavla. Rysslands motatgarder efter Vasts sanktionspaket
innefattar dven Sverige men déa vart beroende av rysk energiimport ar minimalt har
effekterna blivit betydligt mildare &n fér manga andra europeiska lander. Aven om
Sverige deltar i sanktionerna mot Ryssland har det generellt inte funnits nagon
storre ambition for svensk del att agera geoekonomiskt bilateralt mot andra lander.
Det har sannolikt bidragit till att vi sjalva undgatt att utséattas for direkta atgarder.

Ett exempel dar Sverige dnda utgjort maltavla ar Kinas agerande mot féretagen
H&M och Ericsson. Under borjan av 2020 framkom uppgifter att ett relativt stort
antal globala foretag, inklusive H&M, anvande leverantorer fran Xinjiang-provinsen i
véstra Kina hos vilka tvangsarbete forekommit. H&M meddelade senare under
2020 att samarbetet med leverantoren skulle avbrytas och uttryckte samtidigt oro
kring uppgifterna om tvangsarbete och diskriminering. Under 2021 borjade kritik
mot H&M framforas pa kinesiska sociala medier. Kritiken vaxte och utvecklades till
en omfattande konsumentbojkott mot H&M vilken med storsta sannolikhet
initierades av den kinesiska staten. Avsikten var antagligen dels att straffa H&M
men dven att satta press pa Sveriges regering att mildra sin kritik mot Kina.'?

| oktober 2020 beslot Post- och telestyrelsen (PTS) att kinesiska foretag inte skulle
fa delta i utbyggnaden av det svenska 5G-natet da det skulle kunna innebéra en
sakerhetsrisk. Beslutet innebar att kinesiska Huawei blockerades fran deltagande.
Ett ar efter PTS beslut rapporterade Ericsson att foretaget tappat en betydande del
av sin marknadsandel i Kina, drivet av forlorade anbud pa telekomtjénster. Det
daliga utfallet for Ericsson kan sannolikt forklaras av den svenska uteslutningen av
Huawei.'® Da atgarderna i bada fallen riktades mot enskilda foretag blev effekterna

2 Bohman & Parup (2022).
8 Mukherjee (2021).
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pa svensk ekonomi sma dven om paverkan pa H&M respektive Ericsson var
betydande.

Aven om Sverige sillan varit en uttalad méltavla fér geoekonomiskt agerande kan
vi anda drabbas av indirekta effekter. Oljekrisen 1973 &r ett exempel. Den 6 oktober
angrep Egypten och Syrien 6verraskande Israel.’ President Nixon besl6t att USA
skulle ge stod till Israel genom en luftbro som tillhandaholl vapen och andra
férnodenheter. Som ett svar pa detta inforde de arabiska medlemslanderna i OPEC
ett oljeembargo mot USA dar oljeexport till USA forbjods. Embargot utékades till
att innefatta ytterligare lander som stddde Israel. Dessutom reducerades
oljeproduktionen. Agerandet fick dramatiska effekter pa oljepriset som
fyrdubblades pa kort tid vilket resulterade i en langvarig global lagkonjunktur.’®

Diagram 1 Sveriges okonsoliderade statsskuld 1954-2023
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Kéllor: Edvinsson (2014) och Fregert och Gustafsson (2014).

Trots att Sverige inte var en maltavla blev effekterna dndad omfattande med stora
underskott i statens budget och bytesbalansen. Staten tvingades lana for att téacka
underskotten och den svenska statsskulden méatt som andel av BNP tredubblades
fran 1973 till 1984.6 Oljekrisen fick ddrmed dven en betydande effekt pa
Riksgéldens verksamhet genom 6kad upplaning. Effekterna av oljekrisen
understryker betydelsen av starka offentliga finanser som ett forsvar mot férsok
att paverka Sverige genom geoekonomiskt agerande.

4 Yom Kippur-kriget eller oktoberkriget.
5 Yergin (2023).
16 Backman (2024).

7(12)



RIKSGALDEN | RIKSGALDSKOMMENTAR — 2 2024

Geoekonomiskt agerande vantas oka

De senaste artiondenas globalisering har resulterat i integrerade och globala varu-,
tjanste- och finansmarknader vilket gor att enskilda landers ekonomiska utveckling
till betydande del @r beroende av utvecklingen i andra lander och deras politiska
beslut. Nar trenden nu tydligt vant fran globalisering och samarbete till
protektionism, regionalisering och rivalitet 6kar samtidigt bade mojligheterna och
incitamenten for stater att agera geoekonomiskt. Den ekonomiska integration som
globaliseringen skapat har gynnat varldsekonomin genom hogre tillvéxt och lagre
inflation. Integrationen har dock aven resulterat i beroendestallningar mellan
lander. Dessa kan i sin tur ge upphov till sarbarheter. Ett exempel pa en sadan
sarbarhet ar Europas omfattande energiimport fran Ryssland som EU-landerna nu
forsoker minimera for att eliminera beroendet av rysk gas och olja.

Mycket tyder pa att geoekonomiskt agerande kommer att bli vanligare under
kommande ar. Framfor allt vdantas USA och Kina fortsatta anvanda ekonomiska
instrument for att uppna sina utrikes- och sékerhetspolitiska mal. Det mesta tyder
pé att rivaliteten mellan landerna kommer att fortsatta. Aven andra lander med mer
begransad kapacitet att agera geoekonomiskt sdsom Ryssland, Brasilien och
Sydafrika har blivit mer aktiva, inte minst fér att minska sin egen sarbarhet mot
amerikanska sanktioner vid eventuella framtida konflikter. Ett annat tecken pa att
geoekonomi ar en faktor som behover hanteras ar att EU infort lagstiftning som
ska skydda medlemslanderna fran ekonomiska patryckningar fran lander utanfér
unionen.

Forslag till fortsatta studier

Den har kommentaren har introducerat och beskrivit begreppet geoekonomi. Det
finns flera omraden inom geoekonomi dar det finns goda forutsattningar till
fortsatt analys.

Sverige ar en liten, 6ppen ekonomi som ar starkt integrerad med global ekonomi.
Det innebér en potentiellt hog sarbarhet for andra staters paverkansforsok. Det
finns darmed anledning att belysa hur kansligt Sverige ar for geoekonomiskt
agerande, sarskilt dd geoekonomi véntas spela en allt storre roll framover och
darfor kommer att vara en viktig faktor i Riksgaldens omvarldsanalys.

Handelskonflikter mellan USA och Kina riskerar att fa omfattande negativa effekter
pa global ekonomi. En utokad konflikt mellan USA och Kina skulle ddrmed kunna
resultera i betydande paverkan dven pa svensk ekonomi. | det hér fallet handlar det
framst om att utreda vilka indirekta effekter pa svensk ekonomi ett sadant scenario
skulle kunna orsaka.

USA har tack vare ekonomins storlek och inflytandet 6ver finansiella marknader
och institutioner en unikt hog formaga att utéva patryckningar mot andra léander
genom geoekonomi. Aven lander med ett antagonistiskt férhallningssatt till
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Sverige har dock kapacitet att agera geoekonomiskt. Det finns darfér behov av att
utreda vilken geoekonomisk formaga lander som Ryssland och Kina besitter.

Finansiell statskonst (eng: financial statecraft) ar en del av geoekonomi och
innefattar de atgarder som riktas mot kapitalfloden. Har ingar bland annat
kapitalkontroller, valutamanipulation, frysta finansiella tillgangar och restriktioner
for direktinvesteringar. Att separat studera en del av geoekonomi i form av
finansiell statskonst skulle mojliggora fordjupad analys.
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