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| september 2015 antog FN:s medlemslander de globala malen for hallbar utveckling -
Agenda 2030. EU har inforlivat malen med sitt eget arbete och ar en stor global aktor
inom alla berdorda omraden.

| den har oversikten tecknar statsvetaren Lars Niklasson en bild av utmaningarna for
den multilaterala ordningen och EU:s maojligheter att framja hallbarhetsmalen.

Av dversikten framgar att malen skulle kunna utgora en gemensam multilateral agenda,
men att det finns flera hinder och begransningar. En viktig omstandighet ar att den
multilaterala ordningen har forsvagats pa senare ar. Det handlar aven om att

e de internationella organisationerna pa omradet har konkurrerande mandat
e hallbarhetsmalen praglas av otydligheter och motsagelser

e politiken styrs pa flera nivaer, vilket dppnar for konflikter

e manga samhallen praglas av korruption, diktatur och klanstyre.

Ett argument ar att det ar bade onskvart och maojligt for EU att inta en ledande global
roll. Ett problem for EU som aktor ar dock den inre splittringen — svarigheten att “tala
med en rost”’. Men enligt forfattaren ar det inte givet att unionens styrka kommer sig av
att tala unisont: inom EU galler det snarare att verka for en storre samsyn genom
processer som bygger fortroende, och att utveckla handlingskraft — det racker inte

att hylla den multilaterala ordningen.

Ett annat argument ar att Sverige kan inta en ledarroll inom EU, med tanke pa
intresset for och erfarenheterna av den politikutveckling som efterfragas globalt.

For att bli en inflytelserik aktor kravs dock mer kunskap om andra landers varderingar
och standpunkter, inte minst om likheter och skillnader i synen pa samhallsutveckling.
En viktig poang i det sammanhanget ar att okad politisk integration inte maste leda till
att alla lander blir lika.

* Lars Niklasson 4r forskare i statsvetenskap vid Sieps och bitridande professor i samma dmne vid Link&pings
universitet.
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Sammanfattning

Den 25 september 2015 antog FN:s medlemslinder de globala mélen f6r héllbar utveckling —
Agenda 2030. EU har med sina ambitioner till gron omstillning och en fossilfri ekonomi antagit
hallbarhetsmélen inom ramen for kommissionens samlade arbete. Det multilaterala systemet, dir
beslut tas gemensamt for gemensamma mél och regler, 6verskuggas idag av geopolitisk och
ekonomisk konkurrens i global skala. I den hir 6versikten beskrivs de utmaningar och motsigelser
som EU, héllbarhetsmélen och det multilaterala systemet stir infér.

Syftet med den hir 6versikten ir att teckna en 6vergripande bild av den multilaterala ordningen och
EU:s mojligheter att frimja genomforandet av de globala hillbarhetsmalen. Just nu f6rsvagas den
multilaterala ordningen av Kinas och USA:s agerande, men det tycks samtidigt bdde majligt och
onskvirt att fordjupa det globala multilaterala samarbetet.

EU har pa olika sitt markerat att organisationen vill vara en global ledare. Redan i den
sikerhetspolitiska strategin 2003 markerades att EU vill virna och utveckla den multilaterala
ordningen med dess gemensamma regelverk och organisationer. I den globala strategin 2016
framhalls 4ven FN:s héllbarhetsmal som ett fokus. I den nya kommissionen 2019 far alla
kommissionirer ocksé i uppdrag att verka for hillbarhetsmalen inom sina omriden. Dessa
stillningstaganden utgor de virderingar som ligger till grund for de handlingsinriktade slutsatserna i
den hir dversikten.

EU, hallbarhetsmalen och det multilaterala systemet

EU ir en stor global aktor inom alla de omrdden som berérs av hillbarhetsmalen. Miljs- och
klimatpolitiken stir hogt pd EU:s agenda, bland annat genom teknikutveckling och
kunskapséverforing till fattiga linder. Detsamma giller ambitionerna att verka for ekonomisk och
social utveckling, framfor allt genom handel och bistind. Aven frigorna om god samhillsstyrning ir
centrala, exempelvis i form av fredsbevarande insatser och stéd f6r demokrati och minskliga
rittigheter.

En stor mingd internationella organisationer medverkar i regleringen och finansieringen av de
berérda frigorna, till exempel utvecklingen av férnyelsebar energi, gemensamma ekonomiska
spelregler och goda styrelseskick. De instrument som str till férfogande r dock ofta svaga och
effektiviteten dras ned av att organisationerna styrs kortsiktigt och har begrinsade mandat.
Organisationerna har dessutom 6verlappande och konkurrerande mandat, vilket leder till
fragmentering av den globala styrningen.

FN:s héllbarhetsmél skulle kunna utgora en gemensam multilateral agenda, men begrinsas av sina
otydligheter och motsigelser. Den stora provningen ligger i att samordna ambitionerna med social
utveckling och ekonomisk tillvixt med milj6- och klimathinsyn samtidigt som varje enskilt land
ansvarar for finansiering och genomférande av malen.

Inom FN finns dirmed ett behov att utveckla en lirande process, dir erfarenheter frin olika linder
kan anvindas f6r att dra slutsatser om vad som fungerar i olika sammanhang. EU ir en stor aktor pa
alla omradden och kan bidra till att samordna, utvirdera och utveckla god praxis for global politik.
En stor provning ligger i flernivistyrningen av politik pé olika nivéer. Globala, europeiska,
nationella, regionala och lokala aktérer skapar tillsammans en ordning i ett nitverk av politiska
insatser. Hiri ryms konflikter mellan nivierna och politikomrddena som paverkar hur systemet
utvecklas. For politiska aktorer dr det avgorande ate forstd helheten i detta flernivéstyre.



Aktorer och policy — malkonflikter

Oversikten fokuserar pi ett antal centrala utmaningar for det multilaterala systemets hallbarhet, de
globala hallbarhetsmélens genomférande och EU:s férméga att utéva inflytande globalt.
Hallbarhetsmalens implementering kriver en mer utvecklad multilateral ordning fér att hantera de
mélkonflikter som dels priglar hillbarhetsmélens olika politikomriden, dels de internationella
organisationernas olika verksamhetsomriden. Ett exempel 4r behovet att hantera grundliggande
problem med de nationella styrelseskicken, eftersom dessa problem begrinsar effekten av dvriga
insatser. Samhillen och samhillsstyrning priglade av korruption, diktatur och klanstyre utgor
tydliga hinder f6r genomférandet av hillbarhetsmélen.

I sin globala roll kan EU utéva bide makt och ledarskap, men utévandet av ledarskap sitter vissa
grinser for vilka maktmedel som kan anvindas. EU, som mest beskrivs som en mjuk makt,
genomgdr nu en fas dir man diskuterar hur man kan ligga till instrument f6r att utéva hird make.

Ett problem f6r EU som global aktér ir den inre splittringen, mellan medlemsstaterna,
institutionerna, de politiska partierna och de olika politikomrddena. Ett tema i debatten om
utrikespolitiken 4r att EU maste “tala med en rést”, men det ir inte sjilvklart att det stirker EU.
Diremot 4r det relevant att verka for en strre samsyn genom interna processer som bygger
fortroende och 6ppnar for forstielse f6r andra perspektiv.

Det finns fler argument f6r hur EU kan stirka sin egen handlingskraft i externa relationer. Ett sitt
ir genom majoritetsbeslut inom utrikespolitiken vilket skulle gora EU snabbare och skarpare som
aktor. Det finns ocksd majligheten att gora utrikespolitiken mer 6verstatlig och integreras med de
ovriga externt orienterade politikomridena. Men dessa reformer stir inte sillan i konflikt med
virden som insyn, suverinitet och ansvarsutkrivande.

Haillbarhetsmalen bygger pé virderingar som har djup forankring i Sverige, som ocksd ir en stark
foresprakare for globalt och multilateralt samarbete genom EU. Sverige kan spela en ledarroll inom
unionen pé samtliga omriden eftersom man har stor erfarenhet av den typ av politikutveckling som
efterfrigas pa den globala nivan betriffande milj6, handelsbaserad tillvixt, vilfird, och god
samhillsstyrning. Nir den multilaterala ordningens funktioner nu 6verskuggas av tilltagande
geopolitisk och geoekonomisk konkurrens blir EU:s globala funktion ifrigasatt. Den diskussion
som nu pagir om hur EU ska kunna sta sig starkt och inflytelserikt i sina externa relationer blir
didrmed extra relevant. I synnerhet i relation till stirkandet av det multilaterala systemet och
implementeringen av héllbarhetsmalen — tvd centrala politiska omraden f6r savil EU som Sverige.

Lars Niklasson dr forskare i statsvetenskap vid Sieps och bitridande professor i samma dmne vid
Linkdpings universitet. Hans forskningsintressen ir EU:s globala roll och EU:s relation till Afrika. Han
har nyligen skrivit en lirobok om global politik och en bok om hur FN:s hillbarbetsmal kan utvecklas,
Improving the Sustainable Development Goals. Strategies and the Governance Challenge, Routledge
2019.



1. EU, de internationella organisationerna och
hallbarhetsmalen
1.1 Syfte och metod

Syftet med den hir 6versikten ir att beskriva de utmaningar, mélkonflikter och vigval som priglar
det multilaterala systemet, EU som global akt6r och genomférandet av hallbarhetsmalen. Hir
tillkommer ocks3 att lyfta forstdelsen for dessa tre omridens sammanflitning i ett globalt
flernivasystem.

For att gora detta kommer jag att redogéra for bide EU och de organisationer som utgér den
globala multilaterala ordningen. Jag kommer #4ven att beskriva olika paverkansprocesser och hur
FN:s hillbarhetsmal passar in i de internationella organisationernas verksamheter och vilka
prévningar detta medfor. Eftersom dessa ir stora frigor kommer jag huvudsakligen att halla mig pa
en dvergripande niva snarare dn att diskutera EU:s relationer till enskilda internationella
organisationer.

Jag kommer att borja med att diskutera EU:s ambitioner som global ledare (kapitel 2). Detta ger en
utgdngspunke for att sedan tydliggora de politiska utmaningar som EU stdr infor och miste hantera
for att uppnd sina ambitioner. Direfter kommer jag i de tvd efterfoljande kapitlen att presentera hur
situationen som EU vill paverka ser ut. Det forsta av dessa kapitel handlar om den multilaterala
ordningen i stort och dess dvergripande problem (kapitel 3). Det andra av de tvé kapitlen handlar
om FN:s hallbarhetsmél som ett instrument for att skapa stérre samordning och effektivitet i den

globala politiken (kapitel 4).

Efter diskussionen om sakliget kommer jag att fordjupa analysen av EU:s utmaningar och
méojligheter att paverka den globala utvecklingen, dels genom att presentera olika sitt att paverka
andra akeorer (kapitel 5), dels genom att analysera EU:s interna forhéllanden, som en forutsittning
for att kunna paverka andra organisationer (kapitel 6). Slutsatser dras i det sista kapitlet.

Det ir siledes fem frigor som kommer att behandlas i var sitt kapitel:

e Vad vill EU uppni som global ledare? (kap 2)

e Hur kan den globala ordningen utvecklas? (kap 3)

e  Hur kan FN:s héllbarhetsmal fungera som en gemensam global agenda? (kap 4)
e Hur kan EU f3 storre inflytande dver internationella organisationer? (kap 5)

e Hur kan EU utvecklas internt for att fa storre genomslag externt pd berérda omréden? (kap

6)

Den férsta fragan handlar om EU:s mal (virderingar). De f6ljande tvd dr empiriska och de sista tvd
handlar om former f6r paverkan, vilket pekar pi faktorer som kan orsaka forindring. Jag borjar
sdledes med det mest konkreta ("vad”) och rér mig mot mer abstrakta resonemang om hur péverkan
gar till. I den empiriska delen ir det relativt enkelt att visa problem med organisationer och mal. I
den andra delen flyttas fokus till att visa att det finns flera perspektiv pd de komplexa samband som
berors. Texten har en ambition att visa bredd, f6r att pd det sittet bidra dll en fordjupad diskussion.

Detta betyder att jag analyserar en kausalkedja frén slutet till bérjan genom att stilla frégor av typen
”vad krivs for att ...2”. Den nigot forenklade tankegéngen ir att EU:s roll som global ledare bland
annat har att géra med att uppnd de mal som uttrycks i FN:s héllbarhetsmal och som EU och dess
medlemsstater varit drivande i att formulera. Dessa ir i sin tur beroende av globala regelverk som
uppritthdlls av internationella organisationer (och av nationella strategier som formas inom de
globala regelverken). De internationella organisationerna paverkas av bland annat EU:s agerande.
Detta sker pa olika sitt och péverkas av interna férhallanden inom EU.
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Figur 1: En forenklad kausalkedja.

Kausalkedjan ir forenklad och bortser frin att pverkan ofta ir dubbelriktad och att det finns andra
faktorer som ocksa paverkar relationerna. Underforsttt utgdr jag frin att EU bade kan och vill vara
en utrikespolitisk aktor, med ambitioner gentemot internationella organisationer och
genomforandet av FN:s héllbarhetsmél. En forenkling ir att jag tonar ner EU:s mojligheter att
direkt paverka genomférandet av hillbarhetsmélen i andra linder, till exempel genom handelsavtal,
investeringar och utbyten av olika slag.

Jag kommer att berora nigra av problemen med den frenklade bilden, bland annat att det ir
otydligt hur EU och andra organisationer styrs och hur de paverkar varandra. Syftet med
kausalkedjan ir att strukturera analysen och 6ppna f6r problematiseringar, inte att ta for givet hur
detta fungerar.

Frigan om hur EU kan fi stérre inflytande handlar om att fordjupa analysen genom négra
renodlade perspektiv som kastar ljus ver de frigor som handlar om vad som driver den politiska
utvecklingen. Jag kommer att diskutera formell och informell pdverkan, bland annat i termer av
makt och ledarskap. En ambition med 6versikten ir att visa olika perspektiv pd EU:s mojligheter att
paverka globala férhillanden. I detta ingdr att belysa interna férhallanden som paverkar det externa
agerandet.

Fokuset pa vad EU kan gora for att pdverka den internationella utvecklingen innebir att jag i
utgdngsliget ser EU som den paverkande parten. I verkligheten ir paverkan 6msesidig. En vanlig
friga i forskningen dr hur EU forhéller sig till de globala organisationerna, om EU anpassar sig till
den globala hindelseutvecklingen eller om EU gor motstidnd och forsoker driva europeiska
perspektiv mot den globala utvecklingen (Barbé, Costa & Kissack 2016). Ett annat perspektiv lyfter
fram att EU och andra organisationer i ndgon mening skapar ("konstituerar”) varandra 6msesidigt
(Ojanen 2018:80).

EU:s utrikespolitik har i sin kidrna en ambition att pdverka mottagare, det vill siga EU anvinder
diverse instrument for att uppna en effeke hos en eller flera mottagare. Mycket av forskningen om
EU:s utrikespolitik fokuserar p interna processer i EU och pa att forklara varfor EU gor pa ett visst
sitt (Smith 2004). Annan forskning forsoker forklara varfor mottagarna av EU:s dtgirder beter sig
som de gor, bdde de multilaterala organisationerna och stater i det globala samfundet (Elgstrom &
Smith 20006).

Hir idr utgdngspunkten att utrikespolitiken i grunden ir en form av politisk kommunikation och
paverkan. EU ir en sindare som anvinder instrument for att fi andra att dndra sitt beteende. EU
kan ibland anvinda formella instrument, som medlemskap i internationella organisationer eller
bindande globala regelverk. I andra fall fir EU anvinda 6vertalning, beloningar, bestraffningar,
grupptryck osv. Samtidigt maste analysen av utrikespolitiken vara bredare in denna instrumentella




grundsyn. Utrikespolitiken kan i praktiken ha andra syften (till exempel inrikespolitiska) eller styras
av vad andra gor och/eller tycker ir passande (jfr Bickerton 2014).

I den tilltinkta mélgruppen for studien ingdr bdde den intresserade allminheten och de
beslutsfattare som ir involverade i hanteringen av dessa frigor. Det finns en relevans och nytta av
”den stora bilden” av EU:s relation till de internationella organisationerna och FN:s héllbarhetsmal.
I de berérda organisationerna 4r den lingt drivna specialiseringen ett problem i hanteringen av
sammanflitade komplexa problem. Bide Sverige och EU har uttalat att politiken ska vara
”samstimmig” 6ver politikomriden och ge uttryck f6r det som pé engelska kallas en "whole of
government-approach”, till exempel inom miljopolitiken och bistdndspolitiken (European Union
2016, prop 2002/03:122). FN:s hallbarhetsmal beror ett stort antal politikomriden, vilket skapar
behov av éverblick och kvalificerade avvigningar.

Det finns omfattande forskning om alla de berérda frigorna. Bland annat anviinds begreppet
“actorness” for att analysera flera av de frigor som berérs hir (Rhinard & Sjéstedt 2019). Jag
foredrar att bryta upp analysen i separata frigor enligt ovan. Det som 4r nytt i det hir
sammanhanget ir att fora in FN:s hillbarhetsmal som en 16sning pd det globala samordnings-
problemet. Det finns ett stort stdd for hillbarhetsmélen, men diskussionen om detta har dnnu bara
tagit sin borjan.!

1.2 Globala utmaningar

Ett argument f6r europeiskt samarbete ir att Europas linder tillsammans kan paverka den globala
politiken. Men #r EU:s utrikespolitik tillrickligt kraftfull i en tid ddr utmaningarna ir stora och
linder som USA och Kina bryter mot det samf6rstind som har funnits tidigare? Méinga undrar om
EU kan matcha de 6vriga som en tredje stormake. Och vad har detta for effekter for Sverige och
svenska utrikespolitiska ambitioner?

En drastisk tolkning ir att den globala "ordningen” hotas av Kinas och USA:s agerande. Med detta
avses hot mot de globala regelverk och organisationer som har byggts upp efter andra virldskriget
for att hantera relationer mellan linder. Det som kallas den multilaterala ordningen (Ruggie 1993)
eller den liberala virldsordningen (Serensen 2011) ir en serie organisationer dir medlemmarna
gemensamt ser till att det finns globala regelverk for att hantera Gvergripande angeligenheter.
Férenta nationerna (FN) har varit foremal f6r manga konflikter och nu 4r det frimst
Virldshandelsorganisationen (WTO) som har problem, bland annat f6r att Kina inte foljer dess
regler och for att USA vill begrinsa handeln. Det ir i forsta hand sma linder, som Sverige, som har
intresse av att de stora linderna blir bundna vid gemensamma regler. Bor EU striva efter att stirka
och utveckla de globala regelverken och kan EU géra det?

Fragorna ir sirskilt intressanta nir det finns stora utmaningar att hantera och jordens linder faktiskt
har enats om en gemensam agenda for att hantera de globala utmaningarna. I september 2015
beslutade linderna inom FN om 17 globala mél (Sustainable Development Goals, SDG, ” Agenda
2030”) for hallbar utveckling i vid mening, det vill siga de tre dimensionerna ekonomisk, social och
ekologisk hallbarhet samt atgirder for att utveckla former for god nationell samhillsstyrning (UN
2015a). I december samma ar beslutades i Paris om nationella dtaganden som syftar till att begrinsa
den globala uppvirmningen till 1,5 grader (UN 2015b). EU och dess medlemslinder dr anhingare
av dessa mélsittningar, men vad kan EU gora for att sikra det globala genomférandet av dtgirder
inom de berérda omridena?

! Jag bygger min analys pd det jag tidigare har skrivic om héllbarhetsmalen och mer allmint om det globala
politiska systemet (Niklasson 2019, 2017), men dven om samverkan och hur den utvecklas (Niklasson 2013Db,
2003).



Hanteringen av utmaningarna har stor vikt for EU. Alla medlemsstater har férbundit sig att uppna
mélen. Dessutom har EU uttalat sitt stod for att uppnd mélen i Europa och globalt. I den nya
kommissionen har alla kommissionirer ftt inskrivet i sina uppdrag ("mission letters”) att de ska
verka for att uppfylla FN:s hillbarhetsmal; “varje kommissionir ska se till atct FN:s mal for hallbar
utveckling uppnds inom det egna politikomridet. Kollegiet som helhet kommer att ansvara for det
overgripande genomférandet av malen” (European Commission 2019).

Hallbarhetsmélen 4r formellt en deklaration om vad varje enskilt lands regering bér striva mot. I
det formella beslutet finns bara ngra fa hinvisningar till vad det internationella samfundet bor
gora, framfér allt investeringar, handel och kunskapséverfring. Samtidigt 4r det rimligt att se
mélen som en vision for den globala politiken. Internationella organisationer reglerar frigor som
berérs av mélen, exempelvis handel och investeringar. Internationella organisationer kan hir spela
en viktig roll f6r ett gemensamt beslutsfattande, till exempel om att avveckla subventioner till fossila
brinslen, for att ta ett exempel dir malen ir otydliga.

EU ir en tung aktor i minga internationella organisationer som beslutar om gemensamma regler
och dtaganden, vilket ir viktigt f6r att uppnd héllbarhetsmalen. Hit hor frigor som hanteras av FN
och en mingd andra organisationer, vilket kommer att beskrivas vartefter. EU kan 4dven péverka
enskilda linder, bland annat genom sin bistdndspolitik. Sverige och andra linder talar om att forega
med gott exempel genom att uppnd miljomélen tidigare 4n 6vriga virlden och genom en generds
bistdndspolitik, men ricker det?

Detta pekar mot en politisk sammanflitning, dir europeiska och globala frdgor 4r viktiga for
Sverige. Med en modern term har det globala politiska systemet blivit ett exempel pd
flernivastyrning, dir politikens nivier (globalt, europeiskt, nationellt, regionalt och lokalt) ansvarar
for olika men 6verlappande uppdrag och dirmed paverkar varandra (Ziirn 2010). Det handlar om
en sammanflitning snarare 4n om att ndgon nivA tar éver ansvaret och beslutar om de 6vriga
nivderna, dven om nationalstaterna spelar en stor roll. Det dr en samarbetsordning som av minga
uppfattas som nddvindig, men som ocksa leder till otydlighet om mandat och ansvar. Dirfor dr det
av vike att forstd hur systemet fungerar och hur Sverige och EU kan paverka det.

Dessa frigor ir angeligna for att de handlar om Sveriges méjligheter att bidra till en mer
vilfungerande virldsordning. Det finns ett intresse i att virna och utveckla de regelverk som varit en
forutsittning f6r den fredliga utvecklingen efter andra virldskriget, med 6kad global ekonomisk
integration och en god vilstindsutveckling, inte minst i Sverige. Det handlar ocksi om beredskap
for att hantera kommande utmaningar i form av till exempel virderingskonflikter, 6kad migration
och effekter av den globala uppvirmningen. Det handlar samtidigt om vilken roll EU kan spela i
virlden och hur globala regelverk kan vixa fram. Ar vi p vig mot en global konfrontation? Eller ir
linderna pd vig att flitas samman i en global integrationsprocess, en process som liknar den vi sett i
Europa efter andra virldskriget?

1.3 Den globala maktstrukturen

En vanlig uppfattning ir att den underliggande globala maktstrukturen héller pa att dndras och att
hindelseutvecklingen dérfér gor det svért att fortsitta stirka den multilaterala ordningen. En
omdiskuterad iakttagelse 4r att antalet stormakter i virlden paverkar hur det globala systemet
utvecklas (Mearsheimer 2019). Den "bipolira” situationen efter andra virldskriget, med rivaliteten
mellan USA och Sovijet, skapade en stabil om #n hotfull situation. Nir Sovjetunionen f6ll samman
och USA blev ensam stormakt s3 intog USA en djirvare hillning i virldspolitiken, vilket ledde till
motreaktioner frin Ryssland, Iran och andra stater. Nu ir vi pd vig in i en situation med flera
stormakter. For Europa gor det stor skillnad om EU vill vara en av tre stormakter eller om det blir
USA och Kina som skapar en ny bipolir ordning.



Det tillspetsade argumentet 4r att manga internationella organisationer kommer att bli
handlingsférlamade om de inte forsvaras av USA och Kina. D4 ir det meningsldst att EU forsoker
bevara och utveckla den visterlindska multilaterala och "liberala” ordningen, som betonar
demokrati och marknadsekonomi. Ofta bygger resonemangen pé tanken att det 4r USA som har
drivit fram den liberala virldsordningen genom att vara en hegemonisk (dominerande) makt. En
annan tolkning dr att USA valde regelverk som kunde accepteras av Tyskland och Japan, de tvd
forlorarna efter andra virldskriget, ett slags global samarbetslésning (Ikenberry 2001; Reich &
Lebow 2014).

Med den senare tolkningen ir det mgjligt for EU och andra stater att fortsitta uppritthilla den
liberala virldsordningen, dven om USA drar sig tillbaka. Redan under president George W Bush
(2001-08) var USA mer restriktivt till multilateralismen. D3 klev EU och andra linder fram och
drev igenom bland annat Kyoto-avtalet p& klimatomradet och principen om regeringarnas ansvar
att skydda sin befolkning mot inbordeskrig inom FN:s fredsbevarande uppdrag. Aven pa det
finansiella omradet har EU dominerat de globala regelverken (Abdelal 2007). Exemplen visar att
EU har inflytande i det multilaterala systemet. Maktkampen férsvérar visserligen, men EU har
fortfarande kapacitet att fortsitta utveckla l6sningar och strategier for det globala samfundet.

I linje med samarbetslogiken har det foreslagits att USA och EU borde slippa fram Kina och andra
linder att dela makten 6ver de internationella organisationerna. Argumentet ir att Kina, Indien och
de 6vriga da skulle tvingas ta ansvar for den globala ordningen, istillet for att utmana den. Dirmed
skulle det vara maijligt att ta sig ur ldsningen kring de internationella organisationernas uppdrag
(Hale, Held & Young 2013). En sddan 18sning férutsitter att USA och andra linder uppfattar att
det ligger i deras intresse att gd med pa att slippa ifrén sig inflytande, vilket r uteslutet just nu. En
implikation av detta 4r att den globala maktstrukturen inte bara hotas av utmanare som Kina och
Indien, utan dven av oviljan hos till exempel USA att dela makten med nya stormakter.

USA drev fram den liberala virldsordningen men 4r nu mer tveksamt till den ekonomiska
integrationen. Kina ir positivt till handel och ekonomisk integration, men inte till demokrati och
minskliga rittigheter. I det forsta fallet dr det ett nytt politiskt perspektiv som har kommit till
makten med Donald Trump. I det andra fallet 4r det en auktoritir stat som genomdrivit ett
ekonomiskt utvecklingsprogram.



2. Vill EU vara en global ledare?

Fokus i denna 6versike ligger pd vilka utmaningar och mélkonflikter som priglar den globala
ordningen och hur dessa paverkar EU:s méjligheter till inflytande. I detta ligger frigor om vad EU
vill uppn4, vilka resurser EU har att anvinda och om EU borde 6ka sitt engagemang i de globala
fragorna. EU har sammantaget en mingd politiska ambitioner som kan bidra till att uppfylla FN:s
hallbarhetsmaél, vilket det hir avsnittet handlar om. Dessa ambitioner uttrycker mal och virderingar,
vilket gor det mojligt att senare belysa vad EU kan gora for att forverkliga sina ambitioner.

2.1 Vad vill EU?

EU vill stirka den multilaterala ordningen och uppni FN:s hillbarhetsmal. Ar 2016 antog EU en
global strategi som syftar till att viigleda allt utrikespolitiskt agerande. Bakgrunden ir att ansvaret for
de utrikesrelaterade frigorna ir delat inom EU, vilket jag ska dterkomma till. Strategin anger vilket
innehall EU ska efterstriva och ir ett komplement till den organisatoriska samordningen som sker
bland annat genom den hége representanten f6r utrikes- och sikerhetspolitiken.

Strategin anger 6vergripande principer och nimner FN:s hallbarhetsmal i avsnittet om den globala
styrningen. Det sigs att mélen ska ligga till grund for en reformering av bistdndspolitiken, men
ocksd att mélen kriver forindringar inom alla interna och externa politikomrdden (European Union
2016:40). Klimatfragorna nimns sirskilt i strategin, fére héllbarhetsmalen (ibid). Avsnittet inleds
med att EU vill stiirka den internationella ritten. Texten handlar om reformer av organisationer

som FN, IMF och WTO (ibid, s 39ff).

Ett sirskilt avsnitt beskriver hur EU ska bli mer sammanhéllet ("joined-up”) 6ver sina interna och
externa politikomréden (ibid, s 49f). Bland annat sigs att hillbarhetsmélen erbjuder en sidan
méojlighet (ibid). Avsnittet handlar vidare om EU:s trovirdighet som utrikespolitisk aktdr och
behovet av sammanhillning mellan medlemsstaterna (ibid, s 44ff).

Den globala strategin 2016 kan jimforas med EU:s sikerhetspolitiska strategi frin 2003 (European
Union 2003). Det finns stora likheter mellan strategierna, men den ildre 4r kortare och mindre
utvecklad. Den utgdr frén sikerhetsfrigor och avslutas med ett forsvar for den multilaterala
ordningen. Strategin 2016 har utforligare resonemang och ldnga avsnitt om hur EU ska forhélla sig
till niromradet och andra delar av virlden, som inte fanns i den tidigare strategin. I det hir
sammanhanget ir likheterna mest intressanta, dven om det har framhallits att stddet f6r den
multilaterala ordningen inte var lika sjilvklart nir strategin 2003 antogs som det blev efterét
(Jorgensen 2006). Det 4r ocksa virt att notera att den dkade tydligheten i strategin 2016 ir ett
tecken pa en storre samsyn mellan medlemsstaterna.

EU har idven stillt sig bakom FN:s hallbarhetsmal. I samband med f6rhandlingarna i FN under
2014 och 2015 antog ministerrddet och kommissionen policydokument som betonade vikten av de
framviixande héllbarhetsmalen (European Commission 2015; Council of the European Union
2014, 2015). I dokumenten instimmer man i de forslag som forhandlats fram. Dokumenten
kommenterar inte innehdllet i de enskilda forslagen till mél, men formulerar 6vergripande
staindpunkter i de berérda frigorna och framhaller sju principer fér malens genomforande. Dessa
principer har stora likheter med det som sedermera uttrycktes i hdllbarhetsmal nummer 16 och 17

(nedan).

Utgangspunkten f6r EU och FN ir att varje land ansvarar for sina egna dtgirder. EU:s tre forsta
principer handlar om férutsittningar for detta: att politiken (regeringarna och motsvarande) méste
vara vilfungerande pd alla nivéer och att alla aktdrer méste ha kapacitet att genomféra sina
planerade dtgirder, inklusive formagan att finansiera insatser genom skatter. Detta brukar pa
engelska betecknas som ”good governance” (ungefir "gott styrelseskick”). De f6ljande punkterna
pekar pa fyra dtgirder pa den globala nivén: fler investeringar, 6kad handel, mer forskning och
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utveckling (FoU) samt medverkan av privata aktorer. Hir framholl kommissionen vad EU gor
inom varje omrade (ibid).

Varje medlemsstat i EU har forbundit sig inom FN att verka for dessa mal. I forsta hand handlar
det om att uppnd malen i det egna landet, men eftersom Europas linder ir viktiga globala aktorer
handlar det indirekt Zven om att bidra till att andra linder uppnér malen, till exempel genom
bistindspolitiken och genom internationella organisationer. De internationella organisationer dir
EU och/eller dess medlemsstater #r representerade ir viktiga arenor fér gemensamma beslut inom
de omréden som berdrs.

Den globala strategin uttrycker en ambition att vissa det utrikespolitiska agerandet och att fd den
multilaterala ordningen att fungera bittre. Avsnitten om den 6kade interna sammanhallningen
stiller krav pd medlemsstaterna att medverka och att vara lojala med den gemensamma politiken.
Det finns sdledes ett starkt stod inom EU for att stirka den globala multilaterala ordningen och for
att genomfora den agenda som FN uttrycker i sina hillbarhetsmal.

2.2 Vad gor EU inom berorda omraden?

Det multilaterala systemet hanterar i princip alla typer av frigor, men jag begrinsar mig till de som
har med begreppet héllbarhet att géra. FN:s héllbarhetsmél fokuserar pa fyra teman, dir tre
motsvarar dimensioner av hillbarhet, det vill siga ekologisk, social och ekonomisk hallbarhet.
Dirtill kommer frigorna om gott styrelseskick. EU 4r en ledande akt6r inom alla relevanta
politikomriden.

P4 miljo- och klimatomridet har EU en ambition att vara global ledare. Detsamma giller inom
handelspolitiken och inom bistindspolitiken. EU och dess medlemsstater ir redan den
sammantaget storsta internationella givaren av bistindsmedel. Diremot beskrivs EU ibland som en
dvirg inom utrikes- och sikerhetspolitiken, eftersom medlemsstaterna ir mycket sjilvstindiga och
EU bara har smé militira resurser till sitt férfogande (om man inte riknar medlemsstaternas
resurser). Detta bygger pd att EU bara har de befogenheter som organisationen tilldelats av
medlemsstaterna genom fordragen.

EU har goda méjligheter att fora en diskussion internt och externt om malkonflikter mellan de
berérda politikomridena. Sverige och andra linder i Europa har férbundit sig att g fore och visa
mojligheter att kombinera tillvixt med miljshinsyn, vilket ir ett stort tema i FN:s hillbarhetsmal.
Europa kan visa upp modeller for teknikutveckling, inklusive investeringar och féretagsklimat, samt
for reglering av miljon. Kunskapsutveckling 4r en stor EU-frdga inom innovationspolitiken. EU har
dven program for kunskapsoverforing till fattigare linder, till exempel inom programmet "Erasmus
plus”.

Vidare dr EU en stor ekonomisk aktor och har pé olika sitt dppnat sina marknader f6r export frin
fattiga linder. Samtidigt fors det en kritisk debatt om att vi begrinsar importen av
jordbruksprodukter. Handelspolitiken ir central f6r EU och for uppbyggnaden av globala
ekonomiska regelverk.

Sverige och EU ir stora aktorer nir det giller fredsbevarande insatser, till exempel genom
konflikthantering i andra delar av virlden. Detsamma giller insatser for att utveckla andra linders
styrelseskick (rdttsstat och demokrati) och skattesystem. Detta arbete sker bdde genom
bistandspolitiken och genom utvecklingen av internationella regelverk och domstolar (Alter 2014).

Mest intressant idr kanske att EU kan bidra till en bittre analys av de insatser som gors genom att
héja nivén for sina utvirderingar av berérda politikomriden. Hillbarhetsmalen kan betraktas som
en bred utvecklingspolitik, dir det ir relevant bide for EU och FN att studera hur fattiga linder
hanterar de enkla och de komplicerade och motstridiga méalen. Det dr ocksd relevant att analysera
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hur omvirlden bist kan stédja fattiga linders hantering av héllbarhetsmalen och de politikomriden
som diri ingdr. Det skulle bidra till forskningen om miljépolitik och vilfirdsmodeller i
utvecklingslinder (till exempel Death 2016 respektive Rudra 2008) och till EU:s egen lirprocess.

I sammanhanget bor det pdpekas att EU har fler mélsittningar 4n de som ingér i FN:s
hallbarhetsmél. Det betyder att det i praktiken kan uppstd konflikter med konkurrerande mal, till
exempel 6nskan hos flera medlemsstater att begrinsa migrationen till Europa. En klassisk diskussion
giller skillnaden mellan sikerhetspolitikens och bistdndspolitikens syn pé utvecklingslinder (Spear
& Williams 2012). Jag ska dterkomma till frigan om hur EU kan hantera interna skillnader i
synsitt.

2.3 Ar det onskvart med en hojd ambitionsniva hos EU?

Nir det giller FN:s hallbarhetsmal kan man argumentera f6r att det krivs kraftfullare agerande for
att nd malen i tid, det vill siga till & 2030. Aven inom ramen for Parisavtalet ir de enskilda
staternas dtaganden for begrinsade for att malen ska uppnds. Detta gor det angeliget att EU och
andra anhingare av mlen driver pi hérdare, direkt och via de internationella organisationerna.

Ett annat argument som framforts dr atct EU underpresterar inflytande i de internationella
organisationerna. Ekonomen Jean Pisani-Ferry gjorde en 6versiktlig genomgéng av EU:s inflytande
i internationella organisationer och kom fram till att de europeiska lindernas inflytande 4r mindre
4n deras formella representation ger vid handen. Hans slutsats var att det 4r EU:s interna
organisation som inte ir effektiv (Pisani-Ferry 2009). Vissa justeringar gjordes genom Lissabon-
fordraget, som tridde i kraft 2009 (Sédersten 2019). Samtidigt bor det upprepas att det finns flera
exempel pé att EU haft mer inflytande globalt in USA (Se avsnitt 1.3).

Statsvetarna Sebastian Oberthiir och Florian Rabitz (2014) framhéller att det inte ricker med att bli
overens med andra. For att vara en framgéngsrik ledare maste EU se till att 6verenskommelser har
en ambition att uppnd ndgot som ir svart. Nagoya-protokollet pa miljsomradet beskriver de som ett
exempel pd att mélsittningarna var lgt stillda. I ndgon man kan samma kritik riktas mot Paris-
avtalet och héllbarhetsmalen; visserligen 4r manga mal hoga, men det finns inga tvingsmedel i
6verenskommelserna.

Detta pekar pa att EU bade kan och bér spela en storre roll i de internationella organisationerna,
men foljdfrigan 4ir om det 4r mojligt. Har EU f6rutsittningar att spela en storre roll eller behéver
EU ytterligare interna reformer for att f3 tillricklig handlingskraft globalt? Detta kommer jag att
dterkomma dill i avsnitt 5 och 6. Dessférinnan diskuterar jag vilka problemen ir med den
multilaterala ordningen och med FN:s héllbarhetsmal.
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3. Problemen med den multilaterala ordningen

Internationella organisationer spelar viktiga roller i den globala politiken, men ifrigasitts frén olika
hall. Det handlar om organisationer som har byggts upp efter andra virldskriget for att hantera
gemensamma problem. Termen “multilateral” syftar pé att de har skapats och styrs gemensamt av
sjilvstindiga stater. I detta ligger att de i princip bara har sidana befogenheter som de har tilldelats
av staterna. Tillsammans utgor de ett slags global ordning, en struktur av regler pi den globala
politiska nivin. Samtidigt finns det bide luckor och dubbleringar i de globala regelverken, vilket jag
ska dterkomma till. EU 4r med den hir terminologin en "regional” multilateral organisation.

For EU ir det relevant att friga sig hur de internationella organisationerna kan spela en storre roll i
den globala politiken, i syfte att producera gemensamma l3sningar (regler och annat) som alla
linder méste f6lja. Sidana gemensamma 16sningar kan handla om att samordna nationell politik for
att uppné gemensamma vinster eller om att bidra till hanteringen av gemensamma problem, till
exempel effekterna av den globala uppvirmningen eller spridning av smittsamma sjukdomar.

Varje organisation ir foremal f6r en omfattande debatt och ménga av dem har reformerats, om in i
sma steg. Ndgra har bytt inriktning sedan de inrittades, till exempel OECD och Internationella
valutafonden, IMF. Det bor pdpekas att de uppriknade organisationerna har olika roller i den
globala politiken. Nagra ir till stor del férhandlingsmaskinerier. Andra reglerar p& egen hand. Vissa
16ser konflikter. Andra ger bidrag och l&n. Jag hinfor organisationerna till olika teman, dven om de
ibland har uppdrag som stricker sig éver flera omriden (se till exempel Weiss & Wilkinson 2014
for en oversike).

3.1 Viktiga organisationer

P& miljsomradet sker de viktiga 6verenskommelserna inom ramen f6r FN:s ramkonvention om
klimatforindringar, "klimatkonventionen” (United Nations Framework Convention on Climate
Change, UNFCCC) och dess érliga moten (Conference of the Parties, COP), men idven inom
konventioner och organisationer som reglerar naturresurser (haven, skogar med mera) och
energiproduktion. En viktig organisation ir den internationella energimyndigheten (International
Energy Agency, IEA) och myndigheten for fornyelsebar energi (International Renewable Energy
Agency, IRENA). Dirtill har FN en organisation for miljofragor (United Nations Environment
Program, UNEP). En viktig kategori av genomférandeorganisationer ir de globala fonder som
finansierar investeringar i ny teknik och omstillning, exempelvis Green Climate Fund, GCF, och

Clean Technology Fund, CTF.

Parisavtalet och dess féregingare inom UNFCCC (bland annat Kyoto-avtalet) anses vara svaga i
meningen att det sillan finns tvingande instrument att anvinda mot staterna. Konventioner om
haven och hotade djurarter med mera 4r mer tvingande. En uppenbar friga 4r om regelverken borde
vara mer tvingande, om de nationella insatserna borde styras hirdare av en global organisation, en
World Environment Organization (som inte har kunnat skapas).

Den svaga regleringen kompenseras i nigon man av att det finns ett starkt folkligt engagemang i
miljofrigorna. Lindernas regeringar férvintas vara lojala med Parisavtalet och genomféra stora
forindringar. P4 den globala nivin handlar en diskussion om huruvida de industrialiserade linderna
ska bira en stérre del av den gemensamma bérdan in de linder som ir i borjan av sin
industrialiseringsprocess. En sddan formell uppdelning gjordes i Kyoto-avtalet, men togs bort i
Parisavtalet.

Energipolitiken har en nyckelroll i regleringen av fossila brinslen, som 4r en huvudfriga i
klimatpolitiken. Energipolitiken 4r dock ett omrade som ir kint for sin splittrade organisation. IEA
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uppfattas som en svag organisation, vilket bidrog till inrittandet av en ny myndighet f6r
fornyelsebar energi, IRENA. Ingen organisation iger hela energipolitiken.

Frigor Exempel pi organisationer
Miljs UNECCC
IEA
IRENA
UNEP
Ekonomi WTO
ILO

IMF
UNCTAD
UNIDO
G7, G20
Socialt WHO
UNAIDS
UNESCO
UNDP
FAO
Styrelseskick ICC

HRC
UNSC
Figur 2: Ndgra av de viktigaste internationella organisationerna.

P4 det ekonomiska omridet 4r det framf6r allt Virldshandelsorganisationen (World Trade
Organization, WTO) som skapar gemensamma spelregler f6r ekonomin genom sina handelsregler.
Miljéregler och arbetsrittsregler kan ses som regelverk for att uppritthélla rittvis konkurrens.
Arbetsritten regleras genom den internationella arbetsorganisationen (International Labour
Organization, ILO). Internationella valutafonden (International Monetary Fund, IMF) ger lin och
reglerar vissa makroekonomiska fragor. G7 och G20 ir forum fér de 7 respektive 20 ledande
linderna att diskutera 6vergripande frigor om ekonomin med mera. Organisationen for ekonomiskt
samarbete och utveckling (Organization for Economic Co-operation and Development, OECD) ir en
bred tankesmedja och inspirator for sina medlemslinder.

WTO uppfattas som en stark organisation med méjlighet att utfirda sanktioner som uppricthéller
den globala handeln och anger spelregler for ekonomisk utveckling. Dock har férhandlings-
maskineriet gitt i std pd grund av konflikter om hur nya avtal bér se ut. Dessutom vill inte USA
tillsitta nya domare i WTO:s tvistlosningsorgan, vilket leder till en blockering. Kina bryter mot de
nuvarande reglerna genom dolda subventioner till foretag.

Handelspolitiken har ett nira samband med andra politikomriden som reglerar aspekter av hur
marknader fungerar. Gemensamma miljoregler kan i ndgon man skapas genom de miljépolitiska
overenskommelserna. Internationella arbetsorganisationen (ILO) arbetar med gemensamma regler
pd arbetsrittens omrade, till exempel for att begrinsa barnarbete. Organisationen anses mycket
svagare 4n WTO, vilket innebir att det globala samarbetet dr mindre utvecklat.

Virldsbanken (World Bank, WB) — som egentligen bestr av fem separata organisationer — ger
bidrag och l&n och har stort inflytande som ledande aktér inom den globala bistandspolitiken.
Regionala utvecklingsbanker lanar ut medel for investeringar. FN har sirskilda organisationer for
handelsutveckling (United Nations Conference on Trade and Development, UNCTAD) och
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industriell utveckling (United Nations Industrial Development Organization, UNIDO) som stéder
utvecklingslinderna.

P4 det sociala omrddet finns Virldshilsoorganisationen (World Health Organization, WHO) och
diverse specifika organisationer fér aids och vaccineringar mm. Inom utbildningssektorn 4r FN:s
organisation for utbildning, vetenskap och kultur (United Nations Educational, Scientific and
Cultural Organization, UNESCO) ett viktigt forum. FN:s livsmedels- och jordbruksorganisation
(Food and Agriculture Organization, FAQO) jobbar bland annat med effektivisering av jordbruk. Det
bredaste mandatet for utvecklingsfrigor har FN:s organisation for utveckling (United Nations
Development Program, UNDP).

De sociala frigorna och frigorna om det goda styrelseskicket 4r framfor allt foremal for bistands-
politiska insatser. Fredsbevarande insatser sker frimst i FN:s regi, men det har visat sig svart pd
ménga héll i virlden att skapa varaktig fred som leder till utveckling av rittsstat och demokrati.
Samtidigt kritiseras Virldsbanken och IMF for att ha drivit "good governance” ("gott styrelseskick”)
for hart pa bekostnad av fattigdomsbekimpning. Hallbarhetsmalen mjukar upp detta, dven om
”good governance” ir en viktig forutsittning for de dvriga dtgirder som behover vidtas. Bide
Virldsbanken och IMF kritiseras for att vara for starkt dominerade av USA och av de europeiska
linderna.

En annan kritik handlar om att bistdnd kan skapa beroende och leda till korruption. FN:s
hillbarhetsmél framhaller lindernas eget finansieringsansvar for sin vilfird, vilket kan ses som ett
sitt att komma ur beroendet av rika linder. FN:s konventioner om minskliga rittigheter och mot
korruption har en viss betydelse men saknar starka instrument att stilla ddliga politiska ledare till
svars.

Linders styrelseskick regleras mycket knappt och da frimst pé juridisk vig, genom konventioner om
minskliga rittigheter (Den allminna forklaringen om minskliga rittigheter, United Nations
Convention on Human Rights), mot korruption (United Nations Convention on Corruption) och flera
domstolar for att stilla krigsforbrytare till svars, bland annat den internationella brottmalsdomstolen
(International Criminal Court, ICC). Inom FN finns ett rid f6r minskliga rittigheter (Human
Rights Council, HRC). Inom omrédet fredsbevarande insatser dr det FN:s sikerhetsrdd som har ett
mandat att agera (United Nations Security Council, UNSC). FN-stadgan reviderades nyligen sa att
det nu finns en skyldighet f6r alla regeringar att skydda sin befolkning (Responsibility to Protect,
R2P). Diiremot anses det inte finnas en juridisk skyldighet att styra linder pd ett demokratiske sitt
(Wittor 2016).

Jag kommer att fokusera pé de internationella organisationerna, men det bor noteras att det sker en
utveckling pa det juridiska omridet som sirskilt 4r intressant for frigorna om ett gott styrelseskick.
Karen Alter pekar pd att internationella domstolar gradvis har fitt ett utékat mandat att blanda sig i
linders inre angelidgenheter. Dessutom tilldter flera domstolar att enskilda medborgare vicker talan,
vilket 6kar mingden fall dir stater stills till svars (Alter 2014). Hir finns en intressant parallell
mellan den globala och den europeiska integrationen, dir EU-domstolen péverkade utvecklingen.

3.2 Problemen med de enskilda organisationerna

Ett problem med béde organisationer och regelverk ir att de ofta ir svaga i férhillande till de
forvintningar som hallbarhetsmalen vicker, vilket i sin tur har att géra med att det ir svért att
uppnd enighet om organisationernas uppdrag. Det dr ocksd svért for organisationerna att fi
tillridcklig finansiering och att uppfylla andra grundliggande forutsittningar. Samtidigt skapar
organisationernas regler och insatser spar som paverkar den fortsatta hindelseutvecklingen.
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Det f6rs debatter om varje enskild organisations effektivitet i férhéllande till sina uppdrag. Hir 4r
frigan mer begrinsad, om organisationerna gor tillrickligt for att uppnd héllbarhetsmélen. Mojliga
degirder for att stirka organisationerna kan handla om att vissa styrningen, uppdragen eller
resurserna, vilket jag kommenterar i det f6ljande.

For en organisation kan det vara rationellt att géra parallella aktiviteter som tillfredsstiller olika
mélgrupper men som kanske inte ir konsistenta med varandra (Engwall 20006). Tringd mellan
oforenliga krav kan det vara littast f6r en organisation att ge upp ambitionen om konsistens i sitt
handlande. Det ir inte heller givet att en organisations mél 4r att fi genomslag for sina asikter. En
forsiktigare strategi 4r att undvika risker och att inte framstd som ansvarig for misslyckanden (att
undvika "blame”; jfr Hood 2011), sirskilt om organisationen ir ifrigasatt.

En internationell debatt handlar om hur styrelserna ir sammansatta i nigra av de viktigaste
organisationerna. En kritik handlar om att fattiga linder 4r underrepresenterade. En variant av detta
ar att tillviixtekonomier som Kina och Indien inte slipps fram att spela en storre roll. Det giller
bland annat IMF, didr USA inte vill minska sin andel av rosterna. I diskussionen om styrelserna
foreslas bade att EU-linderna ska samordna sig bittre och att andra ska fi utrymme. Nir det giller
EN finns en diskussion om att fler virldsdelar borde vara representerade i sikerhetsrddet. En 16sning
skulle d& kunna vara att EU foretrdds av bara en representant, det vill siga att Frankrike och
Storbritannien ersitts av en EU-foretridare. I WTO idr medlemskapet bara 6ppet for dem som lever
upp till vissa krav. Det betyder dven att organisationen skulle kunna utesluta medlemmar som inte
lever upp till kraven.

En annan frga ir om organisationerna borde ha starkare mandat (uppdrag) att sjilvstindigt besluta
och genomdriva nya regler. Det skulle innebira mer av 6verstatliga befogenheter och mindre av
mellanstatligt samarbete. I den nuvarande ordningen ir staternas suverinitet okrinkbar, det vill siga
det dr bara staterna sjilva som kan ge organisationer dverstatliga befogenheter. Alla berorda stater
maste samtycka till nya regler. Sdrskilt pd miljdomridet hérs roster som vill 6ka méojligheterna att
tvinga linder att folja gemensamma regler som beslutas av en majoritet eller i vissa fall av en upplyst
elit (Eckersley 2004).

De tva frigorna om extern styrning och mandatets styrka kan grovt sammanfattas i fyra mojliga
kombinationer (se figur 3 nedan). Styrningen frin huvudminnens (staternas) sida kan variera
mellan hird och begrinsad, det vill siga rora sig mellan vinster och héger i figuren. Mandatet att
driva igenom beslut kan variera mellan begrinsat (obefintligt) och omfattande, det vill siga réra sig
uppifran och ner i figuren. Merparten av organisationerna har begrinsade mandat. Ett sitt att gora
den globala nivén starkare ir att ge organisationerna storre mandat, alltsd att gora de mellanstatliga
organen mer Sverstatliga. Staterna skulle kunna vilja att dndra den nuvarande situationen frin
huvudsakligen ruta 1 till ruta 4 for att skapa en stark och professionell global styrning.

Hard styrning Begrinsad styrning
Begrinsat mandat 1 2
Stort mandat 3 4

Figur 3: Tvd dimensioner av handlingsutrymmet.

En ldttare friga 4r om organisationerna har resurser i form av pengar och personal som gér det
mojligt att 16sa deras uppgifter. Virldshilsoorganisationen (WHO) anvinds som exempel pd en
organisation som himmas av bide en stark decentralisering och ldga anslag, vilket gor att ledningen
blir begrinsad i sitt val av strategier (Hanrieder 2015). Huvudminnen utsitter organisationen for
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en hérd styrning vad giller organisationsform och finansiering. Dessa fir anses vara avgorande for
organisationens mangverutrymme.

Virldshandelsorganisationen (WTO) har anvints som exempel pé en organisation som hamnat i
svarigheter for att den lyckats med sitt uppdrag. En tolkning ir att handelspolitiken har last fast
dirfor att stora utvecklingslinder som Kina och Indien har fitt en bittre férhandlingsposition.
Anledningen till att de har fitt en bittre position ir att frihandeln, det vill siga WTO:s regler, har
bidragit till lindernas utveckling (Hopewell 2016). Framgingen har med andra ord skapat problem
for WTO.

Kring 2010 fordes en debatt om att reformera flera av de internationella organisationerna. USA
under president Obama (2009—16) var intresserade att driva dtminstone vissa forindringar av FN,
IMF och WTO. Det diskuterades iven att skapa en virldsmiljoorganisation (World Environment
Organization, WEO), men det var ett forslag som inte fick gehor bland de tilltinkta
medlemsstaterna. Brookings Institution var en arena for den amerikanska debatten (Bradford &
Linn 2007), dir flera universitet bidrog med forslag till reformer, bland annat genom 7he Princeton
Project on National Security (Ikenberry & Slaughter 20006).

Missnojet med de internationella organisationerna har sammantaget lett till ett svagare stod for den
multilaterala ordningen. Det har sagts att viirlden 4r pa vig frin multilateralism till nigot som skulle
kunna kallas minilateralism, dir staterna bara gor upp om ett slags minsta gemensamma intresse
(Brummer 2014). P4 handelsomradet sluts regionala och bilaterala avtal mellan intresserade linder
nir det inte gir att gora upp med alla linder inom WTO. Handelspolitiken bestdr nu av ett lapp-
ticke av 6verlappande men begrinsade avtal och en friga dr om detta gor det littare eller svarare att
senare gora nya overenskommelser inom WTO.

Bade Parisavtalet och héllbarhetsmélen kan tolkas som exempel pd minilateralism. Visserligen 4r i
stort sett alla linder med, men det finns inga tvingsmedel i 6verenskommelserna. Méjligen kan
man kalla det for en symbolisk multilateralism eftersom det ytligt betraktat bevarar bilden av
multilaterala 6verenskommelser.

3.3 Problemen med helheten

Det ir inte bara de enskilda organisationerna som stdr infor utmaningar. En annan typ av problem
giller helheten av organisationer. Ett sidant problem ir att det saknas organisationer med uppdrag
att ingripa mot vissa av problemen som hallbarhetsmélen strivar efter att dtgirda, till exempel
nationell korruption, trots att det finns en FN-konvention som férbjuder korruption. Det finns
internationella domstolar for krigsférbrytelser men inte for korruption. Den tidigare nimnda
doktrinen om en “responsibility to protect” ir inte tillricklig for att legitimera dtgirder av FN:s
sikerhetsrdd. Ett annat exempel 4r att det finns ett flertal konventioner och domstolsavgéranden
som pekar pd virdet av ett demokratiskt styrelseskick, men dessa kan ind4 inte anses utgora en
forpliktelse for stater eller en rittighet f6r individer att leva i en demokratisk stat (Wittor 2016).
Dirmed finns ingen grund for tvingsmake frin FN eller nigon annan organisation.

Ett vanligare problem #r motsatsen, att det finns organisationer med 6verlappande mandat
(Slaughter 2004). Det kan i sig vara ineffektivt, men allvarligare 4r om konflikter kan hanteras p&
flera stillen och dirmed de berérda fir mojlighet att vilja var det passar dem bist att ta upp
frigorna. Sirskilt inom den globala miljopolitiken diskuteras problemet med 6verlappande och
konkurrerande regelverk (van Asselt 2014). Ett exempel 4r det tidigare nimnda, att miljfrégor kan
hanteras inom WTO eller inom klimatkonventionen (UNFCCC). P4 engelska kallas det "venue
shopping”, nir det finns méjlighet att vilja arena och diirmed att spela ut organisationer mot
varandra.
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En vanlig beskrivning ir att politiken pd den globala nivén 4r fragmenterad, med ménga smé
organisationer som konkurrerar med varandra. Uttrycket “regimkomplex” anvinds for att beskriva
en grupp av regelverk och organisationer som péverkar ett visst omrade och som bér analyseras som
delar i ett system eller ett nitverk (van Asselt 2014). En poing med begreppet regimkomplex 4r att
zooma ut for att se den stdrre helheten av organisationer och hur den fungerar i hanteringen av en
viss grupp av frigor. I ett sidant regimkomplex kan ingi offentliga och privata organisationer med
olika typer av roller (Mattli & Woods 2009). Organisationerna kan vara konkurrenter och
samarbetspartners samtidigt.

En komplicerande omstindighet ir att stater ibland skapar nya organisationer istillet for att
reformera déligt fungerande organisationer (Morse & Keohane 2014). Effekten blir att mingden
organisationer 6kar och att de nya konkurrerar med de gamla. Dessutom anvinder organisationer
ofta en annan organisation som utférare, pa ett sitt som kallas orkestrering. Om en organisation har
svért att sjilv genomdriva regler kan den anlita en annan organisation med storre fértroende eller
handlingsfrihet (Abbott et al. 2015). Resultatet blir ett sviroverskadligt och svrstyrt nit av
regelverk.

Ett grundliggande problem ir att organisationerna ir smalare dn hillbarhetsmilen. Det som tas upp
i malen 4r ofta uppdelat pé flera organisationer, vilket kan vara ett problem nir malkonflikter ska
hanteras. Detta ir sedan linge uppmirksammat nir det giller balansen mellan tillvixt och miljo, dir
WTO ir en av f organisationer som har i uppdrag att hantera bida frigorna, dock med
tyngdpunkt pd handelsperspektivet. Det skulle kunna vara bra att organisationerna ir specialiserade
och foresldr delvis motstridiga dtgirder, om det finns ndgon annan som kan géra en
helhetsbeddmning och fatta balanserade beslut, ungefir som en nationell regering férvintas gora i
forhallande till sina myndigheter. Det finns dock ingen sidan “virldsregering”. Istillet 4r det upp
till staterna och EU att koordinera och balansera styrningen av organisationerna.

Situationen med 6verlappande ansvar 6ver politikomriden och mellan aktorer pa flera politiska
nivéer (lokal, regional, nationell och europeisk) kallas inom Europa for "flernivéstyrning”, dir
aktorer som viljs och finansieras av medborgarna pa olika politiska nivéer ir inblandade i
genomforandet av politiska beslut (Hooghe & Marks 2001; Ziirn 2010). Ett traditionellt exempel i
Sverige ir relationen mellan staten och kommunerna, dir kommunerna visserligen regleras av
staten, men samtidigt 4r sjilvstindiga aktdrer med instrument och roller som éverlappar med
statliga myndigheters uppdrag (Niklasson 2016). Exempelvis krivs det kommunala detaljplaner for
byggande av nya jirnvigar. Med EU och de internationella organisationerna har ytterligare aktdrer
med 6verlappande uppdrag och finansiering tillkommit i Sverige.

Begreppet flernivastyrning ir en neutral beskrivning av ett system dir aktdrerna 4r sammanflitade
pa olika vis. Det pekar mot en otydlig organisation i nitverksform och ett utrymme f6r péverkan
dir aktdrernas strategier och forestillningar har betydelse for utfallet (Niklasson 2003). Begreppet
lanserades for att beskriva relationen mellan EU och medlemsstaterna pé ett neutralt sitt, utan att
anvinda begreppet “federalism” som beskrivning av ett system med sammanflitade politiska nivaer
(Hooghe & Marks 2001). Traditionellt skiljer statsvetare mellan enhetsstater och federala stater,
men EU ir inte en stat. Det globala samfundet ir inte heller en stat, men 4nda ett slags politisk
ordning, dir aktorerna pé olika nivder 4r sammanflitade (Ziirn 2010).

I det hir sammanhanget blir FN:s hallbarhetsmél intressanta som exempel pd en samlad styrning av
komplexa frigor som behover hanteras tillsammans for att viigas mot varandra. Dock ir erfaren-
heten frin de tidigare millenniemélen (Millennium Development Goals, MDG) att mélen blev ett
slags dubbelkommando vid sidan av den ordinarie statliga styrningen av de internationella
organisationerna (Gutner 2010). Det finns dven en risk att hillbarhetsmélen och Parisavtalet kriver
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olika dtgirder och olika hantering nationellt, bland annat genom de parallella ligesrapporter som
staterna forvintas limna.

Ett ndgot utopiskt forslag i debatten 4r att ersitta de olika organisationerna med en “virldsregering”
med ett brett mandat att hantera frigor och att driva igenom regler mot enskilda staters vilja. Ofta
bygger detta pd en onskan att svira beslut ska fattas av alla jordens medborgare tillsammans och att
reglerna ska gilla lika for alla, det vill siga i en global demokrati. Ett mer pragmatiskt argument 4r
att styrkedjan skulle bli tydligare om alla hade rostriitt i en global organisation som fattade éver-
gripande beslut, istillet for att nationella regeringar och/eller EU deltar i de globala organisationerna
(jfr Archibugi, Koenig-Archibugi & Marchetti 2012). Atminstone i teorin skulle det bli Littare for
medborgarna att piverka och stilla ledarna till svars. Det utopiska ligger framfor allt i att det 4r
osannolike att stater skulle 6verfora befogenheter till en sddan organisation eller att medborgarna
skulle ha fortroende for en s& bred organisation med olika nationella identiteter.

I praktiken skulle mojligen en global demokrati kunna genomféras med en konstitution liknande
EU:s, det vill siga dir besluten fattas av tvd organ, en kammare som utses efter befolkningsstorlek
och en annan kammare dir varje land har lika manga roster och vetoritt (jfr Europaparlamentet
respektive ministerridet). Kanske skulle FN, WTO eller hillbarhetsmélen kunna utgéra grunden
for en utvidgad organisation. EU ir ett exempel pd hur en samarbetsorganisation kan vixa fram
utifrdn ett frihandelsomrade. Inom FN utvecklas gemensamma regelverk, vilket pd sikt skulle kunna
leda till ytterligare integration.

Sammantaget innebir den hir beskrivningen av de internationella organisationerna att den
multilaterala ordningen stér inf6r stora utmaningar. Den ordning som har vuxit fram ir inte
effektiv for att hantera stora och delvis motstridiga utmaningar, sirskilt nir en del av utmaningarna
handlar om nationella foérhdllanden (exempelvis linders styrelseskick). Det dr 6nskvirt att se dver
enskilda organisationer sd att uppdragen blir breda och indamalsenliga. Mandatet (handlings-
kraften) behover ofta forstirkas, samtidigt som styrningen och huvudmannaskapet behéver bli
tydligare och bygga pa ett bredare deltagande av jordens linder och invénare. Former f6r helhetssyn
behover utvecklas, vilket innefattar diskussion om hur malkonflikter mellan politikomriden ska
hanteras.

For EU som global aktor betyder detta att det inte ricker med att hylla den multilaterala ordningen
sd som den har sett ut. EU bor dven ta initiativ till samtal och analys som kan leda till reformer av
den multilaterala ordningen fér att hantera de storre kraven pd globalt agerande. Det skulle kunna
handla om att sla samman organisationer och/eller att ge dem andra och starkare mandat. Var och
hur detta bor ske varierar frén organisation till organisation. Det finns en omfattande litteratur om
hur EU fo6rhéller sig till andra organisationer (se till exempel Jorgensen & Verlin Laatikainen 2013
for en 6verblick).
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4. Ger hallbarhetsmalen en tydlig gemensam agenda?

FN:s héllbarhetsmal erbjuder ett samlat paket av 17 mal med 169 delmal som skulle kunna fungera
som en gemensam agenda for virldens linder och alla internationella organisationer, det vill siga en
gemensam prioritering av politikens innehall. Dock 4r malen som helhet mer problematiska 4n vad
som framgdr av de enskilda mélen. Ofta fors diskussionen om specifika mél, dir det 4r relativt
tydligt vad som ska uppnds. Den samlade bilden 4r mer komplicerad.

4.1 Fyra teman

FN:s héllbarhetsmal har fyra teman. Tre av dessa ingér i begreppet hallbar utveckling — ekonomisk,
social och miljomissig hillbarhet — medan det fjirde temat handlar om forutsiteningar for de dvriga
mélens genomforande. Kategorierna éverlappar och malen #r avsedda att genomféras tillsammans,
men det 4r ldttare att beskriva dem i fyra grupper. I Sverige har miljofrégorna fate storst uppmirk-
samhet, men mélen handlar om teman som delvis 4r motstridiga och som maste fas att fungera
tillsammans. Malen giller i alla linder. Diremot 4r problemen olika och méjligheterna att 16sa dem
ser olika ut.

Hallbarhetsmélen ir ett resultat av internationella férhandlingar och de foljer i spéren av de stora
internationella métena for att diskutera miljofrigor och utvecklingsfrdgor, bland annat i Stockholm
1972 och i Rio 1992. Under perioden 2000-2015 fanns FN:s millenniemdl (MDG) med snivare

fokus pd sociala fragor.

Omride Mil

Miljo Nr 12: Hallbar konsumtion och produktion

Nr 13: Bekimpa klimatforindringarna

Nr 14: Hav och marina resurser

Nr 15: Ekosystem och biologisk mangfald

Socialt Nr 2: Ingen hunger

Nr 3: God hilsa och vilbefinnande

Nr 4: God utbildning f6r alla

Nr 5: Jimstilldhet

Nr 6: Rent vatten och sanitet for alla

Nr 7: Hallbar energi for alla

Nr 11: Hallbara stider och samhillen

Ekonomi Nr 1: Ingen fattigdom

Nr 8: Anstindiga arbetsvillkor och ekonomisk tillvixt
Nr 9: Hallbar industri, innovationer och infrastruktur
Nr 10: Minskad ojimlikhet

Forutsittningar Nr 16: Fredliga och inkluderande samhiillen
(samhillsstyrning Nr 17: Genomférande och globalt partnerskap
m.m.)

Figur 4: FN:s hillbarbetsmal grupperade i fyra teman.

Hallbarhetsmélen som fokuserar pd miljén ir inte helt tydliga, utan hinvisar till Parisavtalet och
andra internationella 6verenskommelser. I praktiken 4r det inom ramen f6r Parisavtalet som det
globala klimatarbetet sker. I arbetet med hallbarhetsmélen ska varje land hantera alla fyra teman, det
vill siga samtidigt som linderna verkar for miljé- och klimatmalen ska de sikerstilla ekonomisk,
social och politisk utveckling. Mélen anger bara i liten utstrickning hur denna blandning ska
uppnis.
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Bakom malen for miljon och klimatet finns en analys av vad som behéver goras for att begrinsa den
globala uppvirmningen, sammanfattad i den si kallade Stern-rapporten (Stern 2006). I korthet
handlar det om att minska anvindningen av fossila brinslen, vilket kriver utveckling av nya
teknologier och sirskilda dtgirder for att inte snabbvixande utvecklingslinder som Kina och Indien
ska vilja att bygga upp energisystem baserade pé relativt billig olja och kol. Mer kontroversiella
vigval handlar om personlig livsstil kontra fokus pa de stora utslippen. Hallbarhetsmalen 4r
forsiktigt formulerade om vilka dtgirder som bér prioriteras.

De sociala malen ir tydligare 4n miljomalen. De handlar om att utrota fattigdom, hunger och
ohilsa. Sjukvird och utbildning ir tva stora omréden, liksom utbyggnad av grundliggande
infrastruktur (vatten, avlopp, elektricitet, vigar med mera). Det finns vidare ett antal mal som
handlar om ekonomisk tillvixt, bland annat for att finansiera de sociala atgirderna. Dessa mal
handlar om sidant som effektivare jordbruk, industrialisering, lonearbete, ekonomisk infrastrukeur
och om att sluta diskriminera de fattiga. Malen giller framfor allt fattiga linder som dnnu inte har
en utvecklad ekonomi.

Det finns anledning till optimism eftersom fattigdomen i virlden halverats sedan 1990, en nedging
fran tvd miljarder till en miljard extremt fattiga minniskor, samtidigt som jordens befolkning 6kat
fran sex till sju miljarder. FN har drivit stindpunkten att de fattigaste minniskorna behéver
starthjilp s att de kan forbittra sin egen situation. Exempelvis skulle investeringar i vigar och
elektricitet hjilpa familjejordbruken att 6ka sin avkastning i ett forsta utvecklingssteg (UN
Millennium Project 2005).

De tv4 sista mélen handlar om grundliggande forutsittningar for att uppna de 6vriga malen. Mal nr
16 handlar om "good governance” ("gott styrelseskick”), bland annat att den nationella politiken
méste fungera enligt rittsstatens och demokratins principer, dven om inte ordet demokrati anvinds
i texten. Virldsbanken och andra bistdndsorganisationer har drivit stindpunkten att korruption och
andra problem maéste bekimpas for att se till att omvirldens stdd anvinds effektivt. Det var detta
som EU framholl i1 sina beslut om hillbarhetsmélen (ovan).

Mal nr 17 handlar om internationellt stod till fattiga linder bland annat i form av investeringar,
kunskapsoverforing (forskning och utveckling) och handel. Detta 4r saker som de rika linderna ska
stilla upp med, samtidigt som de fattiga linderna ska finansiera en allt storre del av sin vilfird
genom skatter. Dessutom sigs att de fattiga linderna bér fa stérre inflytande i internationella
organisationer.

4.2 En implicit orsakskedija

Det finns ménga uppfattningar om hur mélen bér tolkas. Flera av dem lyfter fram att det giller att
hitta synergier och samband mellan mélen som underlittar genomférandet (se till exempel Kanie &
Biermann 2017). Frigan 4r om mélen kan 6versittas i nationella handlingsplaner, som dessutom tar
hinsyn till de lokala forutsittningarna, det vill siga ligesbilden och de instrument som stér till
regeringarnas forfogande. Detta ir en viktig friga eftersom ett politiskt handlingsprogram méste
klara ett rationalitetstest, att insatserna verkligen kan leda till malet.

Min tolkning 4r att mélen kan lisas som en implicit orsakskedja, vilket innebir att vissa mal 4r
medel f6r att uppnd andra mal (Niklasson 2019). Den orsakskedja som tonar fram ligger i linje med
modern forskning i statsvetenskap och institutionell ekonomi om ekonomisk och social utveckling
(jfr Lindvall & Rothstein 2010). Kort sammanfattat handlar det om att en vilfungerande politik
(statsapparat) skapar forutsittningar for ekonomisk utveckling och for regleringar som skyddar
miljon. Den ekonomiska utvecklingen skapar resurser som kan beskattas — om medborgarna har
fortroende for politiken — for att finansiera den sociala vilfirden. Minga specifika frigor dterstdr att
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reda ut, men nyckeln till utvecklingen 4r medborgarnas vilja att underordna sig gemensamma
regler, det vill siiga att regeringen och statsapparaten uppfattas som legitim.

En god statsapparat: regler for tillvixt och miljs, skatter

Tillvixt, handel, ny teknik (inom regelverk) skapar resurser

!

Vilfirdssystem (som minskar belastningen pd miljén)

|
God miljo

Figur 5: Den implicita orsakskedjan (Niklasson 2019).

Det goda statsskicket dr fundamentalt eftersom det 4r det som ligger grunden fér vilfungerande
regler, skatter och politiska strategier. De ekonomiska mélen ligger ocksa tidigt i orsakskedjan
eftersom det 4r tillviixten som ska finansiera den utbyggda vilfirden och den tekniska utvecklingen
(genom skatter). Det finns en tanke om att varje land pé sikt ska generera egna resurser ("domestic
revenue mobilization”, pa engelska) for att hantera sina sociala problem, utan att detta gar ut 6ver
miljon. Regleringar och politiska strategier har betydelse bade f6r uppbyggnaden av vilfirden och
for overgangen till ett fossilfritt samhille och annat som leder till en god miljs.

Omvirlden ska framfor allt bidra med investeringar och kunskap for teknisk utveckling (mal nr 17).
Tillspetsat dr det en teknikoptimistisk vision som uttrycks, dir alla linder ska fa méjlighet att
utvecklas som linderna i Europa gjorde i borjan av 1900-talet och dir ny teknik gér det majligt att
minska miljéf6rstéringarna. Mélen nimner inte omférdelning eller normer om “global rittvisa”.
Snarare ger de uttryck for en liberal syn, att ekonomin skapar nya resurser som lgser sociala problem
over tid, med en viss politisk styrning. Kritikerna hidvdar att det kriivs mer radikala dtgirder for att
bryta de fattiga lindernas beroende av de rika linderna.

Bakom tankegéngen ligger bland annat iakttagelsen att tvd av de tre linder dir de flesta av de
extremt fattiga individerna lever, dr linder med stark ekonomisk utveckling (Indien och Kina, med
Nigeria diremellan; UN 2015c). Detta pekar bide pa ett dkat nationellt ansvar for fattigdoms-
bekimpning och pé en férhoppning om att de ekonomiska framstegen i Asien ska foljas av framsteg
i ovriga virlden. En nyckel till utvecklingen i Asien var vilfungerande stater ("developmental
states”) med en stor del av det som kallas “good governance”. Ménga fattiga linder ir istillet "failed
states” som domineras av klaner och krigsherrar. Det dr med andra ord mycket fundamentala
samhillsproblem som maste hanteras i linder som Afghanistan, Irak, Libyen och Somalia.

Det bor sigas att det finns andra uppfattningar om alla de hir frigorna, bade i forskningen och i
politiken (Niklasson 2019). Bland annat giller det grundantagandet i FN:s héllbarhetsmal, att
tillvixt och fattigdomsbekimpning kan kombineras med ambitionerna att férbattra klimatet och
miljon. Aven synen pa det goda styrelseskicket har ifrigasatts, dir det hivdas att d&tminstone delar av
god samhillsstyrning ir ett resultat av tillvixt, snarare 4n en forutsittning for tillvixt, eftersom vissa
diktaturer har lyckats sitta iging en nationell utvecklingsprocess (ibid). En stdindpunke 4r att det
ricker med “tillrickligt gott styrelseskick” ("good enough governance”; Grindle 2004).

En implikation av den hir analysen ir att hillbarhetsmalen behover diskuteras samlat, sa att bade
mélkonflikter och synergier kan uppmirksammas. FN:s mél 4r mer komplexa och mer avancerade
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dn de framstills, dven nir EU hinvisar till dem. De pekar mot ett behov av en samlad syn pa sirskilt
miljopolitik, handelspolitik och bistdndspolitik, dir handel och bistind (demokratistod med mera)
ligger en grund for fattiga linders vilfirdspolitik och miljspolitik. Samtidigt utgor vilfird och miljo
hégre mil, medan politiken f6r handel och bistand snarare utgér medel i den implicita

orsakskedjan.

P4 den globala nivén stiller malen krav pa en mer utvecklad multilateral ordning. For EU ligger det
mesta av dtgirderna inom ramen for sddant som redan gors i forhallande till fattiga linder. En
implikation 4r att storre fokus bor liggas pé att losa grundliggande problem med de nationella
styrelseskicken, eftersom dessa problem begrinsar effekten av 6vriga insatser. Korruption, diktaturer
och klansamhillen borde motarbetas med stérre kraft. Detta krockar dock med normen om att alla
stater dr suveridna (Serensen 2011). Genom FN har vissa inskrinkningar i den nationella
suveriniteten gjorts (Alter 2014, Acharya 2018, jfr Wittor 2016). En debatt fors om att inritta en
internationell domstol mot korruption (Stephenson & Arjon Schiitte 2019).

4.3 Kritiken mot malen

Ett 6vergripande problem ir att mélen ofta 4r forsiktigt formulerade. Ett annat problem ir att det
inte finns ndgra sanktionsmojligheter inom ramen f6r éverenskommelsen om mélen. Den handlar
(underférstitt) om grupptryck som ska fa lindernas regeringar att leva upp till sina ataganden. Dock
utgdr malen ett gemensamt stillningstagande av jordens linder, vilket skapar en viss tyngd och
forhoppningar om att de kommer att efterlevas. I ménga fall bygger malen pa tidigare 6verens-
kommelser, vilket gor att det kan finnas ytterligare patryckningsméjligheter genom internationella
organisationer.

Hallbarhetsmélen har ifrigasatts for att de fokuserar just pd mal och limnar 6ppet for olika
tolkningar av hur mélen ska uppnas (Kanie & Biermann 2017). I nigra fall uttrycker dock
hallbarhetsmélen strategier (medel), framfér allt vad giller tillvixt och finansieringen av de sociala
insatserna. Milen ir ofta okontroversiella, medan valet av medel ir kontroversiellt, bade bland
forskare och bland nationella politiker. Traditionellt har debatten om bistdndspolitiken handlat just
om vilka strategier som ir verkningsfulla (Williams 2012). Den liberala synen omfattas inte av alla
bistandspolitiska debattérer.

Ett problem med fokus pd mél ir att de riskerar att tringa ut diskussionen om vad som leder till att
mélen uppnas. Istillet for att fokusera pd indikatorer (ligesbilder) borde analysen handla om att
forstd vad olika linder gor och vad det ir som péverkar utfallet (orsakssamband). D4 kan
erfarenheterna overforas dll fler linder. P4 det sittet kan FN bygga upp ett lirande 6ver tid, med
fokus pé vad som fungerar i olika situationer (Niklasson 2019).

En annan kritik #r att enigheten i FN om malen déljer att det finns bade oklarheter och alternativa
vigval. Malen siger pd flera stillen att tillvixt méste férenas med hinsyn till miljén, men siger inte
mycket om hur det ska g till. Mélen pekar pa att det 4r den tekniska utvecklingen som ska 16sa
detta i kombination med en handlingskraftig nationell politik. Hir skulle analysen av genom-
forandet kunna tillféra intressanta data om vad som fungerar. I &tminstone ett fall dr mélet
uppseendevickande svagt: subventioner till fossila brinslen ska ses dver, inte avskaffas.

Ett annat sitt att uttrycka dilemmat 4r att mélen handlar om stora samhillstransformationer som
inte uppenbart later sig férenas. Klimatomstillningen (att leva fossilfritt) fir stort utrymme i den
allminna debatten, men den ekonomiska utvecklingen i fattiga linder 4r ocksd en stor trans-
formation med konsekvenser f6r alla linder i en ekonomiskt integrerad virld, till exempel att vi alla
blir mer lika i véra livsstilar och kan striva efter storre samarbete. En kritik mot malen ir att de tre
dimensionerna av héllbar utveckling i praktiken fortfarande ir dtskilda som "stupror” snarare dn
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integrerade som “hingrinnor”. Det ir upp till de nationella regeringarna att visa att de klarar att
kombinera mélen.

Sammanfattningsvis ger héllbarhetsmélen ett slags mélbild f6r den globala politiken, Gven om den i4r
otydlig i flera avseenden. Det 4r svirt att implementera hallbarhetsmélen utan att gora en nirmare
analys av vilka dtgirder som leder dit. Det behovs en kvalificerad diskussion om vad som fungerar i
olika situationer och hur malkonflikter bér hanteras. Annars ir risken stor att héllbarhetsmélen blir
symbolpolitik, dir frigor rycks ur sitt sammanhang och viljs for att de later bra hir och nu
(Brunsson 2003). EU behéver visa en mer utvecklad tolkning av hur hallbarhetsmélen ska genom-
foras i Europa och global, sirskilt om ambitionen ir att utéva ett strategiskt ledarskap i det globala
genomforandet av héllbarhetsmalen. En foljdfriga ir om EU har formaga att utveckla en sddan
strategisk 6verblick.
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9. Hur kan EU paverka de internationella
organisationerna?

Aven om det inte ir helt tydligt hur hallbarhetsmilen ska genomforas, sa har Sverige, EU och andra
forbundit sig att verka for deras uppfyllande. Frigan i det hir sammanhanget 4r hur EU (och
Sverige) kan paverka de internationella organisationerna (och andra aktorer) si att de gor saker som
leder till att mélen uppnas. Frigan om hur paverkan gér till 4r mycket stor och jag diskuterar dirfor
nigra dvergripande perspektiv pd sddant som makt och ledarskap snarare in konkreta dtgirder.
Eftersom begreppen makt och ledarskap dr mycket abstrakta bérjar jag med att diskutera tvé former
for inflytande &ver organisationer.

9.1 EU:s formella och informella paverkan pa organisationerna

I huvudsak finns det tvé sitt f6r EU att paverka andra organisationer, formellt och informellt. De
formella formerna av pdverkan bygger pé att EU och/eller dess medlemsstater 4r medlemmar i
ménga internationella organisationer. For att utéva makt i de internationella organisationerna maste
EU i det hir perspektivet skaffa sig inflytande 6ver andra aktorer i styrelserna. En forsta friga dr
dirfor om representationen borde samordnas bittre eller helt vertas av EU. Sidana forslag har varit

centrala i forskardebatten om EU:s utrikespolitik (till exempel van Vooren, Blockmans & Wouters
2013 och Kaddous 2015).

Tanken bakom forslagen ir att en starkare representation i styrelserna ger mojlighet att driva bittre
verksamhet eller &tminstone att undvika négra av svagheterna. I till exempel FAO foretrids
medlemsstaterna av EU och i IMF f6rs diskussioner om att euroomridet borde féretridas av
Europeiska centralbanken, ECB. I FN medverkar EU som observator i vissa sammanhang eftersom
det bara ir stater som kan vara medlemmar. Det verkar rimligt for EU att striva efter reformer som
fortydligar styrkedjan, men dessa forslag dr varken nodvindiga eller tillrickliga for att EU ska f3 ett
storre inflytande. Diskussionen om hur EU kan péverka andra organisationer ar dock bredare.

Ett motargument ir att beslutskedjan blir lingre om EU 6vertar representationen. Insyn och
ansvarsutkrivande blir mer komplicerat. I de nationella valen bli frigan om hur regeringarna agerar
inom EU fér att paverka internationella organisationer bara en frga i mingden. Dirmed kan man
siga att insyn och effektivitet 4r tv demokratiska virden som krockar i synen pa EU:s roll i det
globala sammanhanget. Det finns likheter med debatten om ett eventuellt demokratiskt underskott
i EU, dir det ocksd anforts att det inte ricker med att regeringarna deltar i EU:s inre arbete for att
ge medborgarna inflytande (Dobson & Weale 2004). Méjligen kan man hivda att problemet ir
mindre om det rider samsyn om att verka f6r FN:s hillbarhetsmal. Problemet 4r snarast att det
kommer att kriivas svira avvigningar och stora samhillsférindringar for att genomdriva mélen,
vilket ir frigor dir insyn och forankring ir sirskilt viktigt.

En mer fundamental friga ur ett styrningsperspektiv dr om en starkare rost i styrelserna verkligen
leder till att organisationerna blir mer fokuserade och kraftfulla. Det forutsitter att EU agerar
tydligt i styrelserna och att organisationerna svarar pé styrsignalerna. Jag har berért problemen med
att styra de internationella organisationerna och dterkommer till liknande problem inom EU. Nigra
fragor som dock faller pa den formella styrningen att hantera 4r den samlade organisations-
strukturen, det vill siga antalet organisationer och deras uppdrag, samt organisationernas formella
mandat, finansiering och hogsta chefer. Hir finns skil for EU och andra att medverka till reformer.

Strategiska aktorer kan ligga till att EU bor tinka i flera steg for att binda upp den fortsatta
utvecklingen. Sma justeringar av regelverk och implementering kan fi stor betydelse pa lingre sikt.
Det kan 4dven vara av virde att stimulera framvixten av nya organisationer och regionala samarbeten
i andra virldsdelar f6r att skapa allianser i de globala organisationerna, till exempel genom
samverkan mellan EU och Afrikanska unionen (AU). Det sker en vixelverkan mellan olika
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organisationer, till exempel kan den informella samverkan inom G7 och G20 péaverka vad andra
organisationer gor (jfr Engelbrekt 2016).

EU:s informella paverkan pa internationella organisationer sker pa andra sitt 4n via styrelser och
formella organ. Informellt inflytande dver en organisation kommer ofta via personalen, frin
aktivister som pa olika sitt fir opinionen att indras (Barnett & Finnemore 2004). I litteraturen
kallas detta att EU 4r en normentreprenér, det vill siga en aktor som propagerar for nya virderingar
(Finnemore & Sikkink 1998). EU kan ha inflytande utan formell make, i kraft av att vara en
forebild och genom att f6rsla nya normer som sedan anammas av andra. Jan Manners pekade i en
klassisk artikel pd att EU varit framgéngsrikt i opinionsbildningen mot dédsstraff, baserat pd EU:s
virdegrund (Manners 2002).

EU méste sdledes inte ha formell make 6r att pdverka och kommer inte att vara den enda externa
parten som péverkar de internationella organisationerna. Diremot tycks trovirdighet vara en
forutsittning f6r framging som opinionsbildare, vilket leder till frigor om intern sammanhéllning
och konsistens, vilket jag dterkommer till i nista kapitel.

Statsvetarna Susan Park och Antje Vetterlein (2010) har undersékt hur normer férindras inom
IMF och Virldsbanken, det vill siga de organisationer som har en ledarroll inom bland annat den
globala bistandspolitiken. Sirskilt IMF ir terkommande i diskussionen om att EU borde 6ka sitt
inflytande 6ver internationella organisationer genom formell samordning i styrelsen. I forfactarnas
nio fallstudier var det svért att koppla de nya stindpunkterna direkt till de dominerande staternas
onskemal. Istillet varierade fallen lings tvd dimensioner, om de nya idéerna kom inifrin organisa-
tionerna eller utifrin och om de kom frén toppen eller "golvet” i organisationerna (ibid, s 229).
Férfattarnas bild 4r med andra ord att paverkan kom fran alla hill och varierade med vilken friga
det gillde. Den formella representationen i styrelsen hade begriinsad betydelse i dessa fall, vilket
bekriftar virdet av informellt inflytande.

Normentreprendrer kan dven paverka hur ansvar for frigor flyttas mellan organisationer, vilket kan
vara svért for ledaméter i en specifik styrelse att pdverka. Med andra ord kan sjilva organiseringen
av de globala frigorna vara littare att pverka informellt. Sakiko Fukuda-Parr och David Hulme
(2011) visar hur det kom sig att FN antog millenniemalen &r 2000, féregingaren till hillbarhets-
mdlen, trots att FN inte hade nigot uppdrag att skéta detta. I korthet borjar deras forklaring med
den kritik som under 1990-talet riktades mot bistdndsorganisationerna i Washington, framfér alle
att deras hirda linje mot daliga regeringar i utvecklingslinderna ("Washington consensus”) gick ut
over de fattigaste medborgarna (Serra & Stiglitz 2008). Ett antal normentreprenérer propagerade
istillet for ett fokus pa de fattiga, sirskilt barnens situation. Senare kom en idé om att sitta upp mal
for bistindspolitiken, vilket var ett nytt sitt att styra politiken, i linje med det som kallas "New
Public Management”. Dessutom utnyttjade FN millennieskiftet som ett tillfille att lansera nya
tankar om bistindet. Vid det laget fanns det ett omfattande stdd for en (delvis) ny politisk
inriktning, en mjukare variant av det upptrampade spéret. Forklaringen pekar pa nya idéer och en
oplanerad process dir flera hiindelser samverkade till en ny politik och ett nytt uppdrag for FN.
Den formella representationen var mindre viktig.

I normpéverkan ligger att organisationer kan paverka varandra. Man kan férvinta sig att paverkan
ir dubbelriktad och att sdledes EU kommer att anamma stdndpunkter och perspektiv som drivs i de
ovriga organisationerna. Martha Finnemore (1996) var en av de forsta som visade nigot liknande,
att staters ~nationella intressen” inte 4r givna utan faktiske paverkas av vad som hinder i de
organisationer som staterna ir medlemmar i, bland annat for att leva upp till forvintningar i
organisationerna. Cornelia Woll (2008) har visat liknande exempel inom EU och resonemanget kan
overforas till EU:s representation i internationella organisationer (Ojanen 2019). Relationerna
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mellan organisationer i den globala politiken 4r ett framvixande forskningsomride som kan bidra
till mer utvecklade strategier hos EU och andra aktérer (se Biermann & Koops 2017).

9.2 Makt eller ledarskap?

Skillnaderna mellan perspektiven dterspeglas i deras syn pa relationen mellan den som paverkar och
den som blir styrd, uttryckt med begreppen makt och ledarskap. Dock bor man vara forsiktig
eftersom de tvd begreppen kan definieras pd flera sitt och dessutom 6verlappar. I bada fallen finns
det en version som lyfter fram skillnader i resurser och en som lyfter fram normer.

De som anvinder begreppet make ser ofta inflytande som en friga om maktresurser. Den som har
overligsna resurser kan utéva hegemonisk make och diktera villkoren fér Gvriga aktorer. Andra
aktorer lyder f6r att de har en 6nskan om att uppna fordelar, att maximera de goda konsekvenserna
av sitt handlande ("a logic of consequences”). Detta utgor ett rationalistiskt sitt att se p& make, dir
individerna ir “nyttomaximerare”, som det kallas inom nationalekonomin. Samtidigt 4r det
ovanligt att en dverldgsen part kan diktera ett utfall i en internationell forhandling. Andra faktorer
dn maktresurser (till exempel férhandlarnas kreativitet och fértroende f6r varandra) kan paverka
utfallet och det krivs en viss talang att omsiitta ett 6vertag till en gynnsam férhandlingsuppgérelse
(Young 1991:290f).

Instrumenten for en maktspelare 4r diverse resurser — inklusive alliansbyggande i internationella
organisationer — och en férhandlingsstrategi som antingen ir aggressiv eller soker samf6rstdnd.
Donald Trump kan uppfattas som en person med en aggressiv forhandlingsstil som ser méjligheter
att forbittra utfallet for USA genom att ifrigasitta etablerade samarbeten. Problemet ir att det finns
en konflikt mellan att striva efter kortsiktiga fordelar pd ndgon annans bekostnad och att séka
langsiktiga fordelar av samarbete.

Ett alternativ dll Trumps stil dr en generdsare forhandlingsstrategi. Yves Tiberghien pekar pa
framgdngsrika linder i det internationella samfundet som vinner inflytande genom att ge bort nigot
forst. Forutom EU brukar Kanada och Japan nimnas som “minerviska” aktorer, efter vishetens
gudinna Minerva (Tiberghien 2013). Man kan tolka EU:s strategi i klimatférhandlingarna som en
altruistisk ambition att dela kostnader och att gé fére och vara en f6rebild. En altruist beméter
andra som om de vore vinligt instillda, for att dirmed fa fler att bli mer vinligt instillda, vilket 4r
rationellt om det finns aktérer som samarbetar under forutsittning att andra ocksa gor det (Taylor

1987).

Begreppet ledarskap uppfattas ofta bredare in begreppet makt. Oran Young skiljer i en klassisk
artikel mellan tre typer av ledarskap (Young 1991). Ett strukturellt ledarskap bygger p& make-
resurser, som ovan. Ett entreprendriellt ledarskap handlar om att vara kreativ i en férhandlings-
process for att hitta losningar som kan accepteras av alla, det vill siga nigot som pdminner om
“minerviska” aktorer ovan. Ett intellektuellt ledarskap, slutligen, handlar om att std for nya idéer,
det som ovan kallades normentreprenérer. Oran Young hivdar vidare att alla tre typerna av
ledarskap kan vara inblandade i internationella férhandlingar och att de kan utévas av olika
personer (ibid, s 306f). Implikationen ir att ledarskapet 4r kontextuellt och méste undersokas frin
fall till fall. I det hir ssmmanhanget blir det intressant att friga om det finns ndgra begrinsningar i
kombinationsméjligheterna. Intuitivt verkar det svért att samtidigt vara en forebild genom idéer och
att hota med maktresurser, vilket begrinsar en akt6rs mojliga strategier.

Joseph Nye (2011) anvinder begreppsparet hdrd och mjuk make f6r att beskriva skillnaden mellan
de tvd synsitten. Med hard makt avser han anvindning av maktresurser, medan mjuk make ir att
anvinda overtalning, vilket ligger nira sidant som virden, legitimitet och idéer. Nyes distinktion #r
med andra ord snarlik Youngs distinktion mellan strukturellt och intellektuellt ledarskap, vilket gor
det forvirrande att anviinda tv& begrepp med sé lika innehall.

27



Andra perspektiv undersker vad som fir andra aktérer ("mottagarna”) att vilja f6lja EU. Hir
innebir begreppet ledarskap att andra accepterar ledaren och ser ledaren som legitim. Hit hor
virderingar och beteenden som fir ledaren att framsté som ett foredéme. En variant lyfter fram
utrikespolitikens roller, det vill siga hur EU skapar och lever upp till forvintningar, exempelvis
vilken relation EU bygger upp till linder i Afrika och Asien. Detta bygger p& den sociologiska synen
att beteende styrs av normer, en 6nskan att gora det ritta i olika situationer ("a logic of
appropriateness”), vilket dr nigot annat dn “rationalismen” ovan. Relationer och roller byggs upp av
sidana forvintningar (Elgstrom & Smith 2006). Forvintningar dr i det hir perspektivet viktigare én
makespel.

Nye argumenterar for att blanda de tvd typerna av instrument, hird och mjuk make, vilket han
kallar smart makt. Forvisso dr det smart att anvinda tvd péverkanslogiker, men det 4r inte helt litt
eftersom de kan strida mot varandra. Vissa dtgirder dr kompatibla och kan férstirka varandra, men i
sina extrema former 4r de motstridiga. En utvecklad modell méste ta med i berikningen hur
mottagaren paverkas av de blandade signalerna. For EU och andra utrikespolitiska aktorer blir
frigan var tyngdpunkten bor ligga, pd rationalistiska instrument som appellerar till andras intressen
eller p& normativa instrument som appellerar till virderingar (idéer). Diskussionen fors ofta som ett
val mellan intressen och idéer.

I den generella debatten om dessa perspektiv finns det en mellanposition som utgar frin att
individer ir rationella men ligger till att individerna péverkas av virderingar och verklighets-
uppfattningar (till exempel Schmidt 2010). Aktdrerna bedémer konsekvenserna av olika forslag
men blir paverkade av hur de sjilva tolkar forslagen, till exempel hur de uppfattar orsakssambanden
("vad som leder till vad”), det vill siga vad regeringarna bor gora for att uppnd héllbarhetsmélen.
For EU blir det viktigt att framhélla mekanismerna i orsakskedjan ovan, till exempel betydelsen av
investeringar i ny teknik och vilfungerande stater i alla linder. Det blir viktigt att paverka inter-
nationella organisationer s att de verkar for att genomfora de dtgirder som linderna har enats om.

Haillbarhetsmalen uttrycker en blandning av virderingar som de flesta kan acceptera och instrument
som de flesta kan acceptera. Tillspetsat dr teknikoptimismen ett littare budskap att anamma in att
behéva gora stora personliga uppoffringar f6r miljon och de fattiga linderna. I den politiska logiken
ligger bade att hantera problemen rationellt och att fi medborgarna att acceptera de valda
l6sningarna.

I det hir sammanhanget ir det dven relevant att pdpeka den virderingsmissiga verensstimmelsen
mellan héllbarhetsmalen och EU:s syn pd niringspolitiken. Bida kan betecknas som liberalt
orienterade med vissa merkantilistiska inslag (Niklasson 2019, 2013a). Betoningen av handel och
teknisk utveckling i hallbarhetsmélen har likheter med betoningen av konkurrens och
marknadsdynamik i den inre marknaden. Méjligheten att fi stod av andra f6r skarpa dtgirder i de
internationella organisationerna hinger bland annat pa om andra aktérer delar den grundsynen.
Kina och manga utvecklingslinder som stéder handel och global integration kan se affirs-
méojligheterna i en gron omstillning. Hir finns med andra ord en politisk dimension som ir vird
att ta i beaktande, dir det ir relevant att ta hinsyn till om aktérerna arbetar med eller mot
politikens nuvarande inriktning.

Implikationen av resonemanget ir att EU kan utéva bidde make och ledarskap (genom resurser och
idéer) i sin globala roll, men ambitionen att paverka mottagarnas virderingar sitter vissa grinser for
vilka maktmedel som kan anvindas. Den som vill vinna fértroende som ledare kan inte driva sina
egna intressen allt for hart och konfrontatoriskt. A andra sidan bér dven en ledare undvika att bli
utnyttjad av andra som har en sidan stil. Diremot forefaller virderingar, som accepteras av andra,
ha betydelse for att en aktdr ska uppfattas som en legitim global ledare. Kontentan ir att EU, som
mest anvinder mjuk makt, borde stirka sin mjuka makt genom att vara tydlig och konsistent, men
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dven ligga till instrument f6r att utéva hard make, nir det 4r péakallat. Hir finns en risk for
motsigelse och hur detta bor goras varierar frin situation till situation.

9.3 Organisationernas paverkansmedel for att losa de globala

utmaningarna

Resonemangen kan 4ven belysa hur internationella organisationer kan paverka stater och individer
att folja deras regler och hallbarhetsmélen. Utifrin maktresurser och strukturellt ledarskap bor
internationella organisationer anvinda beloningar och bestraffningar for att paverka andra, eftersom
de andra styrs av sina nyttokalkyler. Utifran mjuk make och intellektuellt ledarskap bor fokus ligga
pa att paverka hur aktérerna tinker, genom att propagera for virden av olika slag, men iven
verklighetsbilder, till exempel uppfattningar om vad som fungerar eller inte.

I ett rationalistiskt perspektiv 4r det centralt att paverka andras handlingsval genom beléningar eller
bestraffningar. Frigan i det hir sammanhanget dr hur de internationella organisationerna kan géra
det dyrt f6r linders regeringar att inte leva upp till hillbarhetsmélen. Kan organisationerna
(inklusive EU) skapa incitament for regeringar att engagera sig i miljdomstillning, tillvixt, social
utveckling och bittre samhillsstyrning om regeringarna sjilva inte engagerar sig? Grupptryck
forutsitter att regeringarna bryr sig om hur de uppfattas av andra. Som tidigare nimnts, var det som
kallades ”Washington Consensus” en hérdare form av bistindspolitik med krav riktade mot de
fattiga lindernas regeringar. Det ir fortfarande omtvistat om detta var bra for lindernas utveckling
och/eller f6r de fattigaste invanarna.

En av de svaraste frigorna inom héllbarhetsmalen ir att skapa en grund for fredlig utveckling i
linder med stora konflikter (mal 16). Gar det att skapa incitament {6r korrupta ledare att reformera
samhillsstyrningen eller for krigsherrar att prioritera freden (Bates 2008)? Jaroslav Tir och Johannes
Karreth (2018) menar att de stora bistdndsorganisationerna har intresse av att vinda utvecklingen i
”failed states”, ddr det inte finns nigon fungerande regering. Dirfor bor organisationernas
incitament att ta ansvar for situationen forstirkas. EU skulle kunna verka for detta.

Situationen kompliceras av att de internationella organisationerna vill paverka nationella ledare som
sjilva dr politiker. De 4r verksamma i en inrikespolitisk kontext som organisationerna behéver nd
fram till. Det finns behov att anpassa atgirder och retorik efter mottagaren (jfr Crespy & Schmidt
2014). Detta pekar pa att rationalisterna behover ta hinsyn till mottagarens bild av verkligheten och
mdste nirma sig de faktorer som andra lyfter fram: virderingar och verklighetsuppfattningar.
Praktiskt inriktade dtgirder hamnar i den tidigare nimnda mellankategorin, dir bide egenintressen
och tolkningar ir relevanta att forsoka paverka.

F6r dem som betonar normer ir legitimiteten i organisationernas agerande central eftersom
legitimitet ir att vara accepterad, att ha auktoritet. Det 4r intuitivt rimligt att friga efter de berérdas
("mottagarnas”) syn pd den organisation de férhiller sig till, men dmnet 4r mer komplicerat 4n det
later, eftersom andras bedomning att organisationerna ir legitima aktdrer kan grunda sig pa flera
olika omstindigheter. Resonemangen om legitimitet kan dven tillimpas pd EU som global aktor.
Ofta nimns faktorer i organisationernas infléde, utflode och sjilva processen i organisationernas
beslutsfattande som skil for att verkliga individer uppfattar en organisation som legitim.

Legitimitet kopplat till utflodet ir littast att f6rstd. Det handlar om organisationens resultat, om
den ir framgdngsrik i sitt uppdrag. Men detta kan uppfattas pé olika sitt. En omstindighet ir om
organisationerna agerar i linje med goda virderingar (till exempel “rittvisa”) som medborgaren delar
(a logic of appropriateness”). D4 uppfattas organisationen vara moraliskt hogtstiende. En annan
omstindighet 4r nirmast motsatsen, att resultaten som organisationerna uppndr ir virdefulla for
medborgaren, det vill siga i linje med dennes intressen ("a logic of consequences”). Legiti-

miteten bygger da pa ett slags “plinboksperspektiv”. En tredje grund ir att besluten fattas enligt
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goda (demokratiska) procedurer. I detta ingér bide aspekter av vilka som fir komma till tals i
beslutsfattandet ("inflode”) och hur besluten formas ("processen”). Raube & Tonja (2019) visar att
dessa faktorer kan gilla bide internt inom EU och externt i forhallande till dem som berérs av EU:s
utrikespolitik.

Skillnaden mellan perspektiven reser foljdfrégor om hur mekanismerna som de tvé synsitten lyfter
fram samspelar i verkligheten. Maktkamp och incitament kan vara framgingsrika i att skapa ett
forindringstryck, medan legitimitet skapar en vilja hos mottagaren att géra det ritta. Den
intressanta lirdomen ligger snarast i att mekanismerna 6verlappar; bida kan appellera till intressen,
men pd olika sitt. De tycks kunna samspela och forstirka varandra.

Perspektiven kan 4ven kasta ljus 6ver de bakomliggande orsakerna till problemen som de
internationella organisationerna forsoker 16sa. Miljodebatten handlar mycket om huruvida det 4r
minniskans egoistiska drivkrafter som ir det grundlidggande problemet (en norm) eller om det ir
diliga regelverk som exempelvis inte hanterar utslipp som drabbar tredje part, som i miljs-
ekonomernas perspektiv. Ar “rationalismen” och den nationalekonomiska analysen, s att siga, en
del av problemet eller en del av 16sningen? Aven nir det giller fattigdomen finns det perspektiv som
menar att det ekonomiska systemet med dess drivkrafter méste géras om i grunden. Andra pekar pd
behovet av nya virderingar i termer av till exempel rittvisa. Spdrbunden utveckling dr pa bada
omradena problem som politiken méste ta sig ur. En fréga om spér ir till exempel varfor ekono-
mierna har utvecklats snabbare i Asien dn i Afrika; har Afrika forutsittningar att utvecklas pa
liknande sitc (Henley 2015)?

Sammanfattningsvis har avsnittet rort sig pa en hog abstraktionsniva for att visa bredden i hur
paverkan kan g till men ocksd ndgra av de krav som stills pA EU att kombinera en mix av
instrument. En fordel 4r att samma perspektiv kan tillimpas pd évriga organisationer och de
problem de forsoker dtgirda.
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6. Hur kan EU bli en starkare aktor?

Efter diskussionen om hur EU kan paverka andra organisationer kommer analysen till interna
faktorer inom EU. EU vill ett antal saker, som jag diskuterade i avsnitt 2, men hur fungerar EU
som utrikespolitisk aktor och hur kan EU bli en starkare aktor? Varfor har EU s3 svért att vara en
global ledare som utévar make? Klassiska debatter har handlat om svirigheterna for EU att upptrida
som en samlad akt6r och dirmed foljande svérigheter att utéva ledarskap. En vanlig uppfattning ir
att splittring leder till svaghet, men det finns anledning att problematisera 4ven detta. De tvd
perspektiven pa hur EU kan paverka andra organisationer kan anvindas for att forstd EU:s interna
processer.

6.1 Varfor ar EU en svag aktor?

EU ir pa méinga sitt en mer fragmenterad akeor 4n ett lands regering. Medlemsstaterna har varit
ovilliga att 6verfora mandat till EU, bland annat for att de har olika syn p4 utrikespolitikens mél
och medel. Utrikespolitiken 4r central for att virna varje medlemsstats sjilvstindighet och identitet.
Detta har lett till en organisatorisk splittring, dir vissa utrikesfrigor hanteras av medlemsstaterna
sjilva, andra hanteras tillsammans av medlemsstaterna inom ministerradet eller Europeiska radet
och ndgra hanteras av Europeiska kommissionen (Peterson & Smith 2004, Smith 2017). Ett
exempel pd det sistnimnda 4r handelspolitiken, som tillkom nir EU utvecklades till en tullunion
under 1960-talet och det blev naturligt att driva en gemensam politik pa handelsomradet.
Bistandspolitiken och den globala miljopolitiken hor ocksa till kommissionens mandat.
Medlemsstaterna idr dock inblandade i beslutsprocesserna (Woolcock 2009, Lord 2017).

Genom Lissabonfordraget som tridde i kraft 2009 skapades en viss integration av de utrikes-
relaterade politikomradena i form av att den hoge representanten for utrikes- och forsvarspolitiken
fick tva roller, att vara ordférande i rddet for utrikes- och sikerhetspolitiska frigor och samtidigt
kommissionir (vice ordférande) med ansvar f6r utrikesfrigor i kommissionen. Dessutom inrittades
en forvaltning, en utrikestjinst (European External Action Service, EEAS) for att samordna arbetet.
Vidare fick Europeiska ridet en permanent ordférande som leder stats- och regeringschefernas
arbete, inklusive deras arbete med utrikesfrigor (se Koutrakos 2017 for en oversikt och Sédersten
2019 for en analys).

Den reella splittringen i organisationen gir innu djupare. Aven inom de politikomriden som
hanteras av kommissionen finns skillnader i befogenheter och beslutsprocesser, till exempel hur
medlemsstaterna kan paverka EU:s stindpunkter. Stephen Woolcock har jimfért organiseringen av
fyra omriden inom det som kan kallas ekonomisk diplomati i vid mening: handels- och
investeringspolitiken, politiken for finansiella regleringar, miljopolitiken och bistandspolitiken
(Woolcock 2009; jfr Lord 2017). Aven om skillnaderna i nigon min avspeglar medlemsstaternas
onskemal om hur det 4r rationellt att hantera frigorna, s ir beslutsprocesserna olika mellan
omrédena, vilket bidrar till EU:s komplexitet.

Samordning mellan politikomraden ir en stor friga inom EU. Ett tidigt exempel idr
”policyintegration” inom miljopolitiken, dir alla &tgirder pd andra omréden ska bedomas ur
miljosynpunkt. Inom bistdndspolitiken ir “coherence” ett motsvarande krav p& samstimmighet
med insatser inom andra politikomriden. Aven inom de internationella insatserna for konflikt-
losning och fredsbevarande finns en ambition om att bedriva samstimmiga dtgirder (Bertelsmann
Stiftung 2020).

Den inre splittringen handlar inte bara om organiseringen, utan dven om mer grundliggande
perspektiv pd politikutveckling. Ett statsvetenskapligt synsitt framhéller att konflikter mellan
politikomraden ir lika intressanta att undersoka som konflikter mellan EU:s institutioner,
medlemsstater eller politiska partier. Varje politikomrade har sin egen virldsbild och sina egna
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vetenskapliga teorier, vilket gett upphov till benimningen epistemiska gemenskaper ("epistemic
communities”), det vill siga grupper som forenas av att de tinker lika (Haas 1992). Samma
iakttagelse kan goras om medlemsstaternas regeringar och forvaltningar, dir departementen har
olika syn pa hur komplexa problem och mélkonflikter ska hanteras. Med andra ord finns
motsittningen mellan politikomridena pa alla nivéer.

P4 svenska anvinds uttrycket jirntrianglar for att beskriva rivaliserande maktgrupper. Rent konkret
handlar det om att departementen (generaldirektoraten) samarbetar med sina egna myndigheter,
intressegrupper och forskare men konkurrerar med andra sidana konstellationer om att piverka
gemensamma standpunkter, s& att de egna perspektiven slir igenom. Konkurrensen bottnar i skilda
tolkningar och virderingar, vilket yttrar sig i att grupperna anfor olika retoriska figurer eller
tolkningar av komplexa problem. Exempelvis har handelspolitiken och miljépolitiken olika syn pa
avvigningen mellan tillviixt och miljéskydd. Bistdndspolitiken kan ha en annan syn pé
maktférdelningen i virlden, men anses inom EU std nira det handelspolitiska perspektivet.
Tolkningarna av hillbarhetsmalen kan vara mycket olika mellan politikomrédena.

Jdrntrianglarna blir innu mer intressanta i ett globalt perspektiv. Robert Putnam och andra
framhéller att politiken formas i ett flernivispel (Putnam 1988; Collinson 1999). Ministrar rér sig
samtidigt pa flera arenor; nationellt, europeiskt och globalt. D4 blir det intressant att anvinda
situationen pd en arena for att piverka en annan. Ministrar, tjinstemin och intresseorganisationer
samverkar med sina likar globalt och europeiskt f6r att vinna styrka mot andra politikomrdden pa
hemmaplan och vice versa. En internationell 6verenskommelse kan anvindas i den europeiska eller
nationella dragkampen. Politiker och tjinstemin i EU ir till en del sammanflitade med de
internationella organisationerna och med nationella organisationer, vad giller tolkningar av
problem och méjliga 16sningar.

I det hir perspektivet blir hallbarhetsmélen intressanta som ett internt styrinstrument for att skapa
samsyn mellan perspektiv. Dock finns det en risk att det utvecklas en konflikt om att tolka hallbar-
hetsmélen i linje med de egna uppfattningarna, det vill sidga att hillbarhetsmalen dras in i konflikter
mellan politikomradena.

Resonemanget om den interna splittringen inom EU pekar dels pd ett behov av stérre samordning,
dels pd att interna konflikter 4r oundvikliga. Diskussionen om utrikespolitiken fokuserar vanligen
pa problemet med splittring mellan medlemsstaterna och énskemalet att EU ska "tala med en rést”.
Iakttagelsen om jarntrianglar pekar pd att det 4r ndgot utopiskt 6ver den senare visionen. Snarare
borde diskussionen handla om vad EU kan géra for att 6ka samsynen och hitta gemensamma
dtgirder, utan att nédvindigtvis upphiva politikomridenas eller medlemsstaternas perspektiv.

Kritikerna menar att EU madste bli mer sammanhallet och tala med en rést internationellt.
Lissabonférdraget har en paragraf som inte tillimpas (passerelle, pé franska), som tillater 6vergéng
till majoritetsbeslut om alla medlemsstater 4r eniga om att tillimpa regeln. Frankrike och Tyskland
sonderar mojligheter att ge EU 6kade befogenheter i vissa frigor eller f6r en mindre grupp av linder
(Engberg 2019). Argumentet ir att det finns behov av fler gemensamma atgiirder.

En jimférelse kan goras med det politikomrdde som under perioden 1992-2009 kallades rittsliga
och inrikes frigor ("Justice and Home Affairs”), det vill siga samverkan inom bland annat
polisomradet. Liksom utrikespolitiken sdgs polissamarbete frin bérjan som ett mycket nationellt
politikomrade inom EU och hanterades dirfor enbart av ministerridet och med krav pa enhillighet.
Anda valde medlemsstaterna si sminingom att integrera frigorna i det gemensamma verksamhets-
omradet, dir kommissionen och Europaparlamentet har viktiga roller. En vanlig forklaring 4r att
polissamarbetet underlittades av att det fanns ett behov att samordna sig i kampen mot den
organiserade brottsligheten i Europa (Hix & Heyland 2011:288ff).
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Frigan idr dock inte s enkel att storre enighet och starkare centralstyrning — beslut som fattas med
kvalificerad majoritet istillet for enhillighet — alltid 4r av godo. Louise van Schaik (2013:198) pekar
pa att strdvan efter stdrre enighet utdt kan leda till stérre interna konflikter, vilket begrinsar EU:s
méojligheter att agera samlat. En storre intern enighet hos EU kan é4ven leda till ett starkare externt
motstind (ibid). Inneborden av resonemangen kring denna nyckelfraga fér EU ir att den optimala
organisationsldsningen inte dr given. Det ir inte sjdlvklart att striva efter storre integration
(overstatlighet).

Det f6rs en storre diskussion om vilka omstindigheter i 6vrigt som begrinsar EU:s styrka som
extern aktor. Viktiga bakgrundsfaktorer 4r sidant som EU:s juridiska konstruktion som ett
samarbetsprojekt med specifika befogenheter 6verférda frin medlemsstaterna till unionen och
konstruktionen med delad makt mellan EU:s institutioner. Virdegrunden i férdragen kan fungera
som ett gemensamt kitt, men den aktuella diskussionen om rittsstatens principer visar att linder
kan bryta mot det som man tidigare forbundit sig att f6lja.

En annan friga 4r om det ir limpligt med majoritetsbeslut i frigor som hanteras i slutna rum i
ministerrdet. Det kan vara sd att majoritetsbeslut forutsitter mer av 6ppenhet och insyn, till
exempel genom att Europaparlamentet blir inblandat i lagstiftningsirenden. Frigorna anknyter till
den komplicerade debatten om EU:s demokratiska legitimitet, dir ministerrddet och Europeiska
radet ofta kritiseras for sin slutenhet. Dock har utrikespolitiken i sniv mening en annan karakeir in
exempelvis miljofrigorna, som ocksé ir en del av EU:s samlade externa politik. Det dr knappast
mojligt med samma 6ppenhet i alla frigor. Legitimiteten i utrikespolitiken méste grunda sig pa
andra férhillanden.

Till allt detta kan liggas att EU just nu genomgar ett slags existentiell kris i form av intern splittring
om dess grundliggande virden. Detta yttrar sig bland annat i konflikterna med Ungern och Polen
om synen pa rittsstaten och i Storbritanniens beslut att limna EU.

6.2 EU:s interna processer

Perspektiven i det foregiende avsnittet kan hjilpa oss att forstd hur EU kan uppna storre
samstimmighet internt, bland annat genom att forklara hur den gemensamma utrikespolitiken har
utvecklats historiskt. Mycket av forskningen om utrikes- och sikerhetspolitiken handlar om att det

sker en 6verforing i sma steg av befogenheter frin medlemsstaterna till EU (Smith 2004; Bergmann
2019).

Rationalisterna pekar pd interna férhandlingsspel dir parterna hittar gemensamma intressen och
viljer en samarbetslosning. Det som kallas "intergovernmentalism” fokuserar p medlemsstaternas
forhandlingar och de intressen som staterna representerar, till exempel de nationella
exportindustriernas 6nskan om friare handel eller regeringarnas 6nskan om en samarbets-

organisation som kan driva politikutvecklingen och/eller tjina som syndabock i den nationella
diskussionen (Hix & Heyland 2011:16).

Det rationalistiska perspektivet lyfter fram att den rationella strategin f6r en medlemsstat 4r att
forstd andra medlemsstaters underliggande intressen och alternativa vigval, for att komma till
samarbetslosningar ("vinna-vinna-situationer”; Fischer & Ury 1993). En annan del ir att bygga
fortroende, for att fi andra medlemsstater att vilja samarbete dven i riskfyllda situationer. En
forutsittning for att medlemsstaterna ska acceptera en starkare centralstyrning ir, enligt
rationalisterna, att staterna sjilva vinner pé det.

Férhandlingssituationen ir beroende av vilka 6nskemal som medlemsstaterna har. Detta paverkas av
vilka partier som sitter vid makten och vilka 6nskemal starka intressegrupper har. Iakttagelserna om
interna maktkamper och flernivispel hor hemma i det rationalistiska perspektivet, liksom
iakttagelsen om att jirntrianglarna har olika intressen, synsitt och virderingar. Mer avancerade
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forhandlingsteorier pekar pé att den medlemsstat som ligger in ett veto kommer att piverka
kompromissen mest och sé vidare.

De nationella intressena dberopas ofta for att férklara samarbete i ekonomiska frigor, dir det skapas
ett ekonomiskt mervirde. I forskningen om utrikespolitiken har intressena anvints for att forklara
varfor det 6verhuvudtaget inleddes samarbete om utrikespolitiken, nimligen att det ekonomiska
samarbetet gjorde det onskvirt att undvika utrikespolitiska konflikter (Smith 2004:71). Diremot ir
det svirt for de rationalistiska teorierna att forklara varfor det sker ett perspektivskifte hos medlems-
staterna, frdn att virna sin handlingsfrihet till att samarbeta inom EU. Ar det bara for att man
forstdr varandras intressen bittre?

De som betonar normer som drivkrafter fér minskligt handlande kan ligga till att splittringen
internt har att gora med skillnader i virderingar lika vil som skillnader i nationella intressen. I
extrema fall kan den nationella virderingsmissiga sirarten leda till djupgiende konflikter inom EU,
som i diskussionen om rittsstatens principer i Polen och Ungern. Interna splittringar i dessa frigor
gor det svart att driva krav pd utlindska regeringar att respektera demokratins och rittsstatens
principer, vilket blir ett problem f6r EU.

Som framgick ovan, kan nya normer komma frin externa “normentreprenérer”. Aktorerna inom
EU péverkas av debatt och influenser frén omvirlden. En samlad bild av hur férindring gar till
inom EU madste vara 6ppen for att undersoka dven andra aktorers paverkan (jfr Park & Vetterlein

2010).

Normer kan anvindas for att peka pd forindrade synsitt, dir aktdrerna inom EU byter perspektiv
och bérjar se sig sjilva som foretridare for en europeisk sténdpunke (identitet) snarare 4n en
nationell (Checkel 2007). De som medverkar i férhandlingarna i Bryssel kan medvetet eller
omedvetet anamma nya perspektiv, en “europeisering” av virldsbilder, problemformuleringar,
diskurser och sd vidare. Detta kan kombineras med det rationalistiska perspektivet i uppfattningen
att strategiska aktorer styr genom diskurser och retoriska figurer (Schmidt 2010).

Férhandlarna i Bryssel kan anamma umgingesregler, att samarbetet kriver att man lyssnar in andras
dsikter innan man bestimmer sig (Thomas 2011). Det 4r en norm for hur processen bor gé till
snarare 4n vilken substans besluten bér ha. Daniel C Thomas med flera driver tesen att det 4r
umgingesreglerna (att vara artiga mot varandra, “a logic of appropriateness”) som férklarar EU:s
utrikespolitiska agerande i ett antal uppmirksammade fall (ibid). I samma antologi hivdar dock
Thomas Risse att fallstudierna kan férklaras dven i termer av férhandlingar eller gemensam identitet
(Risse 2011). Inneborden av hans kommentar 4r att dven det rationalistiska perspektivet kan
forklara utrikespolitiken, vilket i sin tur understryker virdet av att jimfora forklaringarna snarare in
att ta stillning mellan dem.

En tredje grupp forskare tillfor ett tidsperspektiv, dir sma steg kan skapa en ”spiral” av forstirkande
forindringar. I detta kan ingd bdde intressen och normer. Michael Smith férklarar den allt mer
gemensamma utrikespolitiken i termer av en institutionaliseringsprocess, dir staterna stegvis har
formaliserat och fordjupat sitt samarbete. Han visar hur samarbetet har utvecklats frin
informationsutbyte till gemensamma normer och, s& sméningom, en fast organisatorisk form
(Smith 2004). Informationsutbytet 6ppnade for en liroprocess dir nya normer utvecklades. De
“rationella” inslagen av férhandling kompletterades med inslag av gemensamma normer, frin ett
slags umgingesregler till ndgot som bérjar likna en gemensam identitet (gemensam syn pd EU).
Smiths forklaring pekar pa historiska processer 6ver en period av 30 ar.

Det finns mer generell forskning om institutionaliseringsprocesser, om hur regelverk vixer fram i
olika sammanhang, till exempel nir det giller sociala regler pa den globala nivin (Kaasch &
Martens 2015). Hir kan forskningen om den europeiska integrationen kopplas ihop med frigor om
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hur den globala integrationen gr till. Ett sirskilt omrade giller utvecklingen av juridiska regler och
domstolar. De senare ir intressanta eftersom de skapar prejudikat som kan férindra den politiska
situationen. EU-domstolen har péverkat utvecklingen i ménga fall, men iven andra domstolar
paverkar hindelseutvecklingen. En friga dr om kraven pa bland annat demokrati kan utvecklas pa
det sittet (jfr Wittor 2016).

Julian Bergmann (2019) beskriver en kortare férhandlingsprocess, dir kommissionen utvecklade ett
mandat frin medlemsstaterna att investera i militir utrustning och infrastruktur i samarbetslinder.
Bergmann lyfter fram att den nya inriktningen ger kommissionen en stor roll, trots att det ir
medlemsstaterna som “dger” utrikespolitiken. Han ser utvecklingen som ett exempel pa en
sparbunden process. Bergmanns poing ir att ovilliga medlemsstater gick med pa att f6lja
kommissionens initiativ. Hans forklaring ligger dock sirskilt i kommissionens strategiska agerande.
Mer allmint skulle det dven kunna beskrivas som en lirprocess, dir parterna inom EU hittar en
form att hantera ett behov hos nigra aktorer att fordjupa samarbetet.

Takttagelsen om “epistemic communities” (ovan) pekar pa en alternativ forklaring, att de nationella
grupperna inom samma politikomrade kan ha littare att utveckla samsyn med varandra 4n med
andra grupper i sina hemlinder. Ur ett normstyrt perspektiv skulle det beskrivas som en dragkamp
mellan flera identiteter, mellan politikomrdden och stater, med en 6ppen friga om vilken identitet
som ir starkast och hur tyngdpunkter kan férindras.

En annan variant av paverkan ir den som sker mellan medlemsstaterna. Lisbeth Aggestam och
Federica Bicchi (2019) pekar pd att linderna inom EU samarbetar allt mer i grupper av likasinnade
("like-minded countries”, pd engelska). Forfattarna pekar pé Sveriges erkinnande av Palestina som
ett exempel pd att ett land gir fore de ovriga, stirkta av samsyn med nigra andra linder. Syftet anses
ha varit att hjilpa en grupp linder att flytta fram sina positioner (ibid). Pdverkan inom EU sker
sdledes inte bara "uppat”, frin medlemsstaterna till Bryssel, och "nedét”, frén Bryssel till
medlemsstaterna, utan dven “mellan” medlemsstaterna.

Sammantaget visar detta att perspektiven kan anvindas for att forstd den interna utvecklingen inom
EU. Dock ir det svérare att dra skarpa grinser mellan forklaringarna, eftersom de kausala
mekanismerna verkar paga samtidigt i de framgingsrika fallen. Dir finns inslag av férhandling,
normer och langsiktig utvecklingsprocess samtidigt. Kanske skulle ett studium av andra fall visa att
misslyckanden beror pa att det saknas antingen gemensamma intressen eller gemensamma normer.

En forsiktig slutsats ir att detta talar for att lyfta fram bide intressen och normer i analysen och i de
strategier som en aktor som Sverige bor tillimpa inom EU. Dessutom infinner sig forskarnas
foljdfraga, om hur normer och intressen utvecklas och kan péverkas. En langsiktig strategi handlar
om att paverka hur andra aktérer uppfattar vad som bér goras, langt innan férhandlingar 4r
aktuella.

6.3 Fordjupat fokus pa utrikespolitikens larprocesser

Analysen pekar pd mekanismer som kan anvindas for att skapa en lirprocess, dir samsynen och
samarbetet utvecklas. En sddan liroprocess kan gora EU till en starkare global aktor. Forstaelse och
fortroende for varandra dr viktigt for att komma till en fas dir gemensamma normer utvecklas.
Litteraturen om samverkan och samarbete har uppmirksammat hur sidana processer kan g8 till. Ett
sitt att fordjupa analysen av hur EU kan utveckla samsyn i de utrikesrelaterade frigorna ir att se EU
som en samarbetsorganisation, ett nitverk med en hog grad av formalisering (Biermann & Koops
2017). Nitverksmetaforen understryker att medlemsstaterna befinner sig i en stindig forhandling
inom och mellan politikomriden. Det 4r en modell som hjilper till att beskriva de interna for-
hallandena inom EU. Utifran litteraturen om nitverk kan man formulera f6rvintningar om hur EU
fungerar och hur samsyn utvecklas.
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Nitverksperspektivet har utvecklats for att sitta ord pa otydliga organisationsformer, dir samarbete
och konkurrens utvecklas mellan nivéer och politikomrdden. Perspektivet fokuserar pa processerna
och utgir fran att delarna samtidigt vill bevara sin sirart och uppnd gemensamma fordelar. Delarna
dr medlemsstaterna men dven politikomrddena pd de olika nivierna. De senare hor ihop bide med
sina motparter pd samma nivé (till exempel i en regering) och med sina likar pa andra nivier. EU
och de internationella organisationerna blir pa det sittet en matris dir delarna kan ha flera
lojaliteter. I litteraturen pratar man pé engelska om att dverlappande politikomraden blir en
“nexus”, ett spanningsfilt, exempelvis mellan sikerhetspolitik och bistindspolitik. Grupperna
konkurrerar och forsoker fa varandra att se frigorna i det egna perspektivet.

Nitverksteorier fokuserar pa organisationsmodellen, medan de tidigare nimnda perspektiven
fokuserar pé det politiska beslutsfattandet. De gir dock att kombinera. En rationalistisk syn pa
ndtverken ir att de dr en arena for maktkamp, medan normfokuset lyfter fram att samarbete kan
leda till nya synsitt. De som samverkar i ett nidtverk utvecklar dubbla lojaliteter, med den egna
moderorganisationen och med kollegorna i nitverket. En klassisk friga ir om de som nitverkar
foretrader sitt sirintresse (den egna organisationen) eller det gemensamma intresset (det som
nitverket ska uppnd). Vanligen bedrivs samverkan for att parterna anser sig ha gemensamma
langsiktiga intressen, att man tillsammans kan gora ndgot nytt och bittre 4n tidigare. Regeringen i
ett land som gir med i Europeiska unionen kan tinka att det krivs vissa uppoffringar pé kort sike,
men att det leder till en lingsiktigt bittre utveckling.

Intensiteten i samarbetet kan beskrivas som en gradvis 6verging frin att virna sina egna intressen
och direfter hitta gemensamma losningar till att bérja se helhetens intressen forst (jfr Checkel
2007). Vid en lag grad av samarbete bevakar deltagarna sina intressen, till exempel genom att se till
att f& 7sin andel” av ett ekonomiskt utrymme eller genom att blockera gemensamma mal. Vid en
hég grad av samarbete hamnar fokus pa gemensamma mal och 6nskan att sammantaget anvinda
det ekonomiska utrymmet s& bra som méjligt eller att acceptera en gemensam uppfattning i en
fraga.

Den som ansvarar for processen kan anvinda processregler for att £ parterna att nirma sig varandra.
Ett exempel 4r att tvinga aktdrer att prata om helhetens (gemensamma) intressen genom att
forbjuda hinvisningar till det egna landets behov. Ett annat exempel ér att gora gemensamma
inventeringar av fakta och framtidsbilder. Framgéngsrika exempel kommer frin samarbeten dir
aktorerna haft ett relativt stort utrymme att gora dverenskommelser. Exempel frin Sverige ir
komplicerade férhandlingar mellan departement i Regeringskansliet eller mellan kommuner inom
ramen f6r regional samverkan (regioner, regionforbund; Niklasson 2013b).

Utrikespolitiken handlar om frigor som har prestige och stort intresse, vilket gor det svarare att
organisera en lirprocess som leder till att nationella regeringar blir flexibla och stéder gemensamma
overenskommelser. Processen att ta fram EU:s globala strategi dr dock ett exempel pa oortodox
forhandling i syfte att underlitta enighet (Morillas 2018). Aven det globala Parisavtalet om klimatet
forhandlades fram med diverse finter och knep (Brun 2016). Det intressanta ir att “alla”
forhandlare eftert var néjda med att de lyckades nd enighet. Bida ir exempel pd det som Oran
Young kallar entreprenériellt ledarskap (Young 1991).

Det forda resonemanget pekar pa ett behov att bittre forstd relationerna mellan organisationer,
mellan olika delar av EU och viixelspelet mellan dessa. Relationerna kan innehélla bdde maktkamp
och paverkan samtidigt. Allianser kan bildas inom och mellan organisationer. Nitverksperspektivet
kan erbjuda ett tydligare sitt att fokusera pa processen och att se vilka instrument som ir limpliga
att arbeta med.

36



Avslutningsvis kan det noteras att det 4r intressant att studera FN:s héllbarhetsmal i det hir
perspektivet eftersom bdde EU och medlemsstaterna har férbundit sig att uppna dessa mél och att
verka for deras genomforande globalt. Sirskilt klimatomstillningen kriver att i stort sett alla linder
medverkar. Hir finns mojligheter att koppla ihop arbetet internt inom Europa med arbetet globalt i
syfte att forstirka varandra. Samtidigt finns det en mingd mélkonflikter i arbetet med hallbarhets-
madlen. Synen pd tillvixtens betydelse for miljomalen varierar kraftigt. Likasa synen pa hur hart EU
bor driva kraven pa rittsstat och demokrati i fattiga linder. Aven de globala sociala frigorna — till
exempel att hantera migration eller smittsamma sjukdomar — ir kontroversiella. Till detta kommer
nyansskillnader i synen pa relationen till andra linder som USA, Kina och Ryssland, och till
konflikter inom och mellan andra linder.

Man kan med andra ord forvinta sig att de interna processerna priglas av konkurrens mellan
prioriteringar som bottnar i skillnader i perspektiv. Det formella instimmandet i FN:s héllbarhets-
mél betyder inte att det dr avgjort vad EU ska tycka i de olika frigorna. Ett intressant politiskt
forhandlande ligger framfér oss. De perspektiv som har diskuterats hir hjilper oss att forstd en del
av komplexiteten i dessa férhandlingar.
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7. Slutsatser: Vad kan och bor EU goéra?

Analysen pekar mot ett antal slutsatser och rekommendationer, frén externa till interna
omstindigheter. Situationen just nu ir att den multilaterala ordningen hotas av Kinas och USA:s
agerande, men det tycks vara bide mojligt och 6nskvirt att EU tar en storre roll som global ledare.
Behovet av samarbete ir storre 4n ndgonsin, bland annat f6r att hantera klimathotet och f6r att losa
fattigdomsproblemet. Detta manifesteras i FN:s hallbarhetsmal.

FN:s hillbarhetsmal ger ett unike tillfille ill helhetssyn pé de globala utmaningarna. Dock maste
mélkonflikter lyftas fram och hanteras. EU har goda méjligheter att bidra till en sidan analys
eftersom EU ir verksamt inom alla de politikomraden som berérs. Det finns ett stort behov av
kunskap om vilka dtgiirder som fungerar under olika omstindigheter. EU kan dirfor sammanstilla
sina utvirderingar och analyser samt bedriva en kunskapsbaserad politik, dir alternativa 16sningar i
olika linder jimférs i syfte att dra generella lirdomar.

Hallbarhetsmélen stiller krav pd en mer utvecklad multilateral ordning. Det nationella ansvaret for
att genomfora hillbarhetsmalen paverkas av de globala regelverken. Utifrén FN:s héllbarhetsmal 4r
det ddrfor rimligt att dra slutsatsen att de internationella organisationerna behéver stirkas genom
storre uppdrag och stdrre autonomi, men ocksd konsolideras till en storre helhet, dir frigor och
synsitt kan motas och balanseras mot varandra. I detta ligger att det nuvarande systemet av
flernivastyrning behéver forenklas och goras tydligare.

For EU som global aktdr betyder detta att det inte ricker med att hylla den multilaterala ordningen
s4 som den har sett ut. EU bor dirfor ta initiativ till samtal och analys som kan leda till reformer av
den multilaterala ordningen f6r att hantera de storre kraven pé globalt agerande.

Det finns ett sirskilt behov att hantera grundliggande problem med de nationella styrelseskicken,
eftersom dessa problem begrinsar effekten av 6vriga insatser. Korruption, diktaturer och
klansambhillen utgér tydliga hinder for att uppna hallbarhetsmélen. Ett sirskilt viktigt omréde ir
den internationella ritten, dir regler och domstolar behver utvecklas i FN:s regi for att hallbarhets-
mélen ska uppnas. Exempelvis borde FN-konventionen om férbud mot korruption f6ljas av
mojligheter att stilla korrupta ledare till svars.

Den goda 6verensstimmelsen mellan héllbarhetsmalen och EU- kommissionens eget policy-
program ger EU ett utmirke tillfille att hoja sina ambitioner pd den globala nivin. Utmaningen
ligger i hur EU kan st4 fast vid sin virdegrund och stirka multilateralismen dven nir USA och Kina
brister i stod for demokrati och marknadsekonomi.

Hir finns en méjlighet for EU att vara en normentreprenér for storre globalt politiskt samarbete
baserat pi de virderingar som det europeiska samarbetet bygger pa. Viktiga grundliggande virden
for det globala politiska systemet #r samarbete och respekt for minskliga rittigheter, men ocksé
tolerans och respekt for olikhet inom ramen f6r den gemensamma virdegrunden. Demokrati och
marknadsekonomi ir institutionella uttryck f6r de grundliggande virderingarna.

Det finns ett starke folkligt krav pa dtgirder for att klara klimatomstillningen och den ekonomiska
och sociala utvecklingen i virlden. I detta ligger att omprova organisationer som inte fungerar. Det
har bland annat foreslagits att EU borde ta initiativ till en ny organisation for virldshandeln om inte
USA eller Kina gir med pa att reformera WTO (Demertzis & Wolff 2019, s 1871f).

En implikation 4r att EU kan ut6va bdde makt och ledarskap i sin globala roll, men utévandet av
ledarskap siitter vissa grinser for vilka maktmedel som kan anviindas. EU, som mest anvinder mjuk
make, stills infor frigan hur man kan stirka sin mjuka maktpotential genom tydlighet och
konsistens, samtidigt som man tar fram nya instrument for att utéva hird make, samt vilka dessa
instrument ska vara.
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I forskningen om globala samarbetslosningar (Hale, Held & Young 2013) framhalls att Kina och
andra framvixande ekonomiska stormakter bér inbjudas att delta pa lika villkor for att dela make
och ansvar 6ver organisationerna, for att ordningen ska bli stabil. Detta forutsitter att linderna
foljer regelverken som syftar till att uppritthélla marknadsekonomi och demokrati.

For att hantera dessa globala fragor ir det tydligt att EU behover utveckla egen handlingskraft. Ett
sitt 4r genom majoritetsbeslut inom utrikespolitiken. I takt med att utrikespolitiken far en alltmer
framskjuten roll f6r EU:s intressen och ckad global integration kan det ocksé innebiira att
utrikesfrdgorna blir mer &verstatliga och integreras med de 6vriga externt orienterade politik-
omradena. For att detta ska accepteras av befolkningarna i medlemsstaterna blir Europa-
parlamentets roll i beslutsfattandet mer central och p4 sikt dven att formerna f6r den politiska
forankringen utvecklas.

Eftersom hallbarhetsmilen i stort bygger pé virderingar som har djup férankring i Sverige finns all
anledning att tro att Sverige kan spela en ledarroll inom EU. Sverige har stor erfarenhet av den typ
av politikutveckling som efterfrdgas pa samtliga omriden av den globala nivén (miljs, handel,

vilfird, styrelseskick).

Hir finns ocksé ett virde i att forstd andra linders virderingar och stindpunkter, bdde inom och
utanfor EU. En 6kad politisk integration méste inte leda till att alla linder blir lika. Det behovs
snarare mer kunskap om likheter och skillnader i vir syn pa samhillsstyrningen och den
ekonomiska och sociala utvecklingen f6r att bli en inflytelserik aktér.

De perspektiv som har anvints i rapporten for att for att férstd hur EU kan paverka omvirlden kan
dven anvindas for att frstd den interna utvecklingen inom EU. En forsiktig slutsats ir att lyfta fram
bide intressen och normer i analysen och i de strategier som stér till buds f6r en aktdr som Sverige
kan tillimpa inom EU. En langsiktig strategi handlar om att pdverka hur andra aktérer uppfattar
vad som bér goras, langt innan férhandlingar ir aktuella. Man kan forvinta sig att de interna
processerna priglas av konkurrens mellan prioriteringar som bottnar i skillnader i perspektiv. Det
formella instimmandet i FN:s héllbarhetsmél betyder inte att det dr avgjort vad EU ska tycka i de
olika frigorna.

Sammanfattningsvis stir EU inf6r tre stora utmaningar:

e Minga internationella organisationer har svaga och konkurrerande mandat. En utveckling
och konsolidering av den multilaterala ordningen borde dirfér sta i fokus f6r EU:s
ambitioner att vara en global ledare.

e Problemen giller dven for FN:s héllbarhetsmal, som EU vill genomféra i Europa och
globalt. Milen #r delvis motstridiga och kriver ett kvalificerat genomférande, dir bade
nationella tgirder och atgirder av de internationella organisationerna bér utvirderas och
analyseras utifrén den komplexa mélbild som stillts upp.

e EU har stora mojligheter att ta en ledarroll i en lirande global politik f6r héllbarhet i alla
dess dimensioner. Det kriver dock en fortsatt utveckling av samsyn inom EU, mellan
medlemsstaterna och mellan alla de berérda politikomrédena.
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Bilaga

Tre teoretiska perspektiv

De perspektiv som presenterats hir har manga namn. En vanlig benimning ér att de 4r institu-
tionella teorier som handlar om ramarna ("institutionerna”) for forhandlingar och beslut. De kan
anvindas for att analysera politiskt beslutsfattande, oavsett vilken politisk niva det giller (jfr Hall &
Taylor 1996, Schneider & Aspinwall 2001, Niklasson 2017). Teorierna anvinds for att forstd hur
EU férindras och av vem, lika vil som att forstd hur de internationella organisationerna férindras,
bland annat av EU:s agerande.

Hir och i andra sammanhang har det ett virde att jimfora vad de tre perspektiven tillfér analysen,
istillet for att hélla sig inom ett specifikt perspektiv. Teorierna gor olika antaganden om vad som
driver individers agerande och dirmed hur forindringsprocesser gér till. Alla tre ir rimliga och ligger
nira vardagsuppfattningar om vad som styr politikens utveckling.

Amnet internationell politik dominerades linge av rationalistiska perspektiv, dir stater ses som
egenintresserade och sammanhallna maktspelare, ungefir som i nationalekonomernas teorier om
minskligt beteende i allminhet. I den ena versionen ("realismen”) antas staterna ha begrinsat
intresse att binda sig under gemensamma regelverk. I en annan version ("liberalismen”) antas de ha
ett lingsiktigt intresse av samarbete kring gemensamma angeligenheter. I ndgra versioner ir det
egenskaperna hos det internationella systemet som styr hur staterna viljer att upptrida (strukturell
realism”), medan andra versioner bygger forklaringarna utifrin individers och gruppers intressen
("intergovernmentalism”). Makt och férhandlingar ir alltid viktiga i politiken, men frigan dr om
dessa teorier ger en rimlig bild av hur den internationella politiken fungerar; ir politiken bara
instrumentell och har den verkligen stor handlingsfrihet?

De rationalistiska perspektiven har framfor allt utmanats av tvd andra perspektiv. “Konstruk-
tivismen” ir inspirerad av sociologiska teorier som lyfter fram att stindpunkter och virderingar ir
konstruerade och kan paverkas av politiska aktorer. I detta ligger att de globala regelverken inte bara
ar ett resultat av en maktkamp mellan stater, utan 4ven att normer och regelverk péaverkar staternas
onskemadl 6ver tid. Fokus flyttas till aktorernas tolkningar av verkligheten och hur de uppkommer,
till exempel politiska stindpunkter som gir ut pa att man bor samarbeta med andra om att losa
gemensamma problem. Politikens innehall hamnar i centrum, fére maktkampen. I ndgra versioner
ir politiker aktiva och strategiska (Schmidt 2010), medan de i andra versioner 4r nistan passiva och
hiarmar sddant som andra gor (Brunsson 2003). I det sistnimnda perspektivet 4r politiker begrinsat
rationella och forsoker hantera ett flode av hiindelser genom att "ta en sak i taget” ("muddling
through” pa engelska; Lindblom 1959). Det sistnimnda uppfattas ofta som en mer verklighets-
trogen bild av hur politik fungerar 4dn den instrumentella (rationalistiska) synen pa politiken.

Den historiska institutionalismen pekar istillet pa spdrbundenhet, att politiska beslut styrs av de
regelverk som har byggts upp tidigare. Det ir ett perspektiv som har fitt uppmirksamhet inom
Internationell politik under de senaste dren (till exempel Fioretos 2017). Poingen ir att aktdrernas
handlingsval 4r mer begrinsade in vad de rationalistiska perspektiven antar. Bland annat ir
“timingen” viktig; handlingsutrymmet varierar med situationen. Férindringsprocesserna blir i det
hir perspektivet mer begrinsade in i de 6vriga perspektiven. lakttagelsen om spédr kan ocksa ligga
till grund for att strategiska politiker bygger upp regelverk som léser fast deras virderingar for
framtiden. Hir forskas dven om hur forindringar sker trots spiren. En version underséker hur
forandringar sker trots att det pé ytan rider stabilitet (Streeck & Thelen 2005), medan en annan
version intresserar sig for plotsliga och oférutsedda hindelser som dndrar aktorernas spelplan. Inom
EU-forskningen finns en variant som bland annat lyfter fram hur atgirder och kriser skapar behov
av nya dtgirder ("neofunktionalismen”). I detta perspektiv fir aktdrerna en underordnad betydelse
och fokus liggs pa politikens ramverk.
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Sammanfattningsvis har perspektiven olika syn pa vad som péaverkar politiska beslut och vilket
handlingsutrymme aktorerna har. Dirmed har de ocksd olika syn pa hur EU kan péverka andra
organisationer och vad som paverkar EU:s agerande. Rationalisterna ser en kamp mellan intressen
medan de historiska institutionalisterna lyfter fram begrinsningar i handlingsutrymmet.
Konstruktivisterna fokuserar pa hur intressena forindras over tid och hur aktorer styrs av normer
lika vil som av intressen. Den instrumentella synen pd utrikespolitiken blir i det sistnimnda
perspektivet nirmast en myt som déljer hur svart det ir att vilja mal och medel i en komplex
verksamhet (jfr Hall 2012).

De tre teorierna pekar pa olika mekanismer for dkat politiskt samarbete (integration). De
rationalistiska perspektiven pekar pa att stater ibland har ett intresse av att flytta frigor till en hogre
nivé som kan fatta gemensamma beslut och bira ansvar fér det. De konstruktivistiska perspektiven
pekar pa att integration kan bli populirt genom nya vetenskapliga eller politiska perspektiv,
exempelvis den alarmistiska synen pé klimatférindringarna eller den teknikoptimistiska syn som
kommer till uttryck i hallbarhetsmélen (ovan). De historiska institutionalisterna kan peka pa dagens
EN eller WTO som méjliga organisationer att bygga ut i fortsatta steg av samarbete. De kan ocksa
peka pa sjilvgdende juridiska processer som leder till omtolkningar av regelverken (Alter 2014).
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