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Sjunger multilateralismen pa sista versen?

Virldsordning under attack

Intradesanforande i KKrVA avd VI den 10 april 2019 av
Magnus Jerneck

Résumé

The liberal world order is in disarray. Its principles and practices, which have levelled the
playing field in various international arenas for decades, if not longer, and tamed extreme
versions of power, have come under attack. The critics, including the American President, are
hostile to international institutions and binding agreements as well as multilateral negotiations.
Bilateralism is the preferred option. Yet, in spite of these efforts to undermine a sophisticated
ruled-based system, multilateralism will remain a strong and robust model for international
cooperation and global governance. As an institution, built on value-based pragmatism, it
favours long-term commitment and proper standards of behaviour. By modifying great power
politics and by establishing contractual environments at the international level, it has redefined
traditional notions of national sovereignty and paved the way for cooperation and peace
and prosperity in large parts of the world. Such remarkable achievements, often criticised by

populist and strongmen alike, is the key to its continued success.

1AR AR det 100 dr sedan Versaillesfreden slots
och 30 dr sedan Muren foll. Det ridde dé stor
optimism, inte minst om demokratins val-
signelsebringande kraft. Forestillningar om
radikala epokskiften hagrade.” Nir vi upp-
marksammar dessa krigsslut - eller ”jubileer”
—blir vi dock pdminda om att framtidstro och
progressiva ideal inte varar for evigt och att
till synes livskraftiga och stabila strukturer
kan vara skora och sdrbara. Vistalliansen
Nato, som 6verlevt i 70 dr, befinner sig t ex
i en av sina svaraste kriser ndgonsin, och i
EU kastar Brexit sin slagskugga.

Det rader en kinsla av uppbrott och ett
tillstdnd av snabba och ovintade positions-
skiften: internationella handelsavtal sigs upp
och stormaktskonkurrens, militidr upprust-
ning och klassisk avskrackningspolitik vinner
fornyad terrang. Rivalitet och hot tringer
undan forhandling, nedrustning och fortro-
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endeskapande dtgirder. Kirnvapenmakterna
hamnar i avtalslosa tillstdnd och vists makt-
monopol eroderar.

Universella ideal ifragasitts; populistisk
demokrati underminerar forestillningar om
tolerans och moderation och sniva tolkningar
av suveraniteten gar fore principer om univer-
sella rdttigheter. Det blir allt vanligare att tala
oms k ”democratic backsliding”. Globalism
ersdtts av chauvinism och tribalism. Nationell
sjalvtillracklighet gar hand i hand med geo-
politiska positionsforflyttningar och nirs av
vixande obalanser i varldsekonomin. Vikan
med fog tala om ett tillstdnd av tilltagande
osakerhet och upplosta samhallskontrakt.

Nagra skulle sdga att tiden ar ur led. Den
liberala varldsordning vi kanner ar inte langre
lika sjalvklar. Den anses rent av vara under
attack.



Angreppen kommer inte bara fran revi-
sionistiska stormakter och opportunistiska
politiker utan ocksa fran den ledande su-
permakten, systemets beskyddare och ur-
sprungliga konstruktor. Den amerikanske
presidentens sammanblandning av makt och
ratt antyder att Karl Schmitt, en av mellan-
krigstidens mest framtradande jurister och
rdttsteoretiker och vars idéer om den starke
suverdnen och den ”totala staten” aterigen
kommit i ropet, har flyttat in i Vita huset.*

Allt detta ar egentligen paradoxalt. Under
flera decennier har vi faktiskt kunnat tala
om multilateralismens segertag. Som politisk
ordning har den framjat fred och ekonomiskt
vilstand och medfort att den internationella
politiken i 6kande grad blivit regelstyrd.
Den har gett upphov till en hel serie av in-
ternationella samarbetsregimer och organi-
sationer pd en miangd omraden —och i olika
konstellationer och skepnader — och varit
varldssamfundets svar pa de utmaningar som
den snabbt viaxande internationaliseringen
skapat.? Utvecklingen har ofta drivits pa av
amerikanska intressen, men har ocksa skett
parallellt med en fordjupad ekonomisk och
politisk regional integration, inte minst i
Europa, men ocksa i Latinamerika och Afrika.
Multilateralismen som institution* har varit
starkt efterfragad, framst av virldens sma
och medelstora stater,’ men dven av de storre
makterna som i realiteten ofta initierat och
utformat de internationella organisationerna
inom ramen for det vi kallar ”institutional
bargaining”.®

Ar vi nu vittne till ett totalt uppbrott frin
en ordning som tjinat oss vil? Ar glansda-
garna forbi? Kan vi siga att det system for
gemensamt mellanstatligt beslutsfattande,”
som lange setts som ”the only game in town”,
nu dr overspelat? Det finns anledning till oro
men mitt svar ar anda nej. Dess svarigheter
ar betydande men ryktet om dess forestaende
dod ar sannolikt 6verdrivet.®
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Institutioner dndras knappast Over natt,
trots ihardiga forsok; de ar manga ginger
seglivade och motstandskraftiga. En under
decennier utvecklad vardagspraxis ar svar
att bryta upp. EU:s komplexa politiska ord-
ning forefaller t ex intakt, trots pafrestningar.

Multilateralismen som institution har dven
fortsatt brett stod bland majoriteten av varl-
dens stater och organisationer, liksom bland
nationella samhallseliter.” Den amerikanska
presidentens nedmonteringsforsok mots av
kraftiga motreaktioner, inte minst bland euro-
péerna, men ocksa bland ledande represen-
tanter for flera internationella organisationer.
Senast Virldsbanken. Provokationer foder
kraftiga motreaktioner.™®

Den avgorande orsaken till multilateralis-
mens framgangar — och goda prognos — ar
emellertid dess inneboende institutionella
kvaliteter.

Min position dr darfor den forsiktige op-
timistens.

Men varfor ska vi intressera oss for saken?
Skilet dr uppenbart, som jag ser det.

Som demokrat och internationalist mdste
man inte bara uppmarksamma och kritisera
det som sker utan ocksa forsoka forstd vad
som i grunden konstituerar ett sofistikerat,
godartat och robust system for internationellt
samarbete och gemensamt beslutsfattande.

Mitt anforande i dag ar ett blygsamt for-
sok i den riktningen.

Mina larofader

Min bakgrund ar den lundensiske statsveta-
rens. Jag ar utbildad i Lund, dar jag ocksa
haft min bas under alla r. Mina laromastare
och framsta inspiratorer har i dominerande
grad ocksa varit lundensare.

En foregangare i studiet av internationell
politik i Sverige var Hans F Petersson, bordig
fran Ystad och fallen av Petersson i Paboda.
I'sin monumentala och skarpsinniga, men nu
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sorgligt nog narmast bortglomda avhandling
frdn 1964, Power and International Order,
analyserar han olika sdtt att organisera varlds-
samfundet efter forsta varldskriget. Greppet
ar system- och ordningsteoretiskt.

HE som han allmant kallades, var kriasen
och sparsmakad, som ndgra av eriauditoriet
vet. Hans vetenskapliga produktion var inte
sd volymmassigt omfattande, men praglades
av hog densitet. HF var som person tillba-
kadragen och aterhallsam."*

Mitt sdtt att angripa dmnet ar i hog grad
ocksa inspirerat av tva andra seniora kol-
leger i Lund, bdda ldrjungar till HF: Lars-
Goran Stenelo, en av landets frimsta for-
handlings- och demokratiteoretiker, och
Christer Jonsson, expert pa diplomati och
globala styrningsformer. De har bagge varit
oumbirliga samtals- och samarbetspartners
under arens lopp."*

En fjarde inspirationskalla 4r Lundaandan

— om den nu finns!

Varfor overlever multi-
lateralismen — en inledande
kommentar

Detjagska tala omidagar den multilaterala
varldsordningens villkor och utmaningar
— men framfor allt dess utformning och
vilsignelser.

Det ar inte bara numerdren som dr det
viktiga (tre eller fler). Multilateralismen ar
att betrakta som en modern social innova-
tion, med rotterna i 1815 ars Wienkongress
(eller t o m Westfaliska freden) och de efter-
foljande ambitionerna att institutionalisera
ett fredligt stormaktssamarbete, i form av
den s k konserten. Vi talar dd om en sofis-
tikerad politisk modell for internationell
interaktion och koordinering, men framfor
allt for att utova det vi kan kalla for ”a col-
lective, public intentionality”.*3 Aven bildan-
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detav nya internationella organisationer un-
der senare delen av 1800-talet och efterkrigs-
tidens radikala stravanden att bygga en fredlig
virld baserad pa vilstand och utveckling ,
bl aiform av FN-systemet och de s k Bretton
Woodsinstitutionerna (IMF och Virlds-
banken, sedan aven GATT), bekraftar inrikt-
ningen."#

Modellen ar utprovad under ldng tid och
dessutom med framgéng forfinad och prakti-
serad i ett senmodernt globalt system préglat
av synnerligen hog komplexitet. Detta har
inneburit att man lyckats hitta former for
hur man tillvaratar staters — och andras -—
legitima intressen genom goda och starka

”kontraktsmiljoer”, uppburna av narmast
konstitutionsliknande arrangemang.*s

Som politisk skapelse har den visat sig
bade nyttig och politiskt produktiv och insti-
tutionellt stark. Genom framgangsrik praxis
har den dessutom lyckats reproducera sig
sjalv och overleva — och samtidigt hantera

—flera internationella epokskiften och kriser.
Multilateralism som foreteelse ar nirmast
symbiotiskt forbunden med det vi kallar

?global governance”.

Multilateralismens fortjanster ar med
andra ord ovedersagliga och historiskt unika.
Det ar tveklost den bista institutionella mo-
dellen for att frimja godartade och langsiktiga
samarbetsstrategier. Den diampar t ex den
internationella politikens avarter och fostrar
en anda av kompromissande. Den navigerar
mellan geopolitikens krassa virld och den
globala etikens lingt drivna idealism. Vi kan
kalla den for en sorts vardestyrd pragmatism.

Vilka ar multilateralismens
mekanismer?

Multilateralismen ar en beslutsregim med
hog ”institutionell tiathet”. Det betyder att
den vigleds av principer, att dess underlig-
gande idéer ar omfattade, att det finns strikta



krav pa efterlevnad och att kontroll- och
socialiseringsmekanismerna ar starka. Den
utformar en sorts ”interaktionernas etik”. I
den meningen ar den "moraliskt bemangd”.

Ett standardiserat lamplighetstinkande
foreskriver vad som dr godtagbart beteende
och skapar forvantningar om utfall inom
givna ramar. Pa det sittet bidrar den till att

”absorbera osikerheten”.

I basta fall framjas tillit och darmed lang-
siktiga utfastelser. ”Trust begins where pre-
diction ends” lyder som bekant ett vanligt
uttryck.

Multilateralismen vilar normativt pa fyra
ben:

e Kollektiv rationalitet gir fore individuell
rationalitet

e Autonomibegreppet breddas till att
gilla bade frihet och handlingsférmaga.
Uttrycket att ta tillbaka kontrollen”
(Brexit) ar darfor missvisande eftersom
man ensidigt lyfter fram frihetsdimen-
sionen utan att beakta den kollektiva
resursdimensionen

e Forhandlingar (oftaindtverk) dr det enda
politiska instrumentet

e Statens funktion i huvudsak att vara ”reg-
lerare” (vi talar om ”scripted states”)

Multilateralismens stravan ar att dstadkom-
ma institutionell effektivitet; begreppet fangas
i de tre C-na:

e Concern —gemensam diagnostik, gemen-
sam problembild — vad dr angeldget att
gora? Kollektiv hojning av ambitionsni-
van.

e Contractual environment — skapar en
miljo som frimjar gemensamt beslutsfat-
tande och varaktig interaktion.

e Capacity — forbattrar tillgdngen pa in-
formation, poolar resurser, breddar be-
slutsunderlag, jamkar uppfattningar och
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begransar transaktionskostnaderna. Med
andra ord: man starker den kollektiva
beslutskraften.

Centrala egenskaper: Politisk tid, reciprocitet
och forhandlingsstil

Politisk tid. 1 ett rullande, dterkommande
forhandlingsmaskineri blir framtidsskuggan
narmast oandlig. I spelteoretiska termer —
fangarnas dilemma — betyder det att det blir
rationellt att samarbeta dven for egoister
som annars skulle prioritera sikra, kort-
siktiga vinster framfor osikra, langsiktiga
vinster. Institutionaliserings- och socialise-
ringsprocesser gor sedan sitt till for att det
ska uppstd en sorts sammanbindande kitt,
eller ”political glue”, som uttrycker lyder.™®

Reciprociteten dr en variant av det s k
gavoinstitutet och anvands for att uppratt-
halla relationer. Reciprociteten betonar 6m-
sesidigheten, men har bade instrumentella
och moraliska inslag. Distinktionen mellan
specifik och diffus reciprocitet ar avgorande
for hur utbytet fungerar och relationen ut-
vecklas.”” Dir den specifika reciprociteten i
princip kraver omedelbara motprestationer,
gdrnai”samma valuta och valor”, forutsatter
den diffusa reciprociteten att atergdldandet
ar en fraga om tolkning och generositet i ut-
formningen och ar ndgot som den ursprung-
liga givaren inte ensam dikterar, utan aven
mottagaren. I relationer som praglas av lagt
fortroende och kortsiktighet (fa interaktio-
ner) dominerar den specifika reciprociteten,
medan den diffusa ar typisk for langsiktiga
och dterkommande utbyten, diar det omse-
sidiga fortroendet dr hogt.

Distributiva forhandlingar inriktas pa
att fordela en viss pa forhand given mingd,
integrativa att “utoka kakan” och att inklu-
dera olika element i uppgorelsen s att fleras
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intressen tillgodoses. Enkelt uttryckt ar den
distributiva tekniken mera konfliktalstrande
4n den integrativa.'® Idealet i utstrickta
forhandlingsprocesser dr att inte kora en
uppenbar vinnare och utnidmna en tydlig
forlorare. Den multilaterala konstruktio-
nen med dess inbyggda langsiktighet gor att
det i realiteten blir omojligt att avgora vem
som tjanat forhallandevis mest pa en serie
overenskommelser; eftersom relativa vinster
i ett samarbete anses mer konfliktdrivande
an absoluta, ir detta en fordel.

Fa och sillan upprepade moten mellan for-
handlare gynnar de distributiva principerna,
manga och dterkommande de integrativa;
framtidsskuggan gor att man kan kompense-
rasinista omgdng enligt principen om ”just
retour”. Utdragna, integrativa férhandlingar i
kombination med konsensusbeslut'® fungerar
som en sorts spar mot eruptiva inslag och
framjar langsiktig problemlosning bortom
dagspolitikens dramatik.

Multilaterala forhandlingar priglas sam-
manfattningsvis av lang framtidsskugga (en
sorts forhandlingsmaraton), diffus recipro-
citet, integrativa forhandlingar och absoluta
vinster. Fortlopande justeringar av regelverket
sker genom dterkommande forhandlingar
och inte genom diktat. En forhandlad ord-
ning blir resultatet.

Som kontrast har vi bilateralismen: kort
framtidsskugga, specifik reciprocitet, dist-
ributiva forhandlingar och relativa vinster.

Medan multilateralism har inbyggda me-
kanismer for att dimpa konflikter — grupp-
tryck, kompensation — leder bilateralismen
ofta till 6kad spanning och vedergallnings-
tankande. Hir finns en tydlig idé om quid
pro quo! Vi ser detta komma till uttryck
i de pagdende amerikansk-kinesiska han-
delsférhandlingarna, som tidigt overgick i
handelskrig.>®

2.8

Multilateralismen som
systemtamjare

Vad har multilateralismen i realiteten utrat-
tat? Den har pa olika sitt lyckats neutralisera
den internationella anarkin och ”timja” den
internationella politikens klassiska, basala
institutioner; tekniken har varit att omde-
finiera inneborden av de centrala ordnings-
principerna och att stiarka redan godartade
forandringsprocesser. En del avsiktligt, en del
genom praxis. Det giller synen pa hierarki
och dominans, liksom suveranitetens villkor,
men ocksd hur man hanterar politiska kon-
flikter och vilka instrument som ar legitima.

Maktbalans har delvis ersatts av maktge-
menskap som princip.

Eninternationell ordning som skyddar de
nationella intressena har dndrats till forman
for kollektiva intressen och en bredare tolk-
ning av det nationella intresset.

Fa bilaterala internationella arenor har
ersatts av manga, sammanliankade arenor i
komplexa system av informella natverk;**
vi har fatt ett system av stindigt padgdende
global ”toppmotesdiplomati”, s k Politics
of Summitry.

Dessutom kan vi notera en kraftig tillvaxt
av10:s och NGO:s — och dirmed av antalet
deltagare i de politiska beslutsprocesserna.
Staten endast en av manga internationella
aktorer!

En konstitutionalisering — och dirmed
judikalisering — av relationerna, i analogi
med principen ”Land skall med lag byggas™.

Den Westfaliska suveriniteten, med sina
skarpa och fasta grianser och tydliga non-
interventionsprincip har i stora delar ersatts
av gemensam, eller ”poolad” suverinitet.**

Grianser har blivit politiskt och ekono-
miskt porosa, inte bara genom 6msesidiga



beroendeforhdllandena utan ocksa tack vare
medvetna politiska dtgarder.

Ett pluralistiskt internationellt system,
baserat pa principer om non-interventionism
och sjalvbestimmanderatt har delvis blandats
upp med inslag av det vi kallar ”solidarism”
och kollektiva nyttor.

Hierarki baserad pa materiella resurser
och dominans har delvis trangts ut av s k
mandatgiven, forhandlad hierarki.*?

Stormakternas roll har dndrats. En aris-
tokrati av stater, med sjalvklar ritt att leda,
ar inte langre lika tydlig och pataglig; det
ror sig mer om ”coordination” och mindre
om “command”. Vi kan tala om viss poli-
tisk sjalvbindning fran stormakternas sida
pad temat “att surra sig sjdlva vid masten”.

Stormaktsintresset tas till vara genom
en serie “minilateralistiska” arrangemang
som G7 men ocksa multilaterala som G 20,
Varldsbanken och IMF, alla dock med fokus
pa handel och utveckling och alla med stark
vasterlandsk dominans.

Klassiska stormaktskonserter i form av
direktorat inom sdkerhetspolitiken mindre
vanliga; intressesfarstinkandet 4r modifierat.

Kriget som institution i IP har blivit delvis
obsolet i centrala delar av den internatio-
nella politiken

Det s k dubbla sikerhetsdilemmat (bade
yttre och inre hot) dr upphavt — eller neu-
traliserat pa manga hall.

Stabil/demokratisk —och ling — fred rader
istora delar av virlden (sarskiltinom OECD),
vilket betyder att krigshandlingar ar helt
uteslutna for att losa politiska konflikter.**

Freden ej langre villkorlig eller skor. Istora
delar av varlden ses inte en varaktig fred som
en anomali, utan som ett normaltillstind.
Vialfard och rikedom ar viktigare dn krig.

HANDLINGAR

Okad transparens och demo-
kratisering av den internationella
politiken

Forhandlingsdemokratins ideal har 6verforts
till de internationella arenorna, samtidigt som
de multilaterala institutionerna historiskt sett
vakat 6ver den demokratiska utvecklingen
i medlemslanderna.

Persuasiva metoder for inflytande har vun-
nit terrang. Vikan t o mtala om idémaktens
triumf! Problemlosning, som sysselsatter
individer i multilaterala strukturer, kraver
goda idéer. Efterfragan ir stor!

Men inget kan tas for givet.

Hoga forvantningar ett problem — multila-
teralism ar inget universalmedel for att l6sa
den internationella politikens alla problem.
I den meningen inget segertdg, varken nu
eller senare! Forviantningarna mdste vara
realistiska. Multilateralismen ar inte “alla
goda gdvors givare”!

Systemet ar heller inte sjalvgdende:

Multilateralismen kraver regelbundna

”insattningar”, d v s starka ataganden, for
att fungera, ekonomiskt som politiskt.

Den kraver ett politiskt ledarskap for att
kunna vidmakthéillas och utvecklas, ett le-
darskap som bygger pa, och utnyttjar, det
kollektiva handlandets mojligheter och inte
bara betonar dess svarigheter och tillkorta-
kommanden. Men vem vill ta ledningen? Med
America First har USA abdikerat. Principerna
ar fraimst konsekvensorienterade och snavt
resultatinriktade; man agerar inte (lingre)
utifrdn det man skulle kalla ”a commitment
to a larger purpose”.

EU ér alternativet. Unionen har de facto
gdtt starkt ur Brexitkrisen och satsar nu
aterigen pa att fordjupa integrationen: EMU,
miljopolitik, digitalisering — och inte minst
forsvars- och sakerhetspolitik.

EU:s globala ambitioner foljer ett klassiskt
monster: dess utrikes- och sikerhetspolitiska
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ambitioner stirks nir det uppstar konflikter
med USA; det rdder en sorts ”balance of
interests”.*’ P4 ett originellt och nydanade
satt forsoker EU leva upp till det lednings-
ansvar som av tradition dvilat stormakterna
i den internationella politiken, men nu med
ambitionen att vara transformativ, inklude-
rande och idéburen i sitt ledarskap.

Ar en aristotelisk vinskap en
framkomlig vag?

Goda relationer i politiken, liksom i privatli-
vet, kan, i den grekiske filosofen Aristoteles
vinskapstermer, ses som uttryck for antingen
noje, nytta eller samgadende. Alla varian-
ter kan forsvaras men den tredje ar enligt
Aristoteles den mest sofistikerade och hogt-
stdende — och darmed efterstravansvarda.
Den ir i realiteten entydig med det vi skulle
kalla det politiska medborgarskapet.

30

Om man vill verka for ndgot mer dn nytto-
eller nojesbaserade relationer i internationell
politik, och dirmed forespraka det djupa
medborgaralternativet, blir EU:s roll som
prototyp och forebild dn tydligare; dar kan
vi tala om ett multilateralt samarbete, som
pd vissa omraden ndtt nastan symbiotiska
nivaer. Medlemslinderna, eller parterna, blir
partners i ett samarbete som kontinuerligt
fordjupas och bitvis drivs fram av en sorts
konstitutionell patriotism och det vi kallar

?reflekterat fornuft” (till skillnad fran ren
egoism eller ren, oforstilld empati).*® Sam-
arbetet lamnar stora frihetsgrader och tillater
variation i meningen politisk ombytlighet;
ddremot har man betydligt lagre acceptans
for det vi skulle kunna kalla for principiell
ombytlighet!

Dirav uttrycket ”vardestyrd pragmatism”.

Forfattaren ar professor och ledamot av
KKrVA.
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star av en, utan fyra olika, delvis 6verlappan-
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till sin karaktar: det universella sikerhetssys-
temet med FN och NPT-avtalet i centrum; det
vi vanligtvis kallar for det visterlindska sys-
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