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Forord

Utskottet har under 1998 latit genomfora tva utvirderingar som ror Sveriges
forberedelser infor och agerande i de stora FN-konferenserna under 90-talet.
Resultaten av dessa utvirderingar har utskottet bedémt vara av intresse for en
vidare krets och publicerar dérfor rapporterna i serien “Utredningar fran
Riksdagen”.

Rapporterna dr en del av det utvirderings- och uppfoljningsarbete som
riksdagen initierat och som det &r varje utskotts uppgift att genomfora.

Det dr var uppfattning att utrikes- och bistandspolitiken maste bli en mer
allmin angeldgenhet infér borjan av det 21:a arhundradet. Meningen med
dessa rapporter dr att lamna ett bidrag till och att stimulera en samhéllelig
debatt i fragor som annars ofta forblir en angeldgenhet enbart for specialister.

I den hir aktuella rapporten ges information om bakgrunden till det forbe-
redande arbetet, genomforandet och uppfoljningsarbetet kring virldskonfe-
renserna mellan 1990-1996. De sex virldskonferenser som behandlas dr
konferenserna om miljo och utveckling (Rio 1992), minskliga rittigheter
(Wien 1993), befolkning och utveckling (Kairo 1994), virldstoppmoétet om
social utveckling (Kopenhamn 1995), FN:s fjirde kvinnokonferens (Peking
1995) och konferensen om boende och bebyggelsefragor (Istanbul 1996).
Rapporten innehaller information om svenska positioner och konferensernas
resultat fran svensk synvinkel. Dirtill ges en samlad presentation av virlds-
konferensernas resultat.

I rapporten belyses vilken roll riksdagen och andra aktorer - organisatio-
ner, folkrorelser, myndigheter och allménhet - haft i forberedelserna infor
FN:s virldskonferenser. Olikheter och likheter i hur de sex FN-
konferenserna har forberetts pa svensk sida belyses. Erfarenheterna av forbe-
redelsearbetet kan bland annat aktualisera fragan om det finns anledning att
prova andra sitt att forbereda det svenska agerandet infor framtida virlds-
konferenser, i vilken utstrickning nationella parlamentariker bor ingd i dele-
gationerna till FN:s virldskonferenser och hur folkrorelsernas inflytande bor
balanseras i férhéllande till det parlamentariska inflytandet.

Vikten av nationell respektive internationell uppfoljning av handlingspro-
grammen betonas starkt i samtliga slutdokument fran virldskonferenserna.
Betydelsen av den typ av uppf6ljning som denna rapport representerar blir
uppenbar da slutsatserna fran FN:s virldskonferenser s smaningom kan bli
foremal for nationella atgérder i de deltagande ldndernas parlament.

Rapporten uttrycker forskarens egna asikter men det ér var férhoppning att
lasningen skall ge nya impulser och tankar om var framtida utrikes- och
bistandspolitik och den virld den skall anpassas till.

Stockholm i januari 1999

Viola Furubjelke

Ordforande
Thomas Horberg
Kanslichef
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Uppdraget och en sammanfattning

Foreliggande rapport utgér en av tva delrapporter1 som utvirderar FN:s
virldskonferenser 1990-1996 ur ett svenskt perspektiv. Arbetet har utforts
under perioden november 1997 till april 1998. Det Overgripande temat &r
spanningsfiltet mellan internationell makt och demokratiska forankrings-
processer i det svenska nationella politiska systemet. Uppdraget var att kart-
ldgga och analysera de svenska forberedelseprocesserna infor FN:s virlds-
konferenser under 1990-talet ur ett makt- och demokratiperspektiv. Dessut-
om skulle EU-medlemskapets eventuella inverkan pa den svenska demokra-
tiska beredningsprocessen utvérderas. De viktigaste resultaten av analysen &r
foljande:

Var forskningsplan skisserade mojligheten av tva huvudtendenser: en dér
riksdagen fatt mindre makt 6ver utrikespolitiken i FN-fragor som en foljd av
beredningsprocessens karaktér, frivilligorganisationernas deltagande och
internationaliseringen. Den andra mdjliga huvudtendensen var att riksdagen
fatt ett gkat inflytande som en foljd av att ledaméternas mojligheter till kon-
troll och deltagande stirkts av EU-medlemskapet. Studien kan visa att bada
tendenserna existerar sida vid sida men att den forsta — negativa — forefaller
ha haft storst genomslag i praktiken. Riksdagsledamoternas tid, resurser och
engagemang riacker inte till for att astadkomma ett reellt inflytande pa svens-
ka forhandlingspositioner infor FN:s virldskonferenser under 1990-talet.

Till det som har bevarat riksdagsledamoternas makt i dessa fragor hor att
ett enigt parlament fungerar som en viktig maktresurs for regeringen i dess
forhandlingar bade inom FN och — i @n hogre grad — EU. Riksdagen har
ocksa beretts storre mojligheter till insyn i beredningen av svenska positioner
efter EU-medlemskapet. Konkurrens och konflikter mellan olika departe-
ment har ibland skapat tillféallen for de svenska parlamentarikerna att fungera
som viktiga allianspartner. Ledamoterna har traditionellt sett dessutom haft
en nira relation till manga frivilligorganisationer vars tkande betydelse i
beredningsprocessen kunde ha anvints for att stirka riksdagens inflytande.
Den potential som dessa olika kéllor till inflytande erbjudit, har emellertid
inte anvints i nagon storre utstrickning.

Till det som har forsvagat riksdagens stéllning hor kanske framfor allt en
bristande formaga att delta i olika transnationella nitverk genom vilka strate-
gisk information sprids och dir manga beslut formas. Den accelererande
internationaliseringen av beredningsprocessen efter EU-medlemskapet 1995
forefaller ha stirkt savil fackdepartementens som enskilda myndigheters
stillning visavi UD under 1990-talet. Pa ett liknande sitt har vissa organisa-
tioner kunnat dra fordel av internationaliseringens verkningar.

Riksdagen dédremot, forefaller mer bunden av sitt mandat som pa ett tydli-
gare sitt dn for andra aktorer dr knutet till det nationella territoriet. Dessutom
har riksdagsledamoéterna séllan resurser att ta fram egna analyser av de fragor
man dr med om att bereda, vilket skapar ett ojamnt beroende.

1

For den andra delrapporten, som utgoér en mer detaljerad beslutsstudie av ett par
centrala sakomraden, svarar docent Katarina Eckerberg samt assistenterna Anna
Norell och Pia Brundin, Statsvetenskapliga institutionen, Ume& universitet.



Organiseringen av beredningsprocessen spelar en avgorande roll for vem
som kan utéva mest makt 6ver de svenska forhandlingspositionerna. Vilket
departement och vilka aktorer som far ansvaret for beredningsprocessen
varierar mellan de olika konferenserna. Makten forskjuts mellan departe-
menten med denna forflyttning av “dgande”. Samtidigt dr vissa berednings-
processer rent departementala medan andra dr mer 6ppna for organisationer
och myndigheter att paverka.

Tendensen Over tid &r att processerna blir ppnare genom en korporativise-
ring av utrikespolitiken inom de omradena. Korporativa arrangemang fore-
faller kunna forena internationella forhandlingars krav pa viss sekretess och
konsekvens, dppna forhandlingsmandat, begridnsad information och begrin-
sade mojligheter att utkrdva ansvar i efterhand med ett breddat deltagande,
okat kunskapsutbyte och djupare forankring. I fragor som tidigare varit fo-
remal for utrikespolitisk handldggning utan stérre insyn och deltagande
skulle korporativa arrangemang alltsa kunna vara en forbittring ur demokra-
tisk synvinkel. Samtidigt boér man vara observant pa att manga fragor har
forts over fran den nationella arenan till antingen den internationella arenan
eller till EU under 1990-talet. I dessa fall innebér en beredning i organ med
korporativa inslag en demokratisk forsamring jamfort med tidigare. Korpora-
tiva arrangemang okar organisationernas mojligheter att paverka de svenska
positionerna, men inte vid nagot tillfille har organisationerna haft méjlighet
att styra over svensk FN-politik. Risken for att sdrintressen tar over synes
nirmast obefintlig i Sverige. Snarast forefaller det som om den svenska
regeringen har kunnat utnyttja organisationernas mer aktiva deltagande for
att stidrka den svenska positionen internationellt genom forbittrad tillgdng pa
information och nya kanaler for forhandlingar. Frivilligorganisationerna
visar heller inga tydliga tendenser till att Gverge strategin att paverka de
nationella institutionerna till forman for en strategi som skulle innebéra att
man inriktar sig pd EU:s organ eller internationella nétverk. Riksdag och
regering utgor fortfarande den viktigaste maltavlan fér svenska organisa-
tioners paverkan pa FN-politiken och EU:s gemensamma utrikes- och siker-
hetspolitik.

I formell mening har EU-medlemskapet gett riksdagen mdjlighet till ett
mer omfattande deltagande. Reellt sett har det snarast fatt motsatt verkan.
Intensiteten och tempot i forhandlingarna har okat ytterligare; mer av strate-
gisk information férmedlas via informella nétverk och férhandlingspositioner
fordndras varje vecka, ibland varje dag. Mojligheten for riksdagen att folja
med i detta dr begridnsad. Diaremot har medlemskapet stirkt fackdeparte-
menten som kommit att 6ka sin internationella kompetens, informations-
inhdmtning och férhandlingsvana ytterligare under 1990-talet. UD:s ensam-
ritt i dessa avseenden har delvis kringskurits medan departementets betydel-
se 1 diplomatiska forehavanden, som garant for svensk konsekvens och tro-
virdighet i utrikespolitiken och som ansvarigt for bistands-, handels- och
utvecklingsfragor star fast.
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Rapporten har sammanstéllts av doktorand Staffan I. Lindberg under ledning
av docent Magnus Jerneck, Statsvetenskapliga institutionen, Lunds universi-
tet. Vi har valt att presentera diskussionen av de mer principiellt intressanta
slutsatserna i del I samt direfter de mer detaljerade fallstudierna i del II.

Det &r var forhoppning att rapportens problemstillningar kan vicka till de-
batt inom savil riksdag och regering som i forskarkretsar. Vi vill ocksa passa
pa att framfora ett tack till alla dem som genom sina insatser gjort studien
mojlig: de tjinstemin, politiker och organisationsforetridare som latit sig
intervjuas och inte minst UD:s personal.

Del I
FN:s virldskonferenser pa 1990-talet

En tematisk analys

Del I av rapporten foljer en tematisk disposition. Forst diskuteras utgangs-
punkterna for analysen av FN:s virldskonferenser pa 1990-talet. Direfter
foljer en redogorelse for de slutsatser vi kan dra pa grundval av undersok-
ningen i direkt relation till uppdragsbeskrivningen. Sedan foljer en analys
som ligger pa ett mer generellt plan och tre resonemang — rubricerade som
tendenser — om de vidare perspektiv som studien ger upphov till. Anknyt-
ningen till existerande litteratur pa omradet och de principiella diskussioner
som foljer kan forhoppningsvis bidra till att de empiriska resultaten far en
vidare anvidndning dn vad sjédlva problemstéllningen antyder. Avslutningsvis
summeras de resultat som uttryckligen beror riksdagsledamoternas roll.

Demokrati och internationellt inflytande
Tva principiella fordndringar

Villkoren for svensk utrikespolitik har fordndrats i takt med tilltagande inter-
nationalisering2 och 6kad mellanstatlig samverkan efter det kalla krigets slut.
For Sveriges agerande i FN-fragor har 1990-talet inneburit tva principiella
forandringar. I bdgge fallen har konsekvensen blivit att Sverige kommit att
verka pa nya internationella arenor for politiskt beslutsfattande. Den forsta
forandringen #r det som kallats FN:s sociala agenda och virlds-
konferensernas nya karaktér. Den andra dr Sveriges medlemskap i EU och
didrav fordndrade villkor for svensk utrikespolitik.

2

En vanlig relativt allmént accepterad definition av internationalisering 4r “en sam-
lingsbeteckning pa processer som manifesterar sig i en framvixt av olika slags nétverk
av kommunikation, transaktion och organisation Over statsgrinserna” (Hansson &
Stenelo 1990:7). Som en egenskap hos systemet kan detta mitas i hur processerna
“viver staternas politiska system och ekonomier allt titare samman. Detta sker genom
okade floden av varor, tjénster och valutor, men ocksa genom kontakter, avtal och
langsiktiga ataganden” (Gidlund & Jerneck 1996:17)
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Den multilaterala’ diplomatin i FN:s regi har i allt hogre grad kommit att
involvera icke-statliga aktorer direkt i beslutsprocessen. Som en f6ljd av
detta har svenska frivilligorganisationer och myndigheter beretts bittre moj-
ligheter att agera sjélvstindigt pa den internationella arenan. FN:s virldskon-
ferenser pa 1990-talet har ocksd kommit att diskutera en rad fragor som
linge ansetts vara staternas inre angeldgenheter. Flertalet av fragorna som
behandlats pa konferenserna har varit av den karaktiren att staternas utrikes-
departement inte #dgt fullt samma kompetens pa dessa omraden som man &r
van att ha i fragor som r6r sikerhets-, bistands- och handelspolitik. Samtidigt
har EU som en multilateral organisation for svensk del inneburit att riksda-
gen nu blivit mer direkt involverad i FN-politiken genom samradet med
regeringen i EU-fragor. Alla fragor som har diskuterats vid FN-konferens-
erna — utom handelsfragorna — har gjorts till foremal for samrad inom EU:s
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik. Detta har sdledes gillt dven de
fragor som normalt inte omfattas av EU:s kompetens. Sammantaget stiller
dessa tva sammanlinkade fordndringar nya krav pa berednings- och fora-
nkringsprocessen i den svenska demokratin. Beroende pa hur den svenska
regeringen och riksdagen i framtiden viljer att bemistra dessa fragor, kan
fordndringarna fa vittgdende men ocksa mojligen oonskade effekter.

Bedomningen av vad som kan vara tilltalande respektive oonskade effekter
i den utveckling som skisseras hir ér beroende dels av vilken syn man har pa
hur den ideala demokratin ser ut, dels av vad man anser vara mgjligt att
astadkomma i praktiken. En klassisk skiljelinje som aktualiseras ror folkets
medverkan i berednings- och beslutsprocessen dels direkt, dels via foretrida-
re fran organisationer. Med en stiliserad beskrivning skulle man kunna séga
att utifran en deltagardemokratisk grundsyn utgor en folklig medverkan
nagot positivt bade for beslutens relevans, legitimitet och genomférbarhet,
och som en padrivande kraft i den politiska fortbildningen av folket. Enligt
en renodlad elitdemokratisk, eller formalistisk parlamentaristisk tolkning,
utgor de valda foretrddarna i de politiska forsamlingarna de enda legitima
beslutsfattarna. En nérvaro av organisationsforetradare och andra icke i all-
ménna val utsedda foretridare, som far betydelse for vilket beslutsunderlag
som tas fram i beredningsprocessen samt vilka beslut som fattas, anses fran
detta perspektiv utgora ett hot mot demokratin (jfr. Beetham 1992, Held
1987, Lijphart 1984, Elster 1986). I manga fall maste naturligtvis bade poli-
tiker och forvaltning konsultera organisationer, foretag och institutioner som
innehar viktig information och kunskap, men var grinsen for otillborlig
paverkan befinner sig dr ytterst en empirisk fraga som maste avgoras av
politikerna. Dessa, i sin tur, kan sedermera rannsakas av folket vid de all-
ménna och aterkommande valen. Diskussionen ror ocksa fragan huruvida en
starkt engagerad minoritet eller en mattligt intresserad majoritet bor ha fore-
tridde i politiska védgval (jfr Lewin 1992). I rapporten har vi valt att lyfta fram
och diskutera de empiriska observationer som vécker den hir typen av prin-
cipiella fragestillningar, utan att ta slutgiltig stillning till hur det bor vara. Vi

3
Litteraturen om multilateralism har blivit omfattande. Se till exempel Ruggie (1992),
Keohane 1977/89.
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redovisar resultaten och diskuterar olika tolkningar men overléter at ldsaren
att sjdlv fdlla omdomena.

En annan viktig diskussion giller rollférdelningen mellan den exekutiva
och den lagstiftande makten i var parlamentariska demokrati. Enligt RF 1:4
stiftar riksdagen lag. Riksdagen &r alltsé enligt regeringsformen inte operativ
utan har rollen som lagstiftare. Samtidigt innebédr Sveriges Okande antal
internationella ataganden bade inom EU och FN att riksdagens makt péa detta
omrade inskrinks. Utrikespolitiken &r enligt 1974 ars regeringsform, liksom
tidigare, regeringens ansvar. I samband med forfattningsreformen framholls
dock att utrikespolitikens betydelse motiverade en vidstrickt insyn och ett
starkt inflytande p& detta omrade. Bakgrunden till detta ir att riksdagen i
nationell politik kan avsla en proposition ndr den sa onskar. Ett internatio-
nellt avtal eller annat atagande dr emellertid mycket svérare, oftast omojligt,
att aterremittera. I mellanstatliga organ star Sveriges trovirdighet pa spel,
och riksdagens mojlighet att i FN-sammanhang avsté fran att ratificera kon-
ventioner eller ta avstand fran handlingsprogram och deklarationer, som
regeringen stéllt sig bakom, 4r i realiteten mycket begrinsad. Inom EU har
dven denna formella mdjlighet i manga hinseenden avskaffats eftersom EU
pa flera omraden har en exklusiv kompetens.

I och med detta har riksdagen — en smula hardraget — att vilja pa att an-
tingen reduceras till ett ratificerande organ i dessa fragor eller att g& in mer
aktivt i beredningsfasen och pa sa sitt inta en operativ roll. For detta krévs
naturligtvis resurser — mojligtvis betydligt utdkade jamfort med vad man har
i dag — samtidigt som en operativ roll i beredningsprocessen i dessa fragor
ocksa tenderar att vara avgérande for riksdagens formaga att fylla den viktiga
funktionen som opinionsbildare. Mellanstatligt samarbete tenderar annars att
stirka den exekutiva makten savil vad giller formagan att ta initiativ och
inhdmta information som i friga om &siktsformedling och institutionell han-
tering av fragor. En rad andra berednings- och samradsformer for riksdagens
insyn och inflytande 6ver utrikespolitiken har ocksa vuxit fram utover dem
som uttryckligen foreskrivs i grundlagen (bet. 1996/97:KU25). Samrad inom
ramen for nationalkommittéerna infor FN:s virldskonferenser pa 1990-talet
kan sigas utgora en sadan form. I samband med Sveriges medlemskap i EU
inrdttades EU-ndmnden som en kompensation for riksdagens forsvagade
beslutanderitt. Riksdagen skulle ges mdjlighet inte bara till kontroll i efter-
hand utan &dven till att pa forhand péaverka regeringens stillningstaganden
infor beslutsfattande inom EU (bet. 1994/95:KU22). Konstitutionsutskottet
har ocksd betonat att utskotten skall folja EU:s beredning av fragor inom
respektive d@mnesomrade — dven fragor som ligger inom de mellanstatliga
delarna av EU. Slutligen betonas vikten av att utskotten utovar ett inflytande
tidigt i EU:s beslutsprocess (bet. 1996/97:KU2). Utvecklingen under 1990-
talet har saledes inneburit att riksdagsutskottens formella deltagande i bered-
ningen av utrikespolitiken stdrkts. Utgangspunkten for resonemangen hir
foljer KU:s yttrande att riksdagens medverkan i och inflytande over bered-
ningsprocessen i Sverige bor stirkas som en kompensation for forlorad be-
slutskompetens. Ett liknande resonemang kan sdgas ha gillt FN-
konferenserna didr Sverige deltog fore medlemskapet: riksdagen bor inte
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reduceras till organ for ratificerande av redan ingdngna 6verenskommelser
utan maste tillforsékras ett inflytande 6ver svenska forhandlingspositioner.

Detta kan mojligen tinkas vara behiftat med vissa komplikationer mot
bakgrund av att en traditionell uppfattning i litteraturen om internationell
politik har varit att en demokratiskt beslutad utrikespolitik kan bli ineffektiv.
Inom senare forskning har man dock kunnat visa att ett bredare deltagande i
den nationella beslutsprocessen kan Oka forutsittningarna for en stat att na
framgang i internationella férhandlingar (Putnam 1988). Samtidigt &r det
uppenbart att myndigheter och frivilligorganisationer numera har mojlighet
att vilja nya kanaler for internationell paverkan. Fragan dr om riksdagens
engagemang och arbete i FN-fragor paverkas hiarigenom och hur andra akto-
rer som ofta varit involverade i svenska beredningsprocesser handlar i den
nya situationen? Leder nya beredningsprocesser av FN-fragor till att frivillig-
organisationer och svenska myndigheter i dn hogre grad agerar pa egen hand
internationellt, bortom parlamentarisk kontroll? Eller intensifieras i sjédlva
verket organisationers och myndigheters engagemang i beredningsprocessen
i takt med att riksdagen far mer inflytande? Forekommer i sa fall kooptering
av organisationerna?

Nedanstaende studie som &r uttalat processorienterad, analyserar hur de
svenska positionerna infér FN:s vérldskonferenser utarbetats och hur olika
politiska grupperingar utovar inflytande dver savil besluts- som férankrings-
processen inom denna del av utrikespolitiken. Samtidigt befattar sig studien
med fragan hur parlamentariska och icke-parlamentariska aktorer hanterar
den uppkomna situationen. Det dr viktigt att podngtera att foreliggande studie
inte undersoker EU:s interna forhandlingsprocesser i nagon namnvérd ut-
strackning. Fokus ligger pa den inhemska beslutsprocessen dér svenska posi-
tioner faststills infor FN:s vérldskonferenser och i forekommande fall EU:s
samrad infér dessa konferenser. Svenska forhandlingspositioner och krav
betraktas hér som utrikespolitik @ven i de fall detta utgor positioner infor
EU:s interna forhandlingar. EU:s interna processer — liksom FN:s interna
processer — beaktas mer utforligt bara i de fall dir detta har en direkt inver-
kan pa de svenska forberedelseprocesserna. Tva huvudaspekter behandlas:

Hur faststdlldes de svenska positionerna infor FN:s virldskonferenser under
90-talet?

Ett tinkbart scenario #r att sakfragornas karaktir i utrikespolitiken, organi-
sering av berednings- och beslutsprocessen, kvalitativa aspekter pa deltagan-
de av frivilligorganisationer samt tidsaspekten sammantaget har gjort att
riksdagens mdjligheter till inflytande och kontroll 6ver beredningsprocessen
i FN-fragor under 1990-talet periodvis blivit starkt kringskurna. Dessutom
har vissa fragor, som tidigare varit strikt nationella, och dir riksdagen haft en
exklusiv beslutskompetens, nu delvis blivit foremal fér normséttning inom
savdl EU som det internationella samfundet. Vissa sakfragor har alltsd bytt
rubricering fran inrikes- till utrikespolitik vilket — trots de anstringningar
som gjorts for att stdrka riksdagens deltagande inom utrikespolitiken — kan
ha forsvagat riksdagens mojligheter till inflytande. Den andra huvudaspekten
som behandlas dr medlemskapet i EU.
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Hur har EU-medlemskapet paverkat forberedelserna infor och arbetet under
FN:s virldskonferenser?

Det tinkta scenariot, som delvis motsédger det forsta, sdger att EU-medlem-
skapet har stirkt riksdagens formella deltagande och kontrollmdjligheter.
Riksdagens okade makt Over utrikespolitiska fragor genom samrad med
regeringen inom ramen for EU:s gemensamma utrikes- och sékerhetspolitik i
andra pelaren borde teoretiskt ha attraherat organisationer som onskar ett
okat inflytande. Samtidigt kan det tinkas att komplexiteten i EU:s interna
forhandlingsprocesser har fungerat som en barridr mot en "EU-isering” av
frivilligorganisationernas forsok att utova inflytande. Kombinationen av att
beslutsfattandet inom EU:s andra pelare dr mellanstatligt och att organi-
sationers mojligheter att paverka EU internt krdver oerhort stora anstrang-
ningar skulle darfor kunna bidra till att svenska frivilligorganisationer fort-
sdtter att inrikta sina anstrangningar mot riksdag, regering och myndigheter.
Som ndmnts ovan &r det emellertid s att vissa av de fragor som nu benidmns
utrikespolitik tidigare varit inrikespolitiska fragor. I det fallet forefaller det
rimligt att anta att fragorna genom internationaliseringen delvis forts bort
fran riksdagens mojligheter till reellt inflytande (Jerneck 1996).

Det synes alltsd som om tva motsatta tendenser vad det giller riksdagens
inflytande skulle kunna gora sig gillande samtidigt. Huvuduppgiften har
varit att identifiera och kartligga dessa och sedan analysera vilken av de tva
tendenserna som verkar vara avgorande for riksdagens framtida arbete. Sam-
tidigt synes utvecklingen av frivilligorganisationernas och myndigheternas
roll ocksa tudelad; det direkta agerandet pa internationella arenor intensifie-
ras men riksdagens forstirkta makt dr & andra sidan en motverkande kraft.
Detta stiller viktiga fragor om den svenska beredningsmodellens framtida ut-
formning.

FN:s virldskonferenser pa 1990-talet

I detta avsnitt redogors for de resonemang och antaganden som véglett vart
arbete med undersokningen. I direkt anslutning till detta sammanfattas ocksa
de resultat som star i direkt relation till uppdraget. Om inte annat anges,
bygger slutsatserna pa de sex fallstudier och det 40-tal intervjuer som gjorts
och som redovisas i del II.

En ny arena

Det internationella samfundet har nyligen motts atskilliga ganger for att fatta
beslut om nérliggande — ofta ocksa 6verlappande — fragor. Under perioden
1990-1996 arrangerades sex virldskonferenser i FN:s regi: 1992 érs konfe-
rens om Miljé och utveckling (UNCED) i Rio, 1993 ars konferens om de
minskliga rittigheterna (WCHR) i Wien, 1994 ars konferens om befolkning
och utveckling (ICPD) i Kairo, 1995 érs sociala toppméte (WSSD) i Képen-
hamn och fjarde kvinnokonferens (FWCW) i Peking, samt 1996 ars konfe-
rens om boende, bebyggelse och utveckling (Habitat II) i Istanbul. Konferen-
serna dgde rum i kolvattnet pa det okade omsesidiga beroendet mellan virl-
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dens stater vilket av méanga uppfattas som en grundliggande fordndring av
det internationella systemet (Keohane & Nye 1977/89, Rosenau 1980, 1990,
Strange 1995). Merparten av fragorna som behandlats pa FN:s virldskonfer-
enser under 1990-talet 4r antingen nya pa den globala agendan eller har
genom konferensernas synergieffekter behandlats som fragor med hog status
och prioritet for forsta gangen. Manga av dessa fragor utgor inte en given del
av det som traditionellt kallats for utrikespolitik. Miljo, social v'ailf'ei“rd, jam-
stilldhet och boende har linge ansetts som inrikespolitiska fragor medan
befolkningsfragorna hor till mer traditionell utvecklings- och bistandspolitik.
Minskliga réttigheter dr ocksa en fraga som ldnge legat inom UD:s kompe-
tensomrade och utgjort en speciell del av Sveriges utrikespolitik.

Under 90-talet har icke-statliga organisationer, sa kallade NGO:er , inbju-
dits att vara aktiva pa konferenserna si som legitima deltagare. En ny sorts
multilateral diplomati uppstar da grinsen mellan stater och icke-statliga
aktorer i viss man suddas ut i friga om status och inflytande (jfr S6derholm
1997). FN:s resurser har minskat under en ldng tid samtidigt som organisa-
tionens legitimitet har ifragasatts. Detta har gjoﬂ6att FN efterfragat en mer
aktiv involvering av NGO:gr i dessa konferenser (Krut 1997, Clark 1995)
och i verksamheten i 6vrigt (jfr Jonsson & Soderholm 1995, Hubert 1998).
Det idr ocksd inom flera av dessa sakomraden som de senaste decennierna
sett en explosionsartad tillvixt av organisationer av enfragekaraktir (Schmit-
ter 1995). Dessutom &r fragorna av den typen att mycket av ansvaret for
implementering och uppf6ljning naturligen maste avila det civila samhillet
dven om regeringarna patar sig det 6verordnade ansvaret. Slutligen kan man

4
Olika sociala fragor har tidigare diskuterats i andra FN-organ sa som ILO, Unesco,
WHO och FAO, liksom att flera av 1990-talets FN-konferenser har haft sina fore-
gangare. Kvinnokonferensen i Peking 1995 var till exempel den fjirde i ordningen.
Vad som emellertid skiljer 1990-talets konferenser fran de foregaende dr deras inter-
nationella status, de langtgaende ataganden som gjorts, det stora antalet under 1990-
talet och tillkommande synergieffekter samt NGO-aktiviteternas bredd och stora
betydelse for staternas agerande.
5

I det foljande kommer frivilligorganisationer”att anvindas Istillet for "NGO:er” nir
diskussionen ror svenska forhallanden och analysen av forberedelseprocesserna i
Sverige. Begreppet "NGO:er” &r ett mycket trubbigt analysverktyg som inbegriper
savil foretag som frivilligorganisationer, kommunala sammanslutningar som institut
och icke-statliga utbildningsinstitutioner. Begreppet NGO:er har dérfor varit foremal
for intensiva diskussioner och man har bérjat specificera innehallet béttre. Den kanske
senaste i raden av sadana disaggregeringar har gjorts av FN:s utvecklingsprogram
UNDP dir inte mindre dn 24 olika kategorier av NGO:er specificeras (Krut 1997:9).
Hir analyseras framst frivilligorganisationernas paverkan.

6

Detta kan illustreras med utveckling av deltagandet pa FN:s kvinnokonferenser. Vid
FN:s fosta kvinnokonferens i Mexico City 1975 deltog 2000 officiella delegater, och
6000 NGO-representanter fanns pa plats for att forsoka paverka utgéngen. Till konfe-
rensen i Kopenhamn 1980 kom 8000 NGO-representanter och till den tredje konfe-
rensen i Nairobi 1990 kom 11000. Vid FN:s fjdrde kvinnokonferens i Peking — som
ingér i studien hir — deltog 6000 regeringsdelegater och hela 40000 representanter for
icke-statliga organisationer. Eftersom en betydande andel av regeringsdelegaterna
ocksa var NGO-representanter var deras egentliga medverkan i Peking dnnu storre dn
siffrorna visar (Krut 1997).

7,

Ar 1995 kanaliserades sd mycket som 10 % av allt offentligt bistdand genom NGO:er.
Med detta foljer ocksa att dessa NGO:er bereds allt storre plats i beredningsprocessen
och deras paverkan pa FN-konferenserna har varit uppenbar (Fernando & Heston
1997).
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notera att “aterupptickten” av det civila samhillets organisationer under
1980-talet foljde pa en liberalistisk vag inom bade ekonomi, politik och
samhillsplanering. Det férindrade ideologiska klimatet har pa sa sitt bidragit
till att man pa allt fler omraden ser NGO:er som Isningen pd manga pro-
blem.

Internationellt uppstar dd samma typ av diskussion om organisationers sta-
tus och relation till stater, som man haft nationellt under manga ar: dels dis-
kussionen om asymmetrin i status, inflytande och resurser mellan olika orga-
nisationer och de konsekvenser detta far for att olika intressen forordas eller
underordnas, dels diskussionen om otillborlig paverkan genom informella
kanaler. Korporativa arrangemang inom organ som FN, EU och OECD leder
till diskussioner om kooptering, beroende, sérintressens makt och utesting-
ande av andra samt cementering av etablerade strukturer, fast nu i inter-
nationell skepnad.

8
Makten over svenska positioner

Sverige har av tradition fort en aktivistisk” utrikespolitik (Jerneck 1996,
Elgstrom 1982), och inom de omraden som behandlats pa 1990-talets konfer-
enser anses det dven internationellt att Sverige kommit langt. Bade inom EU
och FN har det ddrfor funnits forviantningar om att Sverige skulle komma att
spela en viktig roll. Mdjligtvis har detta forstirkt Sveriges mojligheter att
utova ett visst inflytande. Det aterspeglar kanske ocksa att det finns en tradi-
tion i Sverige av hur man ser pa frdgorna, en grundlaggande konsensus eller
vil etablerade konfliktlinjer. Likasd forefaller det sa att UD i sociala fragor
inte har fullt samma breda erfarenhet som man kan &beropa nér det giller
sikerhetspolitik och utrikeshandel. I bigge fallen spelar traditionen pa omra-
det givetvis en roll i att bestimma om och vilka departement, riksdags-
ledaméter, organisationer, myndigheter och enskilda som spelar en viktig roll
i berednings- och beslutsprocessen. Sammantaget finns det goda skl att
undersoka betydelsen av sakfragornas karaktdr for hur beslutsprocessen
organiseras och vem som far mojlighet att utéva inflytande over svenska
positioner.

Det tycks som om den svenska beredningen av FN:s vérldskonferenser un-
der 1990-talet oppnat mojligheter for riksdagsledaméter, statliga myndig-
heter och frivilligorganisationer att spela en storre roll i fastliggandet av
svenska positioner. Ett brett deltagande brukar i Sverige betecknas som
positivt ur demokratisk synvinkel. Samtidigt finns det naturligtvis en grins
for vilken grad av inflytande som enskilda organisationer och myndigheter
kan tillatas ha i en parlamentarisk demokrati. Ytterst ér det de folkvalda som
garanterar en demokratisk ordning. Den svenska statsapparaten &r traditio-

8

Det maktbegrepp som anvénds i analysen bér tva “ansikten” for att anvinda ett
populariserat begrepp (Gaventa 1987). Dels sker ett maktutévande nér en aktor A
formar — i kraft av vissa overforbara maktresurser — paverka aktor B sa att denne
handlar pa ett sitt som B annars inte skulle ha gjort (Dahl 1956). Maktens andra
“ansikte” dr det som ofta kallas makten 6ver dagordningen (Bachrach & Baratz 1970),
makten att bestimma vad som 6ver huvud taget skall diskuteras och séledes vad det &r
meningsfullt att ha asikter om.
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nellt uppbyggd for ett jamforelsevis utbrett och aktivt deltagande, vilket
Ooppnar mojligheter for ett betydande inflytande for enskilda organisationer.
Fragan #r om det senare dventyrar den demokratiska kontrollen 6ver delar av
den svenska utrikespolitiken? Den typen av fragestéllningar har tidigare be-
handlats av manga forskare i litteraturen om den svenska korporativismen
som delvis behandlats ovan (Heckscher 1948; Rothstein 1992; Hermansson
1993). Dessa har emellertid inte gett sig i kast med just utrikespolitik och
FN-fragor i ndmnvird utstrackning.

Ytterligare en viktig del i fordndringen pa omradet r6r interdepartementala
relationer. I fyra av de sex FN-konferenserna har huvudmannaskapet for de
svenska forberedelserna legat pa ett annat departement dn UD. Endast infor
konferensen om de ménskliga rittigheterna i Wien 1992 och infor Kairo-
konferensen om befolkning och utveckling 1994 har UD varit det departe-
ment som “dgt” konferensen och styrt forberedelserna. Visserligen finns det
exempel pa tidigare FN-konferenser dir ett annat departement dn UD har
statt som huvudman, t.ex. vid FN:s forsta miljokonferens i Stockholm 1972.
Intervjuerna och 6vrigt material ger dnda vid handen att 90-talets konferen-
ser, ikraft av sitt antal och de 6vriga departementens okade sjalvstindighet i
internationella fragor, har haft som effekt att fackdepartementen kommit att
agera dn mer pa eget bevag in tidigare.

Sakfragornas karaktir

En intressant fréga i detta sammanhang dr om inflytandet for olika aktorer
varierar med typen av sakfragor. Vi antog att miljo- och kvinnofragor skulle
erbjuda storre inflytande for organisationer dn boende- och bebyggelsefra-
gor: kvinno- och miljofragor uppvisar en hogre grad av politisering under
lang tid, har stor politisk spriangkraft i sak och omfattas i betydande grad av
malsattningar i svensk bistdnds- och jamstilldhetspolitik. Saledes fanns det
goda teoretiska skil att anta att frivilligorganisationernas inflytande skulle
vara ganska stort infor Pekingkonferensen. Jimstilldhetsfragorna har en lang
tradition i Sverige, det finns ett flertal mycket starka och vilorganiserade
organisationer inom olika delomraden och dessa fanns samlade i ett korpora-
tivt organ — Jamstélldhetsradet — som de facto kom att utgbra national-
kommittén infor Pekingkonferensen. Trots detta kom frivilligorganisation-
erna inte att spela ndgon stor roll for fastliggandet av svenska positioner och
inte heller for Sveriges agerande i EU och pa konferensen.

Att sakfragans natur spelar en avgorande roll for att férklara olika aktorers
inflytande forefaller fa gott stod i materialet, dock ej i den riktning som for-
véntades. Analysen av kvinnokonferensen i Peking tyder snarast pa att kvin-
nofragornas politisering under lang tid lett till att partierna och statsraden i
regeringen redan visste vilken policy de skulle driva internationellt. Huvud-
orsaken synes vara jamstilldhetsfragornas historia och ideologiska forank-
ring i Sverige. Man har debatterat fragorna under en lang tid och organisatio-
nernas asikter dr darfor vl kdnda. Organisationerna i det korporativa organet
hade sa att sdga inte s& mycket nytt att bidra med i utbyte mot inflytande.
Dessutom har politiker generellt, och de som var ansvariga for Pekingforbe-
redelserna i synnerhet, sjdlva deltagit i diskussionen om jamstilldhet. De
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visste var de stod och vilka positioner de kunde finna rimliga i dessa sam-
manhang. Efterfragan pa nya infallsvinklar synes alltsa ha varit relativt l1ag.
Slutligen forefaller man fran politiskt hall i Sverige var relativt enig om en
grundldggande syn pa jamstilldheten — tillrdckligt mycket for att man skulle
kunna enas ganska9 snabbt om synen pa de normer som var aktuella infor
Pekingkonferensen . Beredningsprocessen kom dérfor att i hogre grad bli
departemental #n infor de 6vriga konferenserna — undantaget konferensen i
Wien 1993 om minskliga réttigheter.

I jamforelse kom nationalkommitténs ledaméter att spela en mycket storre
roll for de svenska positionerna infor till exempel Kairo- och Istanbul-
konferenserna. Infor Kairo kom befolkningsfragan att omformuleras ganska
radikalt bade inom Sverige och internationellt, vilket medforde att politiker-
na var i starkt behov ay radgivande beslutsunderlag. Samtidigt fanns det flera
mycket aktiva aktorer i nationalkommittén hos vilka en ny syn som de ville
driva holl pa att vixa fram. Det fanns alltsa bade incitament och underlag for
ett starkt inflytande fran nationalkommittén. Boende- och bebyggelse-
fragorna i ett modernt utvecklingsperspektiv var pa sitt sitt ganska nya for
flertalet inblandade i forberedelserna infor konferensen i Istanbul. Boende-
och bebyggelsefragornas association med arkitektoniska teknikaliteter gav
betydande handlingsutrymme for riksdagsledamoter, organisationer och
myndigheter. Det fanns ddrmed en grogrund for nya infallsvinklar samtidigt
som politikerna var tvungna att ta stéllning till delvis okénd materia.

Organisering

Inflytandet varierar ocksa med organisering. Riksdagsledmoternas mojlighet
att delta aktivt har bestimts av organiseringen av nationalkommitténs verk-
samhet. Endast infor Habitat II gavs riksdagsledaméterna en tydligt definie-
rad roll i forberedelsearbetet, och deras inflytande verkar ocksa ha okat be-
tydligt som en foljd av detta. Men ocksa infor konferensen i Istanbul saknar
riksdagsledamoéterna tillgang till de nétverk och informationskanaler som till
stor del avgor vilka som ut6var inflytande pa vad som kommer att bli de
etablerade positionerna nationellt savil som internationellt. Infor de dvriga
konferenserna har riksdagsledamoternas roll ofta varit relativt otydlig. Le-
damoterna forefaller ofta ha intagit en slags passiv kontrollfunktion utan att
ga in aktivt i arbetet. Parlamentarikerna forefaller att ha stirkt sin roll nagot
vilket frimst har att gora med hur sekretariaten har organiserat national-
kommittéerna och den omkringliggande processen. Huvudsekreteraren ir
som regel den centrala aktoren. De skilda formerna for national-
kommittéernas verksamhet och grad av inflytande reflekterar ocksa olika
ideologier om deltagande. Vissa sekretariat dnskar mer, andra mindre. Den
ansvarige ministern kan, om denne sa vill, styra detta ganska vil men Over-

Aven den moderate riksdagsledamoten i nationalkommittén kunde ansluta sig till den
linje som det socialdemokratiska statsradet forde och kom till och med att agera aktivt
infér forhandlingarna 1 EU for att oka forstéelsen for den svenska positionen i vissa
konservativt styrda EU-ldnder.

10
Kanske framfor allt Sida, SAREEC och RFSU, se del II.
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lamnar det som regel till statssekreteraren och nationalkommittéernas huvud-
sekreterare. Fordndringen de senaste aren mot ett Okat reellt deltagande &r
inte pa nagot sitt irreversibel, och rikdagsledaméterna maste sannolikt beva-
ka sitt inflytande om inte andra aktorer skall aterta forlorad mark.

Status och formell position

Inom nationalkommittéerna kan man se en tydlig tendens att riksdagsleda-
moternas betydelse okar dver tiden och att deras godkédnnande betyder mer
4n manga andra aktorers. Oenighet mellan centrala riksdagsledaméter i na-
tionalkommittéerna kan blockera samarbetet och tvinga fram nya kompro-
misser. Samtidigt dr riksdagsledaméterna séllan operativa i den meningen att
de aktivt paverkar beredningen. I stillet dr det sekretariatens tjanstemin och
de tyngsta myndigheternas representanter som intar en ledande stillning.
Organisationernas representanter kan i vissa fall etablera sig som “fullvirdi-
ga” medlemmar och da fa mer substantiellt inflytande pa enskilda sakfragors
behandling.

Kvinno- och milj6fradgornas grad av politisering antogs ocksa bidra till att
aktdrerna som dr verksamma inom dessa sakomraden intar en institutiona-
liserad position i den demokratiska beredningsprocessen. Vi forestéllde oss
att frivilligorganisationer genom sin etablerade status och expertis hade goda
mojligheter att samarbeta med statliga myndigheter for att ytterligare stirka
sin stillning. Ett antagande var dérfor att icke-parlamentariska aktorers roll
och makt i forberedelser och genomforande skulle 6ka med graden av for-
mell status. I vissa fall kan detta bekriftas. Enskilda organisationers status
avgor helt sikert om och pa vilket sitt de tillats delta i beredningsprocessen.
Relativt fa frivilligorganisationer erbjuds formell plats i beredningsorganet,
och det dr tydligt att hog status och néra kopplingar till partierna medverkar
till att vissa organisationer slipps in fore andra. Samtliga organisationer
strivar efter att fa en plats i beredningsorganet samt att delta som regerings-
representanter i den officiella delegationen trots att detta formellt sett be-
grinsar deras handlingsutrymme. En officiell delegat representerar alltid den
svenska regeringen oavsett organisations- eller partitillhorighet. Hér finner vi
emellertid en uppmjukning av den hallningen. Representanter for frivilligor-
ganisationer som erbjuds plats i delegationerna tillats verka mer fritt 4n vad
det officiella representantskapet egentligen medger. Denna semi-officiella
status utnyttjas ocksd av diplomater och andra regeringsforetradare for att
sprida mer kinslig information om forhandlingarna till offentligheten. Sta-
terna — och det finns ingen anledning att tro att det endast dr Sverige som gor
detta — finner nya végar for att stirka sina forhandlingspositioner i och med
den nya Oppenheten for NGO:ers medverkan. En dkad dppenhet i processen
behdver sdledes inte innebdra att endast NGO:ers makt och inflytande dkar.
Regeringarna kan ocksa att anvinda den uppkomna situationen pa nya och
kreativa sitt.
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Kunskap och information

Samtidigt dr det i den hir undersokningen snarare pafallande vilken betydel-
se sakkunskap och innehav av strategisk information har. Alla inblandade
tillméter sakkunskapen och informationen avsevért mer betydelse @n formell
position och roll. Detta giller med ett par undantag. For det forsta har poli-
tisk nivad en oerhord betydelse i internationella sammanhang. Visserligen
betonas sakkunskapens betydelse i EU, men det forefaller ocksa mycket
betydelsefullt att ha svenska politiker pa hog niva i ledningen — helst statsrad
med statusfyllda ministerposter . For det andra, nationalkommitténs sekreta-
riat utgdr spindeln i nétet i sammanhanget och den positionen gav sérskild
makt att organisera beslutsprocessen. For det tredje, ju mer institutionaliserad
samarbetsgruppen i nationalkommittén var redan innan man borjade arbetet
med konferensen, desto viktigare var aktorernas positioner. Detta tycks mera
vara beroende av tidigare erfarenheter och kunskap om var och en &n av
formell status.

Man kan mojligen stilla sig lite fragande till Kairoprocessen ur demokra-
tisk synvinkel. Det som kom att bli den svenska positionen i Kairo utform-
ades av dels en grupp bestaende av akademiker vid Harvard School of Public
Health, Adrienne Germain fran International Women’s Health Coalition, dels
av Goran Dahlgren pa Sida, Katarina Lindahl fran RFSU och i viss man Ann
Schlyter fran Vinsterpartiet. Detta harmonierar inte helt med regeringsfor-
mens markering av att Sveriges utrikespolitik utformas av regeringen och
den langa traditionen av UD:s dominans pa utrikespolitikens omréade. Dess-
utom &r politikernas deltagande — bade riksdagsledaméter och den politiska
ledningen — inte sa omfattande och aktivt som man mojligen kunde 6nska.
Detta framstar som en allvarlig brist nér det visar sig att de fortroendevalda
faktiskt inte forstatt riktigt vad som forsiggick och i vissa fall inte ens vad
som kom att bli den svenska positionen och vilka beslut som togs i Kairo. UD
far en ganska bekvim sits: eftersom ingen precist formulerad svensk position
fastlagts i ett policydokument, kunde man sjdlva i forhandlingssituationen
gora sina egna prioriteringar och val. Det finns inget i undersokningen som
tyder péa att detta skulle ha haft en menlig inverkan pa Sveriges anseende
eller inflytande, men det vicker #nda viktiga fragor om hur ett forhand-
lingsmandat bor utformas. Hur ska man kunna bedoma vad som faktiskt
uppndatts och huruvida tjdnstemdnnen gjort sin plikt, nir en tydlig referens-
punkt saknas?

Tidsfaktorns betydelse

1990-talets FN-konferenser har i manga stycken overlappat varandra savil
innehallsméssigt som procedurellt. Didrmed har organisationerna pa relativt
kort tid beretts mojlighet att snabbt prova nya erfarenheter och kanske kunna
na storre framgangar bade i det nationella forberedelsearbetet och i inter-

11

Det var till exempel mycket betydelsefullt i samband med Pekingkonferensen att
Mona Sahlin, som ledde det svenska arbetet, var vice statsminister. Det gav henne en
privilegierad position i EU:s interna forhandlingar.
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nationella aktioner i nédtverk. Givet att frivilligorganisationerna skulle uppvi-
sa en storre flexibilitet i arbetssitt och organisation édn den parlamentariska
demokratins organ, antogs att tidsaxeln skulle inverka positivt pa graden av
inflytande. Ett antagande var att spridningen av makt alltsa skulle ha att gora
med utvecklingen 6ver tid. Internationellt har en sddan tendens ocksd kunnat
skonjas framfor allt vad det géller kvinnoorganisationerna som efterhand
blivit alltmer effektiva. Nationellt ddremot har inga tydliga tendenser urskilts
mer &dn att organisationerna helt avgjort dragit stora lirdomar om var och hur
man kan hdmta hem information fran den internationella arenan. Men nagra
bevis for att man blivit bdttre pa att paverka den svenska berednings-
processen har inte uppdagats. I flertalet nationalkommittéer har endast ett fa-
tal organisationer beretts plats och deras mgjligheter till larande har ddrmed
begrinsats. Diaremot framtrider en tydlig bild dir olika statliga aktorer mer
aktivt soker ndgon form av samarbete med organisationerna. En av huvudor-
sakerna till detta synes vara att organisationerna utgor mer kompetenta sam-
arbetspartner for regeringen i dag, dn for 20 ar sedan.

Parallellt med detta har problemens komplexitet tilltagit och statens resur-
ser att ta sig an nya problem minskat. Ett sug efter handlingskraftiga och sak-
kunniga samarbetspartner fran staten kombinerat med alltmer professionella
organisationerl2 har skapat forutsittningarna for ett kvalitativt annorlunda
samarbete. Samtidigt innebar 1980-talet en ideologisk forskjutning till for-
man for just frivilligorganisationernas — ofta kallade det civila samhillet —
roll i att aterta kommandot ver omraden som politiken “invaderat”. Men
snarare dn att politiken ldmnar ifran sig omraden till frivilligorganisationer-
na framstar det hdr som om Regeringskansliet, och da framfor allt tjcnste-
mdnnen och frivilligorganisationernas ledarskikt, omsesidigt forstdrker
varandras positioner och inflytande i en langsam omvandlingsprocess. Ge-
nom nétverk och grinsoverskridande personer kan man snabbare och infor-
mellt himta in ett gediget beslutsunderlag, men samtidigt vicks fragan om
organisationernas legitima deltagande. Sa ldnge som organisationernas makt
gar genom Oppna kanaler, dér det kan observeras, diskuteras och vid behov
justeras, forefaller deras inflytande oproblematiskt. Men om deras kanaler for
paverkan doljs alltmer i personliga nétverk och lojaliteter som dr dolda i
morker uppstar problem med savil det demokratiska inflytandet som med
kontroll och utkrdvande av ansvar.

Den svenska valcykeln

Vi antog ocksa att den svenska politikens valcykel skulle spela en viktig roll
for den demokratiska kontrollen av det svenska forberedelsearbetet infor och
medverkan under FN-konferenserna (jfr Sjoblom 1987, Johansson 1997).
Den svenska valrorelsen absorberar de flesta politiker pa hogre niva. Dirfor

12

En avgorande orsak till organisationernas professionalisering dr naturligtvis det
ekonomiska stéd som de flesta organisationerna uppbir ifran staten. Man kan pa sa
vis sdga att staten genom sitt stod har bidragit till organisationernas mobilisering av
kompetens, samtidigt som just detta hotar att underminera organisationernas forank-
ring i samhiillet.
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kunde det forvintas att det parlamentariska deltagandet infor Kairo-
konferensen i september valaret 1994 inte skulle vara lika omfattande som
infor det sociala toppmotet i mars 1995. Denna forvintan kunde i stort sett
bekriftas. Darmed forsvagades den demokratiska kontrollen av svensk utri-
kespolitik i fragor som rorde Kairokonferensen men ocksa de folkvaldas
kidnnedom om forhandlingsresultat och internationella maktf6rskjutningar,
som inte kan utldsas direkt av officiella slutdokument. Flera parlamentariker
— men ocksa tjdnstemén — fick heller inte en korrekt bild av vad som faktiskt
skedde infér och under Kairokonferensen. Detta gav ocksd myndigheterna
och andra enskilda storre mojligheter att paverka Sveriges position. Pa ett
annat sétt fungerade det infér Riokonferensen 1992. Valet 1991 betydde att
personer som var representanter for frivilligorganisationer valdes in i riksda-
gen. Vissa av dessa kom dessutom att arbeta pa berdrda departement som
sakkunniga. P4 sa sitt kom organisationernas inflytande att indirekt Gka
vésentligt samtidigt som grinserna mellan organisationsrepresentanter, kans-
lihuset och regeringen blev otydligare.

Organisationernas makt

Det dr tydligt att organisationerna generellt — och kvinnoorganisationerna
speciellt — samlar sig alltmer i vélorganiserade internationella nitverk for
paverkan. Detta innebdr att dessa organisationer i takt med internationalise-
ringen kan tidnkas erovra alltmer inflytande Over staternas mellanstatliga
forehavanden, ett forhdllande som ror grundldggande demokratiska principer
och riksdagens roll som folkvald institution. Kompetenta experter och icke-
parlamentariska aktorer dr viktiga resurser for den parlamentariska demokra-
tin. Frivilligorganisationer spelar ofta en nyckelroll i beredning, férankring
och implementering av beslut. Under senare tid tycks det ha funnits en ten-
dens till att vilja dra in dem i beredningsarbetet i storre utstrackning dn tidi-
gare for att oka effektiviteten i svenskt utrikespolitiskt agerande (SOU
1993:71, 1995:72, Ds 1995:21). Detta &r en synnerligen intressant utveck-
ling. Organisationerna har som regel tillgang till helt andra nitverk av akto-
rer dn de demokratiskt valda representanterna i riksdag och regering. Viss
litteratur pa omradet menar dock att om samma aktorer har for stora maktre-
surser att tillgd utanfor parlamentarisk kontroll, kan de fa ett dvertag i den
parlamentariska demokratins beredningsprocess och utnyttja detta for att
tillfredsstilla sédrintressen (Lindbeck 1993, Pedersen & Pedersen 1997).
Svenska frivilligorganisationer har i 6kande utstrickning tillgang till egna
internationella nitverk diar de framfor allt hidmtar strategisk information
vilken anvinds for att paverka svenska politiker och statstjinstemin (jfr
Karlsson 1995, 1998). Frivilligorganisationernas deltagande i internationella
nitverk &dr dock relativt beskedligt 4n sa linge. Samtidigt uttalar de ett upp-
levt behov av att stdrka sina internationella aktiviteter och vi kan mojligtvis
forvinta oss en okning i framtiden. De farhdgor om organisationernas makt
som rests i litteraturen far alltsa inte nagot stod i denna studie. Organisatio-
nerna spelar visserligen en allt storre roll i beredningen av svenska positioner
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i FN-fréigor13 men har en mycket marginell roll i fragor som ror prioritering-
ar och grundliggande synsdtt. Frivilligorganisationerna har pa sin hojd Iyft
in enskilda detaljfragor och starkare kunnat artikulera synpunkter som reger-
ingen och riksdagsledamoterna redan omfattade. Organisationernas funktion
blir siledes att bevaka att inga detaljer gloms bort och att uppmirksamma
omraden dér svenska positioner bor forstirkas. Den relativt omfattande folk-
liga mobiliseringen infér konferensen i Rio 1992 forefaller ha haft endast
marginellt inflytande pa de svenska férhandlingspositionerna. Infor konfe-
rensen 1 Wien 1993 om maénskliga rittigheter spelade organisationerna en in
mer underordnad roll for den svenska utrikespolitiken medan ett fatal organi-
sationer sd smaningom kom att ett storre betydelse for Sveriges positioner
infor Kairokonferensen 1994. Hér kom ocksé en internationell koalition av
kvinnoorganisationer att fa en betydande roll genom sitt samarbete med Sida,
vilket visar pa en av farorna med internationaliseringen: den dppnar mojlig-
heter for penetration av frimmande makt genom internationellt aktiva orga-
nisationer.

Organisationernas roll var underordnad ocksa infor det sociala virlds-
toppmotet i Kopenhamn 1995. Hir intrdffar det intressanta att frivillig-
organisationerna upplever att UD:s tjdnstemén i hogre grad &r Sppna for pa-
verkan och diskussion &@n de politiska representanterna. Den gingse bilden i
litteraturen aterspeglar det omvinda forhallandet. Politiker anses vara mer
Oppna mot krav fran folket och deras organisationer medan tjanstemin i
Regeringskansliet och dé speciellt pa UD anses fjdrma sig sa mycket som
mojligt fran denna typ av kontakter. Mojligtvis kan UD:s forindrade attityd
vara ett tecken pa att man inom UD pa allvar har borjat inse att man inte ens i
Regeringskansliet som helhet behirskar alla de specialfragor som FN:s
virldskonferenser kommit att handla om och ddrfor vilkomnar organisation-
ernas bidrag. Troligen har man ockséa registrerat vilken betydelsefull roll
organisationerna kommit att spela och bestimt sig for att knyta kontakter
med dem for att vara bdttre rustade att mota den framvixande multilaterala
diplomatins villkor. Dessutom kan man tidnka sig att UD genom detta sokte
stirka sin position gentemot fackdepartementen. En annan mdjlighet &r na-
turligtvis att detta enbart &r en fraga om enskilda personers instillning och att
skillnaderna mellan UD-personal och politiker saledes véxlar fran fall till
fall.

Infor FN:s fjirde kvinnokonferens i Peking, som ocksa holls 1995 var
organisationernas deltagande betydligt mer utbrett genom att Jamstilld-
hetsradet utgjorde nationalkommitté. Det reella inflytandet var emellertid
hogst begrinsat. Diaremot fanns det ett storre utrymme for svenska orga-
nisationer att utova inflytande pa svenska positioner i forberedelse-

13

Det har ocksa skett ett inflode av personer till Regeringskansliet och riksdagen fran
frivilligorganisationerna. Fackdepartementen har varit benégna att rekrytera en del av
de mest kompetenta representanterna i organisationerna i avsikt att stirka den egna
kompetensen. Dessa rekryteringar har dock dven fungerat som viktiga kanaler for
péaverkan for organisationerna. Det dr naturligtvis en mycket mer effektiv kanal for
péaverkan for dem att ha en eller flera av sina tidigare ledare inom Regeringskansliet
eller till och med i den politiska ledningen, &n nagonsin en nationalkommitté eller
remissrundor kan bli.
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processen infor Habitat II i Istanbul 1996 men denna mojlighet utnyttja-
des inte i nagon stor utstrickning.

Inflytande efter medlemskapet i EU

Det andra huvudomradet f6r uppdragets undersokning gillde Sveriges med-
lemskap i EU. EU dar en central aktor i det internationella samfundet. Inom
EN star EU in corpore for 34 % av den reguljira budgeten, dr den storsta
givaren av multilateralt bistind och framtridder ofta som en av de tre stora
parterna vid forhandlingsbordet. Maastrichtavtalet fran 1993 har ytterligare
forstarkt ramarna for EU:s gemensamma internationella agerande. Inom EU
ir det entydigt sa att GUSP potentiellt kan omfatta alla fragor som avhandlas
inom FN och att en koordinering mellan medlemslidnderna skall utgéra den
normala proceduren (ECHO 1995). Detta har inte alltid varit givet dven om
praxis sedan mitten av 1970-talet har varit att medlemslidnderna skall stridva
efter att koordinera sina staindpunkter. Under 1980-talet ledde de utrikespoli-
tiska samraden sillan till framgéng men pa 1990-talet har koordineringen
uppnatt tidigare oovertriffade nivder av framgangsrika forhandlingar
(Stromvik 1998). Detta &dr kanske orsaken till den utbredda missuppfattning-
en att den nu 20 ar gamla utrikespolitiska koordineringen — som sker ocksa i
fragor av tydlig nationell karaktdr — &r ett relativt nytt fenomen. I praktiken
dr det dock fortfarande sd — vilket kanske bor podngteras i ljuset av resultaten
fran denna studie — att om EU-ldnderna inte kan finna en gemensam stand-
punkt i en viss specifik fraga, kvarstar varje lands mojlighet att agera fritt. I
detta sammanhang fanns det dessutom oftast en mojlighet for varje enskilt
land att under forhandlingarna infor FN:s virldskonferenser fortydliga sin
standpunkt i enskilda fragor. Detta uppfattades inte som speciellt kontro-
versiellt inom EU dven om attityderna forefaller ha skilt sig nagot at mellan
landerna, vilket fick konsekvenser nér EU skiftade ordférandeskap.

Inom EU-forskningen anvénds ibland begreppet “utrikes inrikespoli-
tik” och med det menas att beslut om inrikespolitiska angeldgenheter tas i
ett utrikespolitiskt sammanhang — EU:s ministerrad (Bergman 1997).
Andra har antytt att det kanske finns skﬂl for att ocksa vinda pa begrep-
pet och tala om “inrikespolitikisering av utrikespolitiken” eftersom
myndigheter, riksdagsledamoter, enskilda departement och dven kom-
muner i allt storre utstrickning agerar direkt pa den utrikespolitiska are-
nan (Goldmann 1986, 1989). Detta kan mojligen uppfattas som proble-
matiskt eftersom regeringen enligt regeriggsformen ansvarar for utrikes-
politiken och UD for dess samordning . Riksdagen har tillférsikrats
deltagande inte bara inom EG-samarbetet i den forsta pelaren utan ocksa

14

... politikisering” anvénds hir for att antyda att det dr politikens karaktdr och be-
redningsprocess som fordndras och inte graden av politisering som hgjs eller partispe-
cifika skiljelinjer som aktualiseras.
15

Demokratiutvecklingskommittén har anfort att fler riksdagsledaméter borde engage-
ras i utrikespolitiken (SOU 1996:162). Det ir trots allt fortfarande ganska fa av riks-
dagsledaméterna som har kompetens av betydelse och &r aktiva pa detta omrade
(Jerneck 1996).
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inom EU:s andra och tredje pelare genom att regeringen skall samrada
med riksdagen i varje fraga som skall behandlas i Ministerradet. Detta dr
viktigt eftersom det rader mycket stor enighet om att det dr i EU:s minis-
terrad som de centrala besluten fattas. Till f6ljd av medlemskapet 1iéEU
har riksdagen sammanfattningsvis fatt storre formella mojligheter — att
paverka svensk utrikespolitik, men fragan kvarstar huruvida detta ocksa
ger en reellt storre paverkan.

Den langsiktiga samverkan i EU gor att det dr forenat med betydande
negativa konsekvenser for enskilda medlemslédnder att blockera andra
EU-ldnders forslag alltfor ofta. Ett sadant beteende straffar sig i lingden
och sjdlva forhandlings- och beslutssituationen bidrar till att medlems-
linderna tenderar att soka samforstandslosningar (Jonsson et al. 1997,
Heritier 1996). Samtidigt leder den typen av upprepade férhandlingar dér
olika parter maste ge och ta i viktiga fragor, ofta till hemlighetsmakeri
dven vad det giller vilka utgangspositioner man intar infor en ny for-
handlingsrunda. Alla parterna runt forhandlingsbordet har ett intresse av
att bevara goda relationer eftersom forhandlingarna och samarbetet
kommer att upprepas gang pa gang. Offentlighet kring att vissa aktorer
forlorat mycket i en forhandling och andra vunnit riskerar att leda till
revanchistiska krav hos de medverkande staternas medborgare. Motsitt-
ningar kan pa detta sitt l4tt forvirras och politiseras pa ett sitt som &r
menligt for det framtida samarbetet (Smith 1993). Beslutsprocessens
effektivitet och utsikter till att leda till ett for alla parter fruktbart samar-
bete stills mot demokratins krav pa Oppenhet, delaktighet och tydliga
ansvarsforhéallanden. Ett 6kat reellt inflytande for de folkvalda parlamen-
tarikerna kunde 6ka det demokratiska inslaget i den svenska delen av en
sadan process. Fragan dr hur riksdagens ledaméter kan fa ett bittre infly-
tande givet att detta dr onskvért. Det giller hir riksdagsledamoternas
insyn och inflytande pa Sveriges positioner infor FN-konferenserna i
Kopenhamn och Peking 1995 samt i Istanbul 1996 som var de konferen-
ser dir Sverige deltog som EU-medlem. Hir har tva fragor statt i centrum
for undersokningen:

For det forsta, har EU-medlemskapet inneburit att riksdagens roll i be-
redningen av FN-fragor och faststidllande av svenska positioner stirkts?
FN-fragor har tidigare legat endast pa regeringens och UD:s bord, men
efter EU-medlemskapet har ocksa dessa fragor blivit foremal for samrad
mellan regering och riksdag. For det andra, hur har EU-medlemskapet
dndrat Sveriges mojligheter att som nation paverka FN-konferenserna?
Vi antog att i de sakfragor som Sverige lyckats forankra i EU sa skulle
EU ha en storre genomslagskraft pa FN-konferenser &n Sverige ensamt.
Pa andra sakomraden dir Sverige inte lyckats sa vil inom EU skulle
Sverige didremot inte kunna gora sin rost hord. Hér antog vi vidare att
tidsaspekten ater kunde forvintas spela en roll, da Sverige efter hand

16

Dessutom har utskotten i riksdagen sedermera genom 10 kap 3 § RO sedan den 1
januari 1997 fatt en forfattningsreglerad roll i EU-arbetet. De skall folja arbetet i EU
inom de dmnesomraden som for varje utskott anges i 4 kap. 4-6 §.
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kunde forvintas hantera FN-fragor inom EU pa ett mer effektivt sitt. Hir
kan den foreliggande analysen lyfta fram flera viktiga lardomar.

Riksdag, regering och myndigheter i EU

Det finns flera faktorer som forsvarar riksdagens inflytande. Den viktigaste
paverkan sker tidigt i EU:s ofta flerdariga beredningsprocess, dér riksdags-
ledaméterna ofta kommer in sent. Det dr ofta férvaltningstjdnstemén som star
for mycket av den aktiva beredningen bade inom EU och i Sverige, dir avgo-
rande faser ofta géar sa fort att en mer omfattande forankring inte hinns med.
Dessutom sker det typiska beslutsfattandet i EU i sé kallade ”package-deals”
dér olika stater far sina hjirtefragor tillgodosedda mot att man gor avkall pa
andra (SOU 1996:6). Omrostning dr relativt ovanligt (SOU 1996:4). Det
giller att vara tidigt ute, ha goda argument, vara vélartikulerad, bygga infor-
mella allianser med andra stater och driva nagra kirnfragor hart. Da kan man
ocksa fa igenom ganska mycket i EU. Det dr den bild som framtréder i litte-
raturen och som ocksa bekréftas hdr — med visst eftertryck.

EU-medlemskapet forefaller saledes inte ha gett riksdagsledamoterna
mer inflytande dver de svenska positionerna dven om ett formellt delta-
gande tillforsidkrats genom samrad med regeringen. I den man enskilda
riksdags ledaméter spelar en roll, dr det framst i kraft av sin specialist-
kompetens och sitt personliga engagemang. Ledamoternas kompetens
skall dock inte underskattas. De riksdagsledaméter som tidigare sysslat
med fragor som varit av samma slag, har haft en viss mojlighet att kunna
vara med och driva pa processen i utvalda fragor. Den speciella kom-
petens som ett mangarigt arbete med sakfragorna i riksdagen ger, atnjuter
respekt hos Ovriga aktorer. Det sdgs framfor allt att riksdagens ledamoter
har en stor erfarenhet i det att de lyssnat pa och begrundat nistan alla
aspekter av en fraga genom sina manga kontaktytor och méten med olika
patryckargrupper. Med undantag for forberedelserna infor konferensen i
Istanbul 1996 har denna resurs dock inte utnyttjats sirdeles effektivt. Inte
heller har ledaméternas goda relationer till manga frivilligorganisationer
utnyttjats sa vil. Aterigen forefaller det som om riksdagen begriinsas i
sitt agerande av den territoriella ramen och bristfilliga resurser i en tid
da de reella forhandlingarna, som far aterverkningar pd den nationella
politiken, forsiggdr i transnationella ndtverk i vilka statliga organ intar
betydelsefulla positioner.

Regeringskansliet tar ensamt hand om de forhandlingar i EU:s samrad
som fragorna vid FN:s virldskonferenser ger upphov till, trots att mer-
parten dr av inrikespolitisk karaktidr och nagra helt ligger utanfér EU:s
formella kompetens. Dessutom medverkar det diplomatiska spraket,
kulturen och komplicerade forhandlingsspel till att det framstar som
omdjligt for de enskilda riksdagsledamdoterna att folja arbetet. Slutligen
ar det hojda tempot viktigt. Nir Sverige deltar i EU:s samrad maste
svenska positioner ldggas fast dnnu tidigare @n forut for att man skall ha
nagot substantiellt inflytande pa EU:s gemensamma positioner. For-
handlingarna sker ofta dag for dag och vecka for vecka varfor koordine-
ring i en nationalkommitté som triffas tre till fem génger per ar forefaller
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otillrdckligt. Nya former for samverkan mellan sekretariat och riksdags-
ledaméter maste utformas om inte riksdagen helt skall ga miste om en
roll i EU-férhandlingarna, vilket aktualiserar en principiellt viktigt dis-
kussion: ndr fragor som tidigare varit foremal for riksdagens exklusiva
kompetens blir foremal for beslutsfattande i EU och/eller inom FN, mas-
te ett val goras huruvida riksdagen skall delta aktivt i beredningsproces-
sen eller endast i efterhand ratificera redan triffade 6verenskommelser.

Den utveckling hos departementen sedan 1950- och 1960-talen som
resulterat i en okad internationalisering av verksamheten (Sundelius &
Karvonen 1987) far pa 1990-talet tydliga konsekvenser for hur forbere-
delseprocesserna gestaltar sig. Myndigheter och departement forefaller
att vara alltmer sjalvstandigt aktiva i internationella forhandlingar utan
direkt kontroll av UD. UD har under det senaste decenniet ocksa statio-
nerat ut delar av sin personal pa de enskilda departementen for att pa sa
sétt oka sin overblick. Detta forefaller emellertid ha resulterat i att depar-
tementen har stirkt sin position gentemot UD allteftersom dessa tjinste-
min socialiserats in pa respektive departement och en ny lojalitet byggs
upp. Didremot har UD kvar sin roll som garant fér Sveriges trovirdighet i
internationella avtal, som hérforare av den svenska diplomatin och “dga-
re” av en rad kirnfragor sdsom sikerhetspolitiken, ménskliga rittigheter
och bistandspolitik.

Svenska framgangar i EU

Nir det giller genomslaget i EU bekriftas vart antagande att Sverige kan fa
gott genomslag i vissa fragor, men att detta som regel och enligt EU:s siitt att
fungera sker till priset av att andra lander far igenom sina prioriterade fragor.
Att vara ute tidigt i processen, att vara vil forberedd och inte driva fér manga
fragor, att akta sig for att framsta som en “besserwisser” samt att tidigt lata
ett statsrad driva svenska profilfragor i EU forefaller vil summera receptet
for framgéang. Tjinstemidn och politiker bor dessutom koordinera sina an-
strangningar for att paverka andra EU-ldnders instéllning direkt. Infor de nu
aktuella FN-konferenserna har ingen koordinering skett mellan Regerings-
kansliet och parlamentariker, myndigheter respektive organisationer for
okad paverkan i EU. Detta #r sannolikt att beklaga. Savil riksdagsledamoter
som myndigheter och organisationer har visat sig ha goda relationer med
andra aktorer inom EU. Detta bor utnyttjas vid de tillfdllen ndr gemensamma
intressen gor en samverkan mojlig. FN-konferenserna utgor darvidlag en
enastdende mojlighet for just en sadan samverkan men denna mojlighet har
tyvdrr inte utnyttjats.

Sverige forefaller ocksa ha lart sig ganska snabbt att agera mera effek-
tivt i EU. Samradet inom andra pelaren (GUSP) skapar bade svarigheter
och mojligheter. Det gor det mojligt for statsrad som Mona Sahlin att
prova — och lyckas med — okonventionella metoder. Det gor det ocksa
mojligt att fora in nya fragor inom andra pelaren — vilka som helst egent-
ligen — i samband med internationella konferenser. Denna mojlighet
leder till ett visst matt av oforutségbarhet, vilket bland annat har lett till
att UD upprepade ganger gjort allvarliga felbedomningar. M6jligheten att
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lyfta in fragor inom andra pelaren och etablera gemensamma positioner
inom omraden, som egentligen ligger utanfor EU:s jurisdiktion, borde
kanske uppmirksammas mer. Detta begrinsar rimligen riksdagens makt
an mer 4n vad som ursprungligen godtagits. Prioriteringar och ataganden
i boende- och bebyggelsefragor utgor ett sadant exempel.

Svenska organisationer i EU

En allmint principiellt viktig fragestillning ror de svenska frivilligorganisa-
tionernas roll. Ett troligt scenario var att nir nationella positioner maste
sammanjimkas med ovriga EU-linder, sa minskar de icke-parlamentariska
aktorernas vilja att delta i nationella forberedelser. Det naturliga for dem
vore att utvidga och fordjupa sina internationella nitverk samt stirka det
direkta agerandet under konferenserna. Det finns emellertid ingenting i ana-
lysen hdr som tyder pa att frivilligorganisationerna minskar sina anstrang-
ningar for att paverka riksdag och regering. Resultaten fran andra sektorer
som till exempel jordbruksomradet, dér detta belagts, dr saledes inte dverfor-
bara pa organisationer av mer “idealistisk” karaktir. Deras paverkan dr och
forblir koncentrerad till svenska organ inom en overskadlig framtid. Hér
finns ocksd en skillnad i EU:s struktur. Jordbruk tillhor ju forsta pelaren i EU
ddr kommissionen &r central och nya beslut kan fattas enligt majoritetsprin-
cipen. Inom den andra pelaren dir fragorna infér FN:s virldskonferenser i
huvudsak ligger fattas beslut enligt enhéllighetsprincipen, varfor det dr helt
rationellt for de enskilda organisationerna att vélja den nationella vigen for
paverkan. Organisationerna forefaller dock inte vara sdrskilt medvetna om
detta utan deras val har mer varit en funktion av erfarenhet, tid och befintliga
resurser.

Saledes har undersokningen inte gett underlag for antagandet att det
skulle vara troligt med den typ av scenario som framstdlldes i underlaget
till undersokningen. Dir tecknades en bild av organisationer och myn-
digheter som alltmer fjirmar sig frin samverkan med regeringen och
riksdagen. Snarare finns det ett stod for en tolkning som siger att trycket
pé riksdagens ledamoter okar efterhand som riksdagen fér storre formella
mojligheter att paverka utrikespolitiken pa det hidr omradet. Detta med ett
undantag. Mojligtvis kan man skonja en antydan till en utveckling i den
riktning som underlaget till undersokningen tecknade i processen infor
Pekingkonferensen. Nir nationalkommittén inte blev ett forum for makt-
utévning dir de svenska positionerna kunde paverkas, sokte aktorerna i
viss man andra vigar for paverkan. Detta innebar bland annat att organi-
sationerna lade storre vikt vid koordinering av lobbyarbete i sina interna-
tionella paraplyorganisationer. Detta skall dock inte Overtolkas. Fort-
farande lag tyngdpunkten i organisationernas forsok att paverka FN-
konferenserna — i det hir fallet Pekingkonferensen — inom Sverige. Men
om dessa forsok inte ger en upplevelse av att man faktiskt paverkar de
svenska standpunkterna i nagon djupare mening och/eller om Sverige
inte far gehor for sina standpunkter i EU, riskerar tyngdpunkten att for-
flyttas fran Sverige till andra stater och/eller EU:s administration i Brys-
sel. En sadan utveckling skulle gora att den svenska regeringen och
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riksdagen riskerar att ga miste om den kunskap, legitimitet och forank-
ring som organisationerna kan erbjuda och som utgor en vdsentlig makt-
resurs bade inom landet och i forhandlingar inom EU.

Tre tendenser i utrikespolitiken

Analysen av det nistan 40-tal intervjuer som gjorts och Regeringskansliets
dokumentation av de svenska forberedelserna, erbjuder ett unikt material for
en diskussion av mer generell karaktir, av utrikespolitikens forindring pa
1990-talet. Med utgéngspunkt i litteraturen pa omradet, har vi strukturerat
dessa diskussioner kring de tre tendenser — internationalisering, korporativi-
sering och professionalisering — som analysen av fallstudierna bekriftar.

Nya perspektiv i utrikespolitiken

Det har lidnge forutsatts att det finns distinkta skillnader mellan utrikes- och
inrikespolitik. Termer som utrikes inrikespolitik” och “inrikespolitikisering
av utrikespolitiken” antyder att man bade vill komma bort fran tinkandet i
termer av utrikes- och inrikespolit}l; och samtidigt har svart att gora sig kvitt
den etablerade begreppsapparaten . Till stor del har problematiken att gora
med olika definitioner av vad som &r — eller har varit — utrikespolitik. Tradi-
tionellt kan utrikespolitik sdgas ha likstéllts med sidkerhetspolitik: fragor om
krig och fred (Jerneck 1994, Bjereld & Demker 1995, Kaiser 1971a,b). Pa
grund av sikerhetspolitikens speciella karaktér dér vitala nationella intressen
forknippas med statens rent faktiska dverlevnad i ett anarkiskt system (Waltz
1979) har ett begrdnsat deltagande i beslutsprocessen, sekretess och nationell
enighet av méanga ansetts nodvindigt. Dessutom menar man att mellan-
statliga forehavanden priglas av en kinslig forhandlingssituation samtidigt
som effekten pa folkets dagliga levnadsvillkor &r relativt avligsen. Fran
dessa utgangspunkter foljer sikerhetspolitikens krav pa enighet, exklusivitet
och sekretess som inte later sig forenas med demokratins krav pa 6ppenhet,
deltagande och ansvarsutkravande (Goldmann et al. 1986). En liten krets av
folkvalda och tjdnstemin har tillatits skota sikerhetspolitiken utan mycket
offentlig diskussion. En specifik uppséttning rutiner! 8 och en sarpraglad
kultur har kommit att utmirka det som traditionellt ansags vara utrikes-
politikens omrade.

Nir nya fragor — forst ekonomiska och handelspolitiska, sedan sociala
fragor — letade sig in i mellanstatliga forehavanden antogs det linge att
samma villkor som kénnetecknat sikerhetspolitiken ocksa gillde dem. I
den allminna internationaliseringen och EU-fieringen av var omvirld har

17

Mojligtvis kan man tala om utrikes inrikespolitik som utrikespolitik i EU medan en
inrikespolitisering av utrikespolitiken dé betyder en utrikespolitik genom EU.
18

Pa engelska r ett ofta anviént uttryck ”Standard Operating Procedures” (SOP) vilka
tinks bidra till att vissa fragor behandlas pa samma sitt trots att forutsittningarna har
fordndrats. Runtinisering forefaller vara en allmdnmainsklig — nodviandig men konser-
vativ — egenskap som ibland hindrar fragor fran att bli behandlade pa ett rationellt sétt
(jfr Giddens 1984).
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detta dock kommit att ifragasittas alltmer. FN:s virldskonferenser pa
1990-talet dr ett exempel pa mellanstatliga forhandlingar i fragor som till
overvigande del ligger langt ifran den traditionella sikerhetspolitikens
omrade.

Det forefaller podnglost i 4n hogre grad i dag &n tidigare att begrinsa
utrikespolitik till att gdlla fragor endast av sidkerhetspolitisk karaktir.
Uppmaningar som att t.ex. sluta betrakta mellanstatliga fragor i EU som
utrikespolitik antyder en sadan syn. Om det ska vara meningsfullt att
anvinda ett sadant begrepp som utrikespolitik bor detta rimligen syfta pa
politik som uttryckligen riktar sig mot (eller sker i overenskommelse
med) aktorer, mal och villkor som ligger utanfor riket. (jfr Carlsnaes
1986:70) Definierat pa detta vis innefattas alla avtal och férhandlingar
som auktoriserade foretradare for Sverige ingar med likaledes auktorise-
rade representanter for andra stater, mellanstatliga organisationer, inter-
nationella institutioner och organisationer. Detta dr samma syn pa utri-
kespolitik som éterfinns inom EU:s gemensamma utrikes- och sikerhets-
politiska samarbete de facto (ECHO 1995). En sadan definition innebér
att det sedan dr mojligt att diskutera olika typer av utrikespolitik sasom
utrikes sdkerhetspolitik, socialpolitik, ekonomisk politik osv. I sin klas-
siska studie om relationen mellan utrikespolitik och demokrati f6r Gold-
mann et al. (1986) ett liknande resonemang. Ddr gors en uppdelning
mellan fyra typer av utrikespolitik:

Typer av utrikespolitik

Sikerhets- Forsvarspolitik ~ Ekonomisk Internation-
politik utrikespolitik alistisk
Egenskap utrikespolitik
litet begrénsat korporatistiskt ~ brett
Deltagande:  tjédnstemén tjdnstemdn arbetsmarkna- ~ manga olika
politiker dens parter
politiker
Information:  begréinsad ofullstindig relativt stor relativt stor
vinklad vinklad varierad varierad
Represen- dalig acceptabel acceptabel dalig
tativitet: konsensus ej konsensus

Typen av utrikespolitik — eller réttare sagt vilka fragor som berors — inverkar
i Goldmann et al.:s studie pa savil deltagande, informationsméngd och dess
reliabilitet som i vilken grad den forda politiken &r representativ for folkets
asikter. Det sistnamnda kommer inte att ber6ras hir. Det centrala hir for oss
dr att det verkar finnas en samvariation mellan sakfragor, organisering och
deltagande bade vad det giller olika departement, politiker, myndigheter och
organisationer. Det finns alltsa anledning att tro att riksqggsledaméternas in-
flytande &r betydligt storre i fragor av internationalistisk karaktir dn i sdda-
na som &r av sidkerhetspolitisk betydelse, (jfr Goldmann 1989). samtidigt
som internationalistiska fragor enligt andra studier har en tendens att vara

19

Goldmann (1986:34) kallar denna typ av utrikespolitik for “internationalistic” .
Detta idr fragor som ofta ror hela det internationella systemet eller samfundet och inte
bara Sveriges intressen och som samtidigt &r relativt oviktiga for den auktoritativa
fordelningen av vdrden inom Sverige.
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mer politiserade dn Gvrigazo. (Sannerstedt et al 1988, Jerneck 1990). Distink-
tionen som Goldmann gjort mellan olika typer av utrikespolitik ska anviindas
framst till att nedan, mer konstruktivt kunna diskutera FN:s virldskonferen-
ser under 1990-talet som utrikespolitik, men ocksa for att i del IT kunna bely-
sa konferensernas olika sakfragor och profiler bittre. De flesta fragor som
diskuterats pa konferenserna ror sig om internationalistisk utrikespolitik — for
Sveriges del — d&ven om delar av besluten i Rio kom att handla om ekonomisk
utrikespolitik, eftersom de ekonomiska konsekvenserna av svenska atagan-
den var beaktningsvirda. Dessutom framgér det tydligt att konferensen om
minskliga réttigheter i Wien 1993 behandlades som en problematik av sé-
kerhetspolitisk karaktir.

Hur man viljer att organisera berednings- och beslutsprocessen beror
pa manga faktorer. De faktorer som tenderar att vara speciellt betydelse-
fulla dr sddana som hur man normalt hanterar fragor inom detta omrade,
alltsd rutiner och traditioner, var processen befinner sig i den politiska
valcykeln (Sjoblom 1987, Johansson 1997), pa vilket sitt sakfragan och
problemet identifieras, om det finns konfliktlinjer sedan tidigare i fragan
och om det maste etableras en ny beredningsgrupp eller om en redan
existerande finns att tillga. Faktorer som dessa forefaller styra olika akto-
rers deltagande i stor utstrickning och vilken status 2(1)Ch grad av inflyt-
ande dessa har om man far tro litteraturen pa omradet . Sjilva organiser-
ingen paverkar maktbasen mellan olika aktorer. Som regel foljer olika
typer av resurser med ansvar for en fraga och en beredningsprocess (jfr
Jerneck 1996, Rothstein 1992, Cohen & Rogers 1995). Om t.ex. ett annat
departement an UD Overtar ansvaret for beredningen av en viss viktig
fraga kan vi forvinta oss att detta departement dels far en storre till-
delning av information, dels far incitament att sdka egen information som
sedan kan visa sig vara strategisk, dels att andra aktdrer — organisationer,
myndigheter osv. — véinder sig till detta departement for att utbyta strate-
gisk kunskap mot inflytande och dels att det framdver kan visa sig svart
att flytta fragorna tillbaka till UD om man sa onskar. Det dr sdledes inte
bara organisation som #ndras utan helt entydigt ocksa maktresurser som
forflyttas. Detta kan forvintas gélla dven riksdagsledamoterna om dessa
involveras mer som operativa aktorer i beredningsprocessen. En annor-
lunda organisering av berednings- och beslutsprocessen kan sdledes bidra
till att motverka det demokratiska underskott som ofta uppstar inom
utrikespolitiken.

20

Det bor kanske noteras att denna betraktelse inte tar hédnsyn till det inflytande en-
skilda riksdagsledaméter kan utéva genom medverkan i andra beredningar sdsom
Forsvarsberedningen.
21

Hir, liksom inom alla vetenskapliga omraden, finns det naturligtvis skillnader i
synsitt. Inom detta omrade kan man mojligtvis skonja ett framvixande konsensus. Se
exempelvis Smith (1993), Rhodes (1988).
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Tendens 1 — Internationalisering

Internationalisering kan betraktas antingen som en process i det globala
systemet eller som en process enskilda stater, organisationer och andra ge-
nomgar. Vi utgar fran den senare betydelsen. I denna betydelse har Gold-
mann (1994:93) valt att skilja mellan internationalisering av politiska beslut,
samhille och problem22. Beslutsinternationalisering innebér helt enkelt att
beslut som tidigare fattades pa nationell niva blir foremal for beslutsfattande
pa mellanstatlig eller 6verstatlig niva. Samhillsinternationalisering foljer av
alltfler transnationella kontakter och utbyte av information, kunskap, varor
och tjdnster. Goldmann syftar hir mest pa olika organisationer, féretag och
individer skilda fran staten. Det som &r analytiskt intressant hér &r emellertid
processens karaktdr, dir kontakterna okar i omfattning och breddas samtidigt
som utbytet intensifieras. Detta kan ske savil inom det civila_samhéllet som
inom statens forvaltningsorgan samt hos regering och riksdag . ”Sambhillet”
i den meningen bestar av ett flertal delar dir exempelvis riksdagen till viss
del utgor ett eget samhillsfragment, myndigheternas inre “samhéllen” ett
annat, osv. Probleminternationaliseringen #r kanske littast att se da den
innebér att problemen é&r transnationella till sin karaktdr och inte langre kan
hanteras effektivt pa nationell nivd. Podngen med Goldmanns uppdelning &r
dels att kunna analysera om stater eller organisationer &r internationaliserade
pa olika sitt, dels att gora det mojligt att se hur dessa olika typer av inter-
nationalisering forhéller sig till varandra (jfr Karlsson 1997 Johansson 1998).
Att nagra av virldskonferenserna under 1990-talet &r reaktioner pa en pro-
bleminternationalisering forefaller alldeles uppenbart. Miljokonferensen i
Rio, dess sa att siga kommunala uppfoljning i Istanbul 1996 och i viss man
det sociala toppmétet i Kopenhamn 1995 kan sdgas vara uttryck for detta.
Diéremot dr det svart att se konferensen om de ménskliga réttigheterna 1993 i
Wien, befolkningskonferensen i Kairo 1994 och den fjirde kvinno-
konferensen i Peking 1995 som resultat av en probleminternationalisering.
Nir det giller den svenska regeringens och Regeringskansliets interna-
tionalisering har undersokningar kunnat visa att departementen sedan
slutet av 1950-talet sysslat med internationella fragor i 6kad utstrickning
och att utrikespolitiken decentraliserats. Denna trend accentuerades un-
der 1980-talet d& méanga fackdepartement intensifierade sina direkta
transnationella kontakter, stirkte sina internationella sekretariat och
svenska ministrar reste utomlands i tjidnsten alltmer frekvent (Sundelius
& Karvonen 1987, Sundelius 1989, 1990a). Regeringskansliet blev sa att
sdga mer sambhdllsinternationaliserat. Samtidigt visar analyser att fore-
komsten av Overviganden med internationell anknytning har mer 4n
tredubblats i riksdagens kommittérapporter, de flesta fackutskott har nu-
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Vi dr medvetna om att ekonomins internationalisering spelar en betydelsefull roll i
sammanhanget och att den av vissa betraktas som den avgorande orsaken till vriga
omradens internationalisering. Detta dr emellertid omtvistat och diskussionen om
detta ligger utanfor de avgransningar som gjorts hér.
23

Scharpf (1978) anvinde tidigt det engelska begreppet “transgovernmental” for att
beskriva den exekutiva maktens internationalisering i detta avseende. Detta ldmnar
oss emellertid ocksa utan ett begrepp for riksdagens eventuella internationalisering.
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mera en viss internationell kompetens, utrikespolitiken forefaller att ha
hog status i riksdagen och Sverige beskrivs av vissa som en inter-
nationaliserad forhandlingsdemokrati (Stenelo & Jerneck 1996, Mattson
& Wignerud 1997, Hagevi 1998). Riksdagens “samhélle” har saledes
ocksa blivit relativt internationaliserat. En liknande tendens finns det i
det svenska organisationssamhillet. Manga av de fragor man dgnar sig at
dir har internationaliserats och utbytet av information 6ver nationsgrin-
serna har okat. Diaremot ir det fa frivilligorganisationer vars beslut forts
upp pa transnationell niva. De flesta organisationer fattar fortfarande alla
visentliga beslut sjdlva. Detta giller dven dem som utgor en svensk av-
delning i en internationell organisation (Karlsson 1995, 1997).

Béde riksdagens och regeringens beslut har emellertid internationalise-
rats i betydande grad som en foljd av medlemskapet i EU. Aven FN:s
virldskonferenser dr exempel pa den tilltagande beslutsinternationalise-
ringen. Det dr framfor allt konferenserna i Rio 1992 och Istanbul 1996
som i praktiken har haft nagra inrikespolitiska implikationer fér Sverige
men alla konferenserna ir forum dér beslut fattas i fragor som tidigare
lag uteslutande pa nationell niva.

Internationaliseringen som tendens framkommer mycket tydligt i un-
dersokningen. Samtliga aktorer bekriftar i stort sett alla de slutsatser som
framkommit i de undersokningar som refererats till ovan. Fack-
departement har tkat den egna internationella kompetensen pa flera sitt.
Bland annat har UD-personal i vissa fall kommit att arbeta pa andra
fackdepartement under lang tid. De har naturligtvis kunnat sprida infor-
mation och sitt kunnande i bade internationella fragor och internationell
samverkan till andra tjanstemin pa respektive departement. Det dr inte
alltid helt tydligt vad avsikten har varit med att enskilda tjinstemén har
forts over till andra departement men det forefaller ha tjdnat fack-
departementens sjilvstandighet mer 4n det har befrimjat UD:s kontroll
over Sveriges utrikespolitik. I den mﬁr214 konflikter och dragkamper har
uppstatt, har dessa grinsoverskridande tjinstemén varit ’departemen-
taliserade” till den grad att deras lojalitet blivit kopplad framst till det nya
fackdepartementet. Internet och satellit-TV har vidare medfort att fack-
departementen har kunnat inhdmta den officiella informationen direkt
och utan tidsfordrojning i stillet for att, som tidigare, vara beroende av
UD:s informationsspridning med veckor av vintan. Bade fackministrar
och departementstjinstemédn har dessutom varit mycket aktiva informa-
tionsinhdmtare internationellt. Man har d& ibland kommit att ha mer
palitlig och bredare inofficiell kunskap om savil andra staters positioner
som om vilka forhandlingsupplidgg som &dr mest gangbara, &n vad UD
lyckats skaffa fram. Detta paverkar rimligen maktférdelningen inom
Regeringskansliet. Fackdepartementen har tydligt kunnat agera relativt
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Griénsoverskridande personer 4r ett begrepp som anvinds for att beteckna individer
med nyckelfunktioner i att representera och forklara omgivningen/andra aktorer for
den egna organisationen och omvént, den egna organisationen for omgivningen. En
sadan position ger ofta en speciell maktposition i de tva aktorernas interaktion.
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sjalvstiandigt visavi UD 1 sina relationer med andra stater, icke-svenska
NGO:er och gentemot EU.

Det bor dven noteras att myndigheternas roll forefaller tudelad och
mycket beroende av de personer som kommit att delta i processen. I
flertalet fall synes myndigheterna ha varit mer passivt reaktiva i den
meningen att de tjinstemannamaissigt svarar pa onskemal fran ansvarigt
departement om inhdmtning av visst underlag och speciell information.
Diremot tar man inga egna initiativ for att paverka Sveriges position
eller andra aktorers inflytande. I ett mindre antal fall dér tjanstemidnnen
pa myndigheten har haft ett stort personligt engagemang dr man emeller-
tid mycket mer padrivande i processen och konkurrerar med departe-
ment, UD och andra om inflytande och maktresurser. Karakteristiskt nog
sammanfaller detta engagemang med att man pa myndigheten héller pa
att forma en ny policy. Med andra ord, ndr myndigheten i fraga sjilv dr
inne i en kreativ process kan man forvdnta sig ett substantiellt bidrag till
beredningsfasen medan man i ovrigt kan forvinta sig en reaktiv och
ndgot passiv roll i sammanhanget. Riksdagsledamoterna har mojligtvis
sina egna kreativa processer men till foljd av deras mycket begrinsade
utredningsresurser kan man rimligen inte forvinta sig samma substantiel-
la bidrag som fran myndigheterna. Hade riksdagen storre resurser for
beredning och analys kunde maojligheterna att aktivt bidra till en utveck-
ling av politiken 6ka betydligt.

Riksdagens framsta kanal for paverkan i dessa sammanha%g, de s.k.
nationalkommittéerna som tillskapades infor varje konferens , har inte
internationaliserats i ndgon niamnvérd utstrickning. Inte ens efter med-
lemskapet i EU har kommittéernas arbete paverkats av de internationella
forhandlingar som hela tiden pagar inom EU och inom FN-systemet infor
konferenserna. Riksdagsledamoterna saknar ocksa tillgang till de interna-
tionella ndtverk som hir dr aktiva: mellanstatliga ministernitverk, for-
valtningarnas samarbete och kontaktytor i beredningsprocessen samt
organisationernas nitverk for internationell samverkan och informations-
utbyte. Riksdagsledaméternas egna kanaler till andra parlament och EU-
parlamentarikerna har inte mobiliserats. Partiernas internationella samar-
betsorganisationer, de internationella parlamentariska organisationerna
och andra nitverk som riksdagsledamoterna deltar i forefaller ha varit
marginaliserade i sammanhanget. Riksdagsledaméterna framstar ddrvid-
lag som de kanske mest nationellt bundna aktorerna i sammanhanget och
dr saledes de som har minst mojligheter att paverka det internationella
skeendet.

En sak som tidigare podngterats dr att varken organisationer, tjdnste-
min eller politiker ens har diskuterat mojligheterna till samfdlld aktion
och koordinering av internationellt agerande pa olika nivaer. Detta fram-
star som lite markligt da ett tydligt gemensamt intresse foreligger och
asiktsoverensstimmelsen forefaller ha varit mycket god. Forberedelserna

25
Med undantag for Wienkonferensen 1993. Angédende nationalkommittéerna, se
oversikt i del IL
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infor FN:s virldskonferenser pa 1990-talet torde ha utgjort ett mycket
gott tillfille for just den typ av samverkan mellan regeringen och organi-
sationerna i internationella fragor som flera offentliga utredningar under
1990-talet pekat ut som efterstrivansvird éztgard. Organisationerna harr
inte heller forsokt paverka andra stater i EU i nagon storre utstrickning
dven om fackforeningsrorelsen och exempelvis RFSU borjat koordinera
sin paverkansforsok med systerorganisationer i andra ldnder. Kanalen for
paverkan gar fortfarande frimst genom Sveriges regering och riksdag.
Fler organisationer upplever dock ett 6kande behov av den typen av
verksamhet. Ddremot dr organisationerna visentligt mycket aktiva nér
det giller att hamta hem strategisk information genom sina inter-
nationella ndtverk och lobbyorganisationer. Denna information &r de
villiga att byta mot ett okat inflytande — dvs. att de erbjuder informa-
tionen till politiker som vill anvinda den for att paverka regeringen och
centralt placerade tjanstemin. Samtidigt menar manga riksdagsledamoter
att organisationerna #r aktiva i alldeles for liten utstrickning pa det om-
radet. Hir finns saledes forutsittningar for ett kvalitativt sett bittre sam-
arbete. Man skulle kunna tinka sig att en ndrmare allians mellan riks-
dagsledamoterna och en organisations representanter kunde verka till
fordel for bada.

FN:s virldskonferenser har helt entydigt drivit pa samhillsinterna-
tionaliseringen av savil organisationerna som riksdag och regeringskans-
li. Det finns tydliga kopplingar mellan hur & ena sidan fragor har lyfts
upp pa den globala agendan, vilket resulterar i att en internationell sam-
verkansprocess sdtts i gang, och & andra sidan hur framfor allt fack-
departement men dven organisationer och riksdagsledamoter har aktive-
rats att soka ny information. For fackdepartementen och organisationerna
har detta ocksa inneburit ett Okat internationellt kontaktnit, fordjupad
kunskap om internationell samverkan och diplomati samt generellt sett
storre maktresurser pa utrikespolitikens omrade vilken kan — och har
kunnat — anvéndas for att stirka inflytandet 6ver svensk FN-politik.

Internationaliseringen av beslut har vallat den svenska administratio-
nen en del problem. Forutom en mingd rent logistisk-tekniska svarighe-
ter har dven bedomningen av EU:s kompetensomrade fororsakat en del
bekymmer. UD missbedomde helt situationen infér den forsta konfe-
rensen dir Sverige deltog som medlemsland: Kopenhamn 1995. UD:s
budskap till berérda svenska departement, myndigheter, riksdagsledamé-
ter och organisationer var att i stort sett alla fragor pa dagordningen 1ag
utanfér EU:s jurisdiktion och dérfor skulle ingen samordning komma att
ske. Enligt UD skulle Sverige alltsa kunna fortsitta driva sin egen upp-
fattning under slutet av forberedelserna varvintern 1995 och ocksa pa
sjdlva konferensen i mars manad. Sverige fick snart erfara att sa inte var
fallet. Det var en konferens da betydelsen av EU:s samrad inom GUSP
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Detta giller framfor allt de olika typer av organisationer av idealistisk karaktir som
tenderar att vara mer frekvent i dessa FN-sammanhang och inte de organisationer som
bevisligen funnits i EU-lobbyn ldnge — jordbruksorganisationerna (se exempelvis
Sjolander 1997).
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kom att markeras tydligt. Eftersom det var en FN-konferens betraktade
EU detta som en del av den gemensamma utrikespolitiska koordine-
ringen — oavsett vilka sakfragor som skulle behandlas. Alltsa férde ordfo-
randelandet EU:s talan i samtliga fragor undantaget handelspolitik som
kommissionen ansvarade for sjdlv. Detta kom som en chock for svenska
diplomater och 6vriga svenska aktorer.

Samtidigt dr det uppenbart att EU:s samrad inom GUSP inte var av
tvingande karaktir. Diremot framgar det tydligt att UD i storre utstréick-
ning dn andra departement och andra svenska aktorer sedermera strivade
efter att helt anpassa sig till EU:s funktion och de spelregler som andra
stater inom EU satt upp for samarbetet. Denna skillnad mellan UD och
fackdepartement visar sig infor Pekingkonferensen hosten 1995 nér for-
merna for koordineringen i EU faktiskt kom att vara mycket mera flexib-
la. Till viss del hade detta att géra med byte av ordférandeland i EU men
mojligtvis ocksa med sakfragornas natur. Holland tog 6ver ordférande-
skapet fran Frankrike och fran Kopenhamnsdiskussionernas resursover-
foringsfragor rérde man sig till Pekingkonferensens fragor om kvinnors
makt, rittigheter och status. Denna gang gjorde UD en alltfor formalis-
tisk tolkning av GUSP och menade att EU kridvde samordning — uttalade
Overenskommelser — i samtliga fragor och att Sverige didrmed aldrig
skulle fa yttra sig som enskilt land. Det gillde att anpassa sig och ligga
lagt pa konferensen. Det ansvariga statsradet Mona Sahlin forde en radi-
kalt annorlunda linje som sedermera visade sig vara framgangsrik. Sah-
lins linje gick ut pa att préva vad GUSP-samarbetet kunde anvindas till
och hur mycket det kunde lata sig formas av vad Sverige tyckte. Den
instéllningen kom att orsaka en del farhagor inom UD, vilka efterhand
kunde avvisas. Resultatet blev att i de fragor som EU kommit Gverens
genom konsensusbeslut dir géllde den gemensamma positionen som da
ordforandeskapet drev. Sverige och andra linder maste dock bevaka sina
intressen under forhandlingarna 4ven om det inte finns nagra indikationer
pa att ordforandeskapet forsokte undvika att fa igenom vissa gemen-
samma positioner. Om Sverige ville uttala sig utover detta for att fortyd-
liga Sveriges enskilda syn, gick det bra. Detta var inte kontroversiellt i
EU-samarbetet under Pekingkonferensen. Slutligen, i de fragor dir EU
inte uppnatt konsensus kunde alla ldnder som sa onskade fora fram sin
egen position.

Nir det giller konferenserna i Peking och Istanbul forefaller Sverige ha
varit relativt framgéangsrikt i att driva igenom sina positioner i EU och
kom dérigenom att fa ett mycket storre genomslag internationellt &n man
hade haft som enskilt land. Aven om man kanske skall ta det med en
nypa salt, uttrycker alla inblandade en forvaning 6ver hur vél Sverige
lyckades. Tidig positionering, aktivt politiskt ledarskap, lobbying fran
fackdepartement direkt mot andra EU-medlemmar och goda, genomarbe-
tade och vil underbyggda argument anges som avgorande. I bigge dessa
fall 4r det virt att notera hur aktiva fackdepartementens tjdnstemédn och
politiskt ansvariga varit pa den internationella arenan — speciellt inom
EU — for att skapa allianser och frimja Sveriges positioner. Besluts-
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internationaliseringen har med andra ord drivit pa trenden av samhélls-
internationaliseringen av de svenska departementen.

I och med detta omfordelas maktresurser, nya skapas och UD:s tidigare
sjdlvklara stidllning som uttolkare av omvérlden, organ med exklusiv
strategisk information och innehavare av diplomatisk kompetens forsva-
gas. Kontrollen och koordineringen av svensk utrikespolitik har ddrmed
ocksa forsvagats. Internationaliseringen har dock inte stirkt riksdags-
ledaméternas stillning pa samma vis som skett med fackdepartementen i
Regeringskansliet. Riksdagsledamoterna saknar i stor utstrackning till-
gang till strategisk information av inofficiell karaktir, har inte mobilise-
rats i det internationella paverkansarbetet och atnjuter inte samma status
internationellt som ministrar och andra regeringsrepresentanter. Sam-
mantaget stimmer detta ganska vil dverens med observationer (Jerneck
1994) vad det giller riksdagens inflytande Over utrikespolitik och be-
slutsinternationaliserad inrikespolitik som tidigare gjorts. Om riksdagen
Onskar att stirka sitt inflytande i dessa fragor bor man kanske se till vad
departementen gjort de senaste 15 aren for att oka sitt inflytande.

Tendens 2 — Korporatisering

Nir det giller organiseringen av forberedelseprocesserna infor FN:s virlds-
konferenser kan det finnaszglnledning att vinda sig dels till den del av littera-
turen som ror korporatism , dels till litteraturen om forhandlingar och poli-
tiska nitverk. Inom bada dessa omraden studerar man hur relationen mellan
staten och organisationerna organiseras, vad detta beror pa och vilka konse-
kvenser detta far for maktfordelningen. Staten betraktas i detta sammanhang
inte som en enhetlig aktor — dven om det finns exempel pa detta i litteraturen
om korporatism — utan som ett antal aktorer med en rad gemensamma makt-
resurser. Detta dr samma syn pa staten som finns representerad hir. Reger-
ing, departement, myndigheter och andra institutioner har olika funktioner i
relation till varandra och kan dérfor vara mer eller mindre titt forbundna med
varandra vid skilda tillfillen och i olika fragor. I dragkamper mellan olika
statliga aktorer kan allianser med frivilligorganisationer anvindas for att
utdka de egna maktresurserna. Ett uttalat stod fran flera frivilligorganisa-
tioner kan fungera som legitimitetsbérare, informationskalla samt redskap for
forankring och implementering.

Liknande resonemang aterfinns ocksa i nitverkslitteraturen dér det &r
vanligt att man skiljer mellan det som pa svenska kan kallas fragespecifi-
ka nétverk (issue networks) och sektorsgrupperingar (policy communiti-
es). I fragespecifika nitverk deltar en mingd aktorer av olika slag. Grin-
serna for nitverket dr flytande och aktorernas inflytande varierar. Tillfdl-
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I den relativt omfattande litteraturen kring olika typer av korporatism, brukar empi-
riska undersokningar peka ut Sverige som ett av de mest korporatistiska lédnderna i
virlden. Detta forefaller gilla oavsett de méanga olika definitioner av korporatism och
olika mitmetoder som anvinds. Se t.ex. Schmitter (1974), Cawson (1986), Hermans-
son (1993), Levine (1995), Williamson (1989), Rothstein (1991, 1992, 1994) och
Oberg (1994).
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liga 19sningar, allianser och aterkommande konflikter som féljer av ad
hoc-liknande strukturer framjar kortsiktiga och organisationsspecifika
intressen. Makten blir ojamlikt fordelad och far en karaktir av noll-
summespel: en aktors inflytande sker alltid pa en annans bekostnad. Det
foljer saledes att i den man staten later sig paverkas av organisationernas
sdrintressen och kortsiktiga mal, sker detta pa bekostnad av statens auto-
nomi och handlingskraft nédr relationen mellan staten och organisation-
erna priglas av fragespecifika nétverk (Smith 1993, Marsh & Rhodes
1992). Under forutsittning att man inte 6nskar att de politiska fortroen-
devalda skall forlora makt till forman for representanter for mindre orga-
nisationer #r en sadan utveckling inte efterstrivansvird inom utrikes-
politiken. Kontrollen Over informationshantering och transnationella
allianser dr rimligtvis ocksa mycket begrinsad i fragespecifika nitverk,
varfor det inte verkar vara en ldmplig form av relation mellan staten och
organisationerna i fragor av utrikespolitisk karaktir. Det finns heller
ingenting i foreliggande studie som tyder pa en sadan utveckling. Frage-
specifika ndtverk verkar inte forekomma inom ramen for svenska for-
beredelser infor FN:s virldskonferenser. Det dr mojligtvis nagot bekym-
mersamt att problemen med en eventuell utveckling i denna riktning,
som en foljd av ett 0kat deltagande, inte forefaller diskuteras. Den inter-
nationella utvecklingen tyder pd att vi i Sverige riskerar att paverkas i
riktning mot fragespecifika nditverk framover.

I sektorsgrupperingar ddaremot dr uppsittningen av aktorer begrdnsad
och relativt konstant, inriktad pa hela sektorns problem snarare #n vissa
specifika fragor och bygger pa en grundliggande virdegemenskap. Alla
medverkande har substantiella maktresurser som kan bytas mot varandra
eller sammanflétas i syfte att frimja omsesidiga intressen. Makten &r
nagorlunda balanserad och dven om en aktor — staten — dominerar sa
tenderar makten att vara av plussummekaraktir. Aktdrernas makt som
grupp okas genom samverkan snarare dn att en aktor okar sitt inflytande
pa bekostnad av andra (Smith 1993, Marsh & Rhodes 1992). Spel-
teoretiska analyser har ocksa kunnat visa att konsensus inte dr en nodvin-
dig del av en sektorsgruppering. Aven om en rationell kalkyl av en aktors
intressen visar att dessa skulle befrimjas av atz)tgaktéren lamnade sektors-
grupperingen for att i stillet agera individuellt , gor det faktum att andra
aktorer viljer att stanna kvar inom sektorsgruppen att kalkylen dndras.
Att som ensam limna en betydelsefull sektorsgruppering ir ofta en dalig
strategi. Pa sa vis kan institutionell fortlevnad av sektorsgrupperingar
forklaras trots forekomsten av konflikter (Munck 1997). En partiell mo-
difiering av denna slutsats utgoér erkidnnanden om att inflytandet for kom-
mittéer och andra former for sektorsgrupperingar dr beroende av att dessa
kan uppvisa en enighet om forslag till beslut (Oberg 1994). En kommitté
som #r oenig riskerar att bade ignoreras och undergriva sin egen fortsatta
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Detta kan till exempel vara en situation da en organisation tvingas g med pa och
forsvara beslut som egentligen inte befrimjar organisationens intressen men dar
medverkan dr nédvindig for att organisationen ocksé fortséttningsvis skall fa ingé i
den beslutande/beredande sektorsgruppen.
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existens. Trycket att na konsensus i grundldggande fragor kan anses vara
betydande.

Till skillnad fran vad man ofta tidigare hidvdat (Atkinson & Coleman
1989, Lindbeck 1993) tyder resonemanget hir pa att tita relationer mel-
lan staten och organisationer i stabila grupperingar kan 6ka statens auto-
nomi och handlingskraft (jfr Smith 1993, Karlsson 1997, Cohen & Ro-
gers 1995, Oberg 1995). Olson (1982) som ofta anviints for att hivda att
organisationer driver sérintressen som forhindrar staten att utféra sina
uppgifter har i detta sammanhang gjort en intressant observation. Olson
noterar att detta endast géller omraden dér en méngd sma organisationer
ar aktiva i frdnvaro av en institutionell selektering av inflytande. Nir
situationen priglas av ett fatal, monopolistiska organisationer som varak-
tigt samverkar med staten dr forhallandet det omvénda: organisationerna
Okar statens autonomi och handlingskraft da organisationerna — for att
ocksa fortsittningsvis accepteras av staten som partners — maste se till
samhillsintresset i stort och i viss man justera sina organisationsspecifika
intressen. Detta paminner uppenbarligen om sektorsgrupperingar och
korporatistiska arrangemang och ger stod at tesen att sadana faktiskt
stdarker statens autonomi och handlingskraft.

De svenska forberedelserna infor FN:s virldskonferenser pa 1990-talet
ligger entydigt nirmare korporatistiska sektorsgrupperingar dn pluralis-
tiska fragespecifika nitverk. Over tiden finns det en tydlig tendens mot
att oppna nationalkommittéerna for fler organisationer och andra 2igcke-
statliga aktorer fran Rioprocessens mycket begrinsade deltagande till
Istanbulkonferensens ganska breda och olikformade deltagande. Sjdlva
nationalkommittéerna bestar mestadels av hogre tjinstemén fran depar-
tement och myndigheter. Utover detta deltar ett mindre antal utvalda
organisationer och experter. I Istanbulprocessen var ocksa gréinserna for
vilka som deltog och inte deltog mer otydliga. Arbetsgruppernas 6ppen-
het och mandat att knyta vilka organisationer och experter de ville till
sig, minskade nationalkommitténs exklusivitet. Tendensen har saledes
varit en rorelse fran begrinsade sektorsgrupperingar mot mer Oppna
nitverksmodeller dven om ocksa Boplats -96 infor Istanbulkonferensen
som helhet lag ndrmare en sektorsgrupp #n ett renodlat fragespecifikt
nitverk. De flesta statliga och icke-statliga aktorerna #r etablerade pa
omradet, vana att samarbeta med varandra och har frekventa kontakter
med varandra under lingre tid. Beslutsfattandet &dr ofta konsensusinriktat
och priglas av savil organisationsformens tendens till att utestdnga akto-
rer med vilka enighet inte kan uppnas, kommittévisendets krav pa enig-
het for att kunna utdva inflytande och utrikespolitikens tradition av sek-
retess, enighet och samsyn. Hir finns en direkt parallell till Rothsteins
(1992) resonemang om ursprunget till den svenska korporatismen som
diskuteras nedan.
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Referensen till det liga deltagandet i Rioprocessen giller naturligtvis inte den
mycket omfattande folkliga mobilisering som dgde rum utan endast det deltagande
som formellt eller reellt hade en inverkan pa svenska férhandlingspositioner.
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Nationalkommittéernas betydelse i termer av makt 6ver de svenska po-
sitionerna har — som diskuterats ovan vid flera tillfdllen — varierat betyd-
ligt. I anslutning till diskussionen om organiseringen skulle man kanske
kunna tala om en begynnande korporatisering av denna delen av svensk
utrikespolitik. Deltagandet har breddats till att inkludera — visserligen
endast ett fatal — organisationer med vilka en samverkan av varaktig
karaktir byggs upp med ett ordnat utbyte av inflytande och resurser. Pa
initiativ av staten bildas fasta strukturer (nationalkommittéer) for samar-
bete mellan regering, myndigheter, riksdagsledaméter och frivillig-
organisationer. Samarbetet tar den sedvanliga formen av en gemensam
beredning av regeringens beslutsunderlag dir forslag till beslut och stall-
ningstaganden utformas. I forekommande fall (framfor allt infor Rio och
Istanbul) utformas besluten pa ett sadant sétt att organisationerna far ett
delansvar for utférandet. Samarbetet bygger pa ett dmsesidigt beroende
som liknar det klassiska korporatistiska arrangemanget: regeringen beho-
ver i viss man organisationernas sakkunskap och specialistkompetens pa
utvalda omraden men framf6r allt deras kapacitet att forankra beslut och
hiansynstaganden hos allménheten, skapa legitimitet for beslutsprocessen
och pa sa sitt att forhindra att en samlad opposition uppstar. Organisa-
tionerna a sin sida strivar efter 6kat inflytande 6ver beslutsprocessen och
utformningen av forslag.

Till detta kommer hir att regeringen far en 6kad legitimitet och en bétt-
re forhandlingsposition internationellt genom arrangemanget. Detta dr en
1 litteraturen delvis underskattad del av forutsittningarna for ett lycko-
samt utrikespolitiskt agerande. Det dr ganska entydigt sa att i forhand-
lingarna inom savil EU som i FN betyder en bestyrkt folklig och politisk
forankring mycket for Sveriges mojligheter att fa gehor for sina synpunk-
ter. En aktiv och forhallandevis bred beredningsprocess kan saledes inte
bara befrimja den svenska demokratins funktion, utan ocksa 6ka chan-
serna for Sverige att kunna utova storre inflytande i EU och FN. Detta
utgor en maktresurs for riksdagen om den onskar att stirka sitt inflytan-
de over Sveriges agerande i dessa organ. Organisationerna a sin sida far
en okad mojlighet att paverka ocksa andra stater genom samarbetet med
regeringen.

En dimension saknas dock: den korporatistiska teorin utformades ur-
sprungligen for att beskriva arrangemang inom den ekonomiska och
socialpolitiska sektorn med arbetsmarknadens parter som bidrande orga-
nisationer. Ekonomiskt beroende var centralt bade i teorin och i den
svenska korporatismens historia (Lewin 1992, Rothstein 1992). I forbe-
redelseprocesserna infér FN:s viérldskonferenser pa 1990-talet saknas
denna dimension. Dessutom kan nationalkommittéerna i de flesta fall
betecknas som ett informationsforum med inslag av en o6msesidig dialog,
snarare dn som ett maktforum baserat pa omsesidigt beroende. Det 6m-
sesidiga beroende som finns bygger pa ett utbyte av information, sakkun-
skap och legitimitet mot ett visst inflytande men det far fortfarande anses
som begrinsat. Starka ekonomiska bindningar saknas och organisation-
ernas inflytandet pa de svenska positionerna 4r genomgédende ganska
litet. Regeringskansliet dr genomgaende den starkare parten i relationen.
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Detta giller forst och framst overtaget i form av formell beslutanderitt,
men det %%ller ocksa andra aspekter som t.ex. innehav av strategisk in-
formation

Detta &r en viktig observation da en del forskning pa senare ar har var-
nat for att organisationerna i korporatistiska arrangemang tar dver policy-
processen 1 kraft av sin specialistkunskap (exempelvis SOU 1993:16).
Detta argument finner inget stod i var undersokning. I ett fatal fall har
organisationer lyckats lyfta upp en detaljfraga (i sammanhanget) pa
agendan — som t.ex. handikappades ritt till likvirdig utbildning. I 6vrigt
ar inflytandet mycket begrinsat relativt Regeringskansliet och berorda
myndigheter. Inom ramen for forberedelserna infér FN:s vérldskonferen-
ser pa 1990-talet utovas lejonparten av inflytandet — makten Gver dag-
ordningen, ackumulationen av sakkunskapen, kontrollen av strategisk
information och tillgangen till operationella nitverk — av national-
kommittéernas sekretariat. Dessa de hogst ansvariga statstjanstemédnnen
fungerar i realiteten som spindlar i nétet och styr dven i mycket stor ut-
strickning hur forberedelserna kommer att organiseras. Det betyder att
vem som far mojlighet att utova inflytande pa svenska positioner till stor
del bestims av denna lilla grupp tjdnstemén. I de fall da den ansvarige
ministern gar in mer aktivt i arbetet kommer denne naturligtvis att dverta
en del av den funktionen. Inte i nagot fall finns det beldigg for att organi-
sationer eller ens myndigheter utovar substantiell styrning i forberedel-
searbetet pa det sdittet.

En annan skillnad dr kanske att i den traditionella formen av nationell
korporatism slog sig aktorerna in medan frivilligorganisationerna hér blir
inbjudna att delta. Regeringen bjuder i allt storre utstrdckning in organi-
sationerna att delta i beredningsprocessen snarare én att organisationerna
utovar tryck genom implicita hot, for att fa vara med. Pa liknande sitt &r
det till exempel med Forum Syd som &r en samlingsorganisation for ett
hundratal bistandsrelaterade organisationer i Sverige. Denna centraliser-
ing av bistandsrelaterade organisationer i Sverige initierades av UD for
att institutionalisera ett 6kat samarbete. Denna skillnad mellan traditio-
nell korporatism och de konturer av en ny som kan skonjas, kanske kan
uttryckas som att man tidigare var skrimd av de eventuella effekterna av
att (arbetsmarknads-)organisationerna inte skulle fa vara med medan man
nu dr tilltalad av konsekvenserna av att frivilligorganisationerna far
vara med.

I inhemsk politik betraktas 1980-talet som avkorporatiseringens arti-
onde. SAF valde att limna verksstyrelserna, antalet korporativt samman-
satta kommittéer har reducerats och remissforfarandet som under 1960-
talet utgjorde organisationernas viktigaste medium for paverkan (Elvan-
der 1969) har minskat betydligt i anseende (Jerneck 1994, Lewin 1992).
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Strategisk information bestér hér av tva huvuddelar som bada ér vésentliga for att en
aktor skall kunna argumentera for att Sverige borde inta en viss position: kunskap om
andra staters positioner och argument samt sakkunskap i dmnesomradet och dirtill
horande faktaunderlag. Det forefaller vara mycket ovanligt att organisationerna dger
den typen av maktresurser i storre utstrickning én staten.
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Samtidigt verkar det finnas fog for att soka korporatistiska 16sningar
inom denna expanderande del av utrikespolitiken. Rothstein (1992) har
argumenterat for korporatismen som en effektiv metod att 16sa problem i
fragor ddr demokrati och rittssikerhet stills mot krav pa flexibilitet,
situationsanpassning och effektiv feedback. Detta &r nédstan exakt samma
typ av problematik som Goldmann och andra tar upp i diskussionen om
utrikespolitikens specifika villkor. Till detta kan man fora forhand-
lingslitteraturens insikter om att mellanstatliga forhandlingar sillan kan
lasas i forvdg utan att forhandlingsexpertisen maste ges ett relativt brett
mandat. Ett brett mandat inverkar negativt pa mojligheterna till styrning.
En aktiv och bred diskussion om mandatet och forutsittningarna for en
internationell 6verenskommelse — till exempel inom ramen for en natio-
nalkommitté — kan i vissa fall mojliggora en sadan typ av 6ppet men vl
forankrat mandat.

Rothsteins analys av svensk korporatism pekar pa att man sokt korpo-
rativa l0sningar framfor allt i situationer dédr en osidker och ambivalent
politiker- och “dmbetsmannakar stillts infér nya, tidigare okidnda och
svarlosta problem som tvingat dem att soka information, sakkunskap,
kompromisser och politisk legitimitet for sina atgérder. Rothsteins karak-
teristik av den svenska korporatismens karakteristiska ursprungssituation
stimmer ganska vil 6verens med nétverks- och forhandlingsteoretikernas
analyser av villkoren for utrikespolitiken. I detta sammanhang ir det
forhandlingssituationen med andra stater som motpart, som stéller lik-
nande krav. I forberedelseprocesserna infor FN:s vérldskonferenser un-
der 1990-talet forefaller den utrikespolitiska forhandlingssituationens
karakteristik sammanfalla med behovet av korporativa 16sningar pa del-
vis nya problem. I kombination med de incitament for ett ndra samarbete
som ndmnts ovan ter det sig naturligt att man soker olika korporatistiska
16sningar. De flesta intervjuade pekar ocksa pa nationalkommitténs som
ett uttryck for "god’ svensk korporatism. Inom ramen for forberedelserna
infor FN:s virldskonferenser pa 1990-talet forefaller saledes en delvis ny
typ av korporatism inom delar av utrikespolitiken ha praktiserats. Huru-
vida detta géller inom andra omraden av utrikespolitiken kan vi inte
uttala oss om men strategin forefaller dnda forhallandevis @ndamélsenlig
vad det giller att bredda deltagandet utan att dventyra villkoren for en
effektiv utrikespolitik. Det dr vidare mojligt att ett mer kvalitativt delta-
gande av riksdagsledamoter faktiskt stirker en sadan process. Riksdags-
ledaméterna har i manga fall goda relationer med frivilligorganisation-
erna och dr vana att pa olika sitt fora en dialog och samverka med dessa.
Detta bidrar ocksa till att riksdagsledaméterna med tiden utvecklar en
betydande specialistkunskap pa olika omraden (Mattson & Wignerud
1997). I flera fall 4r riksdagsledamdterna sjdlva dubbla representanter: de
ar bade folkv%llda och har samtidigt fortroendeuppdrag i olika frivillig-
organisationer .

31
Det har framkommit i intervjuerna att 1angt fler riksdagsledaméter faktiskt deltagit i
FN:s virldskonferenser dn vad som framgar av officiella delegationslistor. Orsaken
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Sammanfattningsvis utmérker sig det embryo till korporatism som
aterfinns i denna del av utrikespolitiken for att med forena tillgdngarna i
ett korporatistiskt arrangemang med de specifika krav som i viss mén alla
former av utrikespolitik stiller. Nagon form av sekretess, ett dppet man-
dat, den begriinsade informationen och ansvarsproblemet kan i viss man
kompenseras genom en kombination av korporatistiska arrangemang
med ett begrdansat deltagande, kunskapsutbyte och bred forankring. Stu-
dien hir erbjuder saledes ett stod for tesen att atminstone de delar av
utrikespolitiken som studerats hidr kan goras mer demokratiska utan att
skapa allvarliga problem i forhandlingar och relationer med andra stater
genom offentligheten. Samtidigt antyder resonemanget ocksa att om
inrikespolitiska fragor i okad utstriickning blir foremdl for utrikes-
politiskt agerande i EU och/eller FN, riskerar dessa fragor att foras
undan fran offentlighetens ljus i allt hogre utstrdckning dn tidigare (jfr
Stenelo 1972, Goldmann 1986). En korporatisering av omraden som
tidigare skotts enbart av ett fatal tjdnstemén och utvalda politiker maste
betecknas som en utdkning av det demokratiska deltagandet. Ddremot
kan en korporatisering av omraden som tidigare varit helt 6ppna for de-
batt i det offentliga rummet betecknas som en forsimring av demokratin
da deltagandet begrinsas, debatten inskrinks till vissa delar av processen
och informationen tenderar att bli mindre omfattande. Det dr ocksa enty-
digt sa att organisering i sektorsgrupperingar, kommittéernas natur och
funktion i relation till regeringen samt utrikespolitikens tradition och
specifika krav infor forhandlingssituationer tillsammans bidrar till att
man i 6kad utstrickning soker nationell konsensus i fragor dir det tidiga-
re artikulerats stora meningsskiljaktigheter. I ett lingre perspektiv kan
detta medfora att demokratin som ett institutionaliserat system for kon-
fliktlosning mister nagot av sin legitimitet om konflikterna gors osynliga
och/eller makten anonymiseras (Stenelo 1996) genom korporatistiska
arrangemang.

Tendens 3 — Professionalisering och elitisering

Professionalisering dr ett begrepp som ibland anvinds for att antyda att vissa
frdgor fors 6ver fran den politiska sfiren till den byrakratiska administratio-
nen. En professionalisering betyder i detta fall att vissa fragor inte lingre
anses politiskt viktiga eller att nagon aktivt forsoker avpolitisera dem. En
annan anvindning av begreppet asyftar en professionalisering av personer.
Det &r i den senare betydelsen som vi kommer att anvinda begreppet hir.
Professionalisering i denna mening forknippas kanske frimst med en 6kning
av sakkunskap (know how). Resonemanget i avsnitten om internationalise-
ring och korporatisering ovan, har emellertid pekat pa att insikter om effekti-
va samverkansformer och tillgang till nitverk (know who) ocksa &r centralt
liksom insikt om vilken typ av kunskap som behovs for att 16sa vissa pro-

till detta #r att ett flertal riksdagsledaméter akt till konferenserna som representanter
for frivilligorganisationer.
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blem (know what) samt vilken information som kan utnyttjas strategiskt
(know which).

Professionaliseringen av politiker, tjdnstemidn och organisations-
representanter dr dirmed nira besldktad med elitisering. Men begreppen
ar inte utbytbara. Elitisering innebér inte forst och framst att kunskaps-
mingden Okar inom ledarskapet utan att alltfler fragor avgors av politiska
och andra ledare utan foregdende konsultation och forankring hos med-
borgare, partifunktionirer respektive medlemmar. En elitisering kan
emellertid uppsta eller forstirkas av att kunskapsmingden i ledarskapet
okar om inte motsvarande tillvixt sker i de konstituerande grupperna.
Om kunskapsgapet okar mellan ledare och efterfoljare dkar sannolikhe-
ten for en elitisering. Pa ungefidr samma sétt kan man forvinta sig att det
forhaller sig med problemens karaktér. I den man problemen som ledarna
maste ta itu med Okar i komplexitet, tenderar detta till att forsvara en
dialog mellan ledare och efterfoljare. Vi kan ddarmed forvinta att en me-
ningsfull férankring kompliceras och krdver mer tid nidr problembilden
blir mer sammansatt (jfr Stenelo 1996:225). Fragan &r i vilken utstriack-
ning man som politiker och tjdnsteman tar sig den tiden.

En okning av beslutstempot i politiken bidrar ocksa till elitisering ge-
nom att just tiden for dialog och forankring minskar (Stenelo 1990:297).
Ledare tvingas ta alltfler beslut pa egen hand och detta kan da tinkas
stimulera dem att soka efter nya internationella kanaler f6r informations-
inhdmtning och paverkan. Med andra ord, det hogre beslutstempot bidrar
till en professionalisering av politikerkdren i termer av know who och
know which. Diaremot &dr det tveksamt om det bidrar till en profession-
alisering av know how eftersom tiden for inhdmtning av beslutsunderlag
forkortas. En hel del av know how och know what-processen maste folj-
aktligen lamnas Over till tjdnstemén och ibland &ven till representanter
for frivilligorganisationer som kan dgna mer tid at att bereda enskilda
fragor. Tjdnsteménnen far en alltmer aktivt politisk roll och friare tyglar i
beredningsprocessen vilket sannolikt okar deras makt 6ver kommande
beslut. Samtidigt Oppnas dorrar for organisationernas representanter att
direkt paverka politikerna genom att férse dem med beslutsunderlag eller
indirekt genom att bygga allianser med centrala tjanstemén (jfr Clark
1995, Ahlbick 1997). Pa detta sitt kan man alltsa tinka sig att en profes-
sionalisering och elitisering av politikerkaren kan bidra till en byrakrati-
sering av besluts- och beredningsprocessen med atféljande oklara an-
svarsforhallanden (Lundquist 1992, Olsson 1993). Féljden blir ocksa att
mojligheterna for organisationerna att paverka politiken genom dold
maktutdvning i allianser med politiker och tjanstemin samtidigt okar.

Huruvida man ser en elitisering som onskvird eller inte beror pa vilken
normativ standpunkt man intar. Lite forenklat kan man séga att med en
strikt pluralistisk syn bor politikerna fungera som sprakror utan egen
agenda, och en elitisering framstar da som oonskad. Om man diremot
anammar Westerstahls (1970) syn pa politiker som fria delegater dér en
grundldggande asiktsoverensstimmelse mojliggor en viss frihet for poli-
tikerna att sjilva fatta beslut utan foregaende konsultation med de egna
leden och viljarna, kan en elitisering accepteras och vara funktionell i
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viss begrinsad utstrickning. Om man f6ljer Lewins (1977) argumen-
tation att politiker bor vara fortroendemin som inte bara ska folja opinio-
nen utan aktivt vara med och forma den (jmf Oberg 1994:30, Widfeldt
1997). da framstar elitiseringen i mindre utstrickning som ett moraliskt
problem. Nir politiker bor fungera som vigvisare och leda viljare och
medlemmar i nya och komplexa situationer, dr elitisering och professio-
nalisering snarare funktionella svar pa en ny och mer komplex miljo.

I Sverige har undersokningar visat pa en tendens till elitisering: parti-
ernas medlemsantal och andra kontaktytor med viljarna minskar samti-
digt som partiidentifikationen blir alltmer diffus (Giljam & Holmberg
1993, 1995). Dessutom &r det vil belagt att bade riksdagens och reger-
ingens arbetsborda 6kat markant sedan 1970-talet (Stenelo 1996, Jerneck
1996, Ahlbick 1997). Att problemen som politikerna har att hantera i dag
har okat bade i antal och i komplexitet torde sta utom allt rimligt tvivel.
Internationaliseringen och EU-medlemskapet har dessutom ¢kat besluts-
tempot betydligt. I detta perspektiv framstar det som troligt att elitisering
och professionalisering av politikerkaren gar hand i hand vilket empiriskt
borde resultera i att olika korporativa och deltagardemokratiska bered-
ningsorgan minskar i betydelse eller fordndras till sin karaktdr. Det &r
ocksa vad flera studier kommit fram till. Remissrundan har fatt minskad
betydelse, antalet kommittéer har minskat pa det hela taget och inslaget
av organisationsrepresentanter och tjdnstemin har minskat till forman fér
partirepresentanter (Hermansson 1993, Lewin 1992, Oberg 1994). Sam-
tidigt har partiernas asikter polariserats medan viljarnas asikter pa de
flesta omraden konvergerat och de politiska konflikterna framstar alltmer
som konflikter mellan eliter.

En trend som tydligt visar sig i studien av forberedelserna infér FN:s
virldskonferenser pa 1990-talet dr en parallell professionalisering av
savil tjanstemin och po%iztiker i Regeringskansliet som representanter for
frivilligorganisationerna . Olika slags specialistkompetens har byggts
upp inom bade Regeringskansliet och organisationer under en lang rad av
ar. Utvecklingen har delvis skett genom ett dmsesidigt utbyte av kun-
skap. Professionaliseringen inom Regeringskansliet och bland regerings-
ledamoter har till viss del berorts i de foregaende diskussionerna om
internationalisering och korporatisering. Ansvariga politiker och tjinste-
mén pa respektive departement har i allt hogre grad utvecklat en bittre
specialistkompetens for hanteringen av internationella fragor, samverkan
och forhandlingar. Samtidigt har kunskapen om fragornas natur, relation
till andra problemomraden, etc. ocksa forbittrats. Hanteringen framstar
som alltmer professionell och mer effektiv.

32

Slutsatsen bygger dels pa jamforelser 6ver tid mellan aktorernas agerande och
resonerande infor konferenserna dir betydande skillnader kan sparas, dels bygger det
pa de inblandades egna jimforelser med erfarenheter under 1970- och 1980-talen.
Relativt manga av de intervjuade har varit aktiva pa FN:s virldskonferenser ocksa
under tidigare decennier i liknande positioner som nu. Detta var for ovrigt ett av
urvalskriterierna for val av intervjuobjekt.
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Samtidigt visar analysen att organisationerna tillskansat sig storre
kompetens — inte bara i sakfragorna utan ocksa och kanske framfor allt —
i nidtverks- och paverkansarbete. Flera organisationer har ett slags in-
formell samverkan med tjinstemdn pa departement och myndigheter diir
kompetens och kunnande forstirks genom omsesidigt utbyte. Svenska
organisationers okade kompetens — och mdjligen ansprak — kan ocksa
urskiljas pa andra sitt. Numera ndjer man sig inte med att fa inflytande
genom den sedvanliga remissrundan. Denna ses endast som en mindre
viktig del av hela paverkansarbetet. Viktigare kanaler for inflytande ser
man i direkt paverkan av riksdagsledamoter, regeringen och hogre tjins-
temdn. Har har alltmer sofistikerade medel for informell paverkan borjat
utvecklas och informationsinhimtningen fran internationella organisa-
tioner effektiviserats. Likasa har man medvetet borjat ligga upp strategi-
er for “agenda-setting” genom en dkad anvindning av medier. Samman-
taget har en utveckling péaborjats déir ocksa frivilligorganisationernas
representanter pa nationell niva professionaliserats i flera viktiga aspek-
ter.

Denna professionalisering och elitisering av organisationernas repre-
sentanter har gjort dem mer kunniga, effektiva, paldsta och palitliga vil-
ket Okar mojligheterna for ett kvalitativt djupgaende samarbete med
statliga institutioner. Konsekvensen blir att organisationerna utgdr en
betydligt mer attraktiv samarbetspartner for regeringen i dag, jamfort
med for 10-20 ar sedan. Professionaliseringen innebér att dven organisa-
tionernas foretridare utvecklas till specialiserade byrakrater som riskerar
att fjirma sig fran medlemmarna. Problemens och beslutsprocessernas
okade komplexitet, den egna specialistkompetensen och ett hdgre tempo
far liknande konsekvenser for organisationsrepresentanternas relation till
medlemmarna som det far for politikernas relation till viljare och parti-
funktiondrer. Konferenserna pa 1990-talet har fungerat som en katalysa-
tor och tydligt bidragit till att organisationerna samhillsinternatio-
naliserats i okad utstrickning. Samtidigt har organisationernas Okade
kompetens och vidgade kontaktnit gjort dem mer sjdlvstidndiga i for-
héllande till regering och myndigheter. Det dr tydligt hur den Okade
maktresursbasen bidragit till att organisationerna séllan, om ens nagon-
sin, later sig bindas av lojalitetsband med regeringen. Professionaliser-
ingen och elitiseringen leder saledes till ett nirmare samarbete men inte
nddvindigtvis till en kooptering — snarare fungerar den som en barriér for
organisationerna mot starka bindningar till staten.

Professionaliseringen av fackdepartementen tyder pa att UD:s traditio-
nellt sjdlvklara roll som uttolkare av omvérlden och ledare av alla inter-
nationella forhandlingar skulle hotas. I viss man kan man nog siga att
materialet fran foreliggande studie bekriftar en sadan tendens. Departe-
menten har egna — ibland bdittre — informationskdllor, bedriver forhand-
lingar utan direkt styrning fran UD i dkad utstrickning och accepterar
inte alltid UD:s ledande roll. Daremot finner Sundelius (1987, 1989) tes
om att avskaffandet av neutralitetspolitiken skulle ha hotat UD:s maktbas
inget stdd i den hér undersokningen. Trots att departementen har fortsatt
att stidrka sitt sjilvstindiga agerande pa den utrikespolitiska arenan i
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samband med virldskonferenserna under 1990-talet, sa forefaller UD:s
plattform som koordinator av utrikespolitiken att ligga fast, liksom er-
kdnnandet av UD:s expertis pa diplomati och fragor om bistand, handels-
politik, MR och befolkningsfragor. Mgjligtvis kan man skonja en utveck-
ling ddr UD:s roll som informator och det organ som har kontroll 6ver
internationella forhandlingar samt ritt till tolkningsforetrdde i omvirlds-
analyser, kommer att fortsitta att forsvagas. Materialet tyder pa att UD:s
roll som garant for Sveriges trovirdighet i internationella férhandlingar
ligger fast: UD tar ansvar for protokoll, procedurer och diplomatiska
kontakter samt ett antal kidrnfragor. Neutralitetspolitiken var tidigare
basen for Sveriges trovirdighet. Neutralitetsdoktrinen har forlorat myck-
et av sin betydelse i det avseendet men UD har ddirfor inte forlorat sin
grundldggande funktion i att garantera Sverige trovdrdighet utomlands.

Naturligtvis intréffar det att konflikter uppstar mellan olika departe-
ment — mest vanligt forefaller detta vara mellan UD och andra departe-
ment — och visst finns det enskilda personer pa UD som tycker att det dr
fel att andra departement, riksdagsledaméter och enskilda organisationer
ska ha med utrikespolitik att gdra dverhuvudtaget. Den typen av empiris-
ka observationer har visserligen gjorts men det finns inget systematiskt
monster hir. Snarare ér det sa att UD regelméssigt visar stor samarbets-
vilja och utfor ett serviceinriktat arbete pa det utrikespolitiska omradet.
Ibland bryts detta monster av konflikter kring procedurfragor och tidvis
handligger UD-tjanstemén fragor pa ett sétt som skiljer sig fran traditio-
nell inrikespolitik. Detta ger upphov till irritation och viss rivalitet men
inget i den hér studien — till skillnad fran vissa andra analyser — tyder pa
en systematisk obstruktion fran UD:s sida.

Diremot dr det tydligt att UD haller hart pa sina kdrnomraden som
ndmndes ovan. Hir sldpps som regel inga andra aktorer in utan UD hiv-
dar sitt informationsmonopol och sitt tolkningsforetriade i beredningspro-
cessen. Det finns emellertid anledning att fraga sig hur effektiv denna
strategi dr. I forberedelseprocesserna infor FN:s virldskonferenser under
1990-talet visar det sig att UD gor aterkommande felbedémningar3a3v den
internationella situationen och av EU-samarbetets funktionssitt . Ex-
emplen i studien aktualiserar frigan om huruvida en demokratiskt beslu-
tad utrikespolitik &r farlig for sdkerheten eller en tillgang for fred och
internationell forstaelse. De empiriska observationerna hir ger ett visst
stod for tesen att ett bredare deltagande i utrikespolitisk analys och be-
slutsfattande nir det giller de fragor som studien berdr, faktiskt skulle
oka politikens kongruens med omvérlden. En begrinsad demokratisering
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Betink till exempel felbedomningen infor Kopenhamnskonferensen och skillnaden
ovan mellan Mona Sahlins och UD:s tolkning av agerandet i EU. Ett annat exempel
finns i hur MR-konferensen i Wien behandlades. Den ansags vildigt kénslig interna-
tionellt och deltagandet i beredning och informationsspridning begrinsades hart,
ungefir som i traditionella sikerhetspolitiska sammanhang. UD tog sig ensamt an
detta. Dess analys var att Vatikanen hade lyckats mobilisera en sa stor del av Syds
lander att tidigare internationella dverenskommelser nu var hotade. Aterigen visade
det sig att UD:s analys var fel.
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av berednings- och beslutsprocessen pa detta omrdde skulle med andra
ord kunna bidra till en effektivare utrikespolitik.

Reflektioner:
Riksdagen och de tre tendenserna i utrikespolitiken

Internationaliseringen, professionaliseringen och elitiseringen minskar inte
de politiskt valda foretrddarnas kontakter med organisationerna. Snarare dr
det sa att kontaktytorna breddas samtidigt som samverkan blir mer substanti-
ell och mer kvalificerad. Organisationerna vinder sig inte i 6kad utstrickning
mot EU for direkt paverkan som man kanske kunde ha forvintat, utan an-
vinder sina internationella nitverk i forsta hand till att inhdmta strategisk
information. I forldngningen kan detta majligen 6ppna upp mojligheter for en
extern penetration (Sundelius 1990 a, b) av Sverige via internationaliserade
organisationer som &r etablerade aktorer i den svenska beredningsprocessen.
En antydan till en sadan utveckling finns i Kairoprocessen dér en internatio-
nell koalition av kvinnoorganisationer i kombination med akademiker fran
Harvard kom att s& smaningom sta for mycket av underlaget till det som blev
den svenska positionen. En av dessa aktorer byter dessutom roll fran radgiva-
re till konkurrent som en av forhandlarna i den amerikanska delegationen. Pa
detta satt breddas diplomatin genom organisationernas internationalisering
och okande grad av deltagande vilket samtidigt 6ppnar mojligheter for pene-
tration stater emellan via organisationerna. Med riksdagsledamoternas nira
kontakter med en mingd organisationer utgor dessa en utomordentlig mal-
tavla for sddana eventuella aktiviteter.

Internationaliseringen och professionaliseringen och kanske, framfor allt,
elitiseringen bidrar till att bade politiska foretridare och organisationernas
representanter riskerar att ytterligare fjirma sig fran sina respektive upp-
dragsgivare: viljare och medlemmar. Det 6kande tempot och kravet pa flexi-
bilitet i internationella forhandlingar spiader pa denna problematik ytterligare
och komplexet utgor i forlingningen en fara for fortroendet i flera av de
kanske viktigaste samhillsrelationerna. Hér har inte viljarnas och medlem-
marnas syn pa detta undersokts men det forefaller uppenbart att risken existe-
rar.

Studien kan pavisa att det finns en tendens till 6kat konsensussokande
i fragor av inrikespolitisk karaktidr som behandlas i internationella forum,
vilket ocksa diskuterats i litteraturen pa omradet. Vissa inslag i for-
beredelseprocesserna paminner dessutom om korporatistiska arrange-
mang men utgor inte nagra fullindade sadana. Korporatism i utrikespoli-
tiken forefaller dock teoretiskt kunna forena utrikesforhandlingarnas
speciella karaktir med en viss demokratisering. Diaremot minskar ut-
rymmet for Oppen inrikespolitisk debatt om olika standpunkter som en
foljd av en "utrikes inrikespolitik”. Detta &r tendenser som riksdagen bor
ta pa storsta allvar da observationerna hir — om #n i embryonal form —
pekar pa en utveckling som kan fa allvarliga konsekvenser for den natio-
nella demokratin.
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Den forvintade skillnaden mellan fragor med anknytning till traditio-
nella sikerhetspolitiska resonemang och fragor som &r relativt nya pa den
internationella arenan kommer ocksé i dagen. Ju nidrmare “high politics”
fragorna ligger, desto mer begrinsas deltagandet och informations-
spridningen. UD star som sa kallad gate-keeper och forefaller ha bevarat
sin roll som uttolkare av den sékerhetspolitiska situationen samt bistands-
och resursoverforingsfragor. Diaremot accepterar departement och minist-
rar inte pa samma sitt UD:s ansprak pa att vara den frimste uttolkaren av
EU:s funktionssitt och internationella forhandlingars procedurer dven om
koordineringsansvaret formellt sett ligger hos UD. Speciellt har UD:s
position forsvagats av den breda erfarenhet som nu sprider sig och av de
misstag man gjort i sina bedomningar pa UD vid upprepade tillféllen.

I internationalistiska fragor utan dirpa foljande inrikespolitisk fordel-
ning av virden, dr deltagandet av aktorer utanfér Regeringskansliets stab
mera substantiellt och mandatet fran regeringen mera Oppet 4n i traditio-
nella utrikespolitiska fragor. Anda forefaller departementen och viss min
myndigheterna ha ett strukturellt 6vertag i kraft av tillgaingen pa andra
maktresurser. Aven organisationerna kan i enskilda frigor inhimta stra-
tegisk information som &r overldgsen riksdagsledaméternas. Dock, ju
mer nationalkommittén utgdrs av en etablerad sektorsgruppering — policy
community — desto mer avgors inflytandet av tidigare erfarenheter. Sam-
tidigt har det visat sig att sadana korporatistiska sektorsgrupperingar
snarast stirker regeringens roll. Standpunkterna tenderar att vara kéinda
och genomdiskuterade sedan ldnge, forvéntningarna pa nya perspektiv
lagre och utrymmet for nya aktorer mindre.

Eftersom riksdagsledaméterna inte har tillgang till samma informa-
tionskéllor saknar ledamoterna ofta den information och kunskap som
kan anvéndas i strategiska syften. Riksdagen dr begrénsad till styre av det
nationella territoriet och ledamoterna dr genom detta till viss del beréva-
de mojligheten att delta i transnationella nitverk av den typ som ger
strategiska Overtag i termer av kunskap, information och kontakter. Har
ar det mojligtvis sa att konstitutionens anda egentligen stoder en utvidg-
ning av riksdagens kompetens. Nir fragor som tidigare var foremal for
exklusiv nationell kompetens fors over till mellanstatliga och delvis
Overstatliga forum, bor riksdagens befogenheter rimligen folja fragorna
och inte primirt den territoriella grinsen. En sadan funktionell grins-
dragning ligger i linje med vad de senaste reformerna av utskottens roll i
EU-arbetet syftat till. Studien pekar i detta sammanhang pa riksdagsleda-
moternas bristande resurser och kompetens att delta i den transnationella
maktutdvningen i olika nétverk som alltmer priglar politiken i dag.

I de flesta fall spelar riksdagsledaméterna saledes en relativt underord-
nad roll i processen didr de svenska positionerna infor FN:s vérlds-
konferenser pa 1990-talet liaggs fast. Det dr emellertid ocksa sa att riks-
dagsledaméternas bristande nirvaro och engagemang i forberedelserna
kanske inte heller skapat forutsittningar for ett mer substantiellt bidrag.
Till detta hor att ledaméterna ofta inte givits nagon aktiv roll i national-
kommittén men ocksa att FN:s virldskonferenser forefaller spela en
mycket undanskymd roll i riksdagsarbetet. En uppgradering av konferen-
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sernas betydelse i riksdagen och institutionella arrangemang for en effek-
tiv aterkoppling, kunde mgjligtvis fordndra dessa forutsittningar. Parla-
mentarikerna bor kanske — om de onskar utoka sitt inflytande i dessa
fragor — utnyttja det faktum att ett brett politiskt stdd i riksdagen utgor en
viktig maktresurs for regeringen i de internationella forhandlingarna och
i EU.

Slutligen forefaller EU:s funktion i den gemensamma utrikespolitiska
koordineringen inte heller vara helt fastlagd. Det finns fortfarande ut-
rymme fOr ansvariga ministrar att paverka samarbetet inom andra pela-
ren. Sveriges fackministrar och departementstjdnstemén forefaller ha
varit relativt framgangsrika. De har varit med tidigt, haft vil genomarbe-
tade argument och kunnat vara med och driva processen och forma EU:s
position. Hér synes ett bredare deltagande — atminstone fran andra delar
av Regeringskansliet — oka effektiviteten i utrikespolitiken. I takt med att
tidigare inrikespolitiska fragor fors in under GUSP-samarbetet bor kan-
ske riksdagen f6lja dessa fragor pa nidrmare hall och vara aktivt med i
beredningsprocessen i ett tidigt skede.

Diskussionen som fordes inledningsvis (sidan 6) dr relevant i flera av-
seenden. For det forsta har organisationernas roll i berednings- och be-
slutsprocesser lyfts fram. Visserligen dr deras inflytande pa besluten i
studien som helhet ganska begrinsat men deras dkande kompetens och
attraktionskraft som samarbetspartner, antyder att grinsdragningen mel-
lan legitim och otillborlig paverkan dr stidndigt aktuell. Till skillnad fran
organisationerna forefaller de folkvalda parlamentarikerna séllan ha
tillgang till de olika nitverk som &r avgorande for de politiska besluten.
Det multilaterala beslutsfattande som véxer fram inom ramen for flera
parallella nitverk pa olika nivéer, kriver en nitverkskapacitet (network-
ing capacity) vilken riksdagen saknar i manga avseenden. Samtidigt
verkar en rad andra svenska aktorer pa helt andra arenor dn enbart den
nationella beredningsprocessens arena, vilket ger dem en fordel i termer
av inflytande och strategisk information. Hér kanske riksdagen bor un-
dersoka mojligheterna att pa motsvarande sitt finnas med och skapa sin
egen plattform pa dessa andra arenor. I takt med att den reella lag-
stiftningsmakten forflyttas utanfor Sveriges grinser och i allt storre ut-
strackning utdvas i mellanstatliga forhandlingar, forefaller det rimligt att
riksdagen maste utdva sin makt och kontroll genom en utdkad och mer
kvalitativ dialog med regeringen redan i beredningsfasen.

De folkvalda parlamentarikerna maste driva fragorna i flera skeden av
processen #n tidigare och samtidigt forsoka fa tillgang till nya — delvis
internationella — nitverk for att kunna hidvda sin konstitutionella makt att,
sa som foretriddare for folket, stifta lag och utdva kontroll Gver regering-
en. Det operativa elementet i riksdagsarbetet maste i sa fall bli betydligt
mer framtridande 4n vad det har varit tidigare. Det forefaller ocksa vara
sa att den opinionsbildande roll som riksdagsledaméterna girna vill ha dr
beroende av tillgang till inflytelserika och kunskapsproducerande nét-
verk. Utan relevant kunskap om de perspektiv som framfors i sakfragor-
na och — inte minst — om beslutsprocessens natur och dirmed mojlighet
att agera tidigt, riskerar parlamentarikerna helt enkelt att komma in for
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sent och skapa en opinion kring fragor som ligger utanfér den egentliga
politiska dagordningen. For att riksdagen ska kunna axla dessa nya upp-
gifter behovs dock utokade resurser, en langsiktig strategi och en bered-
villighet att bedriva politik bortom det egna nationella territoriet. Om
riksdagen delvis kan omdefiniera sitt mandat pa detta sitt, till att gilla
sakfragorna snarare én den territoriella gransen, kan man borja betrakta
EU som en “hemma-arena” dir 16sningar pa politiska problem legitimt
kan sokas. Eventuellt kan en sadan omtolkning av riksdagens mandat
ocksa mjuka upp de konstitutionella begrinsningar som hittills kringsku-
rit de folkvaldas mojligheter att agera.

Med dessa reflektioner avslutar vi den jimférande analysen av de
svenska forberedelseprocesserna infér FN:s viérldskonferenser pa 1990-
talet, fordndringen av makten och demokratin inom denna del av utrikes-
politiken och riksdagens roll i spelet pa tva nya arenor: FN:s virldskonfe-
renser och EU. Nista del av rapporten utgors av de individuella inom-
fallsstudier som &r studiens empiriska bidrag till forskningen pa detta
omrade.
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Del 11
FN:s virldskonferenser pa 1990-talet

En studie av sex fall

Analysen i del I bygger pa resultaten fran del IT dven om det i den forsta
delen ocksa férekommer en del slutsatser som kunnat dras pa grund av inter-
vjumaterialet och annan dokumentation men som av dispositionsmissiga
skél inte redovisas i del II. Hér redovisas detaljerade fallstudieanalyser av de
enskilda konferensernas respektive forberedelseprocesser utan att en syste-
matisk jimforelse gors. Syftet dr att finna det principiellt intressanta i de
individuella fallen utifrdn en analys som &r foljsam mot det empiriska mate-
rialet snarare én att styra analysen efter en i forvdag uppbyggd analysmodell.
Fallstudierna illustrerar delvis olika problem och mdjligheter i berednings-
processen varfor lingden och inomfallsanalysernas struktur varierar nagot
fran konferens till konferens. Dessa analyser innehaller ocksd vissa ytter-
ligare slutsatser om riksdagsledamoternas och andra aktorers roll i forbered-
elserna samt olika typer av konflikter som medverkat till att olika aktorer
kunnat utdva makt pa olika sitt vid skilda tidpunkter. Den foreliggande typen
av grundforskning av dynamiska processer ger som regel alltid upphov till
den typen av observationer av bonuskaraktér.

34
De svenska forberedelserna — en oversikt

Med undantag av Wienkonferensen, sdg forberedelserna infor FN:s vérlds-
konferenser under 1990-talet nagorlunda likartade ut: pa initiativ av UD:s
tjdnstemin och efter en framst'ail315an fran ansvarig minister, bildas en sa kallad
interdepar%gmental arbetsgrupp , en nationalkommitté bestdende av 20-40
ledamdter samt ett sekretariat for nationalkommittén. Nationalkommittén
leds formellt av det ansvarige statsradet och i dennes stille, statssekreteraren.
Sekretariatet bestar av tva till tre tjanstemin och leds som regel av den hogst
ansvarige tjdnstemannen fran ansvarigt fackdepartement . Namnvirt dr dock
att i de fall som andra departement #n UD stod som huvudman for forbered-

34
Se ocksa planskiss, bilaga B.
35

Den interdepartementala gruppen bestar som regel av fyra till tio tjainstemén med
relativt hoga befattningar, fran berérda departement — i praktiken ofta UD och ett till
tva andra departement. Sekretariatet for nationalkommittén utgér i praktiken ocksa ett
slags ledning for den hir gruppens arbete. I ett fall (Peking 1995) deltog ocksa en
myndighet (Sida) aktivt i den interdepartementala arbetsgruppen.

36

Ledamoterna i NK utgors av tjanstemin med specialistkompetens fran olika depar-
tement, riksdagsledaméter, representanter for berdrda myndigheter samt ngra repre-
sentanter for enskilda organisationer och folkrorelser.

37

Forberedelserna infér Wien 1993 och Kairo 1994 leddes siledes av UD-tjdnstemin
medan de 6vriga leddes av tjdnstemin. fran Miljodepartementet (Rio 1992), Socialde-
partementet (Kopenhamn 1995), Socialdepartementet/statsradsberedningen (Peking
1995) och fran Miljo- och naturresursdepartementet (Istanbul 1996).
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elserna, valde dessa departement att som huvudsekreterare for national-
kommittén vilja en tjdnsteman som tidigare tjanstgjort pa UD.

Det mesta av beredningsarbetet sker i nationalkommitténs sekretariat
med undantag for nationalkommittén infor konferensen i Istanbul 1996,
Boplats -3986, dér en storre del av beredningen leddes av partiernas repre-
sentanter . I sekretariatet utformas ocksa strategier och texter till svens-
ka positioner. Konflikter och koordinering mellan departementen av-
handlas oftast i den interdepartementala arbetsgruppen som arbetar rela-
tivt informellt. Undantagsvis — och i varierande grad — trider statsraden
in for att 16sa kompetenskonflikter. Nationalkommittéernas betydelse
varierar betydligt mellan makt-, dialog- och informationsorgan.

Det svenska forberedelsearbetet 16per parallellt med det internationella.
Sverige representeras bade i EU:s forberedelser och i FN:s forberedande
kommittéer av UD-personal. Aterrapportering sker sedan till savil natio-
nalkommitté som till den interdepartementala arbetsgruppen. Arbetet
pagar under tva till tre ar fore konferensen. I slutet av denna process
laggs de svenska positionerna i normala fall fast i ett formellt policy-
dokument. I allmiinhet 4r dock Sveriges positioner ganska vil definierade
langt tidigare och foljer en linje som Sverige drivit sedan linge.

Ett pedagogiskt dilemma hér &r att forberedelserna ofta 16per parallellt.
Under véaren 1993 gar till exempel forberedelserna infér Wien-
konferensen i juni samma ar in i sin slutfas. Samtidigt pagar forberedel-
serna infor Kariokonferensen 1994 for fullt och forberedelsekommittén
infor det sociala toppmotet i Kopenhamn 1995 startar upp sitt arbete. Pa
forsommaren kommer man 6verens om att tillsitta en forberedelsegrupp
infor konferensen i Istanbul 1996 och ungefir samtidigt som Wien-
konferensen pagar tillsitts nationalkommittén infér kvinnokonferensen i
Peking 1995. Att i framstillningen finga upp sadana parallelliteter later
sig inte riktigt goras.

Metodiska val och insamling av empiriskt material

Det grundliggande angreppssittet i studien &r kvalitativt. De relativt djupga-
ende och 6ppna intervjuerna utgdr det huvudsakliga kéllmaterialet till analy-
sen av forberedelseprocesserna. Detta material har kompletterats med doku-
mentation fran UD:s arkiv och en mindre mingd material fran FN-institut.
Intervjuerna har emellertid inte varit helt 6ppna och forutsittningslosa. Fran
den Oppna intervjuformen har frimst dialogen hidmtats — en teknik som &r
speciellt 1amplig nér hindelserna man undersoker dr komplexa forlopp som
ibland ligger en bit tillbaka i tiden (jfr Hoijer 1986, Theman 1983). For att

38

Officiellt dr de riksdagsledamoter som medverkar i nationalkommittéerna inte
representanter for riksdagen utan for partierna. Det dr alltsd fullt mojligt for partierna
att vilja foretridare som inte sitter i riksdagen, vilket ocksa skett vid ett par tillfillen.
Detta dr nagot som kan goras till foremal for diskussion. Om riksdagen onskar stirka
sin roll i beredningen av svenska positioner infér FN:s virldskonferenser bor man
overviga dels att ombesorja att partiernas foretrddare utses i kraft av att de &r riks-
dagsledamoéter, dels att befrimja en aterkoppling fran detta arbete till riksdagen.

54



gora intervjuerna jamforbara har samtalsformen kombinerats med den struk-

tur som undersokningens fragestéllningar och antaganden utgjort.

39
Totalt har ett knappt 40-tal timslanga intervjuer genomforts . Fran varje

grupp av aktorer som forberett respektive konferens har ett urval intervjuats.
I princip har urvalet av intervjupersoner skett enligt f6ljande modell: 2-3
riksdagsledamoter, 2—3 ansvariga tjdnstemin fran Regeringskansliet, 1-3
representanter fran enskilda organisationer, 1-2 politiskt ansvariga (statssek-
reterare och/eller statsrdd) samt 1-2 tjdnstemin fran berérda myndigheter.
Vid behov har kortare intervjuer genomforts med representanter for interna-
tionella aktorer i NGO-nitverk och inom FN-organ. Kvalitativa intervjuer
har alltsa utgjort den huvudsakliga arbetsmetoden vid sidan av den sedvanli-
ga analysen av tillgdngliga dokument. Undantaget &r konferensen i Wien
1993 om MR. I den processen deltog vildigt fa personer utanfor UD och
relevant dokumentation #r ocksa i ovrigt begrinsad. Materialet utgors darfor
mest av intervjuer med UD-tjdnstemén och UD:s egen dokumentation. Av
tidsskil har urvalet av ovrigt skriftligt material sjdlvfallet ocksé varit begrin-
sat. Vi har tagit del av en hel del material som olika myndigheter, NGO:er,
UD och FN producerat i samband med konferenserna. I detta ingar det —
delvis hemligstimplade — material som aterfinns i UD:s arkiv. Sokandet i
UD:s arkiv har ocksa begrinsats av de satta tidsramarna. Dokumentationen i
arkivet dr omfattande och vi har utnyttjat det som killa frimst ndr dokumen-
tationen i ovrigt inte kunnat erbjuda en tillfredsstdllande grund for analysen.
Detta giller framfor allt Wien- och Kairokonferenserna.

Flera olika typer av jimforelser gors i studien. For det forsta jamfors
olika utsagor om samma process infor en specifik konferens med var-
andra. Fa problem har uppstétt hir eftersom de flesta utsagor styrker
varandra. Vid motsédgelser har UD:s arkivmaterial, protokoll och delvis
hemligstimplat material konsulterats. For det andra har de olika
forberedelseprocesserna jamforts med varandra for att vi skulle kunna
faststélla skillnader och likheter. Hér har vi tagit fasta pa dels de mer
generella bilder som framtridder i analysen, dels olika personers utsagor
om respektive konferens och dels hur ibland samma person jimfor sina
erfarenheter fran olika processer. Slutligen har en tredje typ av
jamforelse beaktats i analysen: ett flertal individer har varit involverade i
forberedelserna infor andra FN-konferenser under 1970- och 1980-talen.
Dessa intervjuer har i flera fall forsett oss med mycket virdefull infor-
m&idiorna maste naturligtvis virderas och vigas mycket noga mot var-
andra. Vi har hér valt en historiskt inspirerad hermeneutisk hypotetisk-
deduktiv metod. Vi har — med andra ord — samlat in och analyserat vart
material i relation till vara antaganden men gatt igenom materialet ett
flertal ganger for omtolkningar och omformuleringar av hypoteserna. Vid
behov har vi ocksa genomfort kompletterande intervjuer med samma
objekt for att till slut kunna presentera den mest rimliga tolkningen ut-
ifrdn ett slags indiciebevisning (jfr Oberg 1994:45). I ett lite vidare per-

39
Se forteckning i bilaga A.
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spektiv utgér FN-konferenserna 6 fall av liknande art dér historikernas
metod av detaljerade forklaringar av enskilda fall kan kombineras med
manga statsvetares uppfattning om behovet av teori (jfr George 1979:61,
George & McKeown 1985).

Vi har valt att forsikra de intervjuade en viss anonymitet. Detta bety-
der att vi inte refererar till vem som sagt vad i texten. De enstaka cite-
ringar som aterfinns har godkints av vederbérande. Metoden bygger
saledes pa ett visst fortroende for forskaren men ir Gverldgsen andra nir
det giller att fa fram delvis kénslig information. Alla intervjuerna finns
bandade och utskrivna och eventuell kritik kan didrfor bemétas genom att
killorna ater konsulteras. Relativt manga av de centrala aktorerna har
valts ut fran varje forberedelseprocess, manga av dessa har dessutom
deltagit i flera av de nu aktuella konferenserna och vi har i mojligaste
man gatt vidare med intervjuer av dem som underhand pekats ut som
centrala aktorer i varje process. Intervjuernas kvalitativa inriktning har
dessutom mojliggjort kontroll for forvrangningar av olika slag: viktiga
uppgifter har kontrollerats mellan relativt oberoende intervjuobjekt.

Det finns dnda alltid ett inslag av osikerhet ndr man som forskare an-
vinder sig av intervjuer. Didremot utgdr de en Overldgsen metod just nir
det giller att spara processers forlopp, inre dynamik och orsakssamman-
hang. Ingen annan metod kan pa samma sitt dokumentera de avgorande
bitarna i politiska processer. Kombinationen som anvénds hér — ett mate-
rial av relativt manga och djupgéende intervjuer med centrala aktorer
som konfronteras med den aktuella teoretiska litteraturen pa omradet — dr
en forhéallandevis exakt metod som kan utmynna i kvalitativa omdomen
av ett slag som annars blir omojligt.
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Virldskonferensen om miljo och utveckling
(United Nations Conference on Environment and Development)

Rio 1992

FN:s forsta internationella miljokonferens dgde rum i Stockholm 1972. Nér
miljoproblemen visade sig allvarligare dn man forut trott, tillsattes Brundt-
landkommissionen i borjan av 80-talet. Slutrapporten, som kom 1987, beto-
nade sambanden mellan miljo, utveckling, fred och sikerhet, och uttrycket en
gemensam hallbar utveckling framf6érdes som den bérande idén. Sverige tog
upp initiativet och presenterade samma ar ett forslag om en ny vérlds-
konferens. FN:s generalforsamling beslot 1 december 1989 att sammankalla
en konferens om milj6 och utveckling, United Nations Conference on Envi-
ronment and Development (UNCED), i Rio 1992 (Eduards 1996).

Representanter fran 181 stater samt EG samlades i Rio den 3-14 juni
1992 for att behandla konferensens tre huvuddokument: en principdekla-
ration om det langsiktiga miljo- och utvecklingsarbetet, handlingspro-
grammet Agenda 21 med sikte pa framfor allt det lokala arbetet infor det
21:a arhundradet samt ett dokument om principer for hur jordens skogar
bor utnyttjas utan att skada miljon. Dessutom antogs tva konventioner —
en om biologisk mangfald och en om klimatfoérandringar — men dessa
ingick inte i den egentliga Rioprocessen utan var framforhandlade i tva
separata kommittéer. Av praktiska skil kom dessa att inkluderas i konfe-
rensens verksamhet.

Fem forberedelsemoten (Prepcoms) holls i FN:s regi infor konferen-
sen. De fragor som var mest kontroversiella var fragorna kring skogsbru-
ket, teknik- och resursverforing och ansvarsfragan for den hittillsvaran-
de miljoforstoringen. Problemen uppstod kring vem som skulle betala
notan. Merparten av de forsamlade NGO:erna samlades till méte under
provisoriska arrangemang mer #n fyra mil fran FN-konferensen och
deras inflytande var begrinsat. Andi utgjorde Riokonferensen ett ge-
nombrott for NGO:er direkta och indirekta deltagande i dessa samman-
hang. En mer &ppen attityd utvecklades och NGO:s legitima — om &n
begrinsade — status som aktdrer pa regeringskonferensen etablerades
(UD 1992 11:47). Intervjuerna ger ocksa pa denna punkt en samstimmig
bild: NGO:er spelade en roll som padrivare, for mobilisering av engage-
mang och som garant for en god implementering. Didremot spelade de
ingen stor roll i utformningen av konferensens tre dokument. Didr domi-
nerade staterna och deras intressen.

Sverige drev en rad fragor under forberedelseprocessen och da sirskilt
fragor om sambanden mellan militdra aktiviteter, fattigdom, demokrati
och miljo, fragor om teknik- och resursoverforing till syd, energieffekti-
vitet, 6kenspridning samt vatten- och sanitetsfragor. Med andra ord,
omraden dir Sverige traditionellt haft ett stort engagemang och kunnan-
de. I flera av dessa fragor aterspeglades de svenska positionerna ocksa i
slutdokumentet. Den rimliga orsaken var att Sverige forde fram stand-
punkter som redan fran borjan delades av en lang rad andra linder. Pa
vissa omraden — som exempelvis militdrens ansvar for miljofarliga ut-
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slapp — forefaller dock Sverige ha intagit en vigvisande funktion. Till
detta bidrog att den svenska chefsférhandlaren Bo Kjellén ocksa var
ordforande i plenararbetsgrupp 1 som forhandlade Agenda 21, kapitel 9—
16. Kjellén deltog i och med detta i den lilla ledningsgrupp for hela kon-
ferensen som samlades under ordférandeskap av Tommy Koh (vilken lett
forberedelsekonferensernas arbete) och Maurice Strong som var konfe-
rensens generalsekreterare. Detta verkar ha inneburit att Sverige fick ett
storre inflytande @n man annars skulle ha haft. Svenska synpunkter kunde
komma direkt in i ledningsgruppen och dessutom fick den svenska for-
handlingsgruppen — och detta géllde under hela forberedelseprocessen
ocksa — bittre information om vad som forsiggick, dn annars hade varit
fallet. Till den negativa sidan horde att Kjelléns ordftrandeskap tog
mycket av hans tid i ansprak och verkade dessutom héimma%ie pa Sveri-
ges mojligheter att mera handfast driva vissa standpunkter . Samtidigt
hade davarande statssekreterare Sive-Soderberghs nira kontakter med
just Strong bidragit till att Sverige fran allra forsta borjan 1990 haft en
nagot framskjuten stillning i samarbetet. Slutligen bidrog naturligtvis att
Sverige och Stockholm stod som vird for konferensen 1972: ett arv gav
Sverige ytterligare bittre mojlighet att paverka konferensens resultat dn
vad som annars hade varit fallet.

Det svenska forberedelsearbetet

Den svenska regeringen beslutade i februari 1990 att inritta en sérskild na-
tionalkommitté (ME 1990:01) for att informera om konferensen och dess
forberedelseprocess samt att bidra till de svenska positionerna. Ordforande i
nationalkommittén var miljoministern.

Nationalkommittén

Nationalkommitténs betydelse som organ for utévande av makt framstar som
relativt begrinsad. Bade i termer av att fora upp fragor pa dagordningen och
att forma de svenska stillningstagandena som redan var féremal for diskus-
sion, synes ledamoternas mojligheter att utova inflytande ha varit starkt
begrinsade. Redan i direktiven fér kommitténs arbete (Dir. 1990:3) framgar
det att huvuduppgiften skulle vara att fungera som en informationskanal for
regeringen. Underlag for svenska positioner skulle ocksé tas fram av kom-
mittén men da utifrdn givna regeringsdirektiv. Nationalkommitténs agenda
sattes alltsa redan fran borjan av regeringen. De omraden som nationalkom-
mittén framst dgnade sig at var svensk miljopolitik och det svenska miljotill-
standet och de slutsatser man ville dra med utgangspunkt i det, for det inter-
nationella samarbetet.

40

Ordféranderollen medfor — vilket Bo Kjellén sjdlv bekriftar i intervjun — ett intres-
se av att na lsningar, och dirmed kommer ordféranden ofta att verka for att nd kom-
promisser vilket tenderar att gé ut 6ver vilviljan mot starkt artikulerade forslag.
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Visserligen framgar det av intervjuerna att bigge de ansvariga statsra-
den — forst Birgitta Dahl sedan Olof Johansson — var mycket angeldgna
om att det svenska sambhillet skulle engageras i fragorna infoér Rio-
konferensen. Samtidigt dr alla inblandade Overens om att kommittén
sillan utgjorde nagot mer dn pa sin hdjd forum for dialog om svenska
positioner. Informationen till kommitténs ledamoter var ofta bristfillig,
reella textforslag till svenska positioner diskuterades séllan, underlags-
materialet var alltfor knappt och kom inte ut i forvig och ingen forvinta-
de sig att nationalkommittén skulle vara ett arbetande organ som kom
med substantiella bidrag till de svenska positionerna. En helhetsbild av
konferensens inriktning och olika delar saknades. Utan en sadan helhets-
bild dr det svart att bidra till att lyfta upp nya fragor pa dagordningen.
Har man ingen Oversikt dver vilka fragor som faktiskt finns med &r det
svart att kunna uttala sig om vad som fattas.

Riksdagsledamoterna

Riksdagsledamdterna upplevde sig ibland dverkodrda av bitrddande experter
som, vid sidan av arbetet i nationalkommittén, var engagerade av miljo-
departementet for att ge expertutlatanden i speciella fragor. Informationen
var ojamnt fordelad och bristen pa 6versikt skapade en oséikerhet om parla-
mentarikernas roll. Allteftersom processen fortskred under dren 1990-1992
och ingen verkade forvinta sig att parlamentarikerna skulle bidra med nagot
specifikt, passiviserades riksdagsledaméterna alltmer. Till saken hor ocksa
att Riokonferensen, precis som efterféljande konferenser, spelade en mycket
marginell roll i partigruppernas arbete i riksdagen — forberedelserna, diskute-
rades sédllan eller aldrig. Av detta foljer att det saknas incitament i det dagliga
arbetet for riksdagsledamoterna att pa allvar engagera sig i och driva fragor i
samband med Riokonferensen. Ett sitt att oka ledamoternas forutséttningar
for att striva efter inflytande pa svensk utrikespolitik pa detta omrade vore
foljaktligen att uppgradera betydelsen av konferenserna i riksdagens arbete.
Pa detta sitt kunde mojligen det kvalitativa deltagandet av var parlamenta-
riska demokratis frimste representanter forbittras. Diremot diskuterade
nationalkommittén sin egen nationalrapport och framfér allt de delar i den
som handlade om svensk miljopolitik och tillstandet i Sverige. Bland annat
tvingade nationalkommittén sekretariatet att arbeta om hela forslaget till
nationalrapport mitt under processen. Hir spelade riksdagsledamoterna en
aktiv roll. Men forslag till svenska positioner och texter fran den internatio-
nella forberedelseprocessen i FN:s regi som #r helt avgorande i samman-
hanget ldmnades i stort sett utanfor kommitténs arbete.

Kirngruppen — (h)jdarngdnget

Det var kommitténs sekretariat med departementsrad Stellan Kronvall (Mil-
jodepartementet) i spetsen, tillsammans med den interdepartementala arbets-
gruppen under ledning av chefsforhandlare och ambassador Bo Kjellén, som
hade det mesta av makten nér det gillde att utforma de svenska positionerna.
En kirngrupp — eller (h)jarngénget som de kallade sig sjdlva — pa 7-8 perso-
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ner bestdende av hogre statstjinstemin fran Miljédepartementet och UD,
stod for det mesta av arbetet. Denna grupp styrde ocksé informationsflodet ut
i den svenska administrationen liksom till nationalkommittén, avgjorde vilka
expertgrupper som skulle horas, hur arbetet skulle ldggas upp och hur for-
handlingarna vid FN:s forberedande moten skulle foras. De flesta av kdrn-
gruppens medlemmar kidnde varandra vil sedan lidnge, och de triaffades ofta
dagligen. Samarbetet mellan UD och Miljodepartementet kunde pa sa vis
16pa nistan helt friktionsfritt. Kompetenskonflikter och prioriteringsfragor
hanterades vinner emellan 6ver en lunch eller pa ett informellt mote. Sedan
fordelades uppdrag och information ut till de olika delarna i férvaltningen for
vidare behandling och aterkoppling. Slutligen stod ambassador Kjellén i
samarbete med UD:s forhandlingsexpertis for den operativa delen i FN-
sammanhangen.

Departementen

Kjellén var anstilld av UD men stationerad pa Miljodepartementet. Han dgde
i kraft av sin UD-kompetens ritt att leda den hér typen av internationella
forhandlingar samtidigt som han upplever sig sjidlv som “miljodepartemen-
talist”1 snarare 4n UD-tjdnsteman. Kjelléns roll som grdnsoverskridande
aktor dr mycket central for Miljodepartementets relativa frihet att sjéalv-
stindigt fora forhandlingarna framéat. A ena sidan kan man tinka sig att han
som UD-tjansteman pa Miljodepartementet gjorde det svart for andra krafter
pa UD att — om man sa hade 6nskat — kora 6ver Miljodepartementet och gora
Riokonferensen till “sin”. A andra sidan ir det tydligt att Kjellén, och i viss
man departementsrdad Kronvall, tillsammans bidrog till att skapa en dyna-
misk samarbetsanda mellan departementen. Kjellén kunde ocksd garantera
UD att Miljodepartementet respekterade UD:s speciella kompetens och tolk-
ningsforetride gillande processen vid internationella forhandlingar och i
utvecklingsfragor. Detta dr omraden didr UD hivdar sitt tolkningsforetride,
men som vid andra konferenser skapat betydligt storre diskussioner dn vad
som var fallet i Rioprocessen.

Miljodepartementets kraftfulla satsning pa att ha en kompetent interna-
tionell enhet och med en internationellt aktiv och relativt erfaren minister
under storre delen av forberedelseprocessen, verkar ocksa ha bidragit till
att UD accepterat en ldgre profil i de internationella miljéfragorna. Flera
av de intervjuade betonar att UD ”inte var en aktor” i Rio-processen. UD
stod for den diplomatiska expertisen. Punkt slut. Detta verkar ocksa ha
bestatt under de kommande aren, och i dagslédget dr man pa Miljodepar-
tementet snarast oroad 6ver att UD har for lite kompetens och ldgger sig
for lite i miljofragorna. Manga vetenskapliga studiers mer eller mindre
belagda teser om konkurrensforhallanden och relationer priglade av
konflikter mellan departementen fér inte stod i denna studie av Riokonfe-
rensen. Relationerna priglas hdr mer av ett samarbete dér, nidr den ena
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Pa engelska “boundary-role occupant” (se exempelvis Jonsson et al. 1997).
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parten forsvagas, den andra upplever detta som en degradering av det
Omsesidiga samarbetet pa vilket kompetensen bygger.

Frivilligorganisationerna

Rio har framstillts som den konferens dir de frivilliga organisationerna fick
sitt egentliga genomslag i internationella forhandlingar. Detta &r en rimlig
beskrivning nér det giller sjdlva konferensen och den internationella for-
beredelseprocess som foregick den. Nir det giller de svenska organisationer-
nas deltagande i den svenska forberedelseprocessen ir detta dock mer tvivel-
aktigt. Dels forefaller de tongivande organisationerna ha utvecklats parallellt
och under inflytande av den svenska forvaltningen under en lang rad av ar,
dels &r det uppenbart att deras direkta medverkan till de svenska positionerna
var mycket begrinsad. I den mén de hade néagot inflytande gick det — pa
liknande sitt som infor 1972 ars konferens i Stockholm - genom individer i
organisationerna som hade direkta kanaler in i Regeringskansliet och framfor
allt da via tjdnsteménnens kdrngrupp.

I jamforelse med 1972 ars konferens var det svenska deltagandet i for-
beredelseprocessen infor Rio mindre folkligt, hade mindre djup i organi-
sationerna och ledde inte till samma kontroverser med statsmakterna som
tva decennier tidigare. Delvis kan detta ha berott pa att konferensen helt
enkelt var geografiskt avldgsen och resulterade i firre synergieffekter pa
hemmaplan. Andra saker verkar ocksa ha bidragit, och de speglar ocksa
en utveckling som aterfinns inom andra omraden. Organisationerna har
blivit mer professionaliserade i den meningen att de dger storre sakkun-
skap, har mer resurser och anstélld personal och ofta relativt vil etable-
rade kontakter med Regeringskansliet.

Gransoverskridande personer

Hir fyller en annan typ av grinsoverskridande personer en viktig funktion.
En lang rad av nuvarande centrala tjinstemén och politiker kommer ur-
sprungligen fran de ideella organisationerna. Lennart Daléus till exempel tog
klivet fran samordnare av svenska organisationers aktiviteter infor Rio till
sakkunnig pa Miljodepartementet och riksdagsledamot for Centerpartiet mitt
under forberedelseprocessen infor Rio. Detta verkar ha betytt mer for den
svenska miljororelsens inflytande pa Sveriges agerande inf6ér och under Rio-
konferensen #n nagonsin nationalkommittén och andra kanaler gjorde. Ge-
nom Daléus fick man en direkt kanal in i departementet och till kirngruppens
ledning. Som sakkunnig representerade han dessutom det ansvariga statsra-
det Olof Johansson vilket naturligtvis gav en 6kad tyngd at hans inflytande.
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Infor konferensen 1972 samlades de svenska organisationerna i télt pa Gérdet och
nagra fa enskilda individer hade kontakter in i Regeringskansliet. Infor 1992 ars
konferens hade man egna internationella sekretariat, holl koordineringsméten i Svens-
ka FN-forbundets lokaler och var representerade — genom Lennart Daléus — i natio-
nalkommittén. Men de viktiga kontakterna forsiggick fortfarande utanfoér national-
kommittén.
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Det finns relativt manga exempel pa den hir typen av griansoverskridande
personer som forenar olika sfirer i samhillet genom sin flerfaldiga kompe-
tens. Rimligen forstirker detta forvaltningens och politikens effektivitet
genom att inforliva nya kunskaper och ytterligare kontaktnétverk. Det &r inte
min mening att hdvda att Rioprocessen dominerades av organisationers ljus-
skygga inflytande genom informella nitverk. Den dominerande bilden &r
snarare att de centrala tjdnstemidnnen stod for den avgorande makt-
utévningen. Det dr #nda virt att notera de grinsoverskridande personernas
betydelse hir, eftersom det aterkommer i forberedelserna infor flera av de
andra konferenserna.

Nir det géller myndigheterna, och da kanske framfor allt davarande
Sida, mirks en liknande utveckling dir personer som Mats Segnestam
rekryteras fran frivilligorganisationernas dversta ledning. Infor Rio tycks
denna typ av rekrytering ha resulterat i ett nira samarbete mellan Sida
och UD i miljo- och utvecklingsfragor. Inte heller hir framstar UD som
en egenmiktig del av statsforvaltningen utan snarast som en flexibel
organisation med relativt stor 6ppenhet for samarbete och influenser
utifran pa miljdomradet. Detta, poédngterar Sida, hingde intimt samman
med riksdagens beslut 1988 om miljon som ett femte bistandsmal. Vilket
gav en tydlig politisk signal till férvaltningen om detta omrades status
och underlittade bade for sddana som Mats Segnestam pa Sida att vinna
gehor inom myndigheten och for Sida att fa gehor hos UD for fragor om
miljobistand och dylikt. Dessutom blev beslutet om ett femte bistandsmal
startskottet for en kompetensutveckling inom Sida vilken kom att resul-
tera i att Riokonferensens generalsekreterare Maurice Strong gav Sida ett
enskilt uppdrag att bidra till konferensens forberedelser med en bok om
sambandet mellan miljo och utveckling.

Slutsats Riokonferensen

Nationalkommitténs stillning vid forberedelserna infér konferensen i Rio
1992 var forhallandevis svag. Regeringens direktiv, tjinsteménnens kontroll
genom kirngruppens position som spindel i nétet och franvaron av konflikter
mellan departementen framtrider sammanfattningsvis som de viktigaste
orsakerna till detta. Parlamentarikerna som saknade tillgang till Regerings-
kansliets styrningsgrupp, strategiska informationskillor och mgjlighet att
paverka sin egen roll i férberedelseprocessen, kom inte att spela nagon viktig
roll i utformandet av de svenska positionerna. Det betyder att Sveriges age-
rande i det utrikespolitiska sammanhang som FN:s virldskonferens i Rio
1992 utgjorde, inte pa nagot avgorande sitt avvek fran den ”gamla” etablera-
de linjen att regeringen ansvarar for utrikespolitiken. Miljodepartementet
formulerade Sveriges utrikespolitik pa omradet dven om UD beholl ansvaret
for sina traditionella omraden. Gréinsoverskridande personer och personliga
relationer spelade en avgorande roll att det interdepartementala arbetet fort-
skred i relativt harmonisk samverkan. Det som skedde inom Regerings-
kansliet var en fortsittning av den tidigare inslagna vigen som bestod av ett
okat samarbete mellan UD och berort fackdepartement under hart tryck fran
internationaliseringen av sakfrdgor som tidigare varit inrikespolitiska.
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Samtidigt somallt fler fragor fordes upp pa den internationella agendan
for auktoritativt beslutsfatta%de utvecklade organisationerna egna kon-
takter over nationsgranserna . Frivilligorganisationerna stilldes utanfor
det direkta inflytandet. Daremot skapade en annan typ av grinsover-
skridande personer en vig in till kidrngruppens beredande inflytande —
organisationsrepresentanter som sedermera inforlivades i statsforvalt-
ningen eller i den politiska ledningen. Dessutom har organisationernas
ledande foretradare kommit att utgéra en alltmer eftertraktad grupp sak-
kunniga inom sina respektive omraden. Professionaliseringen av organ-
isationernas elit 6kar organisationernas mdjligheter att utéva inflytande.
Med okat inflytande foljer ocksa en storre medvetenhet om Regerings-
kansliets problem och forutséttningar vilket kan ténkas bidra till att orga-
nisationernas krav pa forandringar minskar. Om ledningen for organisa-
tionerna inte lyckas fora vidare dessa insikter riskerar fragornas 6kande
komplexitet och ledningarnas ldgre stillda krav att urholka medlem-
marnas fortroende.

Man kan mojligen tdnka sig att en storre oenighet mellan de ansvariga
tjansteminnen, i kombination med ett Oppnare mandat fran politiskt hall,
kunde ha 6kat mojligheterna till inflytande for nationalkommittén. I en
situation dir nationalkommittén hade haft en reell — om 4n begrinsad —
makt och departementen inte lyckats uppna samsyn, skulle national-
kommitténs ledamoter, och kanske dess politiska representanter, utgora
en maktresurs for departementstjinsteménnen. Det skulle da ha varit
viktigare for dem att verkligen etablera ett substantiellt samarbete med
parlamentarikerna for att pa sa sitt bygga allianser som kunde ha anvénts
i kompetenskonflikter inom Regeringskansliet. Detta var ocksa en typ av
variation pa nationalkommitténs betydelse som till exempel forekom i
processen infor Habitat II-konferensen i Istanbul 1996.

Men oenighet och samarbetssvarigheter mellan tjdnsteménnen i Reger-
ingskansliet, i kombination med relativt stor samsyn i nationalkommit-
tén, kunde kanske ocksa ha lett till att fragan hade flyttats uppat till re-
geringen — snarare dn nedat i hierarkin — och pa sa vis kommit 4n lingre
ifran parlamentariker och organisationsforetridare. Detta tycks ha varit
en del av monstret i arbetet infor kvinnokonferensen i Peking 1995.

En tredje mojlighet dr att ett oppet mandat till nationalkommittén, i
kombination med avsaknad av departementala specialintressen, kunde ha
Oppnat vigen for konkurrens om problemformuleringsprivilegiet mellan
deltagande organisationer, parlamentariker och myndigheter. Detta hinde
i forberedelseprocessen infor konferensen i Kairo 1994 om befolkning
och utveckling.
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Det bor dock pépekas att nir det giller organisationernas internationalisering sa
tyder denna undersokning pa att det ir ett fatal organisationer — da frimst arbetsmark-
nadsorganisationer — som deltar i direkt internationella beslut pa “odver-
organisationell” niva. De flesta har hittills begriinsat sin internationella verksamhet till
ett aktivt deltagande i informationsutbyte och dylikt. Ddrmed kvarstar svenska reger-
ingen, myndigheter och riksdagen som de frimsta paverkanskanalerna for organisa-
tionerna (jfr Karlsson 1995 a, 1995 b samt Sjolander 1997. For en internationell
jamforelse se Krut1997).
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Virldskonferensen om de ménskliga rittigheterna
(World Conference on Human Rights)
Wien 1993

Omradet f6r de ménskliga rittigheterna (MR) préglades linge av det bipoldra
systemets motséttningar och konflikter mellan nord och syd. Den forsta
virldskonferensen om MR holls i Teheran 1968 tva decennier efter att
virldssamfundet antog resolutionen om de minskliga rittigheterna i FN:s
generalforsamling 1948. Nir det kalla kriget tog slut och mer upp-
méirksamhet riktades mot brister i efterlevnaden av de ménskliga rittigheter-
na, aktualiserades fragan om tkade resurser till FN:s arbete. I december 1990
beslutade FN:s generalforsamling att inbjuda medlemsstaterna till en andra
virldskonferens om ménskliga rittigheter, World Conference on Human
Rights (WCHR; Eduards 1996).

Fyra globala och tre regionala forberedelseméten holls i FN:s regi un-
der perioden fram till konferensen i Wien 14-25 juni 1993. Savil forbe-
redelserna som sjdlva konferensen priglades av starka motséttningar
mellan vistgruppens linder och de asiatiska ldnderna. Nagra latinameri-
kanska ldnder och muslimska afrikanska linder anslot sig ocksa mer eller
mindre till den asiatiska positionen. De starkaste kontroverserna hade
man om individuella kontra kollektiva réttigheter, ritten till utveckling,
ritten att omtolka rittigheternas innebord efter kulturella, sociala och
etniska omstidndigheter i olika regioner, forslaget om att inritta en hog-
kommissarie for MR-fragor, flyktingars rittigheter samt NGO:s medver-
kan i olika skeden av processen och representation i olika organ. Speci-
ellt fragorna om de minskliga rittigheternas universalitet och NGO:s
deltagande orsakade kraftiga motsittningar dér en kdrngrupp av asiatiska
lander, under informellt ledarskap av Kina, samt Syrien, Sudan, Egypten,
Pakistan, Yemen och Kuba hotade att helt blockera forhandlingarna.
Aven Indien, Mexiko, Kenya, Iran och Indonesien agerade starkt negativt
i manga — dock inte alla — sakfragor (SSD 1993-06-27, UD 1992-07-07,
1993-05-21).

Eftergifter fran vist om ritten till utveckling, vissa begrinsningar av
NGO:s deltagande, forslaget om inrdttandet av en hogkommissarie for
MR-fragor samt stopp for forslaget om att MR-organ skulle kunna limna
over fragor till FN:s sikerhetsrad bidrog till att de etablerade normerna
om de minskliga rittigheternas universalitet kunde bibehallas. Skriv-
ningarna om kvinnors, barns och handikappades rittigheter forstérktes,
bl.a. pa svenskt initiativ. Man lyckades ocksa for forsta gangen sla fast
principen om att ménskliga rittigheter, demokrati och utveckling ir in-
bordes beroende och att det avilar det internationella samfundet att stodja
dessa malsittningar. NGO:erna — speciellt asiatiska och latinamerikanska
— kom att spela en mycket viktig roll som patryckare, opinionsbildare
och alternativa informationskillor under de harda forhandlingarna pa
konferensen. Det dr mdojligt att resultatet hade blivit mindre lyckat om
dessa inte agerat sa kraftfullt.
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Fastliggandet av de svenska positionerna

De reella svenska forberedelserna infor konferensen startar sommaren 1991,
tva ar fore konferensen och tre méanader fore FN:s forsta forberedande mote
(Prepcom I) 9—-13 september. Forberedelserna i den nordiska MR-kommittén
priglades av optimism. Man diskuterar yvigt om vilka mal man borde uppna
med den stundande virldskonferensen. Denna optimism delas ocksa av re-
presentanterna fran MR-centret i Geneve, Gudmundur Alfredsson och Jan
Martensson. Mojligheten att inritta nationella forberedelsekommittéer i
landerna, liksom man gjort vid de Ovriga virldskonferenserna, diskuteras
Oppet (UD 1991-06-14). Rapporter fran Prepcom I visar dock att optimis-
men ganska snart vindes i stark misstro och fruktan att konferensen skulle
omintetgora fyra decenniers arbete med att befista MR-normernas univer-
salitet. T vissa ldgen forefaller man pa UD 6vertygad om att konferensen
maste skjutas upp och processen helt avbrytas (SSD-Geneve 1992-10-01).

Det stod tidigt klart att u-linderna inte accepterade att USA:s auktoritet
i fragor om fred och sikerhet skulle stricka sig vidare till socio-
ekonomiska fragor. MR-fragorna kom att anvindas for att hivda u-
landernas — framfor allt de asiatiska ldndernas — behov av integritet. UD
sluter leden och handligger sjdlv forberedelserna i alla vésentliga delar.
Fruktan for att de asiatiska och afrikanska linderna skulle riva upp det
man tidigare hade uppnatt pA MR-omradet gjorde att man sag sig nodgad
att halla processen bakom lyckta dorrar. Man uppfattar MR som i grun-
den 41relaterat till sdkerhetspolitisk materia ddr vitala intressen star pa
spel ' Uppenbarligen var detta delvis beroende av att vissa andra stater
riskerade att ta mycket illa vid sig om obehagliga uppgifter lickte ut
vilket kunde komma att stdra staternas inbordes relationer. Det upp-
fattades sa att sakfragornas natur stiller krav pa sekretess.

Trots ett flertal forslag (se UD 1992-07-13) bildades aldrig nagon na-
tionalkommitté med riksdagsmidn och myndighets- och organisations-
representanter. Endast UD-personal ingick i delegationerna till Prepcom
I-IV och riksdagsledaméternas deltagands:si processen verkar ha in-
skriankt sig till ett frageutbyte i riksdagen samt till att fyra riksdags-
ledaméter fanns med i delegationen till Wien. Ett par utvalda tjinstemén
pé Social- och Kulturdepartementet far enstaka promemorior sig tillsin-
da. Davarande Sida 4r den enda myndighet som i nagon utstrickning &r
involverad i forberedelserna. Dess inblandning begrénsar sig till att mest
administrera medel for icke-svenska NGO:ers deltagande infor konferen-
sen.

Sammanfattningsvis var deltagandet av myndigheter, parlamentariker
och organisationsrepresentanter nast intill obefintligt i forbered-
elseprocessen infor konferensen om MR i Wien 1993. Detta dr utomor-
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Denna syn pa MR har under aren befists och mojligen forstirkts. Det senaste i raden
av uttalanden som styrker detta gjordes av utrikesminister Lena Hjelm-Wallén (DN
1998-03-17).
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\Utbyte mellan Bertil Mébrink (v) och bistandsminister Alf Svensson om Sveriges
instéllning till ett forslag frain Amnesty International (prot. 1992/93:107-112).
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dentligt intressant dels darfor att ingen av de andra konferenserna under
1990-talet uppvisar denna egenskap, dels dirfor att man inledningsvis
forutsag — dven pa UD — att forberedelserna skulle innefatta bildandet av
en nationalkommitté. Men av strategiska skil valde man att avsta trots att
det ansvariga statsradet Alf Svensson uttalat att just organisationernas
medverkan var en mycket viktig prioritet pa alla omraden.

Aven om fastliggandet av svenska positioner och den internationella
forhandlingsprocessen begrénsas i termer av information och deltagande,
visar UD en viss villighet att ta in synpunkter fran svenska frivillig-
organisationer. Man stiller upp pa vissa moten, svarar hovligt pa brev
och verkar aktivt for att manga svenska organisationer skall nidrvara v}gl
konferensen. Man breddar ocksa basen for samrad vid den hir tiden
Intervjuerna bekriftar ocksa att UD generellt sett intagit en markant mer
Oppen héllning gentemot frivilligorganisationerna #n tidigare. Det fore-
faller folja pa den allménna trenden mot 6kad Oppenhet i internationella
sammanhang. Déremot finns det inget som tyder pa att UD pa allvar
ingétt i nagot substantiellt samarbete eller pa annat sitt tagit direkt in-
tryck av organisationernas onskemal. Anteckningar pa inkomna skrivel-
ser och utskrifter av promemorior frin méten tyder pa att UD antingen
valde att franse dessa Onskemal eller inte ansig sig ha behov av dem.
UD:s frimsta intresse i kontakterna med organisationerna forefaller ha
varit att fora ut sin syn pa fragorna och informera om konferensen. UD
uppfattar situationen sa att konferensen kommer att handla om att bevaka
och forsvara redan uppnadda principer och da behdvs inte nagra innova-
tiva idétillskott om nya tillimpningar av de minskliga rittigheterna.
Tvirtom, utgdr sadana forslag snarast ett hot mot de etablerade princi-
perna i en situation som denna.

I vissa fall beror detta pa att organisationerna kommit in alldeles for
sent i processen. Merparten av kontakterna fran svenska organisationer
tas inte forridn de allra sista manaderna fore konferensen. Detta i sig vitt-
nar om organisationernas begrinsade kunskap om forberedelseproces-
sens natur. Det dr helt enkelt inte realistiskt att man skall kunna utova
nagot storre inflytande sa sent som ett par tre manader fore sjilva konfe-
rensen. Aven om en demokratisk process inte méste innebira att alla
aktorer vid alla tillfillen far genomslag for sina synpunkter i resultatet,
kan en reell mojlighet att paverka rimligen ses som en forutsittning for
att processen skall betraktas som fullt demokratisk. Dérav foljer att orga-
nisationerna maste ldra sig forstd hur processen infor FN-konferenser
fungerar och inse vikten av att vara ute i god tid. I andra fall som med
LO och TCO:s skrivelse (UD 1992-01-15) om fackliga fri- och rittighe-
ter fran januari 1992, ett och ett halvt ar fore konferensen — verkar UD
och regeringen ha ignorerat dem.
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Frén att ha endast konsulterat Svenska FN-forbundet, ingér nu bland andra Svenska
Amnesty, Roda Korset, Diakonia, och Réddda Barnen i den grupp UD tréffar f6r fram-
forande av synpunkter vid ett tillfdlle i augusti 1992. Dessutom bjuder statsradet Alf
Svensson in nagra organisationer till en konferens om Development Cooperation for
Human Rights and Democracy, i januari 1993.
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Att organisationerna kunde bistd med strategisk information vad det
giller stimningar och attityder ifran olika delar av virlden verkar inte
tillhora tankegodset pa UD vid den hir tiden. Det framstar ritt tydligt
fran UD:s eget material att det som ansags som viktig information endast
rorde andra staters instillning och FN-organens agerande. Denna infor-
mation ansdg man sig sjdlv ha i storre utstrickning &n andra aktorer.
Fragorna var kinsliga i mellanstatliga relationer, informationen hemlig-
staimplades relativt ofta och utsikterna om en kris pa MR-omradet tange-
rade sikerhetspolitiska intressen. Pa politisk niva verkar det som om
endast statssekreterare Alf T. Samuelsson hade full insikt i processen.
Samtidigt var det sa att Samuelsson begrinsades i sitt handlingsutrymme
av UD-specialisternas kompetens pa omradet. Promemorior visar tydligt
hur tjansteménnen levererar savil information som analys och de facto -
beslut. Statssekreteraren fattar sedan det formella beslutet, men inte vid
nagot tillfdlle avviker detta fran vad tjinsteminnen redan dragit slutsatser
om. Detta monster bekriftar den traditionella bilden av utrikespolitiskt
beslutsfattande: tjinstemidnnen besitter savil strategisk information som
personliga nitverk och har specialistkompetens och tolkningsforetride.
De ansvariga politikerna — speciellt de oerfarna — har begriansade mojlig-
heter att gora en annan analys 4n den som tjinstemédnnen presenterar, och
dérmed blir deras politiska manoverutrymme begrinsat. Detta forhallan-
de accentueras av omradets hemlighetsmakeri och avsaknaden av en
Oppen politisk debatt i riksdagen och medier.

Slutsats av Wienkonferensen

Wienprocessen illustrerar den traditionella uppdelningen mellan utrikes- och
inrikespolitik pa ett tydligt sitt. Utrikespolitiken — i det hir fallet Sveriges
agerande infor och under WCHR - skéttes av tjdanstemén och specialister pa
UD under ledning av det ansvariga statsradet och statssekreteraren. De polit-
iskt ansvariga hade dessutom begridnsad insyn i processen savil av tids-
missiga skél som av bristande specialistkompetens och i avsaknad av egna
internationella ndtverk som kunde limna underhandsinformation. Tjdnste-
ménnen pa UD hade saledes ett strategiskt overtag, en sé kallad gate-keeper-
funktion, i nitverket och kompetensférdelar som var svéra att konkurrera
med for de folkvalda politikerna.

Att tjdnstemédnnen gjorde bristfilliga analyser av situationen aktuali-
serar tva fragor: dels vem som kan stillas till svars for dessa och hur, dels
huruvida en icke-demokratiskt beslutad utrikespolitik verkligen dr den
effektivaste i den meningen att den producerar beslut som bist siker-
stiller svenska intressen. Hir framstar det senare som tveksamt. Inform-
ation fanns om att asiatiska och afrikanska NGO:er var i rorelse och kom
att spela en allt storre roll. Kanske hade denna information haft ett béttre
genomslag i Sverige och dvriga vistvirlden om de nationella processerna
varit mer Oppna for reellt samarbete. I stéllet trodde man under lang tid i
forberedelseprocessen infér konferensen i Wien, att de MR-fientliga
staterna atnjot ett ganska generellt stod i syd. UD och de andra utrikesde-
partementen i vist verkar delvis ha misslyckats med att fanga upp de
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signaler som fanns om folklig mobilisering i syd till forman for vists
MR-begrepp och att relativt manga stater i syd faktiskt inte skulle kom-
ma att stodja en MR-negativ linje. Ett bredare deltagande i forberedelser-
na kunde eventuellt ha nyanserat informationen nagot pa detta omrade.

Virldskonferensen om befolkning och utveckling
(International Conference on Population and Development)

Kairo 1994

FN:s ekonomiska och sociala rad, Ecosoc, fattade i resolution 1989/91 prin-
cipbeslutet att 1994 halla en tredje befolkningskonferens i FN:s regi pa temat
befolkningstillvixt, barkraftig ekonomisk utveckling och varaktigt hallbar
utveckling. Syftet var att dels knyta an till resursfrigorna som diskuterats pa
virldskonferensen i Rio 1992, dels att komma ifran den traditionella, teknis-
ka synen pa befolkningsutvecklingen som en fraga om fertilitetskontroll.
FN:s forsta befolkningskonferens hade héllits i Bukarest 1974 dir de forsta
stegen tagits mot en bredare och mindre teknisk syn pa befolkningsfragan.
Men den sd kallade demografiska synen kom att prigla de flesta linders
politik — inklusive den svenska — ocksa fortsittningsvis. Inte heller FN:s
befolkningskonferens i Mexiko 1984 kunde rada bot pa detta.

Efter tre forberedande méten i FN:s regi samt en rad dvriga aktiviteter
dir Sverige deltog i nordiska och EU-relaterade aktiviteter, holls den
tredje befolkningskonferensen (ICPD) i Kairo den 5-13 september 1994,
mitt under den svenska valrorelsens absoluta slutskede. Motet i Kairo
samlade delegationer fran 179 ldnder och sju observatdrer samt represen-
tanter for olika FN-organ, kommissioner samt andra mellanstatliga och
enskilda organisationer. Sammanlagt deltog drygt 10000 personer i kon-
ferensen (Eduards 1996, UD 1995 11:49).

Det svenska forberedelsearbetet

Det svenska forberedelsearbetet borjar efter valet 1991 nér den borgerliga
regeringen pa initiativ av UD bestdmmer sig for att en viss prioritet skall ges
till befolkningskonferensen i Kairo. P& forslag fran bl.a. ambassador och
sedermera huvudsekreterare for nationalkommittén samt huvudombud i
delegationen, Lars-Olof Edstrom, beslutar regeringen att tillsétta en national-
kommitté (UD 1992:05) och anta det forslag till direktiv for kommittén (dir.
1992:55) som utarbetats av ambassador Edstrom. Mandatet for nationalkom-
mittén var relativt Sppet vilket tjdnstemdnnen pd UD medvetet arbetat for.
Samtidigt fanns det i direktivet antydningar om att konferensens tema dels
borde ses som en kvinnofraga, dels maste ses i ett perspektiv dir man tar
hinsyn till balansen mellan befolkning och tillgidngliga resurser och resurs-
fordelning i vérlden. Redan i direktiven aterfinns de tva — i och for sig kom-
pletterande — perspektiv vars olika foretrddare sedermera konkurrerade om
problemformuleringsinitiativet i det svenska forberedelsearbetet. Detta skall
emellertid inte uppfattas som att det forelag en konflikt mellan foretrddarna
for de olika synsitten. Agendan for de hir stora konferenserna &r s omfat-
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tande att inget land kan ha vil genomarbetade synpunkter pa alla delar. Dir-
for maste man vilja och konkurrensen mellan olika perspektiv giller saledes
pa vilket sitt Sverige skall vilja att profilera sig. Vilka fragestéllningar som
anses mest relevanta och dérfor bor undersokas vidare hérleds alltid ur hur
problemet formuleras. Dérfor blev det i realiteten problemformulerings-
privilegiet som foretridarna for de olika perspektiven framfor allt kom att
konkurrera om.

Olika perspektiv

Forberedelserna infor Kairokonferensen dr kanske den process i denna studie
som uppvisar mest dynamik savil internationellt som i Sverige. Int%‘natio-
nellt kan man skonja minst fyra perspektiv: Vatikanens och andras mot-
stand mot att 6ver huvud taget diskutera fragor om sexualitet, reproduktion
och kvinnans stillning; den traditionella och tekniska preventivmedelslinjen;
ett perspektiv med sambandet mellan befolkning och naturresurser i fokus
som stammar fran Rioprocessen; och slutligen det som kom att s& sméaning-
om bli konferensens huvudperspektiv, sambanden mellan befolkningsokning,
kvinnans makt och utbildning samt individens reella mojligheter att gora
autonoma val. I Sverige forekom inte Vatikanens instdllning i ndmnvérd
utstrackning, och man kom ganska snart overens om att det gamla demogra-
fiska preventionsperspektivet var foraldrat. Dirmed kom diskussionen i
Sverige att handla om huruvida fragor kring naturresurser och befolknings-
tillvixt eller frigor om kvinnans makt, stillning och ritt till sexuell och
reproduktiv hélsa skulle prioriteras. Mojligtvis fanns en ideologisk antago-
nism pa hoger—vinsterskalan da det forsta huvudperspektivet kom att fore-
sprakas frimst av Anders Wikman, tidigare aktuell som kandidat for ordfo-
randeposten i Moderata samlingspartiet och senare central person inom
Folkpartiet, och det andra huvudperspektivet fordes fram av kanske framst
Goran Dahlgren pa Sida, Katarina Lindahl fran RFSU och riksdagsledamot
Ann Schlyter (v).

Den internationella processen

Eftersom internationella skeenden paverkade den svenska processen i sa stor
utstrickning finns det anledning att studera denna litet ndrmare. Det inter-
nationella forberedelsearbetet infor konferensen i Kairo 1994 ordnades pa
sedvanligt sétt i en forberedande kommitté. Kommittén infor 1994 érs be-
folkningskonferens leddes av den kvinnliga chefen for FN:s befolkningsfond
(UNFPA), Dr. Nafis Sadik. Tre forberedande moten (Prepcoms) holls i FN:s
regi under perioden 1991-1994. Det forsta motet var en rorig tillstillning dir
det fordes harda diskussioner om savél procedur frigor som konferensens
inriktning. Motet forkastade ocksa tidigt ett utkast till slutdokument som
utarbetats av sekretariatet for FN:s forberedelser. Pa det andra FN-motet
vixte en tydligare opinion fram till forman for en helhetssyn dir begreppet
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Bl.a. Egypten, Malta, Costa Rica och Nicaragua.
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”Sexuell och reproduktiv hilsa” var centralt och dir kvinnors rittigheter och
makt som individer utgjorde utgangspunkten. Forst pa det tredje motet kunde
staterna emellertid enas om ett utkast till slutdokument. Den officiella bilden
som gavs da var att dokumentet i princip var firdigforhandlat och att enighe-
ten var stor. Detta dr ocksa en bild som vissa av de mest centrala svenska
tjansteminnen pa UD och enskilda riksdagsledaméoter fortg%rande for fram.

Majoriteten av intervjuade — bade svenska och andra — menar att det-
ta endast var den officiella versionen vilken var avsedd att skydda de
kommande kinsliga forhandlingarna under sjédlva konferensen. Pa sed-
vanligt sitt ville man undvika lasningar i férhandlingarna genom att olika
staters specifika positioner blev kiénda genom medier. I sj‘i‘:iglva verket
hade Vatikanen och en del muslimska lénder satt klamrar runt alla
avgorande formuleringar kring kvinnans makt, stillning och rittigheter,
abortfragor och information om sexualitet samt ungdomars réttigheter.
Stod for denna tolkning aterfinns ockséa i UD:s dokumentation (Eduards
1996, UD 1994-(09-14). De intervjuade som fortfarande hivdar att det
som kom att bli konferensens huvudresultat lag fardigt vid det tredje for-
beredande motet, dr antingen omedvetna om vad som hédnde under den
sista delen av forberedelserna och sjilva konferensen eller har de av
andra skil undvikit att aterge det faktiska forloppet.

Konferensens mest centrala delar var alltsa hogst kontroversiella och
vad som skulle komma att bli det slutliga resultatet var fortfarande hogst
osidkert nir konferensen inleddes i september 1994. Detta visade sig
ocksa genom att stora mediabolag som CNN och BBC direktsidnde natte-
tid fran Kairo didr man forsokte fa delegater och andra representanter att
uttala sig om forhandlingarnas resultat. Intresset var mycket stort vilket
det inte skulle ha varit om resultat varit givet. Vatikanen och vissa ka-
tolska ldnder samt en del muslimiska stater hade mobiliserat for att be-
kdmpa alla skrivningar om kvinnors makt och rittigheter samt andra
formuleringar om sexualitet och fertilitetskontroll. I ett annat ldger hade
en mangd inflytelserika och vilorganiserade kvinnoorganisationer mobi-
liserat sina krafter for att paverka och stidrka skrivningarna pa samma
omraden. Med erfarenheterna fran de tidigare konferenserna i Rio och
Wien, dir dessa organisationer ocksa funnits med, var dessa nitverk nu
mycket bittre stillda att utgva ett reellt inflytande pa staternas agerande.
Kvinnoorganisationerna hade ocksa representanter med i ett flertal av de
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Dir ingar en davarande forhandlingsledare i den amerikanska delegationen till ICPD
och tillika ordférande for den mycket respekterade International Women’s Health
Coalition (IWHC): en internationell sammanslutning av kvinnoorganisationer som har
sitt huvudsite i USA. Ordforanden i IWHC, Adrienne Germain, var ocksa en av dem
som starkast bidrog till Sida:s utveckling av sin nya syn pa befolkningsfragan vilken
initierats av davarande Sida-chefen Carl Tham och leddes av chefen for hilsobyran,
Goéran Dahlgren. Alla dessa tre ingar ibland dem som intervjuats for projektet. En
fullsténdig redovisning av alla som intervjuats for projektets genomforande aterfinns i
bilaga A.
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officiella delegationerna — bland andra i den inflytelserika amerikanska
delegationen — vilket var mycket viktigt.

Olika forklaringar

Vilka kan da anledningarna vara till att vissa svenska tjinstemén och riks-
dagsledamoéter framhérdar i den da officiella versionen? Nar det giller riks-
dagsledamoéterna framgar det av intervjuer att de hade en begrinsad insikt
om vad som faktiskt forsiggick. I ett fall dr det till och med sa, att ledamoten
fortfarande vid tiden for vér intervju inte hade en korrekt bild av vad som
kom att bli Sveriges slutgiltiga position och konferensens resultat. I stillet
for betoningen pa det individcentrerade makt- och rittighetsperspektivet
anges traditionell folkhélsa och en markering av naturresursfragor som Sve-
riges grundliggande position. Detsamma giller for 6vrigt ett par centrala
tjinstemin som deltog i nationalkommitténs arbete men inte dkte med till
sjilva konferensen i Kairo. En annan riksdagsledamot gor visserligen en
mera korrekt bedomning av var Sveriges position sd smaningom landade
men menar ddremot att alla de svara knéckfragorna var 16sta nir konferensen
borjade. Aterigen slar den officiella bilden igenom av utgangsliget infor
konferensen efter det tredje forberedande motet, kanske darfor att riksdags-
ledaméternas deltagande var begrénsat.

Flera av de mest etablerade riksdagsledaméterna deltog i begrdnsad
omfattning i nationalkommitténs arbete och deras insikt om de nya per-
spektiv som vixte fram under processen var begrinsad. Den delvis bris-
tande kunskapen om processen visar sig ocksa i att en av de intervjuade
riksdagsledaméterna inte var medveten om att han faktiskt hade mojlig-
het att delta i de svenska delegationerna till FN:s féorberedande moten: en
sadan mojlighet — som i sjidlva verket redan fanns — kunde ha forbéttrat
kommitténs mojligheter till insyn och deltagande i processen, menar
ledamoten. Parlamentarikerna, bistandsminister Alf Svensson och stats-
sekreterare Alf T. Samuelsson deltar ocksa relativt litet och engagerar sig
endast i begrinsad utstrickning. Ett undantag som genomgéaende nimns
ar ddrvidlag riksdagsledamot Schlyter (v).

Nir det giller orsaken till att centrala statstjanstemén nistan 4 ar efter
konferensen fortfarande vidhaller den da officiella versionen av forloppet
kan ett skil tinkas vara en 6verdriven omsorg om Sveriges relationer till
andra stater vilka under det forberedande arbetet framforde for Sverige
oacceptabla synpunkter. Att roja liknande uppgifter torde dock vara rela-
tivt ofarligt i dagens situation Vilkseot ocksa bevisas av att UD sjilvt of-
fentliggjort material av den typen . En annan mojlig anledning &dr att
minnet helt enkelt sviker i vissa avseenden och att den bild som formed-
las dirfor framstar som forvanskad. En tredje mojlighet dr att dessa tjins-
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Detta avser bland annat de protokoll fran nationalkommitténs moten och andra
forberedande moéten, PM och andra typer av dokumentation gillande ICPD-
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temin helt enkelt missuppfattat situationen pa filtet och sedan aldrig fatt
riktigt klart for sig vad som hinde. Den sistnimnda mojligheten framstar
dock som otrolig i och med att de intervjuade var centralt placerade och
mycket vilinformerade aktorer i sammanhanget.

Den svenska positionen vixer fram

Forutom att ett antal ledaméter i nationalkommittén aldrig uppfattade vad
som kom att bli den slutgiltiga svenska positionen och vilka utokade mojlig-
heter till deltagande som erbjods, framstar det som om nationalkommittén
utdvade en relativt stor malgt1 ndr det giller utformandet av de svenska posi-
tionerna infor konferensen . Nir det giller fordelningen av inflytande i
nationalkommittén ir det entydigt sd att sekretariatet som ocksé ledde den
interdepartementala arbetsgruppen, stod for merparten av informationen och
makten i den meningen. Samtidigt lades undersokningsuppdrag ut pa nagra
av kommitténs mest oberoende medlemmar: Lindahl fran RESU och gyneko-
log Marc Bygdeman. Dessutom producerade Sida sjélvstindigt en m'aingzd
underlag pa akademisk niva som ocksa fick stor spridning internationellt .
Slutligen fick nationalkommitténs ledaméter direkt information ocksa genom
direkta moten i Sverige med ledningen for konferensen. Dirvidlag hade
sekretariatet inte monopol pa strategisk information.

UD intog en lag profil i nationalkommittén. Det forefaller ocksa rela-
tivt entydigt ha varit sa att SAREC:s generaldirektor Wijkman och Sida:s
generaldirektor Tham &tnjot en privilegierad stillning. Wijkman var —
forutom generaldirektor for ett av de tyngre organen i befolkningsfragor
— en fore detta stark kandidat till posten som moderat partiledare och
forekom senare i diskussionen som eventuell eftertridare till Bengt Wes-
terberg och hade saledes en stor politisk tyngd. Wijkman medverkade i
begrinsad utstrickning i kommitténs moten men fick dnda stort genom-
slag for naturresursperspektivet som kom att dominera kommitténs arbe-
te och méten under en relativt lang tid.

Tham var tidigare statssekreterare pA UD. Aven han medverkade
mycket sillan vid nationalkommitténs moten utan delegerade detta arbete
till Dahlgren, chef for Sida:s hilsobyrd, som dock hade mycket svart att
fa gehor for Sida:s nyutvecklade syn pa befolkningstkningen som en
fraga om kvinnors makt, utbildning och rittigheter. Ungefiar samma ut-
gangspunkt hade dven Lindahl fran RFSU och riksdagsledamot Schlyter
(v). Det tog ett tag innan den alliansen kom att stédrka sin stdllning. RFSU
var kommitténs enda frivilligorganisation och fick som sadan dgna en hel
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Tolkningen hir har varit svar. Den bygger i huvudsak pa de intervjuer som gjort och
vigts mot varandra samt kontroll av en rad dokument fran det svenska arbetet infor
Kairokonferensen. (UD: Protokoll fran samtliga av nationalkommitténs moten, UD
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del tid at att etablera sin status. Den opolitiske tjanstemannen Dahlgren
hade inte samma tyngd som Wijkman med dennes goda férankring i den
politiska hogern. Sammantaget framstar det som om de ovan nimnda
personerna och deras respektive organisationer utgér kidrnan bland de
aktorer som utformade de svenska positionerna infor befolknings-
konferensen i Kairo. Visserligen sdger sig andra riksdagsledamoter ocksa
ha statt for viktiga initiativ och aktivt deltagande. Detta kan heller inte
uteslutad men eftersom dessa uttalanden varken far stod i andra inter-
vjuer eller annat material verkar det rimligt att anta att deras inflytande
var begrinsat.

Parallella processer

Det #r viktigt att forsta att infor konferensen i Kairo forsiggick flera parallel-
la processer som sa smaningom fick till resultat att den svenska positionens
tyngdpunkt forst flyttades fran den traditionella demografiska synen till
naturresursperspektivet, och sedan slutligen landade i synen pa befolknings-
fragan som en fraga om framfor allt kvinnors makt, utbildning och rittighe-
ter.

For det forsta har Sverige haft en betydelsefull roll i befolkningsfragor
under hela efterkrigstiden. Den demografiska synen hade ett starkt féste i
Sverige. Svenskar som arbetet med befolkningsfragan under lang tid har
skaffat sig kompetens limpad for just det angreppssittet. Det fanns alltsa
en inneboende troghet mot forindring i systemet. Rio-processen far till
konsekvens bl.a. att en helt ny typ av kunnande byggs upp dir ett hel-
hetstinkande med miljéfragorna fran Rio och Brundtlandkommissionens
”varaktig hallbar utveckling” genomsyrat arbetet. Den stromningen gjor-
de det naturligt att ifragasitta den traditionella politiken ocksa pa befolk-
ningsomradet och i stéllet koppla fragan till naturresurser och en hallbar
utveckling. UD hade byggt upp en del egen ny kompetens pa det omradet
under Rioprocessen och samtidigt etablerat ett mycket gott samarbete
med Miljodepartementet som ocksa kom att bli férhallandevis vélrepre-
senterat i nationalkommittén infor Kairo med bade ambassador Bo Kjel-
1én och departementsradet Sture Persson involverade. Statssekreterare
Samuelsson, som i realiteten var bade ordforande for nationalkommittén
och delegationschef i Kairo, hade dessutom funnits med bade som central
politisk tjdnsteman i Rioprocessen och som statssekreterare pa UD infor
och under Wienkonferensen. Det &r litt att forestilla sig att han var dis-
ponerad for att gora direkta kopplingar mellan det som arbetats fram
tidigare och det som skulle komma i Kairo. Dessutom personifierade
Wijkman naturresursperspektivet pa ett séitt som ingen annan. Han atnjot
ocksa en betydande politisk tyngd. Sammantaget forefaller det inte spe-
ciellt konstigt att man relativt snabbt kom att fokusera pa sambandet
mellan befolkningsdkningen, tillgang till och fordelning av naturresurser.

Samtidigt hade det langt tidigare borjat foras diskussioner om den tra-
ditionella svenska befolkningspolitiken inom bistandet. Pa Sida var fra-
gan infekterad sedan linge dd Tham som nybliven generaldirektor beslot
att man skulle utveckla en ny filosofi pa omradet. P4 Sida var man ocksa
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medveten om att Kairo var en konferens som regeringen skulle prioritera.
Man bestimde sig for att anvinda Kairoprocessen ocksa till att utveckla
sin egen policy och pa sa sitt bidra till beredningen av svenska positio-
ner. For detta @ndamal stodde man en lang rad kvinnoorganisationer i
tredje virlden finansiellt som da indirekt kunde bidra till Sida:s inhdmt-
ning av kunskap. Samtidigt initierades en kontakt med prof. Lincoln
Chen pa Harvard School of Public Health och Adrienne Germain, vice
ordférande i den inflytelserika International Women’s Health Coalition
(IWHC) och sedermera forhandlare i den amerikanska delegationen.

Germain inbjods till Sverige ett flertal ganger for att utbilda Sida:s per-
sonal i ett nytt tinkande. Vid dessa tillfillen passade man ocksa pa att
fora samman Germain med 6vriga ledaméter i nationalkommittén och
vissa andra politiker. Nér Germain sedan under 1993 och framat engage-
ras alltmer av det amerikanska utrikesdepartementet for att vara med och
leda forhandlingsarbetet, avtar hennes engagemang i Sida och Sverige.
RFSU och andra i nationalkommittén, som i och for sig delade manga av
de synpunkter som utvecklades inom Sida under den hér tiden, upplevde
den starka kopplingen till Harvard University och IWHC som provoce-
rande. Liknande tankegods fanns under utveckling i Sverige bland
svenska forskare, menade man. Detta kan mojligen ha bidragit till att en
stark allians for kvinnors makt-perspektivet tog relativt lang tid att forma.

Internationellt pagar naturligtvis liknande processer overallt vid den
hir tiden som paverkade svenska aktorer pa olika sitt. Det var heller inte
helt tydligt i den forsta fasen av forberedelserna vad konferensledningen
under Nafis Sadik egentligen ville. Sa dven om den svenska ledningen
for forberedelserna med ambassador Edstrom i spetsen hade goda rela-
tioner med Dr. Sadik och en hel del underhandskontakter, dr det inte
sikert att detta inledningsvis hjélpte Sverige in pa riitt spar.

Nidr den svenska tyngdpunkten flyttades fran naturresursperspektivet
till kvinnors makt-perspektivet, rader det ingen enighet om. Vissa hidvdar
att det skedde tidigt, redan till forsta forberedande motet i FN:s regi i maj
1991, och att Sverige fran den stunden drev det nya perspektivet hart och
lyckosamt. Andra menar att UD och den svenska ledningen inte kom att
inse att huvudfaran i det internationella samfundet hade kommit att bli
kvinnors makt-perspektivet forrin mycket sent, snarast veckor eller na-
gon manad innan sjédlva konferensen. Ytterligare andra har, som sagt, inte
uppfattat att nagon svingning férekom over huvud taget.

Min tolkning &r foljande. Savil den politiska ledningen som de ansva-
riga tjansteminnen i sekretariatet hade som ledningsgrupp ett intresse av
att na enighet. Konsensus i nationalkommittén var en forutsittning for att
kommitténs synpunkter och stéllningstaganden skulle komma att ligga
till grund for regeringens position. Det dr fullt mojligt — till och med
troligt — att dessa personer ocksa hade ett ideellt intresse av att manga
myndigheter, organisationer och parlamentariker skulle ha ett reellt infly-
tande. Nér naturresursperspektivet fick stark politisk uppbackning bade i
och utanfor kommittén, var man tvungen att félja den strémningen. Sam-
tidigt var man man om att ocksa skapa nagon plats for det andra synsiittet
med tonvikten pa kvinnors makt och rittigheter, for att inte omintetgora
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mojligheterna till konsensus. Sida, RFSU och andra fick utrymme att ga
vidare med sina perspektiv och slutfora sina rapporter etc. Detta kom da
att skapa en viss oklarhet internationellt om var Sverige egentligen stod.
Forst pa det tredje forberedande motet i april 1994 — fem manader fore
konferense1513— agerar Sverige som en starkt drivande aktdr inom det nya
paradigmet .

Kvinnors makt-perspektivet vinner mark i nationalkommittén sa sma-
ningom — dels som ett resultat av det arbete som Dahlgren fran Sida,
Lindahl fran RFSU och Schlyter (v) ligger ner, dels som ett resultat av
att den svenska ledningen borjar kinna vart vinden blaser internationellt.
Ganska sent, men dnda, under 1994 kommer detta nya, individcentrerade
synsdtt att dominera i nationalkommitténs diskussioner. Man lamnar
dock inte naturresursperspektivet helt utan forsoker kombinera de tva.
Genom att inte alltfor starkt eller ensidigt driva vare sig det ena eller det
andra synsittet och inte heller ldmna preventivmedelsdiskussionen helt
utanfor, lyckas man samla alla under samma tak och uppritthalla konsen-
sus dven om manga blev frustrerade 6ver den otydlighet som kvarstod.
Detta kan ocksa forklara varfor olika ledaméter i nationalkommittén
lyckas behalla olika uppfattningar om vad som kom att bli den svenska
positionen: beroende pa vilken utgangspunkt man hade var det mojligt att
tolka sekretariatets sammanfattningar pa olika sitt.

Symptomatiskt dr att nationalkommittén diskuterade tre olika versioner
av ett svenskt positionspapper — ett policydokument att ha med sig ner
till Kairo och forhandla utifran. Man lyckades aldrig enas om en version.
Samtliga utkast fick ganska hard kritik fran olika hall och det hela sluta-
de med att delegationen reste till de sista viktiga forhandlingarna pa sjél-
va lsgpnferensen utan annat dn en kortfattad principiell instruktion fran
UD . Detta kan ocksa ha paverkats av tva andra saker: for det forsta &r
det mojligt att det var svart politiskt for en borgerlig regering med KDS i
ledningen for forberedelserna att ldgga fram en sa pass radikal position
ndar det giller kvinnors makt och rittigheter, aborter och sexual-
undervisning for ungdomar, som Sida-falangen drev. For det andra satt
Sverige i EU-samrad under senare delen av férberegglelsearbetet och dar
drevs ingen speciellt radikal eller nyskapande linje . Samtidigt innebar
otydligheten vad det giller Sveriges position — som inte skall éverdrivas
— att UD:s diplomater fick ett gynnsamt lige. Nationalkommittén var i
princip enig om savil naturresursperspektivet som kvinnors makt-
perspektivet. Skillnaderna l1ag i var man ville ligga tyngdpunkten. For-
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Den tolkningen av nédr Sverige kom att driva kvinnors makt-perspektivet stimmer
ocksa bist verens med hur man till exempel i den amerikanska delegationen uppfat-
tade situationen.
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Detta betyder ocksa att det positionspapper som aterfinns i UD 1995 11:49, och som
dér presenteras som huvudresultatet av nationalkommitténs arbete, de facto inte &dr
antaget i sin helhet av kommittén.
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Snarast framstar det som om EU hade svart att enas om en gemensam linje och
dérfor aldrig kom att spela nagon stor roll for konferensens resultat. EU-lédnderna var
helt enkelt for upptagna med att forma en gemensam position — alltfor linge — for att
fa tid till att paverka férhandlingarna.
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handlingsexpertisen fran UD fick séledes ett fritt mandat att tolka for-
handlingspositionen.

Nir konferensen sedan tar vid — liksom vid FN:s forberedande moten —
overtar UD:s diplomater ansvaret f(isr6 Sveriges agerande i stor utstrick-
ning. Det 1dga politiska deltagandet berodde pa att konferensen sam-
manfoll med den svenska valrorelsens slutskede. RFSU:s representant
viljer att ingd i den officiella delegationen som enda frivilligorganisation
dérfor att man anser att detta ger bist forutsittningar att paverka konfe-
rensens utfall men kinner sig inte bundna av regeringens instruktion.
Lindahl uttalar sig ofta i medierna under konferensen — ocksd da hela
tiden som NGO-representant om én sakkunnig i den svenska delegatio-
nen. RFSU intar saledes en semiofficiell status i delegationen: till hilften
regeringsrepresentant och till hilften fristaende.

Delegationens ledning utnyttjar ocksa denna semiofficiella represen-
tant for att fora ut information i medierna som regeringsrepresentanter
inte kan sta for. Man ber helt enkelt Lindahl att ta vissa intervjuer med
medierna for att hon kan uttala sig mera fritt. NGO anvénds séaledes i det
diplomatiska spelet. Samtidigt forefaller den unika komponenten i Kairo-
konferensen ha varit kvinnoorganisationernas vilorganiserade medver-
kan och stora inflytande. De hade genomgétt en ldroprocess genom sitt
engagemang i Rio och Wienkonferenserna. Under Kairokonferensens
forberedelser och under sjidlva konferensen var deras paverkan pataglig
enligt samstimmiga uppgifter. Deras teknik var att ha representanter i sa
manga officiella delegationer som mojligt for att pa sa sitt dels paverka
staternas agerande direkt, ocksa — och kanske framfor allt — fa tillgang till
strategisk information om forhandlingarnas utveckling. Visserligen hade
alla ackrediterade NGO:er f50'7r forsta gangen ritt att nédrvara vid forhand-
lingarna under konferensen men mycket av de reella forhandlingarna
pagick i informella forum. Nér sedan en kontrovers uppstod om en skriv-
ning mobiliserades hela nitverket av kvinnogrupper och man tog dir
snabbt fram en alternativ skrivning som kunde fa stod av manga stater
men samtidigt var radikal i sitt innehall. Detta forslag distribuerades
omedelbart till samtliga delegater och det var sedan littare for dem att
enas om kvinnogruppernas forslag dn nagot annat, eftersom kvinnogrup-
pernas forslag ofta var det enda som alla hade lédst och kunde ta stéllning
till vid sittande bord.

56

Av politikerna var det bara statssekreterare Samuelsson (Kds) och riksdagsledamot
Schlyter (v) som deltog i ndgon namnvird utstrickning pa sjilva konferensen. Stats-
radet Inger Davidson (Kds) 6vertalades ocksa att dka ner 6ver en dag for att hélla ett
tal.
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Det kan noteras att konferensens ledning under Nafis Sadik bestimde sig for att
tillata detta under konferensens allra sista tid. Anledningen var férmodligen att man
var ridd for att Vatikanen och dess allierade — som alltid 4r mycket vilorganiserade
och effektiva i sin lobbying i sddana hir sammanhang — skulle fa ett alltfér stort
inflytande pa konferensen. Man var helt enkelt rddd for ett bakslag och sléppte i det
laget in NGO:erna pa konferensen och in i forhandlingsrummen for att pa sa sitt
stirka de progressiva staternas maktbas.
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Slutsatser av Kairokonferensen

Nationalkommitténs stéllning som organ for utdvande av makt var relativt
markerad i Kairoprocessen. Mandatet var i realiteten ganska oppet och det
fanns utrymme for att driva olika synsitt. Detta visade sig ocksa i att kom-
mitténs formulering av problemet skiftade. Det som blev Sveriges position
utformades emellertid varken pa UD eller i 6vrigt av regeringen i nagon
nimnvérd utstrdckning. UD:s personal i sekretariatet hade medvetet 6ppnat
processen for aktivt deltagande fran nationalkommittén och intog under lang
tid en 1ag profil. Regeringsrepresentanterna foljde ganska ldnge naturresurs-
perspektivet som Wijkman med sin starka politiska bas drev. Impulserna till
en fordndrad grundinstillning om var tyngdpunkten skulle ligga kom fran
annat héll. Det skedde under den period i forberedelserna da valrérelsen
intensifierades och politikerna dgnade alltmer tid at den och mindre &t Kairo-
konferensen.

Saledes fortgick flera parallella processer som paverkade varandra.
Den svenska inhemska politiken kring den borgerliga regeringen spelade
naturligtvis en viss roll. UD:s forindrade funktion efter det kalla krigets
slut och infor ett EU-medlemskap hade ocksa en betydelse. Att man
tvingades ta itu med de nya fragestéillningar som FN:s virldskonferenser
pa 1990-talet tog upp gav i det ldget processen en storre Oppenhet och
mojligheter till nyskapande. Samtidigt hade befolkningsfragan i bistandet
blivit utsatt for en omfattande kritik och ett aktivt ledarskap pa Sida tog
initiativ till en férnyelse av Sida:s policy. I detta fann Sida ett internatio-
nellt stod som ledde till att myndighetens eget synsitt omvandlades i
relativ isolering fran andra svenska aktorer vilket efter hand skapade
vissa problem.

I nationalkommittén betydde institutionell status och position relativt
mycket framfor allt under de forsta 18 méanaderna. De flesta i kommittén
kdnde varandra sedan tidigare. Det tog 1ang tid for kommitténs “inkrikta-
re” att etablera sig i kraft av sin sakkunskap och aktiva engagemang.
Men efter hand som deras inflytande stérktes och parallellt med att man
péa det internationella planet utvecklade det nya paradigmet i synen pa
befolkningsfragan, fordndrades positionerna i nationalkommittén.

Slutligen kan det konstateras att det unika svenska systemet med frista-
ende myndigheter som har mojlighet att agera pa egen hand har sina for-
och nackdelar i dessa sammanhang. Det 6kade mgjligheterna for Sverige
att fa ta del av strategisk information, eftersom en lidgre grad av styrning
medgav en storre frihet for myndigheterna att soka sina egna véigar. Sam-
tidigt uppstod det oklarhet i internationella sammanhang om vad som
egentligen var Sveriges héllning, eftersom man fran andra stater och
internationellt aktiva organisationer uppfattade statliga myndigheter som
representanter for regeringen. Nir utrikesdepartementet och regeringen
forde fram synpunkter som delvis skiljde sig fran myndighetens budskap,
skapade det en viss forvirring.
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Virldstoppmoétet om social utveckling

(World Summit for Social Development)

Kopenhamn 1995

Idén till ett toppmote om social utveckling vicktes ursprungligen av Chiles
FN-ambassador Juan Somavia 1990. Intresset for en sadan konferens sonder-
ades tidigt i Sverige bl.a. eftersom departementsradet Bertil Mathson kinde
ambassador Somavia sedan ldnge. Dessutom atnjuter Sverige stor respekt
inom FN-systemet i sociala fragor. Hosten 1992 beslot FN:s generalférsam-
ling att sammankalla ett virldstoppmote om social utveckling. Med inspira-
tion fran Riomotet ett par manader tidigare utvecklades visioner om det
kommande métet. T april 1993 — tva ar fore sjidlva konferensen — holls ett
forsta organisatoriskt forberedande mote i FN:s regi. Sedan foljde ett andra
mote i februari 1994 och ett tredje i augusti samma ar. Mycket av grunden
for slutdokumenten hade da behandlats och distribuerades ocksa inom stater-
na. I oktober holls en inofficiell konsultation dér ledningen for konferensen
tillsammans med ett mindre antal stater fortsatte bearbetningen av texterna.
Slutligen holls ett fjarde forberedande mote i januari 1995 — tva manader fore
konferensen — didr mycket av slutforhandlingarna av texterna kunde fullfol-
jas. De punkter som &terstod att forhandla om vid sjidlva konferensen gillde
framfor allt frdgor om skulder, resursdverforingar, strukturanpassnings-
program, familjebegreppet och en del kvinnofragor (Eduards 1996, UD 1996
11:49).

Pa toppmétet i Kopenhamn den 6-12 mars 1995 deltog 187 linder var-
av 118 var representerade av stats- och regeringschefer. Drygt 14000
deltagare registrerades varav drygt 5700 utgjordes av representanter for
frivilligorganisationer (UD 1996 11:49).

Det svenska forberedelsearbetet

Regeringen tillsatte en kommitté for férberedelserna infér 1995 ars virlds-
toppmote i Kopenhamn (dir. 1993:8). Detta skedde i februari 1993. Man
kallade inte kommittén for en nationalkommitté men det forefaller som om
alla dnda uppfattade den som en sddan. UD och Socialdepartementet hade
inledningsvis en kontrovers om vilket departement som skulle dga” konfer-
ensen. Nir det sedan beslutades att detta var Bengt Westerbergs och Social-
departementets virldstoppmote, var saken utagerad. Ju ldngre processen
fortskred desto smidigare gick samarbetet mellan UD och Socialdepartemen-
tet samt Arbetsmarknadsdepartementet som var det tredje departementet av
central betydelse i forberedelserna. S& sméaningom blev det sd att de som
jobbade mest med vérldstoppmétet fran respektive departement var tjénste-
mén som kiinde varandra sedan tidigare och samarbetet flot utan négra pro-
blem. En tydlig men informell arbetsdelning gjordes didr UD tog hand om
alla internationella kontakter utom dem vid FN:s forberedande moten samt
fragorna som hade med bistand att gora. Arbetsmarknads- och Socialdepar-
tementet delade sedan upp resterande fragor mellan sig. En informell arbets-
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grupp av de hogst ansvariga tjdnstemédnnen fran dessa departement kom
sedan att utgora den kiarngrupp som i realiteten styrde forberedelseprocessen.

Nationalkommittén

Det svenska forberedelsearbetet infor det sociala toppmétet uppnadde aldrig
den omfattning och dignitet som vid de 6vriga konferenserna. Kommittén
kom inte att métas sé ofta och den utgjorde sillan nagot mer 4n ett forum for
information frdn de ansvariga tjdnstemidnnen och regeringen #ill parla-
mentariker och de frivilligorganisationer som utgjorde stommen i kommittén.
Visserligen kom gruppen att diskutera savil utkast till svenska positioner
som de texter — draft declarations — som FN:s forberedande sekretariat skick-
ade ut i tvd omgangen under 1994. Men det foérdes inte ndgra mer substanti-
ella diskussioner i kommittén, och nirvarofrekvensen for riksdagsledamoter-
na var inte sa hog. Liksom var fallet under férberedelserna infér Kairo-
konferensen nimns Vinsterpartiets representant — denna gang Eva Zetterberg
— som ett undantag fran detta monster.

Regeringskansliet

Storre dignitet dn kommittén hade den beredningsgrupp i Regeringskansliet
som ocksa tillsattes pa initiativ av statsradet Bengt Westerberg. Berednings-
gruppen bestod av nationalkommitténs sekretariat och de mest centrala tjéns-
temdnnen fran UD, Social- och Arbetsmarknadsdepartementet samt repre-
sentanter for ett mindre antal direkt berérda myndigheter och arbetsmarkna-
dens parter — en forhallandevis homogen grupp dir man kinde varandra
sedan tidigare. Hiar bedrevs det egentliga paverkansarbetet i den man det
over huvud taget forekom paverkan fran aktdrer utanfor Regeringskansliet
(jfr PM 1995-02-08). Sekretariatet gjorde ocksa forsok att engagera andra
organisationer och myndigheter i forberedelserna. FN:s utkast till slutdoku-
ment skickades ut pa remiss till drygt 150 organisationer och myndigheter
under 1994, men inte heller detta resulterade i sd mycket avgorande inflytan-
de eller deltagande. En fraga lyckades dock leta sig in pa dagordningen den
vigen och det var de handikappades speciella situation. Det svenska posi-
tionspappret utarbetades sédledes i huvudsak av kommitténs sekretariat i
samarbete med ett par tjanstemidn fran UD och Arbetsmarknads-
departementet. Dessa sex sju personer utgjorde kdrnan i forberedelserna och
stod i realiteten for utformandet av de svenska positionerna. Politiskt leddes
gruppens arbete i huvudsak av statssekreteraren i Socialdepartementet Carl-
Anders Ifvarsson (fp) fram till hosten 1994 varefter Gun-Britt Andersson (s)
tog over ledningen.

Det finns flera anledningar till att det svenska forberedelsearbetet infor
FN:s sociala toppmoéte 1 Kopenhamn aldrig riktigt kom att ta fart. For det
forsta tog det lang tid for FN:s forberedande sekretariat att ge konferen-
sen en tydligt struktur som alla kunde enas om. Det tog tid innan det
fanns nagot att forhalla sig till for svenska parter. For det andra formule-
rades aldrig nagra mer radikala svenska forslag som kunde vicka debatt
inom Sverige. De positioner som fordes fram var mycket okontrover-
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siella i svensk politik. Regeringen anslog heller inga sérskilda medel sa
som man gjorde infor Rio, Kairo och Istanbul.

UD och frivilligorganisationerna

Det som mojligtvis kunde provocera fram reaktioner var just bristen pa profi-
lering. Det var ocksd den typen av reaktioner som kom fran frivillig-
organisationerna med ett aktivt engagemang i syd. Hir intréffar det intressan-
ta att frivilligorganisationerna upplever att UD:s tjinstemidn var mer Oppna
for dialog och mottagliga for goda argument dn politikerna. De politiskt
ansvariga menar ocksa att det viktigaste &r att frivilligorganisationerna far
mojlighet att yttra sig — inte att de de facto paverkar regeringen. Referat fran
de offentliga samtal som holls i Rosenbad med Oppna inbjudningar pekar i
samma riktning.

EU-medlemskapet

Den mest intressanta utvecklingen giller Sveriges medlemskap i EU fran den
1 januari 1995. Under det sista halvaret 1994 deltar Sverige som observator
med yttrandertt i EU:s samrad. Detta forefaller dock inte paverka de svens-
ka forberedelserna i nationalkommittén ndmnvirt. Kanske detta till dels
beror pa att Sverige redan fr.o.m Rioprocessen hade dragits in i EU:s samrad
om &n pa ett mer informellt sétt. Situationen var med andra ord inte helt ny.
Man forde heller inte ndgra mer omfattande diskussioner i Regeringskansliet
om vad medlemskapet skulle komma att betyda for arbetet med det social
toppmotet.

Virt att notera dr dock att UD gjorde den bedomningen infér medlem-
skapet att forhandlingarna pa det sociala toppmétet inte skulle beroras av
EU-samarbetet. Toppmétet skulle ju frimst behandla sociala fragor vilket
inte omfattades av EG:s jurisdiktion. Sa 16d UD:s analys. Den svenska
delegationen till FN:s sista forberedande moéte i januari 1995 fick erfara
det motsatta. Eftersom det sociala toppmotet riknades som en utrikespo-
litisk angeldgenhet bedomde man inom EU att samtliga av toppmotets
fragor, utom handelsfragorna, foll inom den andra pelaren (GUSP). Folj-
aktligen kridvdes en samlad position i EU. UD gjorde alltsa en fatal miss-
bedomning i detta avseende. Man kan ocksa tinka sig att det upplevda
behovet av stark samordning i EU forstirktes av att man under 1990-talet
uppnatt tidigare oovertriffade framgangar i att lyckas i det utrikespolitis-
ka samarbetet. EU:s internationella trovirdighet som enhetlig samarbets-
organisation pa det utrikespolitiska omradet stod i viss man pa spel.
Frankrike var ordférandeland vid den hér tiden och holl samordningen i
ett fast grepp. Sverige tillits aldrig sa mycket som att fortydliga Sveriges
mening under hela konferensen.

Slutsats om toppmdotet i Kopenhamn

Det kommande sociala toppmotet hade uppenbarligen en relativt 1ag prioritet
hos manga av aktorerna. Konferensens teman upplevdes som for breda. Man
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visste inte riktigt vad man skulle géra av motet. Sverige hade heller inga
profilfragor med sig Som man ville driva, nér delegationen sa smaningom
reste till Kopenhamn . Foljden blev att riksdagsledamdternas och myndig-
heternas motivation att delta inte var sa stark. Mgjligen kan man hir ocksa
urskilja ett slags konferenstrétthet. Manga av de involverade hade pa ett eller
annat sitt deltagit i de tidigare konferenserna. Man kanske skulle kunna tala
om en formsvacka under Képenhamnsmdétet. Detta gjorde att tjdnsteméinnen
fick relativt stort utrymme att agera sjélvstdndigt. Eftersom Sverige inte
formulerade nagra profilfrigor som man ville driva, forefaller denna frihet
dock ganska harmlos. Daremot &r ett relativt stort antal frivilligorganisation-
er aktiva i processen infor det sociala toppmotet, men eftersom organisatio-
nen av forberedelseprocessen inte medgav mer inflytande dn remissrundorna
gav, kom de svenska organisationerna att ha ganska litet inflytande pa Sveri-
ges position.

Det forsta motet med EU:s gemensamma utrikes- och sidkerhetspolitik
blev ganska chockartat. UD felbedomnde situationen och Sverige blev
medlem i EU ganska sent i forberedelseprocessen. EU hade da redan
bestdmt sig for att inte medge att det sociala toppmotet resulterade i nag-
ra forpliktelser om resursoverforingar och Sverige kom att hamna litet i
skymundan. En chock brukar ofta skapa grund for en motreaktion, och
nér det géller agerandet i EU var det just vad som hinde i forberedelserna
infor konferensen i Peking.
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Delegationen till Képenhamn utgjorde f6r 6vrigt den kanske storsta nigonsin i dessa
sammanhang: 79 personer i den officiella delegationen och méangdubbelt fler pa plats.
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Forenta nationernas fjirde kvinnokonferens
(Fourth World Conference on Women)
Peking 1995

FN:s kvinnokonferens i Peking den 4-15 september 1995 samlade 17 000
deltagare fran 189 ldnder, varav hela 4 000 delegater var representanter for
frivilligorganisationer. Representanter fanns ocksa pa plats for FN:s fackor-
gan och andra FN-organ samt internationella organisationer. Dessutom ac-
krediterades drygt 4 000 representanter for medierna. Sammantaget gjorde
detta konferensen till den storsta som nagonsin hallits pa global niva. Att
frivilligorganisationernas direkta medverkan i delegationer eller som fri-
stdende aktorer med yttranderitt hade accepteratssgi allt hogre grad under
1990-talet visade sig ocksa pa konferensen i Peking .

FN:s forsta internationella kvinnokonferens anordnades i Mexico City i
samband med det internationella kvinnoaret 1975. Konferensen ledde
bland annat till att 1976-85 utropades till FN:s kvinnoartionde. FN:s
kvinnokommission som inrédttades redan 1967 ledde arbetet med konfe-
rensen i Mexico City 1975 och kom sedan att fortsétta fylla den funktio-
nen vid den andra kvinnokonferensen 1980 i Kopenhamn och den tredje i
Nairobi 1985. Métet i Nairobi antog ett huvuddokument som inneholl
framatsyftande strategier for arbetet med att forbittra jamstilldheten
fram till ar 2000 (Eduards 1996). FN:s generalforsamling beslot i decem-
ber 1990 att inkalla till en fjdrde kvinnokonferens 1995 i Peking som dels
skulle knyta an till de andra virldskonferenser som skulle hallas under
1990-talet, dels folja upp och utveckla handlingsplanen fran 1985 éars
konferens (UD 1994-10-26).

Under ledning av FN:s kvinnokommission holls de forberedande mo-
tena i samband med kvinnokommissionens arliga moten 1991 till 1995.
Under 1994 holl FN:s fem regionala kommissioner ocksa forberedande
moten, bland dem ett i Wien anordnat i oktober av FN:s ekonomiska
kommission for Europa, ECE, dér Sverige deltog. Men forst i borjan av
1995 kunde konferensens sekretariat under ledning av Gertrud Kongella,
Tanzania, fardigstilla ett forsta forslag till komplett handlingsplan. Reel-
la forhandlingar om slutdokumentet begrinsades darfor till ett enda till-
fille — vid kvinnokommissionens arliga mote varen 1995. Ecosoc beslot
dérfor att kalla in till en extra forhandlingsvecka i New York i juli 1995
varvid flera kontroversiella delar kunde foras framat.

Manga viktiga fragor kvarstod dock som olosta i konferensens huvud-
dokument — den sa kallade handlingsplanen (UD 1996 I1:51). Detta gill-
de bl.a. avsnitt om sexuell och reproduktiv hilsa, ménskliga rittigheter,
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Dirmed skall man inte forledas att tro att denna formella ackreditering leder till en
status som kan jimforas med staternas. Entydigt #r det sa att enskilda organisationers
yttranden vid konferensen i Peking inte ger samma resonans som ens de mindre sta-
ternas framférda synpunkter. I den mén frivilligorganisationerna paverkade utgangen
av konferensen i Peking, gjorde man det framfor allt under forberedelseprocessen och
dir, liksom vid konferensen, genom indirekt paverkan av ménga staters representan-
ter.
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vipnade konflikter, hallbar utveckling, religionens roll, synen pa familjen
samt fragor om resursoverforing (Eduards 1996)-med andra ord, mycket
av de fragor som striden statt om vid de tidigare konferenserna under
1990-talet. Framfor allt géllde det Kairokonferensens kontroversiella
resultat (IISD 1995).

Fran svensk Sida brukar det anses att kvinnokonferensens resultat var
mycket tillfredsstdllande. De gamla motséttningarna mellan nord och syd
respektive Ost och vist undveks och handlingsplanen resulterade i for-
vanansvirt konkreta och langtgéende skrivningar. Olika synsitt manife-
sterade sig — liksom i Kairo — mest i konflikter mellan & ena Sidan Vati-
kanen och nagra katolska ldnder och ett antal muslimska linder samt &
andra Sidan vést och majoriteten av G77-gruppens stater. Slutdokumen-
tet byggde till stor del pa tidigare Overenskommelser fran vérlds-
konferenserna i Rio, Wien och Kairo. Vissa av dessa avsnitt utvecklades
vidare i Pekingdokumentet. Detta giller inte minst avsnitten om undanrd-
jande av hinder for kvinnors atnjutande av de ménskliga rittigheterna,
om kvinnors sexuella och reproduktiva hilsa samt inflytande och eko-
nomiska oberoende (Eduards 1996). Flertalet av de reservationer som
framfordes kom — foga férvanande — fran nagra muslimska linder, Vati-
kanen samt ett mindre antal av de katolska ldnderna och gillde paragrafer
om sexuella rittigheter, osdkra aborter och lika arvsritt (UD 1996 I1:51).
Forhallandevis manga katolska linder f6ljde — liksom i Kairo — inte Va-
tikanens linje utan anslot sig till majoriteten. Pekingkonferensens resultat
vittnar om en dramatisk foréindring i synen pa dessa fragor dir det for 20
ar sedan fanns en djup klyfta mellan nord och syd. Ar 1995 hade man
kommit att std varandra mycket nirmare.

Det svenska forberedelsearbetet

Regeringen beslot i juni 1993 att tillsdtta en kommitté (S 1993:08) for for-
beredelserna. I direktiven fér kommittén framgar att regeringen anser att
kommittén bor utgoras av det redan existerande Jﬁmg%ﬁlldhetsrﬁdet och
kompletteras med ett mindre antal andra organisationer (dir.1993:70). Det
slogs ocksa fast att huvudansvaret for Sveriges deltagande i konferensen lag
pa Socialdepartementets jamstilldhetsenhet. En interdepartemental bered-
ningsgrupp bildades (Pekinggruppen) under ledning av departementsradet
Mona Danielsson vid Socialdepartementet, med representanter fér Social-
departementets jdmstédlldhetsenhet, Utrikesdepartementet samt Sida (UD
1994-10-26).
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Jamstilldhetsradet dr ett till regeringen knutet radgivande organ och bestar av ett 30-
tal organisationer. Bland dessa finns de politiska partierna och deras kvinnoforbund,
kvinnoorganisationer, arbetsmarknadens parter m.fl.
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De organisationer som tillkom var Amnesty Internationals svenska sektion, Svenska
Unifem-kommittén, Disabled Peoples International, Sverige, Svenska FN-forbundet
samt Landsradet for Sveriges ungdomsorganisationer.
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Pekingkommittén

Forberedelseprocessen infor Pekingkonferensen skiljer sig fran de tidigare pa
flera viktiga punkter. Nationalkommittén utgjordes infor Pekingkonferensen
huvudsakligen av en vil inarbetad grupp av organisationer som fungerat som
regeringens radgivare under en lingre tid: Jimstélldhetsradet. Samarbetet i
Jamstilldhetsradet skulle fortsétta ocksa efter det att forberedelserna infor
konferensen i Peking avslutats och foljaktligen fanns det hir i sjédlva organi-
sationen inbyggda incitament for konsensusskapande och 6msesidighet sna-
rare &n konflikt och opinionsbildning . I de féregaende konferenserna var de
flesta representanterna visserligen etablerade samarbetspartner for regeringen
men existerade inte som grupp fore tillsdttandet av nationalkommittéerna. De
olika aktorernas erfarenheter och kompetens dr vil kidnda i gruppen och
statusforhallandena avspeglar detta snarare #n formella positioner. I prakti-
ken gick det till sa att Jimstélldhetsradet hade sitt mote och nér det var klart
fortsatte man bara som Pekinékommittén varvid de extra inkallade organisa-
tionerna tog plats vid bordet . Kommittén forefaller snarast ha varit ett fo-
rum for information fran regeringen, avstimning av de svenska forslagen och
i viss man dialog mellan regeringen och de nirvarande organisationerna.
Kommittén kom %}‘drig att fungera som ett maktorgan dir de svenska positio-
nerna utformades

Det forefaller som om flera olika orsaker bidrog till att kommittén inte
fick den stora betydelse som den borde ha kunnat fa i kraft av sin samla-
de specialistkompetens och etablerade relation till regeringen. Dels var
de flesta forslagen som fordes fram av Regeringskansliet inte speciellt
kontroversiella i ett svenskt perspektiv, dels utgjorde internationella for-
handlingar uppenbarligen en ny virld for de flesta. Sprakbruket, den
komplicerade och ibland langsamma processen samt en begrinsad kun-
skap om andra ldnders positioner forsvarade ett reellt deltagande. Dess-
utom var manga dokument av hemlig natur och fick ej spridas varfor
ledaméterna ofta tvingades ta stéllning till tjocka luntor av text vid sit-
tande bord. Man saknade den mdjlighet till analys och alternativ kun-
skapsinhdmtning som Regeringskansliet hade. Slutligen hade regeringen
inte tilldelat nagra speciella resurser for kommitténs arbete vilket man
gjort infor konferenserna i Rio och Kairo. Sekretariatet utforde foljakt-
ligen forberedelsearbetet vid Sidan av de ordinarie forpliktelserna och
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Detta antagande bygger pa ett spelteoretiskt resonemang som fatt omfattande empi-
riskt stéd i senare tids forskning: dterkommande forhandlingssituationer med samma
aktorer involverade utan attraktiva alternativ skapar grogrund for ett sokande av
gemensamma 16sningar som kan tillfredsstélla alla parter i det langa loppet snarare dn
losningar som maximerar olika aktorers intresseuppfyllelse vid enstaka tillfallen.
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Denna otydlighet ledde till att flera av ledamoterna var oklara Gver nédr Peking-
kommittén verkligen borjade arbeta. Det finns exempel pa ledamdter som daterar
starten till januari 1995 nér i sjdlva verket kommittén inledde sitt arbete under hosten
1993.
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De enda fragor som anges dér Pekingkommittén i ndgon man spelade en roll for att
Sverige tog upp dem i forhandlingarna, var vald mot kvinnor och funktionshindrade
kvinnors speciella situation.
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mojligheterna for det att da dgna kraft och tid till att ta in synpunkter fran
organisationerna maste anses som begrinsade.

Riksdagsledamoterna

For det forsta innebar tillsdttningen av Jamstilldhetsradet som nationalkom-
mitté att riksdagsledamoterna inte uppfattade sig som representanter for
riksdagen Over huvud taget, i mindre utstrickning som partirepresentanter
och till 6vervigande del som representanter for kvinnoforbunden. Detta kan
tyckas som formalia men det fick bl.a. konsekvenser for vart aterrapp-
orteringen gick. FN:s virldskonferenser utgor inte nagon mer vésentlig del i
riksdagsgruppernas arbete — sa som ledaméterna uppfattar det. Organiser-
ingen av forberedelserna infor kvinnokonferensen i Peking gjorde att arbetet
bedrevs helt utanfor riksdagsarbetet. Riksdagsledamoterna forefaller ha haft
en mattlig ambition nir det giller att avkriva regeringen delning av inflytan-
det. Arbetssittet gar i huvudsak ut pa att ansvariga tjanstemén foredrar for-
slag till svenska positioner och de texter som FN:s kvinnokommission skick-
ar ut, och ledamoéterna erbjuds sedan mojlighet att kommentera detta. Ingen
kritik framfors mot tillvigagangssittet trots att detta reducerar riksdagsleda-
moternas reella mojligheter till inflytande betydligt.

Liksom i de Ovriga forberedelseprocesserna framgar det att riksdags-
ledamoterna inte har uppfattat delar av det som forsiggick i national-
kommittén. EU:s betydelse for framviixten av de svenska positionerna,
de diskussioner som fordes didr och den avrapportering som skedde till
Pekingkommittén verkar ha forbigatt riksdagsledamoterna. Andra leda-
moter i Pekingkommittén har noterat EU:s betydelse men, for riksdags-
ledamoterna kom det som en dverraskning under och efter sjdlva konfe-
rensen. Detta kan antingen tinkas bero pa att andra representanter hade
tillgang till information och diskussion med Regeringskansliet i andra
forum. Sa var ocksa fallet (se nedan). I dessa sammanhang hade aktorer-
na utanfor Regeringskansliet i viss man storre mojligheter att paverka
vad som kom att bli de svenska positionerna. En annan mojlighet &r att
riksdagsledaméterna inte deltog i kommitténs moten i samma utstrick-
ning som andra aktorer och ddarmed saknade en del information.

De svenska positionerna

De svenska positionerna forbereddes framfor allt i den interdepartementala
arbetsgruppen. I realiteten stod jamstilldhetsenheten och speciellt kansliradet
Charlotte von Redlich for det tongivande arbetet. Det positionspapper som
Pekingkommittén antog, utformades har liksom andra forhandlingspositioner
och strategier for forhandlingarna inom EU'(,SI jamforelse med de tidigare
konferenserna tycks statsradet Mona Sahlin  ha varit osedvanligt aktiv i
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I det foljande refereras endast till Mona Sahlin. Tidigare socialminister Bengt Wes-
terberg ledde det svenska forberedelsearbetet fram till valet hosten 1994, alltsa under
det forsta aret. Men eftersom han inte svarat pa varken brev eller telefonkontakter har
det inte varit mojligt att intervjua honom.

85



arbetet. Kompetenskonflikter med UD férekom flera géanger under proces-
sen. Dels gillde detta hur mycket man skulle luta sig mot tidigare beslut vid
de foregaende konferenserna eller om man skulle driva forstirkningar av de
etablerade skrivningarna, dels rorde det sig om hur man skulle agera i for-
handlingarna i EU. UD hade ansvarat for de tidigare kvinnokonferenserna
och hade en viss kompetens pa omradet. UD var inte redo att omedelbart lata
Socialdepartementet ta ver den internationella processen. Aven om de dag-
ligen involverade tjinsteminnen arbetade nagorlunda friktionsfritt, sd mani-
festerade sig den interdepartementala dragkampen vid ett antal tillfdllen.
Jamstélldhetsenheten ville att utgdngspunkten i de svenska positionerna
skulle vara mer tillspetsade och att man dérefter kunde s6ka kompromissa
med andra stater, medan UD med sin erfarenhet fran andra konferenser reso-
nerade utifrdn vad man ansag vara mojligt.

Jamstilldhetsenheten pa Socialdepartementet forefaller ha vunnit drag-
kamperna vid flertalet tillfallen. Orsakerna till detta var flera. Ett par av
de ansvariga tjansteménnen pa jamstilldhetsenheten hade en bakgrund pa
UD. De kinde till personpolitiken, visste vilka tradar man skulle dra i vid
olika tidpunkter och man kunde ta ansvar for internationella forhandling-
ar. Liksom i Rioprocessen dér Kjellén fyllde en liknande funktion, mins-
kade detta rimligen UD:s mojligheter att hidvda sin specialistkompetens.
Dessutom var fragorna kanske dn mer specialiserade in vid tidigare kon-
ferenser i den meningen att konkretion kridvdes i Pekingprocessen. Hir
hade jamstilldhetsenheten mojligen ett vertag, eftersom det saknades ett
naturligt diplomatiskt sprak att uttrycka synpunkter i friga om aborter,
blodiga forlossningar och omskirelser med trubbiga stenar. National-
kommittén spelade indirekt en roll eftersom enigheten i kommittén an-
vindes av Jamstélldhetsenheten for att hdavda sin position gentemot UD.
Slutligen kunde Mona Sahlin som vice statsminister 16sa kompetenskon-
flikter mellan departementen nir sa behovdes. Hennes position som vice
statsminister forefaller ha varit mycket betydelségfull bade i detta och
senare skeden i de internationella forhandlingarna .

Didremot hade UD sin sjdlvklara kompetens vad det giller protokoll
och formalia vid internationella férhandlingar liksom i utvecklingsfragor.
Nir det giller utvecklingsfragorna och ett konsrelateratperspektiv etable-
rades en god relation till Sida:s jamstilldhetsexpert, Carolynn Hannan-
Andersson, som ocksa ingick i den interdepartementala arbetsgruppen. I
jamforelse med processen infér Kairokonferensen intar Sida hir en helt
annan position. Man samarbetar nira och villigt med UD — pa UD:s initi-
ativ. Den information och kunskap som Sida bidrar med denna gang
kommer inte fran internationella kvinnolobbyn eller universitetssfiren
utan fran grésrotsnivan i tredje vérlden. Det var hir fraga om ett arbets-
sétt som var radikalt annorlunda @n det som praktiserades under Kairo-
processen. Hannan-Andersson jobbade med de hir fragorna pa ett annor-
lunda sitt dn vad Dahlgren — Sida:s representant i Kairoprocessen — gjor-
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Dessutom forefaller det som om Mona Sahlin haft ett helhjértat stod av Pierre Scho-
ri som var den politiskt hogst ansvarige pa UD for Pekingkonferensen.
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de. Dessutom kan man skonja en ldaroprocess fran UD:s Sida i kolvattnet
av de tidigare konferenserna, dir man insett virdet av att samarbeta nér-
mare med Sida. Detta kan mojligtvis ha forstirkts av det element av
dragkamp som fanns i UD:s relation till Socialdepartementet. UD kan ha
behovt forstarka sina maktresurser i termer av kompetens pa jamstilld-
hetsomradet.

Forhandlingarna i EU

En annan del dér konflikter ibland uppstod mellan Socialdepartementets jam-
stilldhetsenhet och UD var hur man skulle agera i EU-kretsen. Det forefaller
entydigt sa att UD fran borjan efterstrivade monopol péa forhandlingarna i
EU men att detta inte lyckades: dels var det sa att jimstdlldhetsenhetens
internationella kompetens i kombination med dess sakkunskap gjorde den
sjdlvklara i sammanhanget, dels bestimde sig statsradet Sahlin for att sjélv
delta aktivt i arbetet med att f4 genomslag for svenska positioner i EU dér
manga stater representerades av jamstilldhetsansvariga med ganska lag rang.
Det senare kom att betyda att Sahlin som vice statsminister fick en framskju-
ten plats i EU-samordningen och en visentligt storre tyngd 4n méanga andra
landers representanter. Sahlin utnyttjade detta till att driva Sveriges synpunk-
ter hart. Dessutom var den svenska delegationen ordentligt paldst och vil
forberedd.

Vid Sidan om motesverksamheten initierade Sahlin sjdlv ett politiskt
lobbyarbete i EU dir hon kontaktade och vid tillfdlle besokte sina mot-
svarigheter inom EU. De underlydande tjinstemédnnen instruerades att
gbra samma sak och pa sa vis etablerades bade informella kontakter,
patryckningskanaler och en bas med underhandsinformation om andra
EU-staters positioner och argument. Med andra ord, Socialdepartementet
skaffade sig inte bara en god position i termer av sakkunskap och folklig
forankring i Pekingkommittén utan byggde ocksa upp ett eget informellt
forhandlingsnétverk och en egen informationsbas om andra ldnders syn-
punkter — tva omraden dir UD traditionellt haft monopol och som utgjort
en maktbas f6r UD.

Inledningsvis ville manga lidnder i EU fa bort texter som kunde tidnkas
skapa konflikter inom unionen men i slutindan kom EU att driva ganska
radikala standpunkter (UD 1996 II:51). Spanien hade ordférandeskapet i
EU under sjidlva konferensen och var enligt vissa nidstan militant i sin
argumentering for kvinnors rittigheter. Manga uttrycker en férvaning
over att Sverige lyckades sa vil med att gora Sveriges standpunkter till
gemensamma i EU. Man hade uppenbarligen lirt sig lixan snabbt efter
Kopenhamnsmoétet samtidigt som resonemangen ovan tyder pa att det
nagot okonventionella arbetssittet i Socialdepartementets regi bidrog till
framgangarna. Sammantaget verkar bilden av att Sverige var framgangs-
rikt i att fa genomslag for de svenska positionerna i EU fa ett gott stod.
Samtidigt var Sverige i vissa ligen tvunget att acceptera sa kallad kohan-
del for att fa igenom de viktigaste forslagen. Sverige fick en god position
dels dirfor att EU:s samordning av det utrikes- och sikerhetspolitiska
omradet trots allt var relativt flexibelt dels dérfor att Sahlins status som
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vice statsminister gav Sverige en bittre forhandlingsposition och dels
darfor att forankringen i nationalkommittén kunde anvidndas som en
maktresurs.

Frivilligorganisationer och andra forum fér paverkan

Forutom frivilligorganisationernas mojlighet att i nagon man paverka reger-
ingens position som medlemmar av Pekingkommittén, fanns andra mojlig-
heter. Bland annat hade medlemsorganisationerna i Svenska FN-forbundet
mojlighet att vid ett flertal tillfdllen sammantrida med den mest centralt
placerade tjidnstemannen i processen, Charlotte von Redlich. Moten hoélls i
Svenska FN-forbundets lokaler diar medlemsorganisationerna och FN-
forbundets egna representanter kunde diskutera Sveriges positioner och
strategier pa ett mer kvalitativt sitt dn vid Pekingkommitténs moten.

Fler organisationer var ocksa dn mer aktiva internationellt infor Pe-
kingkonferensen @n vad de tidigare hade varit. RFSU som ocksa denna
gang forefaller ha varit férhallandevis aktiv i nationalkommittén agerar
nu i storre utstrickning genom sin internationella organisation, Interna-
tional Population Prevention Foundation (IPPF). Detta berodde dels pa
att RFSU upplevde Pekingkommittén som frimst ett forum for informa-
tion frdn regeringen, dels pa att man ldrt sig genom medverkan i Kairo-
konferensen hur viktig den internationella arenan dr. I IPPF koordinerade
de nationella avdelningarna sig och lade upp strategier for paverkan. Man
tog gemensamma beslut om vilka fragor man skulle driva och att prioritet
skulle ges till att fa en plats i s manga officiella delegationer som m&j-
ligt. Vid de forberedande motena i FN:s regi och under konferensen
fortsatte man koordinera sig och sprida information till varandra om
olika staters instéllning. Dessutom ldt man sig — som i den svenska repre-
sentanten Lindahls fall — villigt anvindas av regeringsrepresentanter for
kontakter med media. Vilket inflytande man hade ar mer osékert.

Pa ett liknande sitt arbetade till exempel LO. Férutom att man deltog i
Pekingkommitténs moéten och dessutom forde fram sina synpunkter i
direkta kontakter med regeringen, sa arbetade man i viss man ocksa ge-
nom facklig samordning inom Fria Fackforeningsinternationalen (FFI).
FFI enades om samma strategi som IPPF, att i storsta mojliga utstriack-
ning fa tillgdng till delegater med beslutskompetens och till strategisk
information genom att inga i de officiella delegationerna. Pa plats vid
konferensen samordnade man sedan sina vidare anstrdngningar genom
dagliga moten och diskussioner. Det dr emellertid svart att véirdera deras
relativa inflytande dven om de sjélva upplevde att de som helhet hade
mer inflytande &n manga mindre betydelsefulla stater.

Forflyttningen av  “dganderitten” av konferensen till Social-
departementet fran UD fick konsekvenser ocksa for organisationernas
agerande. Nir Socialdepartementet och jamstélldhetsenheten kom att
vara huvudman for forberedelserna i Sverige vinde sig organisationerna
till detta departement i forsta hand. Foljden blev att Socialdepartementet
kom att fa ta del av all den information som organisationerna erbjod i
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utbyte mot ett visst inflytande. Ocksa i detta avseende berovades UD en
resursbas.

Slutsats om kvinnokonferensen i Peking

Sammantaget kan man dra slutsatsen att de svenska organisationerna inte
kom att spela ndgon avgoérande roll for formeringen av svenska positioner
infor FN:s fjarde kvinnokonferens i Peking. Delvis reflekterar detta att det
redan fran borjan radde enhillighet om grunden for de svenska positionerna,
men det reflekterar ocksa det sitt som forberedelserna organiserades pa.
Diremot dr det troligt att de manga representanter for olika frivilligorganisa-
tioner som fanns med i méanga staters delegationer infor och under konferen-
sen — och som koordinerade sig i olika nédtverk — utovade ett substantiellt
inflytande pa konferensens resultat i olika delfragor.

Frivilligorganisationerna anvinde sig i okad utstrickning av mer in-
formella kanaler for paverkan i de fragor dir de har information, kunskap
och erfarenhet att erbjuda. De hade ocksa lirt sig att agera mer effektivt
genom att vid upprepade tillfillen vara involverade i den hir typen av
konferensforberedelser. Samtidigt var de i 6kad utstrickning aktiva pa
den internationella arenan genom sina respektive internationella organi-
sationer. Detta var dels ett resultat av de lardomar man dragit av att vara
involverad i forberedelserna infor de ovriga konferenserna, dels var det
en konsekvens av hur forberedelseprocessen organiserats infér Peking-
konferensen.

Riksdagsledamoternas roll forefaller begriansad i Pekingprocessen lik-
som infor konferenserna i Rio, Wien och Kairo. Organiseringen infor
Peking bidrar till att riksdagsledaméterna inte uppfattade sig ens delvis
som representanter for riksdagen. Man satt i Jamstilldhetsradet som
representanter for kvinnoforbunden och det var ocksa sa man uppfattade
sin roll i Pekingkommittén. Foljden blev att nagon aterkoppling till riks-
dagen inte skedde och att riksdagens roll i FN-politiken inte stéirktes. En
tydligare anknytning av uppdraget i nationalkommittén till riksdagsarbe-
tet i kombination med hogre stillda krav pa regeringen att delegera ett
storre ansvar till kommittén, skulle ha kunnat leda till mer inflytande
over de svenska forhandlingspositionerna och en 6kad kunskapsinhdmt-
ning till riksdagen.

I jamfGrelse med tidigare kvinnokonferenser flyttades “dgandet” fran
UD till Socialdepartementet och kom att involvera dven andra departe-
ment. Pekingkonferensen framstar saledes som ett led i en spridning av
ansvar for Sveriges agerande vid internationella férhandlingar, ddr UD:s
kontroll och koordinering av svensk utrikespolitik synes bli svarare att
utova. De enskilda statsradens agerande spelar en stor roll i denna ut-
veckling. UD:s forsok att placera ut UD-personal pa de olika departe-
menten forstirker tendensen att vilja 6ka de enskilda statsradens infly-
tande snarare &n att man Onakar utéva nagot slags kontroll. Speciellt
tydligt dr utvecklingen hérvidlag i relation till EU. Mojligtvis &dr detta
inte nagot att beklaga. UD gjorde dven i Pekingprocessen en missbedom-
ning. UD:s analys byggde pa erfarenheterna fran proceduren infoér Ko-
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penhamn men visade sig inte stimma. Vice statsminister Sahlins nigot
frimodiga agerande hade framgang. Detta visar dels att UD inte alltid star
for de mest kvalificerade analyserna av utrikespolitikens villkor — speci-
ellt inte i EU — och dels att EU utgor en fordnderlig struktur dir politiska
initiativ 4r mojliga. EU ér inte bara en tung och orérlig koloss utan ocksa
en politisk organism som kan utvecklas i olika riktningar.

Slutligen forekom ingen koordinering mellan regeringens och organi-
sationernas respektive lobbyarbete inom EU i Pekingprocessen. Trots pa-
pekanden i flera offentliga utredningar de senaste aren (SOU 1993:71,
1995:72, Ds 1995:21) har en gemensam strategi for paverkan i EU aldrig
diskuterats mellan organisationerna och regeringen. Man hade gemen-
samma intressen och ett nationellt konsensus om vilka positioner Sverige
skulle driva. Ett formellt samarbetsorgan upprittades som under tva ar
diskuterade den kommande konferensen. Trots detta férdes fragan aldrig
pa tal om ett samfillt agerande for att na storsta mojliga effekt pa andra
stater i EU,. Visserligen forefaller det som om man lyckats dver forvin-
tan @ndd i EU-samordningen inom GUSP men detta utesluter inte att
Sverige hade kunnat na dnnu stérre framgangar om organisationerna och
regeringen — mojligtvis ocksa riksdagen — hade lagt upp en gemensam
strategi for paverkan i EU.

90



Virldskonferensen om boende och bebyggelsefragor
(Habitat II)
Istanbul 1996

Den forsta virldskonferensen dgde rum i Vancouver 1976. Dir antogs en rad
rekommendationer om boende och bebyggelsefragor, stadsplanering samt ut-
byggnad av social service och infrastruktur. (Eduards 1996) Nir tanken pa
att halla en andra virldskonferens 1996 framfordes, stod det klart att utveck-
lingen i delar av tredje virlden och i-ldndernas stora stéder kridvde en fornyad
diskussion. (16(7arlberg 1996) FN:s generalforsamling beslutade dérfor i de-
cember 1992 att inkalla till en andra vérldskonferens om boende och be-
byggelsefragor — Habitat II. (Resolution 47/180) Konferensen dgde rum i
Istanbul, i juni 1996.

I FN:s regi holls fyra forberedande moten. Vid det inledande organisa-
toriska motet i New York 3—6 mars 1993 representeradgg Sverige av den
kommande huvudsekreteraren for forberedelsegruppen , departements-
radet Lars Karlberg. Det forsta formella motet med FN:s forberedelse-
kommitté dgde rum i Genéve mer dn ett ar senare, 11-22 april 1994.
Motet kunde sla fast principer for det nationella forberedelsearbetet,
vilka teman konferensen skulle behandla samt omraden som borde inga i
slutdokumentet. Det andra forberedelsemotet i FN:s regi d4gde rum i Nai-
robi 24 april-5 maj 1995, alltsa ytterligare ett drygt ar senare. P4 motet
valdes finldndaren Marti Lujanen till ny ordférande for forberedelsearbe-
tet som ersittare for den avgangne Robert Wennman. Infér métet hade
Habitatsekretariatet sént ut ett utkast till slutdokument vilket foranledde
EU — pa bl.a. Sveriges initiativ — att ligga fram ett alternativt forslag till
struktur pa detta slutdokument. Enligt EU borde slutdokumentet fran
Istanbul delas upp i en politisk del med regeringsataganden, foljt av en
mer detaljerad handlingsplan. EU:s forslag godtogs som bas for vidare
forhandlingar. En redaktionskommitté tillsattes med representanter for
varje region samt en foretridare vardera for EU och G 77-gruppen, tva
foretrddare for frivilligorganisationerna och ordforanden fran Zambia,
doktor. Khonje. Det slutgiltiga forslaget fran redaktionskommittén som
presenterades infor det tredje motet med FN:s forberedande kommitté i
New York 5-16 februari 1996, kom att skilja sig en hel del fran EU:s
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Med andra ord samma ménad som generalférsamlingen beslutade om att det skulle
hallas ett virldstoppméte i Kopenhamn 1995.
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Av olika anledningar tillsattes en forberedelsegrupp och inte en nationalkommitté
infor konferensen i Istanbul.
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Detta forslag var egentligen inte ett resultat av formellt EU-samrad utan av en in-
formell arbetsgrupp mellan ett utvalt antal EU-ldnder, déribland Sverige, under ordf6-
randeskap av Frankrike. Tyskland och Finland har pekats ut som mycket drivande i
gruppen. Det forslag som utarbetades i denna informella grupp gick sedan ut till
ovriga EU-ldinder men mottes dd av omfattande kritik mot handliggningen. Efter
manga diplomatiska ursikter och en del omskrivningar kunde forslaget trots allt
lidggas fram som ett gemensamt EU-forslag vid Prepcom II. Det forsta egentliga EU-
samradet dgde rum forst pa den sista dagen av Prepcom II pa initiativ av ordforande-
landet Frankrike. (Karlberg 1996)
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ursprungliga forslag. (UD 1997 11:53) Vid Prepcom III medverkade dven
650 frivilligorganisationer som ackrediterats till konferensen. Man lyck-
ades komma Overens om stora delar av den tekniskt orienterade texten
men lyckades inte dverbrygga motsittningarna om bl.a. inneborden av
begreppet héllbar utveckling, ataganden om resursoverforingar och rétten
till en rimlig bostad. Den senare fragan behandlades i en sérskild redak-
tionskommitté med ett underlag fran EU som utarbetats av Sverige och
Nederldnderna. Trots detta och foregaende expertméten i Geneve, kunde
enighet inte uppnas. Dessa huvudfragor 6verlimnades saledes till konfe-
rensen i Istanbul. Slutligen blev man 6verens om att slutdokumentet
skulle kompletteras med en kort politisk deklaration om staternas atagan-
den. (UD 1996 I1:53, Karlberg 1996, Eduards 1996)

Virldskonferensen i Istanbul 3-14 juni 1996 samlade representanter
for 171 stater, drygt 500 kommuner och 500 NGO:er. Totalt deltog ca
7300 representanter pa konferensen varav 3300 fran medier. Fran Sveri-
ge deltog nédstan 200 personer varav 69 formellt ingick i den svenska
delegationen. Konferensen organiserades i tva huvuddelar vilket var
nagot helt nytt i dessa sammanhang. Konferens 1 — som den kallades —
utgjorde den traditionella delen av virldskonferensen dér staterna kunde
forhandla och diskutera texter som vanligt. Konferens 2 ddremot %gjor-
des av elva forum organiserade som gemensamma intressegrupper , och
elva dialoger diar vem som helst som var ackrediterad till konferensen
kunde delta. Det bor papekas att NGO:er I%Gjligheter att delta hade ut-
Okats i jimforelse med tidigare konferenser . I alla elva forum formule-
rade man ett uttalande med synpunkter pa konferensens fragor och for-
slag. Sekretariatet for Konferens 2 samlade innehéllet i dessa uttalanden i
ett gemensamt dokument som sedan kom att inga som ett bidrag i Habitat
II:s huvuddokument — Istanbuldeklarationen. P4 sa sitt kom de icke-
statliga aktorerna att direkt bidra till konferensens resultat.

De svaraste och mest utdragna férhandlingarna pa Konferens 1 kom att
héllas i fragor som de tidigare virldskonferenserna pa 1990-talet redan
diskuterat: minskliga rittigheter, resursfragor, sexuell och reproduktiv
hilsa, familjebegreppet och speciellt utsatta grupper. Aven om man lyck-
ades forhindra forsvagningar i skrivningarna fran tidigare konferenser,
visar detta dnda att vissa stater har svart att acceptera ingangna dverens-
kommelser pa dessa omraden. (jfr Eduards 1996) Pa konferensen upp-
naddes ddremot enighet om ritten till en rimlig bostad redan under den
forsta veckan. (UD 1997 1I:53) Overenskommelsen baserades pa EU:s
forslag fran Prepcom III och denna framgang foranledde EU att skicka ut
det enda gemensamma pressmeddelandet under hela konferensen. (Karl-
berg 1996) Aven om man 6nskat starkare skrivningar hade Sverige trots
allt natt viss framgang i sin viktigaste profilfraga.
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Till exempel hade kommunerna ett eget forum, néringslivet sitt eget, osv.
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Till exempel var Habitat II den forsta vérldskonferens i FN:s regi som erkénde sa
kallade Community Based Organizations — CBO:s — ritt att delta. Men till konferen-
sen i Istanbul var inte bara dessa och olika frivilligorganisationer vilkomna utan ocksa
foretag, regionala organ och andra icke-statliga aktorer. (UNED-UK 1996-01-19)



Det svenska forberedelsearbetet

Under varen 1993 — i samband med FN:s forberedande organisatoriska mote
i mars samma ar — tog davarande mark- och planminister Gorel Thurdin upp
en diskussion i regeringen om huruvida en nationalkommitté borde upprittas
for att forbereda de svenska positionerna infor Habitat II. UD:s u-avdelning
hade formellt sett ansvaret for UNCHS — FN:s organ for Habitatfragor — och
ddrmed for forberedelserna. Dédremot har UD av tradition latit berort fackde-
partement handldgga all korrespondens och innehéllsmissigt arbete. Boende-
och bebyggelsefragor tillhor de fragor som vicker minst intresse pd UD. Dér
var man inte beredd att starta en stor forberedelseprocess. Statsradet Thurdin
drev dock fragan om en nationalkommitté med stort personligt engagemang
och nir sa smaningom begreppet “forberedelsegrupp” lanserades kunde
regeringen enas om direktiven for forberedelsegruppen infér 1996 ars FN-
konferens om boende- och bebyggelsefragor. (M 1993:14) Dir slogs det fast
att Milj6- och naturresursdepartementet stod som huvudman for forberedel-
searbetet. (UD 1996 II:53, Karlberg 1996)

Thurdin ledde arbetet i férberedelsegruppen som tog sig namnet Bo-
plats -96 vid sitt férsta mote den 20 december 1993. Efter regeringsskif-
tet i oktober 1994 overtogs posten som ordférande for Boplats -96 av
davarande bostads- och energiminister Jorgen Andersson. Efter reger-
ingsombildningen 1 juli 1996 — tva veckor efter det att Habitat IT 4gt rum
— kvarstod Andersson som ordférande, nu i egenskap av inrikesminister.
(UD 1996 1I:53)

Boplats -96

Den nationella forberedelsegruppen Boplats -96 kom att vara annorlunda
organiserad @n de tidigare nationalkommittéerna, &ven om man hade en lik-
nande sammansittning som vid tidigare konferenser . Redan vid gruppens
andra mote den 22 februari 1994 — 2 1/2 ar fore sjdlva konferensen — beslu-
tades att man skulle indela Boplats -96 i fem arbetsgrupper med ansvar for
olika sakomraden. Varje arbetsgrupp kom att ledas av en riksdagsledamot
som ocksa var ansvarig for rapportering till plenum i Boplats -96. Boplats -
96 holl tolv moten under perioden fram till konferensen varvid ansvarigt
statsrad ndrvarande vid alla utom tva (!). Arbetsgrupperna holl 10-20 méten
var.

Varje arbetsgrupp kunde sjédlv bestimma over vilka experter och orga-
nisationer man ville knyta till sitt arbete. Arbetsgrupperna stod ocksa for
mycket av den utatriktade seminarie- och konferensverksamhet som
Boplats -96 organiserade och deltog i. Dessutom producerade man en
mingd olika informationsmaterial om konferensens fragor, hade egen
Sida pa Internet och holl flera offentliga sammanstéllningar med Gppet
deltagande fran allménheten. Detta &r en av de saker som utmirker Bo-
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Ett statsrad och en statssekreterare i ledningen, ett sekretariat med de hogst ansvari-
ga tjinstemdnnen samt ledamoter med representanter for riksdagens samtliga partier,
direkt berérda myndigheter och ett mindre antal frivilligorganisationer.
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plats -96: den aktivitet och kreativitet med vilken ledaméterna deltog i
arbetet. Riksdagsledamoterna tilldelades tidigt tydliga roller och kom att
kinna ett direkt ansvar for gruppens resultat. Riksdagsledamoternas in-
flytande pa regeringens positioner forefaller ocksd ha varit betydligt
storre dn vid tidigare konferenser. Parlamentarikerna styrde Boplats -96:s
prioriteringar och ledde arbetet med att ta fram underlag. Riksdagsleda-
moternas foredragningar, efterfoljande diskussioner och foljande beslut
om en gemensam hallning dominerade Boplats -96. Det vanliga dr annars
att sekretariatet star for foredragningar och vicker forslag som sedan
accepteras eller — undantagsvis — forkastas.

Diremot var riksdagsledamoterna ocksa i Boplats -96 forhallandevis
déligt informerade och okunniga om det internationella forhandlingsarbe-
te som huvudsekreterare Karlberg bedrev och didr UD spelde en betydel-
sefull roll. Diplomatiskt sprak, kultur och intriger stéllde upp stora hinder
for deltagandet. Inte heller tog riksdagsledamoterna kontakt med parla-
mentariker i andra EU-lidnder for att frimja de svenska positionerna.
Detta kan mojligen vara en konsekvens av att riksdagsledamoterna aldrig
involverades i det internationella arbetet pa allvar. Hade man blivit det
kanske ocksa idéerna om hur parlamentarikerna kunde bidra ha utveck-
lats och omsatts i praktiken.

Boplats -96 var ocksa annorlunda i det att arbetsgrupperna var Sppna
for 1 stort sett alla organisationer som Onskade delta. Frivilligorganisa-
tioner samarbetade dir direkt med riksdagsledamoter och myndighets-
representanter. Hyresgéstforeningar, kvinnoorganisationer och organisa-
tioner for barn%ns rdtt samt handikapprorelsen forefaller ha varit sérskilt
framgéangsrika . Ddremot var det entydigt sa att frivilligorganisationerna
aldrig fick ett overtag gentemot riksdagsledamoterna, sekretariatet eller
den politiska ledningen. I enskilda detaljfragor spelade organisationerna
en roll for att forstirka positioner som Boplats -96 redan omfattade. De
uppmirksammar angeldgenhetsgraden av vissa frigor om man sa vill
men dger inte makten att styra varken gruppens prioriteringar eller
grundldggande synsitt. Myndigheterna forefaller ha gatt in i arbetet med
relativt lagt stillda forvintningar och kom inte att spela den framtridande
roll man haft infor flera av de andra konferenserna dven om bade Sida
och Boverket producerade egna rapporter. For Sida kom arbetet i Boplats
-96 att uteldimna u-landsfragorna i alltfor stor utstrickning for att deras
medverkan skulle kinnas betydelsefull; detta berodde i sin tur pa att UD
kom i skymundan till fordel for f64rberedelsegruppens sekretariat och
dess huvudsekreterare Lars Karlberg
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Speciellt handikapporganisationerna lyckades — liksom vid flera av de tidigare
konferenserna — med att forstirka den svenska positionen och genom detta paverka
EU och konferensen.
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Det bor ocksd ndmnas att man pa Sida ger en delvis annan — mer negativ — bild av

Boplats -96:s roll och funktion samt genomslaget for svenska positioner i EU och pa
konferensen. Hir framkommer en bild dir sekretariatet for Boplats -96 stod for savil
utformandet av dagordningen som for utformandet av de svenska positionerna samt
att Sverige var daligt forberett till méten i EU och hade foga framgang i att forankra
sina positioner dér. Fa delar av resonemangets komponenter har kunnat bekriftas av
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UD och makten

UD kom att spela en relativt begrinsad roll. Liksom vid flera av de tidigare
konferenserna hade huvudsekreteraren i Boplats -96 UD-bakgrund och kun-
de fylla rollen som grinsoverskridande person. Ocksa Karlberg fungerade
snarast som en resurs for Miljo- och naturresursdepartementet dn for UD.
Inledningsvis hade UD heller inget storre intresse av konferensen i Istanbul.
Det verkar ha varit sa att UD var tillfreds med att ha en representant med i
Boplats -96 for att folja arbetet och bevaka UD:s kdrnomraden inom FN:
forutom sékerhetspolitik — handelspolitik, u-landsbistand, ménskliga rittig-
heter och mellanstatligt samarbete. Dessutom hade Karlberg ganska fria
tyglar att skota mycket av forhandlingsarbetet i EU, FN:s ekonomiska kom-
mission for Europa (ECE), det baltisk-nordiska samarbetet och kontakterna
med FN:s sekretariat.

Allteftersom konferensen nidrmade sig ville UD emellertid aterta kom-
mandot. En viss friktion uppstod dé Karlberg anvinde den sakkunskap
och politiska enighet som fanns i Boplats -96 samt statsradets direkta
stdd som maktresurs for att hdvda sig mot UD. Dessutom hade Karlberg
foreslagit bostadsministern ambassador Kjellén som ersittare for statsra-
det och statssekreteraren vid sjdlva konferensen i Istanbul. Kjellén fanns
med i Boplats -96 hela tiden, var vil fortrogen med sakfragorna och stod
— enligt Karlberg sjdlv — som garant for att de positioner som Boplats -96
hade etablerat skulle vara vigledande i de avgorande internationella
forhandlingarna. I praktiken kom didrmed Kjellén att fungera som svensk
chefsforhandlare under konferensens avgérande fas.

I Boplats -96 uppstod konflikt med UD i framfor allt tva fragor: ritten
till en rimlig bostad som en méinsklig rittighet och delegationens sam-
mansittning till konferensen. I det forsta fallet finns det en tydlig kopp-
ling till konferensen i Wien 1993, dir de ménskliga rittigheternas univer-
salitet holl pa att dventyras. Med denna erfarenhet i firskt minne sa UD
bestimt nej till att driva ritten till en bostad som en minsklig réttighet.
Kommittén fick ge vika s smaningom och i stillet anvinda sig av for-
muleringar som anger staternas ansvar for att alla invanare har en rimlig
bostad. Det andra fallet &r mer 6ppet for tolkningar. Karlberg gjorde stora
anstrangningar for att Sverige i delegationen skall ha ombud som kan
representera landet i alla arbetsgrupper pa bade konferens 1 och 2. En
delegationslista med ca 40 namn sammanstilldes och regeringen fattade
beslut enligt denna i borjan av maj 1996. Senare samma manad anmélde
UD till FN:s sekretariat for Habitat II dock endast 12 ombud. Detta var
mojligen ett exempel pa hur konflikter kan uppsta pa omraden diar UD &r
vant att ha kontroll och monopol pa att gora beddmningar. Man var hér
beredd att vara mycket selektiv med den ganska precisa information som
fanns i protokollet fran regeringssammantridet.

annat material. Det framstar dirfor som troligt att den uppfattningen #r ett resultat av
att de fragor som Sida hade velat se som prioriterade fragor inte kom att behandlas
sirskilt utforligt. Det ir alltsa fullt mojligt att inga diskussioner fordes i Boplats -96
om svenska positioner i just dessa fragor samt att Sverige var mindre vil forberett dir,
darfor att de inte prioriterades av gruppen som helhet.
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Sverige i EU och andra internationella forum

Parallellt med att den svenska forberedelsegruppen Boplats -96 arbetade
fram svenska positioner och en svensk nationalrapport (SOU 1996:48, prop.
1995/96:101), deltog Sverige i en lang rad internationella forberedelse-
aktiviteter dir EU:s samradsforfarande utgjorde en visentlig del fr.o.m.
1 januari 1995. Inom ramen for FN:s Habitatkommission (UNCHS) deltog
Sverige i néstan tio internationella konferenser. I det nordisk-baltiska samar-
betet holls flera omgéngar med moten och inom OECD-samarbetet forekom
savil seminarier som konferenser. Fore Sveriges medlemskap i EU, arbetade
man dock frimst genom FN:s ekonomiska kommission fér Europa (ECE).
Sverige erholl ordforandeskap i ECE under 1994. Karlberg besatte den posi-
tionen och verkade mycket aktivt for att ECE skulle fungera som koordine-
ringscentrum for de europeiska staterna. Karlberg gor egentligen samma
misstag som UD gjorde — nagot senare — infor det sociala virldstoppmoétet i
Ko6penhamn: eftersom Habitatfragorna formellt sett inte omfattades av EU:s
samarbete tog Karlberg for givet att EU inte skulle komma att vara en viktig
aktor i processen.

EU var heller inte speciellt aktivt forrdn pa varen 1995, da Tyskland i
samrad med det franska ordforandeskapet tog initiativ till en informell
kontaktgrupp dit bl.a Sverige bjods in. Vid det hir laget hade man i Bo-
plats -96 redan lagt fast sina prioriteringar och visste vilka fragor man
ville driva. Sverige kunde med goda argument, brett politiskt stod och
stor politisk tyngd pa grund av statsradets engagemang, ga in mycket
aktivt i EU-samarbetet. Ett forslag till en alternativ struktur till slutdo-
kument utarbetades dér det svenska forslaget om ritten till ett hem fanns
med. Texten kom emellertid som en 6verraskning for de linder som inte
deltagit i kontaktgruppen och vissa diplomatiska ursédkter kridvdes for att
det franska ordférandeskapet skulle kunna ligga fram forslaget pa Pre-
com II i april 1995. Efter denna erfarenhet och med stdd fran unionens
bostadsministrar fortsatte EU-samradet i Habitatfragorna. I juni 1995
holls ett mote dér ett svenskt “non-paper” om ritten till ett hem presente-
rades vilket mottogs med forsiktigt positiva reaktioner. Under hosten
overtog Spanien ordforandeskapet och Sverige fortsatte genom Karlberg
att vara mycket aktivt.

Nir sa EU:s samrad méttes 2223 januari 1996 infoér Prepcom III, kom
Sverige att straffas i EU-samradet som da kommit igang pa allvar. I EU:s
samrad var Tyskland och Finland kanske mest aktiva. Bigge linderna
ansag att Sveriges forslag om bl.a. ritten till en bostad gick for langt.
Finland hade dessutom ordforandeskapet i FN:s forberedande kommitté.
Italien, som Overtog ordforandeskapet i EU fran Spanien vid arsskiftet
1995/96, kom dock aldrig att ha den ledande roll som ordférandeskapet
normalt innebér. Sveriges forslag om att slutdokumentet borde delas upp
1 en politisk introduktion och en handlingsplan samt en rad andra forslag
motte hart motstand och lamnades utan bifall. Sverige hade som nybliven
EU-medlem varit mycket aktiv bade i EU och i andra internationella
forum, tidigt kunnat presentera vil genomarbetade forslag och mojligen
fatt en stéllning som upplevdes som besserwisser. Relationen till Finland
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var av olika skil anstringd och avslagen pa de svenska forslagen reflek-
terade antagligen dessa forhallande. Trots motstandet kunde Sverige
sedan i det redaktionella arbetet med EU:s gemensamma standpunkter fa
gehor for de flesta detaljforslagen vilket styrker analysen att motviljan att
acceptera svenska forslag i samradet var en markering av Sveriges plats
som en bland manga. (Karlberg 1996) Fore det tredje och sista motet
med FN:s forberedande kommitté i New York 5-16 februari 1996, holl
EU ett samrad varvid en gemensam EU-position kunde ldggas fast. Prep-
com III blev dérfor det forsta motet diar EU tydligt forhandlade med en
rost pa Habitatomradet — dér de flesta fragor star utanfor det egentliga
EU-samarbetet. Det svenska forslaget om riitten till en bostad gavs da en
forsiktig sanktion av alla medlemmar.

Slutsats Istanbulkonferensen

Sammantaget forefaller det ganska entydigt sa att Boplats -96 var den natio-
nalkommitté — d4ven om man inte bendmnde den sd — av de undersokta som
gav riksdagsledamoterna mest makt over fastlaggandet av svenska positio-
ner. Organiseringen av Boplats -96 &r inte den enda orsaken hirtill men
kanske den viktigaste. Fragornas laga politiseringsgrad i svensk politik bi-
drog ocksa eftersom det gjorde det mojligt att Overbrygga de parti-
motsdttningar som fanns och skapa den konsensus som var en forutsittning
for Boplats -96:s styrka. Fragornas okontroversiella karaktir bidrog ocksa till
att regeringen kunde justera sin position for att tillmotesgd den politiska
oppositionen och pa sd sitt bevara konsensus. Myndigheternas laga profil
gav ocksa mer utrymme &t riksdagsledaméoterna. Sekretariatets starka still-
ning gentemot UD &r en annan orsak till att Boplats -96 kunde fungera som
en egen liten myndighet infér konferensen. Mgjligtvis kan man ocksa speku-
lera i att Istanbulkonferensen erbjod svenska politiker som varit engagerade i
bostadspolitik en ny arena att verka pa. I takt med att den svenska sociala
bostadspolitiken dvergetts har denna grupp av politiker forlorat sin plattform.
Hir kan boende- och bebyggelsekonferensen ha fungerat som en kanal for
dessa politikers eventuella frustration ver nationella retriitter pa omradet.
Processen infor Habitat visar ocksa pa flera saker om EU-
medlemskapet. Lirdomen fran framfor allt konferensen i Peking — att
EU:s samrad fortfarande &r inne i en uppbyggands fas — bekriftades av
processen infor Habitat II. Denna gang var det dock inte UD utan huvud-
sekreteraren i Boplats -96 som stod for felbedomningen att EU inte
kommer att vara en aktor. Relativt mycket kraft laggs i stillet pa ECE
som europeisk koordinator. Nir sedan EU:s samrad intar en allt viktigare
position upstar viss friktion mellan Sverige och paret Finland och Tysk-
land, bade i substans- och procedurfragor. Intrigen var komplicerad och
anses delvis kénslig varfor Boplats -96 i realiteten holls utanfor. Sverige
fick ocksa erfara att man i EU:s samrad kan komma att sittas pa plats om
man som litet land tar alltfor manga initiativ och kanske ligger lite fore i
for minga frigor. Anda bor det sigas att monstret frin de tidigare erfa-
renheterna i EU stirks. Sverige var tidigt ute med att ldgga fast sina prio-
riteringar, hade goda argument och bedrev en viss form av lobbying
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inom EU-kretsen och fick pa sa vis relativt gott genomslag i EU:s sam-
rad. Det var ocksa viktigt att Sverige hade en bred inhemsk politisk enig-
het och tidigt lade stor politisk tyngd bakom sitt agerande i och med att
ett statsrad var aktivt engagerad. Sammantaget forefaller det som om
Sverige genom medlemskapet i EU och ett aktivt agerande, fatt storre
inflytande pa resultatet fran Habitat II 4n man hade fatt om man statt
utanfor unionen.
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