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Forord

Globaliseringen ir en fabricerad djungel, har sociologen Anthony
Giddens sagt. Och visst r det en 6ppen friga om demokratin
kommer att kunna éverleva globaliseringsprocesserna. Ingen kan
veta om den ekonomiska liberaliseringen kommer att bana vig for
en politisk liberalisering.

Demokratiutredningen har uppdraget att granska vad globalise-
ringen har f6r betydelse som idé och som process fér den svenska
folkstyrelsen. Vi har till uppgift att ladda det offentliga samtalet
med kvalificerade inligg pa det temat. Det sker genom regionala
seminarier, debattskrifter och forskarvolymer.

I den hir skriften stiller kommittén analyser av tre av virldens
fraimsta globaliseringsforskare och en svensk styrningsforskare till
den offentliga debattens férfogande. Det forsta inligget ir skrivet
av professor Saskia Sassen, hollindsk urbanforskare och sociolog,
nu verksam 1 USA. Ur en rik fond av empiriska fenomen frin olika
delar av virlden problematiserar hon och uppléser det ofta for-
enklade forhdllandet mellan globalisering och nationalstat. Hon
kritiserar en ganska vanlig uppfattning om att den globaliserade
ekonomin frimst skulle handla om grinséverskridande verksam-
heter pd makronivi.

For egen del ser Sassen hur ett institutionellt ramverk for styr-
ning av den globala ekonomin vixer fram. Hon blottligger ocksa
dess oundvikliga konsekvenser f6r den moderna nationalstatens
exklusiva makt éver sitt territorium. Nationella statliga lednings-
funktioner 6verférs till privata arenor pi transnationell nivi. Men
nationalstaterna skapar ocksd mekanismer for att sikerstilla det
globala kapitalets rittigheter pd territorier som stir under deras
kontroll. Hon visar att det sker en avnationalisering av specifika
nationella anordningar. En del av det som sker pd det nationella
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FORORD

territoriet har forvisso blivit globalt. Men en del av det som idger
rum globalt ir avhingigt nationalstaternas institutionella struktu-
rer och deras killa till legitimitet. Den globala kapitalismen be-
hover starka nationalstater. Men, kan man undra under lisningen
av Sassen, den kanske reder sig utan demokrati?

Hir tar professor David Held, statsvetare frén England vid.
Han menar att eftersom virlden karakteriseras av att det p3 fler
och fler nivéer vixer fram fler och fler former fér global politik ut-
manas de nationella demokratiska och rittsliga traditionerna hogst
visentligt. Om man skall kunna sikerstilla kvaliteten i de demo-
kratiska relationerna inom och mellan samhillen, miste man till-
skapa nya rittsliga och organisatoriska mekanismer. Utan sidana
kosmopolitiska demokratiska arrangemang kommer varken demo-
kratin eller de politiska samhillena att vixa eller fordjupas.

Helds grundton ir dock allt annat dn pessimistisk. Just genom
att det handlar om demokrati, ir det ett klokt val som skall triffas,
menar han, och det valet dr ingen annans 4n virt. Han har en
mycket stark tilltro till de liberala, demokratiska institutionernas
elasticitet och robusthet. Det giller inte minst grundlagarna och de
fundamentala demokratiska rittigheterna.

S3 forhoppningsfull ir emellertid inte den inflytelserike ameri-
kanske demokratiteoretikern, professor Robert A. Dahl. I sitt
inligg driver han tesen att internationella organisationer varken ar
eller kommer att bli demokratiska. Snarare ir de ett slags byré-
kratiska forhandlingssystem. Men, menar han i anslutning till
Held, om vi anser att minskliga behov inte kan tillfredsstillas
utanfor internationella organisationer kan vi & andra sidan inte néja
oss med att kritisera deras demokratiska underskott. Vi méste
anstringa oss for att de demokratiseras. Att inte bry sig om de
demokratiska bristerna, dr ingen 18sning. Att kalla odemokratiska
organisationer fér demokratiska ir inte heller nigot som Dahl
rekommenderar.

Avslutningsvis reflekterar ocksd den svenske féretagsekonomen
och férvaltningsforskaren, professor Bengt Jacobsson 6ver om
man kan utéva nigon demokratisk styrning i de globaliserade
forhandlingsmiljéerna. En av hans utgdngspunkter ir att politiker
for att lyckas borde veta vad de vill och inse vad som ir mojligt.



FORORD

Han befarar att flera av de férsék som gjorts for att férbittra styr-
ningen inom nationalstaten faktiskt har gjort det dnnu svérare for
politikerna att styra. Det har skapat lager av experter som skiljer
politikerna frén verksamheterna. Politiken har teknifierats.

Politiken inte bara bér utan kan ocks3 spela en roll, menar
Jacobsson. Och detta ir viktigt, f6r om politiken inte kan visa att
den betyder ndgot, forlorar den sin legitimitet. Om inget férnuf-
tigt gors, riskerar vi {3 en politik som ir ansvarig men maktlos.

Saskia Sassens och David Helds artiklar utgor utékade och
dversatta versioner av foreldsningar pd Forskningsrddsnimndens
globaliseringssymposium i Stockholm i oktober 1998. Demokrati-
utredningen ber att {3 tacka sdvil foreldsarna som arrangérerna
genom dess ordférande professor Géran Therborn fér mojligheten
att ge en vidare spridning 4t dessa centrala demokratianalyser p&
svenska.

Demokratiutredningens ledaméter har inte tagit stillning till
innehéllet.

Erik Amnad
Huvudsekreterare
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Det globala forankrat i
det nationella

Konsekvenser for statens roll!

Saskia Sassen

En stor del av den pdgdende debatten om globalisering bygger pa
tvd grundliggande forestillningar. Den ena ir att det handlar om
ett nollsummespel: Den globala ekonomins vinster ir national-
staternas forluster och omvint. Den andra innebir att hindelser
som sker inom ett nationellt territorium, vare sig det ir affirs-
transaktioner eller domstolsbeslut, ir nationella hindelser. Dessa
bida forestillningar paverkar sdvil experter pd den globala ekono-
min som gemene man. Fér experterna har det betytt att de som
regel avgrinsat begreppet global ekonomi till att gilla grinsoéver-
skridande processer, sirskilt internationell handel och investe-
ringar, och till en debatt mellan de som anser att globaliseringen
bryter ner nationalstaten, & ena sidan, och de som menar att statlig
dverhodghet forblir oférindrad, 8 den andra. Resultatet har blivit en
empiriskt och teoretiskt svagt underbyggd beskrivning av den
ekonomiska globaliseringens kinnetecken.

! Uppsatsen ingdr i ett storre femérigt projekt om styrning och ansvar i
den globala ekonomin. Den férsta delen av det stdrre projektet publicera-
des delvis genom en rapport presenterad vid 1995 rs Leonard Hastings
Schoff Memorial Lectures: Losing Control? Sovereignty in an Age of
Globalization, Columbia University Press 1996. Jag vill tacka Schoff
Memorial Fund fér deras stéd och Colombia University Press for att jag
fitt anvinda delar av de publicerade férelisningarna.
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Médtet mellan nationella lagar och utléndska aktérer

En av statens roller 1 forhéllande till dagens globala ekonomi har,
till skillnad frén vad som gillt under tidigare perioder i virlds-
ekonomin, varit att hantera métet mellan nationell lagstiftning och
utlindska aktorer — vare sig dessa ir foretag, marknader eller 6ver-
nationella organisationer. Detta férhéllande dr det som gér inne-
varande period speciell. A ena sidan har vi fsrekomsten av en
utomordentligt vil utvecklad samling lagar, som garanterar natio-
nalstaternas exklusiva kontroll 6ver sina territorier i en utstrick-
ning som aldrig tidigare i historien. A andra sidan har vi den be-
tydande institutionaliseringen av “rittigheter” fér icke-nationella
foretag, grinsdverskridande transaktioner och évernationella
organisationer. Dessa férhdllanden anger villkoren fér national-
staternas nédvindiga medverkan i globaliseringsprocessen.

Vanligen anvinder vi begrepp som avreglering, liberalisering av
finansiella och kommersiella transaktioner och privatisering fér att
beskriva resultatet av detta méte. Problemet med sddana begrepp
ar att de bara beskriver statens tillbakadragande frén regleringen av
sin ekonomi. De ticker inte alla de sitt pd vilka staten samtidigt
deltar i utformningen av de nya ramar som frimjar globaliseringen;
inte heller ticker de forindringar inom staten som ir férenade med
processen.

Bortom nollsummespel och enkel geografi

Det finns forskning som behandlar relationen mellan national-
staterna och virldsekonomin p3 ett sitt som gdr utéver ovan
nimnda férestillningar om nollsummespel och geografi. Litteratur
om virldssystem har givit betydande bidrag till utvecklingen av
analytiska kategorier som gor det méjligt for oss att forstd de
mellanstatliga dynamiska processernas funktion inom nationella
territorier (Wallerstein, 1988; Arrighi 1994; Frank 1964 {or att
bara nimna nigra f8). En framvixande forskning visar nu att glo-
bala processer i stor utstrickning uppstir inom nationella territo-
rier (se t.ex. Mittelman 1996; Knox and Taylor 1995; Drache and
Gertler 1991; Sassen 1991). Jag har linge hivdat att m&nga transak-
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SASKIA SASSEN

tioner som spelar en nyckelroll i den globala ekonomin inte ir
grinsoverskridande, eller inte ir det pd samma sitt som investe-
ringar och handel ir det, utan ir inordnade 1 nationella ekonomier.
Jag har vidare férsokt visa hur dven den mest digitaliserade globala
finansmarknad bygger p3 ett antal mycket materiella resurser och
rum, som till stor del ir forankrade 1 nationella territorier.

Strategiska mellanhdander

Den friga som ir av intresse i foreliggande uppsats har fdtt mindre
uppmirksamhet. Det giller framvixten av ett institutionellt ram-
verk for styrning av den globala ekonomin och de oundvikliga
konsekvenser detta medfér f6r den moderna nationalstatens
exklusiva makt inom sitt territorium. Det finns en ny grupp av
strategiska mellanhinder som bidrar till ledning och samordning
av den globala ekonomin. De ir till stor del, men inte helt, av
privat karaktir och har tagit dver vissa av de internationella funk-
tioner som tills nyligen skottes av staten, som t.ex. de 1 huvudsak
protektionistiska normer med vars hjilp regeringarna styrde
internationell handel under tiden efter andra virldskriget. Dessa
strategiska aktorers roll illustreras pd ett dramatiskt sitt av ett
nyligen intriffat fall som roér Kina. Nir den kinesiska regeringen
1996 beslutade emittera ett 100-3rigt obligationsldn som inte skulle
siljas 1 Shanghai utan frimst i New York, vinde man sig inte till
Washington utan till ].P. Morgan. Exemplet ir bara ett av ett otal
frén en stor mingd linder (se Sassen, under arbete).

Privata foretag inom internationellt finansvisende, redovisning/
revision och juridik, nya privata normer for internationell redovis-
ning och finansiell rapportering och évernationella organisationer
som WTO, fullgér alla strategiska, icke-regeringsbaserade styr-
funktioner. De gor emellertid detta till stor del inom national-
staters territorier. Detta antyder att det kanske finns en rad for-
bindelser med olika delar av nationalstaterna och en mingd olika
resultat, beroende pé varje nationalstats sirdrag.

Jag hivdar att just dirfor att globala processer i stor utstrick-
ning materialiseras inom nationella territorier, har minga national-
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stater varit tvungna till lingtgdende medverkan i férverkligandet
av det globala ekonomiska systemet och att deras institutionella
struktur férindrats under den processen. Det kan mycket vil
hinda att vissa delar av nationalstaterna, t.ex. finansdepartement
och centralbanker, dirigenom far stérre makt dven om andra delar
kan forlora. Min arbetshypotes ir att globaliseringen, dven om den
pa det hela taget limnar det nationella territoriet orort, 1 hog grad
paverkar nationalstatens exklusiva kontroll 6ver territoriet, dvs.
effekterna berér inte territoriet som sddant men vil den institu-
tionella ramens geografiska férutsittningar.

Globaliseringen betraktad pd detta sitt ror inte bara grinsover-
skridande, som t.ex. sker genom dtgirder for investeringar och
handel. Den handlar ocksd om att nationella, offentliga lednings-
funktioner flyttas till transnationella, privata arenor och om att det
inom nationalstaterna utvecklas mekanismer (genom lagstiftning,
domstolsbeslut, och myndighetsbeslut) fér att tillgodose det
globala kapitalets rittigheter 1 vad som fortfarande ir nationella
territorier under respektive stats exklusiva kontroll. Ett 6ver-
gripande resultat dr vad jag kallar en begynnande avnationalisering
av flera hogt specialiserade nationella institutioner — nationella
rittsliga och reglerande ramverk ersitts delvis av ”avnationalise-
rade” motsvarigheter (Sassen 1996: kapitel 1). Rérelsen frén vad
som fortfarande ir keynesianska statliga program i riktning mot
det globala kapitalets behov av att skydda sina "rittigheter” inom
nationella territorier kan mycket vil vara ett konkret exempel pd
detta. Det ir ett omride dir staten ir en férutsittning for globa-
liseringen, i egenskap av administrativ och teknisk apparat for att
styra handlingar som genomférs av bdde nationella och icke-natio-
nella ekonomiska aktorer och institutioner. Om det ir s, att vissa
av de instrument som krivs for att tillgodose det ekonomiska
globala systemet implementeras inom nationalstaten, genom av-
nationalisering av valda institutionella omriden, skulle man kunna
hivda att de tv4 slags suverinitet som Krasner framhéller i sin
analys (den Vistfaliska och den internationellt rittsliga, se Sassen
1996) mycket vil kan vara pd vig att forindras avsevirt, dven om
de formellt och de jure inte tycks férindras eller hotas av
globaliseringen.
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SASKIA SASSEN

Territorium och territorialitet i den globala ekonomin

Ekonomisk globalisering innebir en stor férindring av den
territoriella organiseringen av ekonomiska nyckelsektorer. Frigan
om i vilken utstrickning globaliseringen ocks8 innebir tinkbara
forindringar av de politiska-ekonomiska maktstrukturerna ar svar
och kontroversiell. Som jag ser det, har de frimsta dynamiska
faktorerna 1 den globala ekonomin férmigan att upplésa den
sirskilda form av méte mellan suverinitet och territorium som ir
forankrad i den moderna staten och det moderna statliga systemet.
Detta innebir inte nédvindigtvis att suveriniteten minskar 1 be-
tydelse i det internationella systemet. Det kan 1 stillet vara tecken
pa att vissa delar av nationalstatens suverinitet lyfts dver till 6ver-
nationella myndigheter eller privata bolagssystem. Som mest skulle
jag siga att det handlar om en partiell avnationalisering av statlig
suverinitet. P4 samma sitt forhéller det sig nir det giller statens
exklusiva kontroll éver sitt territorium: den ekonomiska globali-
seringen upphiver inte detta kinnetecken tér det mellanstatliga
systemet, men dndrar den specifika typ av institutionell inramning
av det nationella territoriet som vi sett utvecklas efter férsta
virldskriget, och i synnerhet efter det andra.’

En ny maktgeografi

Vi kan bérja diskussionen av dessa frigor med att granska den eko-
nomiska globaliseringens viktigaste aspekter som bidrar till vad jag
betraktar som en ny maktgeografi. Tre bestdndsdelar i denna nya
maktgeografi ir av sirskilt intresse hir. En giller de faktiska
territorier dir en stor del av globaliseringen materialiseras i form
av speciella institutioner och processer. En andra bestdndsdel ar
framvixten av en ny rittsordning for reglering av grinséver-
skridande ekonomiska transaktioner; ndgot som fortfarande inte ir
tillrickligt uppmirksammat i samhillsvetenskaplig litteratur. Det
har uppstitt en 6vervildigande mingd rittsliga innovationer kring

? For en vidareutveckling av dessa frigor, se Sassen 1996, kapitel 1.
Mycket av vad som foljer i detta stycke dr himtat frén den killan.
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globaliseringens utbredning. Den tredje bestdndsdelen i den nya
maktgeografin ir det faktum att ett vixande antal ekonomiska
aktiviteter sker i det digitala rummet. Den 6kande digitaliseringen
av ekonomisk verksamhet, sirskilt inom ledande informations-
verksamhet som finans- och specialiserade féretagstjinster, kan
vara pd vig att bidra till en kontrollkris som varken statens och den
internationella ekonomins apparater har f6rméiga att hantera. Om
vi sammanfogar dessa tre bestindsdelar 1 den nya maktgeografin
med foretagskapitalets globala littrérlighet, ser vi delar av sam-
bandet mellan global ekonomi och nationalstat som inte tillrick-
ligt, eller pd ett anvindbart sitt, fingas upp av den dominerande
forestillningen om begreppen ”globalt-nationellt” som tv4 var-
andra uteslutande omriden.

For mig vicker dessa processer frigan om vilken slags terri-
torialitet de medfor. Ett svar dr att de dr tecken pa en partiell 6ver-
flyttning av alltfler aktiviteter till i stort sett nyskapade institutio-
nella paraplyorganisationer som allt oftare ir privata, inte offent-
liga. Under det att dessa nya institutionella paraplyorganisationer
styr processer som dtminstone delvis sker inom nationella territo-
rier, férutsitter de, uttryckligen eller underférstitt, medverkan
frin valda delar av nationalstaterna. L&t mig kort berdra nigra
aspekter pd detta. Jag borjar med frigan om den globala ekonomins
rum, eller globaliseringens strategiska geografi eller, mer begrepps-
missigt, med den sirskilda slags territorialitet som vi 1 dag ser
vixa fram 1 den globala ekonomin.?

? En utgdngspunkt r att friga: Hur ser rummet och de juridiska/regle-
rande normerna ut, som definierar verksamhet som vi menar att den
globala ekonomin bestar av: globala finansmarknader, brittisk-amerikans-
ka juristbyrders dominans nir det giller internationella affirstransaktioner,
GATT:s Uruguayrunda och tillkomsten av World Trade Organization
(WTO), kreditvirderingsinstitutens och andra liknande organs roll pa de
internationella kapitalmarknaderna, GATT:s och NAFTA:s regler for
servicepersonals rérlighet som en del av den internationella handeln och
investeringar 1 tjinster samt immigrationen, 1 synnerhet ldgbetalda
arbetares rorlighet (se Sassen 1996).
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Den geografiska spridningen av fabriker och serviceinrittningar
over hela virlden ir i sjilva verket en del av starkt integrerade fore-
tagsstrukturer med starka tendenser till koncentration av kontroll
och vinstdisposition. Aven om det vore tinkbart att den geografis-
ka spridningen av fabriker och kontor skulle ha kunnat ske
parallellt med en spridning av kontroll och vinster, eller, med andra
ord, tillsammans med en demokratisering av foretagsstrukturen , har
ndgot sddant inte skett. Mdnga av verksamheterna figurerar i stillet
som stora bolags "utlindska férsiljning”. Det ir vil kint att en
mycket stor andel av den internationella handeln (uppskatt-
ningarna varierar frdn 40 till 70 %) faktiskt sker internt inom bolag
(se FN:s Centre on Transnational Corporations, UNCTAD, flera
ar).

Huvudkontoren

Denna omstindighet paverkar frigan om territorialitet och
suverinitet inom ramen fér den globala ekonomin p4 frimst tvd
siatt. For det forsta: Nir fabriker, kontor och serviceenheter i ett
integrerat foretagssystem ir geografiskt spridda, och i synnerhet
nir kontrollen ligger pd den centrala nivdn, sker ocks3 en tillvixt 1
de centrala funktionerna. Det kan beskrivas som att ju mer globali-
serade foretagen blir, desto mer vixer deras centrala funktioner i
betydelse, komplexitet, antal transaktioner.* For foreliggande
analys dr det dynamiken, som férenar spridningen av ekonomisk
verksamhet med den centrala funktionens vixande betydelse och
ofta dven storlek, som ir av intresse. I samband med territorialitet
och globalisering betyder det att en tolkning av globaliseringens
effekter som nigot som skapar en rumslig ekonomi som gir utéver
enskilda staters regleringsférméaga bara ir halva historien. Den

* Jag har vidareutvecklat dessa frigor i Sassen 1991. Integrationsprocessen
1 bolagen bér inte férvixlas med vertikal integration si som den vanligen
beskrivs. Se dven Gereffi om varukedjor och Porter om mervirdeskedjor
(value added chains), tvd konstruktioner som ocks3 visar skillnaden
mellan foretagsintegration pa global nivd och vertikal integration i vanlig
mening.
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andra halvan ir att dessa centrala funktioner i oproportionerligt
hég grad ir koncentrerade till de mest utvecklade lindernas
territorier.

Jag bor kanske klargora att jag med begreppet “centrala funk-
tioner” inte bara avser huvudkontor utan inkluderar alla funktio-
ner som giller finansiella, juridiska, redovisnings-, lednings-, verk-
stillande och planerande funktioner som krivs for att driva ett
foretag med verksamhet i mer dn ett land, och allt oftare 1 flera.
Dessa centrala funktioner ligger delvis pd huvudkontoren, men
iven 1 stor utstrickning inom vad som kallas servicebolags-
komplex, dvs. nitverk av finansiella, juridiska, redovisnings-,
reklam- och andra servicebolag som skéter alla de komplicerade
detaljer som féljer av verksamhet inom mer in ett nationellt ritts-
system, redovisningssystem, reklamkultur osv., och som 1 samtliga
fall gor det under snabbt férinderliga férhéllanden (se Sassen 1991,
Knox and Taylor 1995, Brotchie et al. 1995; Moulaert and Scott
1997). Denna typ av tjinster har blivit s3 specialiserade och kom-
plicerade att hogkvarteren i allt stérre utstrickning hellre képer
dem frin expertféretag dn utfor dem internt. Dessa grupper av
foretag som tillhandahiller centrala funktioner fér ledning och
samordning av globala ekonomiska system, dr i oproportionerligt
hég grad koncentrerade till de mest utvecklade linderna; i synner-
het (om in inte uteslutande) till stider som jag kallat globala
stider”. Koncentrationen av funktioner utgdr en strategisk faktor
for organiseringen av den globala ekonomin och féretagen ir
lokaliserade just hit, till New York, Paris, Amsterdam.

Ett argument som jag hir f6r fram ér att det dr viktigt att ana-
lytiskt skilja mellan de strategiska funktionerna fér den globala
ekonomin, eller fér global verksamhet, och ett lands allminna
niringsliv.” Det handlar inte om tv4 virldar som helt 6verlappar

> Dessa globala kontroll- och beslutsfunktioner ir delvis forankrade i
nationella bolagsstrukturer men utgdr ocksd en egen undergrupp av fore-
tag. Denna undergrupp kan ses som en del av ett nitverk som férenar
globala stider 6ver hela jorden. I den meningen skiljer sig de globala sti-
derna frén huvudstiderna i férutvarande imperier eftersom de ir ett resul-
tat av grinsoverskridande nitverk snarare dn bara de miktigaste stiderna i
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varandra. Ménga bestindsdelar 1 ett lands niringsliv har féga att
gora med globaliseringen medan ménga nationella foretagssektorer
1 hog utstrickning har blivit globaliserade 1 sin inriktning och
knappast har ndgot gemensamt med sin tidigare inriktning pd
nationella marknader. For tskillig forskning kanske denna dis-
tinktion saknar betydelse, men nir det giller att férstd den globala
ekonomin ir den viktig.

Finansmarknaderna

Ett annat aktuellt exempel pd kopplingen mellan transnationella
processer eller dynamiska skeenden och ett nationellt territorium,
ir de globala finansmarknaderna. Storleksordningen p& transak-
tionerna har stigit brant, vilket visas tydligt av att omsittningen pd
den globala kapitalmarknaden, som utgér en stor del av den globala
ekonomin, ir 75 biljoner USD (enligt uppskattningar av The
Economist. Dessa transaktioner ingdr delvis i telekommunika-
tionssystem som tilliter 6gonblicklig éverforing av pengar/
information 6ver hela virlden. Detta férhdllande har dgnats stor
uppmirksamhet. Men myntets andra sida ir att de globala finans-
marknaderna i hég utstrickning ir placerade 1 vissa stider i de mest
utvecklade linderna — koncentrationsgraden ir t.o.m. hégre in
vintat. Verksamhetstopografin i manga av de globala, digitaliserade
verksamheterna, som de finansiella, stricker sig i sjilva verket in
och ut ur det digitala rummet och ndr den rér sig ut och tar mark,
sker det 1 massiva koncentrationer av ytterst materiella resurser,
frén infrastruktur till byggnader (Sassen 1998: kapitel 9-10).

imperier. Det finns, som jag ser det, inte ndgot sddant som en enda global
stad p& samma sitt som det kunde finnas en enda huvudstad i ett impe-
rium; kategorin “global stad” ir bara meningsfull nir den betraktas som en
bestdndsdel i det globala nitverket av strategiska stider (se Sassen 1991).
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Utomnationella nédtverk

For att driva ett virldsomfattande nitverk av fabriker, kontor och
serviceenheter och inféra globala finansmarknader krivdes storre
och mindre férindringar i nationella rittssystem och skapandet av
helt nya ramverk utanfér de nationella. Detta ir, som jag tolkar
det, en andra faktor i den nya maktgeografin, som nationalstaterna
stdr infér. Hir begrinsar jag mig till ndgra {8 av de olika rittsliga
innovationerna, som rymmer en stor del av globaliseringen. De
medfor specifika former for interaktion med staten eller, mer
konkret, med statens suverinitet. Rittsliga innovationer och
férindringar sammanfattas ofta under begreppet “avreglering” och
betraktas som sjilvklara. I dtskillig sociologisk forskning anvinds
avreglering som ett annat ord fér statens minskande betydelse.
Dessa rittsliga férindringar innefattar emellertid, enligt min
mening, en mer specifik process; en process som tillsammans med
de rumsliga férindringar som berorts ovan kan vara tecken pd en
mer djupgdende forindring av suveriniteten och som innebir att
den specifika systemiska egenskap som vi kallar suverinitet far ett
nytt innehdll och nya lokaliteter.

Som exempel har internationellt skiljedomsférfarande i affirs-
livet under de senaste 20 &ren férindrats och institutionaliserats
som den frimsta avtalsenliga metoden f6r 16sning av transnatio-
nella affirskonflikter.®

% Internationella affirskontrakt inom en ling rad aktiviteter foreskriver i
dag vanligen skiljedom for den hindelse en konflikt skulle uppstd om
tolkningen av kontraktet. (Dezalay and Garth 1995). Huvudskilet som nu
anges for detta dr att det innebir att ingen av parterna tvingas underkasta
sig den andres domstolsvisende. Sekretessen i skiljeprocessen har ocksé
betydelse. Skiljeférfarandet kan vara ”institutionellt” och ske enligt regler
for medlingsinstitut som t.ex. International Chamber of Commerce 1
Paris, American Arbitration Association, London Court of International
Commercial Arbitration m.fl. Skiljeférfarande kan ocksa ske ”ad hoc”,
ofta enligt reglerna frin FN:s kommission fér internationell affirsritt
(UNCITRAL). Medlarna ir vanligen tre till antalet; oftast privatpersoner
som utsetts av parterna. De agerar som privata domare och hiller hearings
och filler domar.
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Enligt Dezalay och Garth (1995) ir skiljeférfarandet en av-
lokaliserad och decentraliserad marknad fér hantering av interna-
tionella affarskonflikter, sammanhillen av mer eller mindre mik-
tiga institutioner och individer som bide konkurrerar och kom-
pletterar varandra (se ocksd Salacuse 1991). Ett andra exempel pd
privata regleringssystem utgors av instituten fér kreditvirdering
eller obligationsgradering (bond rating institutes) som kommit att
spela en allt viktigare roll 1 den globala ekonomin.” Fér tio &r sedan
hade Moody’s och Standard & Poor inga egna analytiker utanfoér
USA; 1993 hade de 100 var i Europa, Japan och Australien (Sinclair
1994).

Dessa och andra liknande transnationella institutioner och
regelverk vicker frigor om férhillandet mellan staters suverinitet
och kontrollen éver globala ekonomiska processer. Internationellt
skiljedomsforfarande ar i huvudsak ett privat rittssystem och
kreditvirderingsinstitut dr privata “portvaktssystem”. De har,
tillsammans med andra liknande institutioner, vuxit fram som
betydelsefulla styrmekanismer vars auktoritet inte kommer frin
staten. De bidrar till att hilla ordning i toppen. Den nyligen bilda-
de Virldshandelsorganisationens (WTO) hantering av tillvixten av
dessa privata regelverk och av férséken att skapa évernationella
regleringar som fortfarande ir férankrade i stater och mellanstat-
liga system, blir diarfor sirskilt viktig. Som Rosenau har noterat, ir
det just dirfor att s§ ménga processer ir transnationella som rege-
ringarna blir allt mindre f6rmégna att hantera vissa av de viktigaste
frdgor som virt samhille stdr infér; det ir inte slutet foér suverini-
teten, snarare en férindring av den “exklusiva ritten och rick-
vidden” hos regeringarnas befogenheter.®

” Det finns tv4 institut som dominerar virderingsmarknaden; bida med
listor till belopp om 3 biljoner USD. Det handlar om Moody’s Investors
Service, vanligen kallad Moodys, och Standard & Poor’s Ratings Group,
vanligen kallad Standard & Poor.

® Det finns en bredare systemisk process hir som maiste skiljas frin
globaliseringens effekter: Den virldsomfattande och uppenbarligen
vixande misstron mot regeringar och byrikratier. Shapiro (1995) menar
att detta bidragit till att lagar fatt vissa gemensamma drag; sirskilt den
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Nya normer: konvergens och utformning av standards

Ménga av dessa timligen abstrakta frigor illustreras tydligt genom
arbete som pdgér for att skapa nya privata, internationella stan-
dards foér redovisning och finansiell rapportering. International
Accounting Standards Committee (IASC) ir ett fristiende privat
organ som bedrivit en intensiv verksamhet f6r att skapa enhetliga
standards for anvindning bdde av niringsliv och regeringar.
Kommittén vill att dessa standards ska vara inférda &r 1999. Ar
1995 gick International Organization of Securities Commission
med p4 att stilla sig bakom IASC:s standards och angav 1998 som
det &r d& internationella redovisningsstandards skulle vara firdiga.
Det bor noteras att IASC:s standards 1 mars 1997 godkindes av
alla bérser utom de i Japan, Canada och USA, dven om dessa i
skrivande stund vintas ansluta sig. En av frigorna for USA:s del
har varit att man dir betraktar sina egna standards som mer
stringenta dn de nya som féreslds. Brittisk-amerikanska standards
har dessutom kommit att bli de facto internationella standards
under de senaste dren, och resulterat i en oerhérd mingd affirer
for foretag 1 USA och Storbritannien.

Den hir utvecklingen innehéll incidenter som visade i1 vilken
utstrickning nationella regeringar och féretag motsatte sig, eller
hade svért att godta, andra linders standards, f6r att inte tala om
enhetliga internationella standards som de IASC strivade efter.
Japan vigrade att 6verge sitt eget redovisningssystem, som inte
uppfyllde kriterierna pd transparens som blivit normen i inter-
nationella transaktioner. Japans motstdnd mot att inféra sddana
standards for transparens inom en ldng rad affirsverksamheter, och

vixande betydelsen av individers konstitutionella rittigheter som skydd
mot staten och andra organisationer. Det sirskilda kinnetecknet fér
USA:s konstitutionalism ir den grundlagsenliga rittsliga prévningen som
nu ocksd uppstdtt inom Tyskland och Italien och i viss mén ocksd 1
Frankrike (dir det nu finns en aktiv grundlagsdomstol i funktion och dir
medborgarnas rittigheter faststillts 1 grundlagen). EG-domstolen har
utvecklats till att bli en férfattningsdomstol med jurisdiktion nir det
giller minskliga rittigheter (vilket innebar att férfattningar och rittig-
heter méste inforas i Europa).
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vigran att fortsitta avregleringen av finanssektorn, var t.o.m. det
som hindrade Tokyo frin att bli ett stort internationellt finans-
centrum. Tokyo forblev for japanskt.

Den plétsliga omsvingning som tyska foretag gjorde, till och
med Deutsche Bank, och deras beslut att anvinda internationella
redovisningsstandards, kom som en chock fér Japans finans-
minister och fér ménga ledande affirsmin i Japan. Finansministe-
riet har dock nyligen anmalt att man gradvis kommer att inféra ett
helt batteri av dtgirder for avreglering och transparens. De hérdas-
te patryckningarna for férindringar kommer emellertid frdn
Japans 6kande beroende av internationella marknader. Ménga
japanska foretag har flyttat produktion utomlands; bland deras
storsta aktiedgare finns foretag i USA och Europa och det har
blivit allt mer attraktivt att skaffa kapital utomlands. Nir finans-
ministeriet vil hade beslutat att ligga om sin politik, hade vissa
japanska foretag redan bérjat inféra redovisningsstandards som
ligger nirmare den brittisk-amerikanska; normen fér nistan alla
internationella transaktioner.

Japanska féretag som vill bedriva verksamhet utanfér Japan
inser att om de inte féljer brittisk-amerikanska redovisnings-
standards kommer de att tringas ut frin den globala marknaden.
Det har blivit nédvindigt fér alla foretag som vill arbeta interna-
tionellt, oavsett vilket land de kommer ifrdn, att antingen anpassa
sig till standards som dr mest accepterade 6ver virlden, eller 1dta bli
att spela pd virldens finansmarknad. Lintagare pd interbankmark-
naden, debiterar t.ex. japanska banker héogre rintor pa grund av
deras svirgenomtringliga redovisning och otillfredsstillande
information om déliga fordringar; Daiwa bank sparkades ut ur
USA dirfér att den dolt férluster under elva &r. Den enda japanska
finansinstitution som finns pi New Yorks aktiebors, Bank of
Tokyo-Mitsubishi Bank, féljer USA:s redovisningsstandards som
ir de mest stringenta i virlden och 1996 ldnade man upp 2 miljar-
der USD med hjilp av en internationellt konvertibel obligation.

Fallet Japan ir intressant dirfor att Japan ir ett av de méktiga
linderna i virlden. Landet har stretat emot, men har slutligen
tvingats acceptera de nya normerna efter patryckningar frin de
egna foretagen. USA-bérsen, en annan miktig aktor, motsatte sig
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for sin del inférande av IASC-standards och insisterade p3 att f3
sina egna (eller ndgot som liknade dem) erkinda som internationell
norm; den kan emellertid mycket vil tvingas acceptera IAS.

Aven om det hir handlar om en virld av privata aktérer och
privata standards, spelar nationalstaterna en viktig roll for tillimp-
ning och delvis dven kontroll av féretagens uppférande.

Infér en kartlaggning av statens roll

De globala ekonomiska processernas nya geografi — de strategiska
territorierna fér ekonomisk globalisering — méste skapas bide
genom foéretagsaktdrernas praxis, nddvindig infrastruktur (dvs.
globala stider) och genom arbete f6r att utforma nya juridiska
regelsystem. Eftersom allt detta, dtminstone delvis, sker inom
nationella territorier under nationalstaters kontroll, miste dessa
medverka. Att kartligga denna medverkan med olika national-
staters alla sirdrag, dr en central del av mitt pigiende forsknings-
projekt (Sassen, under arbete).

For nirvarande stdr det klart for mig att det finns flera olika
lokaliteter f6r medverkan; domstolsbeslut, lagstiftning, férord-
ningar, privata bolags beslut. Jag betraktar denna medverkan som
ett grinsland dir manga skirmytslingar sker mellan olika sirintres-
sen och med ménga olika resultat 1 de olika institutionella virldarna
och nationalstaterna. Dir sker ocks3 arbetet for att legitimera
férindringar, t.ex. nir en regering stddjer privatisering av offent-
liga féretag och avreglerar finansmarknaderna vilket sammantaget
de facto, innebir att landets ekonomi 6ppnas fér utlindska in-
vesteringar. Dessa smé och stora juridiska innovationer har &tféljts
av vad vi skulle kunna beskriva som “ny normativitet”, djupt fér-
ankrad i de globala kapitalmarknadernas nya logik (Sassen 1996,
kapitel 2). For att den logiken skulle bli normativ krivdes att
nationalstater stodde den och anvinde den som det “riktiga” sittet
att styra nationell ekonomi. I denna mening har centralbankernas
roll kommit att bli avgorande. Aven om de férlorat en del av sina
makroekonomiska befogenheter, har de nu blivit férmedlande
institutioner genom vilka de nya internationella spelreglerna inférs
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i nationella ekonomier. Dirifrin kommer ocksd den nya betydelse
som fists vid centralbankernas sjilvstindighet i forhillande till
regeringarna; en av forutsittningarna for IMF (se Sassen, under
arbete).

Kontrollférluster

Det ir i denna mening som jag hivdar, att framstillningar som
enbart beskriver nationalstaten som férlorare i betydelse ér brist-
filliga. De tar inte hinsyn till denna mycket viktiga dimension och
reducerar det som hinder till att vara en funktion av begreppsparet
globalt-nationellt; det den ena vinner férlorar den andre. Jag be-
traktar avreglering inte enbart som en kontrollférlust for staten
utan som en avgérande mekanism fér hantering av férbindelsen
mellan det mellanstatliga samférstdndet f6r frimjande av globalise-
ringen och det faktum att nationella rittssystem fortfarande ar den
storsta, eller avgdrande faktorn fér hivdande av avtalsenliga
garantier och dganderitt.

Nir man betonar att en stor del av den globala ekonomin
materialiseras inom nationella territorier och att den d& kriver
forindringar i nationella institutionella ramverk, antyds en mojlig
tolkning i termer av doktrinen om extraterritorialitet. Vi skulle
kunna friga om den ekonomiska globaliseringens effekter pd
nationella territorier och statlig suverinitet utgor ytterligare en
slags extraterritorialitet, fokuserad pd ekonomiska, snarare in mer
traditionella politiska faktorer. Om de skulle utgéra ett slags extra-
territorialitet skulle de limna statens suverinitet i stort sett ofor-
indrad. Min tolkning (1996: kapitel 1), ir att det handlar om en
utveckling av ett annat slag, en dir statens suverinitet indras och
en dir bida kategorierna — exklusiv territorialitet och suverinitet —
delvis férindras.

For nirvarande kan vi identifiera &tminstone féljande, 1 ett
forsok till kartliggning av statens roll i de aktuella processerna.
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1. Staten garanterar det globala kapitalets rittigheter

Det framvixande, ofta pitvingade, samférstindet inom staternas
samfund om att frimja globalisering har medfért en rad specifika
skyldigheter f6r deltagande stater. Staten férblir den yttersta
garanten for det globala kapitalets “rittigheter”, dvs. for skyddet
av kontrakt och dganderitt. Staten har siledes inkorporerat det
globala projektet f6r sin egen minskade roll i styrningen av
ekonomiska transaktioner (Cox 1987; Panitch 1996; Gill 199 ).
Foretag som bedriver transnationell verksamhet vill sikerstilla
funktioner som traditionellt utévats av staten i den nationella
ekonomin, i synnerhet giller det garantierna fér dganderitt och
kontrakt. Staten kan hir uppfattas som innehavare av en teknisk-
administrativ férméga som inget annat institutionellt arrangemang
for nirvarande besitter. Det handlar dessutom om en forméiga som
backas upp av militir makt och, i vissa stater, av global makt.
Denna garanti for kapitalets rittigheter dr férankrad i en viss
slags stat; 1 en viss uppfattning om kapitalets rittigheter och i en
visst typ av internationellt rattshgt regelsystem. Den ir till stor del
innesluten 1 statssystemen 1 virldens mest utvecklade och mik-
tigaste linderna; i vistlig syn pd kontrakt och dganderitt och i en
ny rittsordning som siktar till fortsatt ekonomisk globalisering
(t.ex. Trubek et al. 1993; Coombe 1993).” Staten fortsitter att
spela en avgorande roll, men inte lingre med ensamritt, for att

’ Denna dominans antar mnga former och paverkar inte bara fattigare
och svagare linder. T.ex. Frankrike riknas bland de tio stérsta leveran-
torerna av IT-service och industriella ingenjorstjinster i Europa och har en
stark, om in inte enastdende position inom finans- och férsikrings-
tjinster. Landet ser sig emellertid hamna alltmer pd efterkilken nir det
giller juridiska tjinster och redovisningstjinster eftersom brittisk-
amerikansk lag dominerar internationella transaktioner. Utlindska féretag
med kontor i Paris dominerar nir det giller juridisk service till foretagen
som driver verksamhet frin Frankrike, oavsett om dessa ir franska eller
utlindska. Brittisk-amerikansk lagstiftning dominerar alltmer inom inter-
nationell t skiljeférfarande i affirstransaktioner, en institution som bygger
pé kontinental rittstradition, i synnerhet fransk och schweizisk sidan

(Dezalay and Garth 1995).
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skapa legalitet for nya former av ekonomisk verksamhet (Sassen
1996).

2. Globaliseringen 3sidositter nationella rittssystem

Aven om statens roll i produktionen av juridiska ramar fér ekono-
miska operationer ir central, ir den inte lingre vad den varit under
tidigare perioder. Ekonomisk globalisering har &tf6ljts av skapan-
det av nya rittssystem och rittspraxis samt av vidgning och f6r-
nyelse av vissa dldre former som &sidositter nationella rittssystem.
Detta ir uppenbart genom den vixande betydelse som internatio-
nellt skiljedomsférfarande fatt 1 affirstransaktioner, och genom
méngfalden av institutioner f6r bedémning och rddgivning som har
kommit att bli oumbirliga fér den globala ekonomins funktion
(Dezalay and Garth 1995; Salacuse 1991, Sinclair 1994).

3. Territorium och territorialitet skiljs &t

Det som allmint kallas avreglering avser 1 sjilva verket ett utom-
ordentligt komplicerat system av méten och férhandlingar som,
samtidigt som det bevarar det nationella territoriets integritet 1
geografisk mening, férindrar den exklusiva territorialiteten, dvs. de
nationella och internationella ramverk genom vilka nationellt
territorium har institutionaliserats. Diskussionen i foregiende
avsnitt lyfter fram distinktionen mellan nationellt territorium och
nationell territorialitet. Territorium och territorialitet har under
stor del av tiden efter forsta virldskriget 1 stort sett varit ett och
samma, 1 synnerhet i de mest utvecklade linderna. I dag kan
globalisering och avreglering kanske medfora att den éverensstim-
melsen borjar "glappa.” En stor del av avregleringarna har bidragit
till att "glappet” 6kar och till att ge det en legitim form i nationella
rattssystem.

4. Marknadslogiken fir en normativ kraft

Nir det giller den globala kapitalmarknaden kan vi se att bortom
dess rda ekonomiska makt, har marknadens logik kommit att £&
normativ kraft som paverkar utformningen av nationell ekonomisk
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politik." Vi kan se det i s olika linder som USA och Mexiko och,
pd senare tid, i linder som Frankrike och Tyskland, som linge
motstdtt denna péverkan."

Mycket av vad som ovan sagts giller en specifik friga: Utveck-
lingen av nya juridiska regelverk som medlar mellan nationell
suverinitet och ekonomiska foretag/aktorers grinsoverskridande
verksamhet. Men det finns en andra, specifik friga: det konkreta
innehéllet i det nya regelverket. Det bidrar till att 6ka férdelarna
for vissa typer av ekonomiska aktdrer, pd andras bekostnad. Nir
det giller mer 6vergripande frégor om styrning, som ir centrala i
mitt forskningsprojekt, kommer dessa tvd aspekter till uttryck i
tvd olika dagordningar.

' Det finns ett helt annat omride som ocksé berér frigan om suverinitet
och territorialitet och som ir en del av mitt stdrre forskningsprojekt. Om
dn pd ett annat sitt dn den globala kapitalmarknaden, berér de framvixan-
de reglerna for internationella minskliga rittigheterna ocksa national-
staternas exklusiva territorialitet och suverinitet. De infér rittigheter som
inte ir beroende av nationalitet eller av garantier frén en stat (Jacobson
1996; Reisman 1990). En nyckelfrdga fér mig ir det faktum att ett sidant
internationellt regelverk blir operativt i nationella domstolar. Det blir di
ytterligare ett sitt for staten att delta i transnationella projekt och den blir,
dtminstone 1 princip, férindrad genom denna medverkan. Den hir
utvecklingen kan dirfér betraktas som ett steg bort frin ”statism” men
inte nédvindigtvis i meningen bort frin staten som nyckelinstitution (se
Franck 1992).

"' Vi ser tillkomsten av ett ekonomiskt komplex med virderingsdynamik
som har egenskaper som klart skiljer sig frin andra ekonomiska komplex,
vars virderingsdynamik i ldngt hogre grad artikuleras genom statens
offentliga ekonomiska funktioner. Det frimsta exemplet ir tillverkning
enligt Fords modell. Fér Fords modell behévdes staten p3 ett mycket mer
direkt sitt dn f6r dagens globala finansmarknader och avancerade tjinste-
foretag. Keynsiansk statlig politik spelade en nyckelroll for bildandet av
Fords tillverkningskomplex.
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Samordningen bland ekonomiska makthavare

Den ena fokuserar anstringningarna att skapa anvindbara system
for samordning av, eller ordning bland de miktiga ekonomiska
aktdrer som nu ir verksamma globalt. Internationellt skilje-
domsférfarande, kreditvirderingsinstitut och nya internationella
standards fér redovisning och finansiell rapportering kan ses som
redskap for att skapa en sddan ordning.

Raéttvisa och férdelningsfrdgor — vem vinner legitimitet?

Den andra dagordningen handlar mindre om hur man skapar ord-
ning i toppen och mer om rittvisa och férdelningsfrigor inom
ramen for ett globalt integrerat ekonomiskt system, dir det rider
oerhérda skillnader mellan olika féretags férmédga att gora vinster
och mellan olika hushélls férmiga att skaffa inkomster. Det finns
en storre, teoretisk/politisk friga hir som handlar om vilka aktérer
som vinner legitimiteten for styrning av den globala ekonomin och
legitimiteten for att ta 6ver regler och befogenheter som hittills
varit forankrade 1 nationalstaten.'

Slutsats

De strategiska rum som omger globala processer ir ofta nationella.
De mekanismer genom vilka nya rittsliga former etableras, som ir
nddvindiga for globaliseringen, utgor ofta delar av nationalstaters
institutioner. Infrastrukturen som méjliggér det finansiella kapita-
lets hypersnabba rérlighet pa global nivd ir f6rlagd till flera natio-
nella territorier. Denna partiella férankring av global dynamik 1
nationella territorier under nationalstaters exklusiva territoriella
kontroll, visar att samverkan med nationalstaten ir nédvindig.

12 Det viicker ocks4 frigan om férutsittningarna fér internationell offent-
lig lag. Kommer de nya styrsystemen som vixer fram och begrinsningen
av nationalstaternas roll i den globala ekonomin till frimjare av avregle-
ring, marknader och privatisering, att innebira en nedging f6r internatio-
nell offentlig ritt? (se Sassen, under arbete).
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Nationalstaten kan inte vara vare sig dskddare eller passivt offer.
Genom en eller annan av sina representationer har den varit
tvungen att medverka i upprittandet av nya rittsliga ramar och
legitimeringen av de nya reglerna. Under den processen har staten
forsvagat manga av sina befogenheter, i synnerhet pé det sociala
omrddet, men den har ocksd vunnit ny makt. Detta senare for-
hillande ir en friga som kriver ytterligare forskning. Om vi
betraktar globalisering och nationalstat pa detta sitt, motverkas
den forenklade synen pd begreppsparet nationellt-globalt liksom
uppfattningen att ekonomisk globalisering huvudsakligen utgérs
av en rad grinsoverskridande processer pd makroniva.

Ett sitt att med begrepp beskriva de talrika métena mellan
nationalstaten och inférandet av ett globalt ekonomiskt system, ir
att se dem som en process av begynnande avnationalisering av
valda, specialiserade nationella institutionella anordningar. Av-
nationaliseringsprocessen kan inte reduceras till ett geografiskt
begrepp som det som gillde f6r generalerna som under tidigare
drhundraden utkimpade krig for att nationalisera territorier. Det dr
en avnationalisering av specifika institutionella omrdden: Man-
hattan och London City dr motsvarigheterna till frizoner nir det
giller finansiella operationer. Men det betyder inte att Manhattan
som geografiskt omride, med alla sina olika aktiviteter, funktioner
och regleringar, ir en frizon. Det som avnationaliseras ir en ytterst
specialiserad funktionell eller institutionell sfir, med starka ten-
denser till rumslig koncentration till platser som Manhattan och
London City. Delar av vad vi beskriver som nationellt, dirfor att
det sker inom ett nationellt territorium, har blivit globalt. Och
delar av vad vi betraktar som globalt ir beroende av nationalstatens
administrativa férmdga och av den som killa till legitimitet.
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Kan globaliseringen
regleras?’
Att ateruppfinna politiken

David Held

Politiska samhillen hiller pd att férindras. Férindringar ir natur-
ligtvis inget nytt inom omridet. Historien om politiska samhillen
ir 6verfull av former och strukturer som vixer fram (och bryts
ner), frin imperier och nationalstater till framvixande regionala
strukturer och organisationer f6r global styrning. Det ir emellertid
bara en viss uppsittning férindringar som behandlas i denna upp-
sats: de betydelsefulla, om dn ojimnt férdelade, kopplingar som
upprittas mellan minskliga samhillen &ver tiden, och det sitt pd
vilket folkens gemensamma framtid och 6de i 6kande omfattning
bestims av komplicerade processer som stricker sig utéver deras
granser. Det ir mot denna bakgrund som jag stiller frigan: kan
globaliseringen regleras?

Redan nir man formulerar frigan pd detta sitt [6per man risk
att bli misstérstddd. Globalisering innebir utvidgning och intensi-
tiering av sociala, ekonomiska och politiska relationer 6ver regio-
ner och kontinenter. Den ir ett flerdimensionellt fenomen som
omfattar minga olika slags processer och som fungerar pd ménga

! Uppsatsen bygger p4 ett foredrag héllet vid konferensen
*Globalizations”, anordnad av FRN:s kommitté fér globala processer
tillsammans med SCASSS och det svenska utrikesdepartementet i
Stockholm 21-24 oktober 1998. Jag vill tacka Géran Therborn fér hans
inbjudan och fér virdefulla kommentarer och férslag.
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olika tidsskalor (se Held and McGres, et al., 1999). Vissa av pro-
cesserna — som t.ex. handelns utbredning och utveckling éver olika
linder, eller massforstdrelsevapnens spridning och utbredning
bland virldens storre linder — ir redan f6remil f6r intensiv politisk
dvervakning, kontroll och reglering. Otfentliga och privata institu-
tioner, som ir verksamma p4 nationell, regional och global nivé, 4r
djupt involverade i beslutsfattande och reglerande aktiviteter pd
dessa och ménga andra omrdden. Frigan som hir behandlas mdste
dirfér redan frin bérjan definieras nirmare. Hinsyn méste dtmin-
stone tas till varierande former av reglering och férindringar 1
balansen mellan privat och offentlig makt, myndighet och styr-
ning. Ett annat sitt att formulera dmnet for foreliggande uppsats ir
att frdga vilka framtidsutsikterna ir for offentlig reglering och
demokratiskt ansvar inom ramen for en intensivare regional och
global sammanbindning, och vilka tinkbara férindringar som kan
komma att ske i balansen mellan offentlig och privat makt och av
regleringsmekanismer med lokal, regional och global rickvidd.
Konventionella politiska kartor avsléjar en mycket speciell
uppfattning om den politiska maktens geografi. Kartorna, med sina
skarpa grinslinjer och entydiga filt i olika firger, avgrinsar
landomriden inom vilka det antas finnas en odelbar obegrinsad
och exklusiv suverin stat med internationellt erkinda grinser. Det
ir bara polaromrddena som tycks falla utanfér pusslet dven om
vissa kartor anger olika staters krav ocksd pd dem. Man bér komma
ithdg att sddana kartbilder vid bérjan av innevarande 3rtusende
skulle ha forefallit totalt obegripliga. En snabb granskning av
ditidens begrinsade kartografiska kunskaper visar, att dven de
mest vittberesta civilisationerna skulle haft svért att forstd detaljer-
na i den virld vi kinner idag. Vid slutet av det forsta drtusendet var
de djupast rotade gamla civilisationerna, i synnerhet den kinesiska,
japanska och islamiska, i stort sett separata virldar (Fernidndez-
Armesto, 1995: 15-51). Aven om de var mycket sofistikerade och
komplexa virldar, hade de férhéllandevis liten kontakt med var-
andra. Det fanns vissa former av direkt utbyte, t.ex. genom han-
deln som gick tvirs éver kulturer och civilisationer och knot
samman olika samhillens ekonomiska férutsittningar samtidigt
som de fungerade som kanaler tér utbyte av idéer och tekniska
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tillimpningar (Mann, 1986; Watson, 1992; Fernindez-Armesto,
1995, Ferro, 1997). Trots det, utvecklades de gamla civilisationerna
i stort sett som en {6ljd av ”inre” drivkrafter; de var separata och 1
stor utstrickning autonoma civilisationer som formats av imperie-
system som omfattade spridda folk och landomriden.

Nya former for politisk styrning dtf6ljdes av en ldngsam och
mer eller mindre godtycklig utveckling av territoriell politik.
Framvixten av den moderna nationalstaten och inlemmandet av
alla civilisationer i det mellanstatliga systemet férindrade allt detta,
eftersom de skapade en virld som var organiserad och uppdelad i
inhemska och utlindska riken — den territoriellt avgrinsade, natio-
nella politikens ”inre virld” och diplomatins, militirens och siker-
hetsfrigornas “yttre virld”. Aven om det inte alls fanns lufttita
viggar mellan dessa bdda virldar, var de den grund p8 vilken de
moderna nationalstaterna byggde sina politiska, rittsliga och socia-
la institutioner. Moderna kartografer registrerade och bekriftade
den utvecklingen. Frdn tidigt 1900-tal (den exakta tidpunkten kan
diskuteras), bérjade uppdelningen férsvagas och alltmer paverkas
av regionala och globala fléden och processer.

Under modern tid har det skett férindringar tvirs éver olika
sociala och ekonomiska virldar som samverkat till att skapa unika
former for regional och global sammanbindning, mer utbredda och
intensivare dn nigonsin tidigare. De utmanar och omformar vira
politiska samhillen och i synnerhet delar av den moderna staten.
Forindringarna medfor en rad skeenden som kan betraktas som
djupa, indikativa strukturella omvandlingar. De omfattar utveck-
lingen av fenomen som t.ex.

0 regler f6r minskliga rittigheter, som gjort att suverinitet i sig i
allt mindre grad ir en garanti for statlig legitimitet 1 internatio-
nell ritt;

0 internationalisering av sikerhet och transnationalisering av en
ling rad program for férsvar och materielanskaffning, som bl.a.
innebir att vissa sirskilt viktiga vapensystem kriver kompo-
nenter frin minga linder;
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0 milj6férindringar, framfér allt uttunningen av ozonskiktet och
global uppvirmning, som belyser de vixande begrinsningarna
for en rent statscentrerad politik;

0 kommunikations- och IT-teknikens revolution som massivt
okat rickvidden och intensiteten hos alla slags socialpolitiska
nitverk inom och 6ver statsgrinser; samt

0 kapitalmarknadernas avreglering, som forindrat kapitalets makt
genom att 6ppna fler méjliga “utgdngar” 1 férhéllande till
arbetskraften och staten.

De omfattande konsekvenser som detta sammantaget fir f6r
staters regleringsférmaga har varit féremal f6r het debatt. Det
pistds ofta att intensifieringen av globaliseringen har minskat
staternas makt. Med det synsittet fungerar sociala och ekonomiska
processer framfor allt p& global nivd och nationalstaterna har 1 stort
sett blivit "beslutsmottagare” (se t.ex. Ohmae, 1990; Gray 1998).
A andra sidan finns det de som dr mycket kritiska till ett sidant
synsitt och som hivdar att nationalstaten, 1 synnerhet i mer
utvecklade ekonomier, ir lika stark och integrerad som ndgonsin
forr (se t.ex. Hirst and Thompson, 1996). Hur har statens makt
foérindrats under globaliseringen? Har politisk makt givits ny
form?

Foérandrade former for politisk och
ekonomisk makt

Nutidens globalisering haller p& att omvandla statens makt och det
politiska samhillets beskaffenhet, men varje beskrivning av detta
som en enkel forlust eller minskning av nationell makt ger en skev
bild av vad som hint. Aven om globaliseringen férindrar for-
hillandet mellan stater och marknader, ir det inte direkt pd stater-
nas bekostnad. Stater och offentliga myndigheter startade ménga
av de grundliggande forindringarna, t.ex. avregleringen av kapital
under 1980-talet och tidigt 1990-tal. Ocks4 inom andra verksam-
hetsomraden har staterna blivit centrala for etableringen av nya
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former for transnationellt samarbete; frin framvixten av olika
slags militirallianser till frimjandet av regelverk till skydd for
minskliga rittigheter.

Faktum ir, att nir det giller minga av statsmaktens grund-
liggande befogenheter — frdn f6rmégan att hoja skatter och in-
tikter till makten att kasta in sin samlade kraft mot fiender, ir
staterna (dtminstone inom de flesta linderna inom OECD) lika
miktiga som sina féregdngare, om inte miktigare (Mann, 1997).
A andra sidan har trycket p& dem ocks4 kat mycket kraftigt. I
den kontexten ir det mer meningsfullt att tala om en férindring
av statsmakten inom ramen for globaliseringen, in att bara tala om
det som hint som en tillbakaging (Held and McGrew, et al., 1999,
slutsatserna). Nationalregeringarnas makt, myndighet och verk-
samhet forindras, men allt férindras inte i en och samma riktning.
Statens ritt att hirska inom avgrinsade territorier (suverinitet) 4r
langt ifrén ett sammanbrott, ven om denna ritts praktiska be-
skaffenhet — staternas reella férméga att styra — dndrar form. En ny
form for regering och styrning vixer fram och ersitter traditionella
uppfattningar om statsmakten som en odelbar, territoriellt exklu-
siv form av offentlig makt. Lingt frdn att leda till ”slutet for
staten”, stimulerar globaliseringen en serie strategier for regering
och styrning och, i vissa grundliggande avseenden, for en mer
aktiv stat.

Ingenstans syns detta bittre dn i den ekonomiska globalise-
ringens politiska kontext. Sida vid sida med global ekonomisk
forindring har parallella, men skilda politiska forindringar dgt
rum, som forskjutit den politiska maktens rickvidd och styr-
former. Aven om regeringar och stater fortsitter att vara miktiga
aktorer, har de hjilpt till att skapa en rad andra myndigheter och
organisationer som de nu delar den globala arenan med. Staten
konfronteras med ett oerhért stort antal mellanstatliga organisa-
tioner, internationella myndigheter och regelverk som fungerar
over olika rumsliga sfirer, och med kvasi-6vernationella institu-
tioner som Europeiska Unionen (Held, 1995, kapitel 5 och 6).
Icke-statliga aktorer eller transnationella organ tar ocksd mycket
aktiv del 1 global politik. Den hir utvecklingen utmanar den
konventionella, statsbaserade beskrivningen av virldsordningen
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och skapar en mycket mer invecklad bild av regional och global
styrning. I denna mer komplexa virld, anvinder stater sin
suverinitet och sjilvstindighet som insatser 1 férhandlingar om
samordning och samarbete mellan varierande transnationella och
internationella nitverk (Keohane, 1995).

Utvecklingen inom omrdden som politik, juridik och ekonomi
antyder att globaliseringen inte alls ir ett enda fenomen. Medan
det, som tidigare nimnts, ir ett flerdimensionellt fenomen som
3skddliggor en allmin férindring i organiseringen av minsklig
verksamhet och maktutévning i riktning mot transkontinentala
och interregionala modeller, kan férindringen ta olika former och
folja olika vigar inom ekonomiska, politiska och andra omriden.
Nir det giller faststillande av makt- och myndighetsférhillanden
kan globaliseringen ocksé skapa tendenser som bide ir motstridiga
och komplementira.

Ett exempel: Den globala ekonomin ir 6ppnare, mer flytande
och littflyktig in nigonsin tidigare. Ekonomierna ir mindre
skyddade och internationella marknader reagerar snabbt pa
dndrade politiska och ekonomiska signaler (se Perraton, Goldblatt,
Held and McGrew, 1997). Det ir nu svirare att motstd internatio-
nella ekonomiska trender dn det var under efterkrigstidens forsta
irtionden. Eftersom marknaderna ir mer likvida, ir de en storre
killa till instabilitet. Finansiellt och industriellt kapital har stérre
valmojligheter i1 friga om att limna politiska samhillen och dndrar
dirmed nationella arbetsmarknaders ekonomiska kontext. I en
*uppkopplad virld” (wired world”), férs stérningar dessutom
snabbt vidare ut 6ver marknader och samhillen och sprider pd s&
sitt ocksd konsekvenserna av forindringen. Som en {8ljd av detta,
blir kostnader och férdelar med att driva viss politik otydligare,
vilket 1 sin tur stimulerar politisk férsiktighet, “anpassningspolitik”
och férebyggande tillgingsorienterade (“supply-side”) ekonomiska
dtgirder.

Icke desto mindre har det skett en massiv 6kning av regionala
och globala styrsystem som 6vervakar, férmedlar och férvaltar den
hir utvecklingen. Dessutom vixer kraven pa hirdare internationell
kontroll; frin George Soros till World Trade Organization (WTO)
och FN. Fler och fler inser behovet av 6kat politiskt ansvar,
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transparens och 6ppenhet i beslutsfattandet pd internationella,
sociala och ekonomiska omriden. Det méste dock pdpekas att det
ar langt ifrin klart vilken form sddana initiativ skall ha, och var de
ska laggas.

Demokratins omvandling

Dagens globalisering har bidragit till att omvandla det politiska
samhillets visen och framtidsutsikter pd flera olika sitt, som for-
tjdnar att beaktas.

For det forsta: sitet for effektiv politisk makt kan inte lingre
antas vara nationella regeringar — effektiv makt delas och ir fore-
ma3l for forhandlingar mellan olika krafter och myndigheter pa
nationell, regional och internationell niv4.

For det andra: uppfattningen om en politisk 6desgemenskap —
ett sjilvbestimmande kollektiv — kan inte lingre pa ett menings-
fullt sitt forankras enbart inom enskilda nationalstaters grinser, sd
som man med storre ritt gjorde nir nationalstaterna skapades.
Vissa av de grundliggande krafterna och processerna som bestim-
mer vira livsvillkor inom och utéver politiska samhillen ligger i
dag utom rickhill for enskilda nationalstater. Systemet med
nationella politiska samhillen finns naturligtvis kvar, men det ut-
trycks i dag genom komplicerade ekonomiska, organisatoriska,
administrativa, rittsliga och kulturella nitverk och processer som
begrinsar och kontrollerar dess effektivitet. Om dessa processer
och strukturer inte erkinns och inordnas i den politiska processen,
kan de forbigd eller kringgd det demokratiska statsskicket (se
Sassen, 1996).

For det tredje: nationell suverinitet har i dag inte helt under-
grivts ens i regioner med i hog grad 6verlappande och delade
politiska strukturer; ldngt dirifrdn. Staternas verksamhet 1 alltmer
komplicerade globala och regionala system péverkar bide deras
autonomi (genom att férskjuta balansen mellan politikens kost-
nader och intikter) och vissa aspekter av suveriniteten (genom att
forindra balansen mellan nationella, regionala och internationella
rittsliga ramverk och adminstrativ praxis). Samtidigt som stor
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maktkoncentration fortfarande karakteriserar mnga stater, ir den
ofta férankrad i, och uttryckt genom, andra politiska myndighets-
omriden, som ir regionala, internationella och transnationella.

For det fjirde: slutet av 1900-talet kinnetecknas av ett bety-
dande antal ”grinsproblem” av nya slag, som utmanar distink-
tionen mellan inhemska och utrikes frigor, interna och externa
politiska frigor, nationalstatens suverina domin och internatio-
nella angelidgenheter. Stater och regeringar stills infér frigor som
BSE (Bovine Spongiform Encephalopathy, "Galna kosjukan”);
spridningen av malaria, anvindningen av icke férnybara resurser,
hanteringen av atomavfall och spridningen av massforstorelse-
vapen, som inte pd ett enkelt sitt kan beskrivas som antingen
inhemska eller internationella i traditionella politiska termer.
Andra frigor, som t.ex. multinationella féretags lokalisering och
investeringsstrategi, regleringen av globala finansmarknader, ut-
vecklingen av EMU, hotet mot enskilda linders skatteunderlag
som foljer pa global arbetsférdelning och frénvaron av kapital-
kontroll, reser tvivel pd om vissa av de traditionella verktygen for
nationell ekonomisk politik fortfarande fungerar. De minga sam-
banden mellan nationella politiska samhillen och regionala och
globala processer innebir att alla stérre omrdden for regerings-
politik kriver engagemang i frdgor om grinséverskridande sam-
ordning och kontroll. Det politiska utrymmet fér utveckling och
arbete for effektiv styrning och ansvar fér de politiska makthavar-
na sammanfaller inte lingre med ett avgrinsat nationellt terri-
torium.

Tillvixten av grinsoverskridande problem skapar vad jag vill
kalla ”6verlappande 6desgemenskaper”, dvs. en situation dir
enskilda politiska samhillens 6de och framtidsutsikter i allt hogre
grad binds samman (se Held, 1995; 1996; och se dven Archibugi,
Held and Kéhler, 1998). Politiska samhillen 4r inneslutna i en
mingd processer och strukturer som gér in i och genom dem och
kopplar samman eller delar upp dem i komplicerade konstella-
tioner. Nationella samhillen fattar dessutom inte alls beslut och
utformar politik uteslutande f6r egen del, nir de beslutar om
fragor som reglering av sexualitet, hilsa och milj6. Nationella
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regeringar kan inte lingre ensamma bestimma vad som ir ritt och
riktigt for de egna medborgarna.

Antagandet att man kan férst politiska samhillens natur och
mojligheter genom att bara hanvisa till nationella strukturer och
mekanismer for politisk makt ir klart otidsenligt. Darfor vicks
frigor bide om hur det ska g& med tanken om politiska samhillen
och om var det politiska goda limpligen skall artikuleras. Om
aktéren i hjirtat av den moderna politiska diskursen (vare sig det
ir en person, en grupp eller en regering) sitter insnirjd i en miangd
samhillen och jurisdiktioner som éverlappar varandra, blir den
»ritta” hemvisten for politik och demokrati svar att lokalisera.

Den hir frigan ir tydligast i Europa, dir utvecklingen av EU
givit upphov till en intensiv debatt om framtiden for suveranitet
och autonomi inom enskilda nationalstater. Men frigorna ir
viktiga inte bara for Europa och Vistvirlden, utan ocks4 for linder
i andra delar av virlden, t.ex. 1 Ostasien. Linderna 1 Ostasien maste
inse de framvixande problemen — t.ex. rérande AIDS, migration
och nya hot mot fred, sikerhet och ekonomisk tillvixt — som gir
over nationalstaternas grinser. De utvecklas dessutom inom ramen
for en vixande sammanlinkning &ver virldens storre omraden,
nigot som kanske bist illustreras av den ekonomiska krisen 1997-
1998 (se Held and McGrew, 1998 och nedan). Denna samman-
linkning ir tydlig inom en ling rad omréden, frin miljé och
minskliga rittigheter till internationell brottslighet. Ostasien ir,
med andra ord, av nédvindighet en del av en mer global ordning
och av minga olika maktcentra som formar och bestimmer dess
kollektiva dde.

Globala omvandlingar har pdverkat vir uppfattning om det
politiska samhillet och i synnerhet vir uppfattning om det demo-
kratiska politiska samhillet. Alltfér sillan erkéinner man att poli-
tiska samhillens ritta natur och form pdverkas av de ménga kopp-
lingarna mellan dem. Hur d&, mer konkret?

Valpolitik och valurnor stdr i centrum av den process genom
vilken samtycke och legitimitet ges till regeringar i liberala demo-
kratier. Uppfattningen om att samtycke ger regeringslegitimitet
och att nationella val ir den limpliga mekanismen fér att med
jimna mellanrum ge regeringen myndighet, blir problematisk sd
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snart man fragar sig vad ett “relevant samhille” egentligen ir.
(Held, 1995). Vilken ir den ritta valmanskiren och det ritta
omréddet for jurisdiktion f6r utveckling och genomférande av
politiska dtgirder i frigor som t.ex. bekimpning av och ital for
pedofili, uppritthdllande av militir sikerhet, avverkning av regn-
skogar, anvindning av icke-férnybara resurser, instabiliteten i
globala finansmarknader, jakten p personer som begitt brott mot
minskligheten och hanteringen och kontrollen av genetisk ingen-
jorskonst p& mianniskor och djur? Under de sista tvihundra &ren
har det betraktats som sjilvklart att nationella grinser ir den
riktiga grunden fér grinsdragning mellan individer som inkluderas
respektive utesluts frin medverkan i beslut som paverkar deras liv.
Men om manga socioekonomiska processer, och konsekvenserna
av beslut som rér dem, stricker sig utover nationsgrinserna, blir
foljderna allvarliga inte bara fér frigan om samtycke och legitimi-
tet utan fér alla demokratins kirnfrigor. Det handlar hir om det
politiska samhillets beskaffenhet och om hur grinserna for det
kan dras; om inneborden i representation och problemet med vem
som skall representera vem och varfér, liksom om den ritta formen
for politisk medverkan — vem skall delta, inom vilka omrdden och
hur? Nir grundliggande processer faller utanfér nationsstatens
kategorier, blir traditionella 16sningar p4 den demokratiska teorins
och tillimpningens nyckelfrigor alltmer luggslitna.

Tanken om en regering, eller en stat — demokratisk eller av
annat slag — kan inte lingre enkelt férsvaras som limplig for ett
visst, slutet politiskt samhille eller nationalstat. Tanken p3 en poli-
tisk 6desgemenskap — eller kollektivt sjilvbestimmande — kan inte
lingre pd ett meningsfullt sitt férankras inom nigon enskild
nations granser. Vi ir tvungna att inse att utbredningen, intensite-
ten och effekterna av ekonomiska, politiska och miljéprocesser
vicker frigor om var dessa bist kan 16sas. Om de miktigaste geo-
politiska och ekonomiska krafterna inte ska l6sa minga bridskande
frigor enbart utifrdn sina egna intressen och genom sin make,
mdste nuvarande institutioner och redovisningsmekanismer om-
provas. I mina skrifter under de senaste &ren har jag férsokt gora
en sidan omprovning genom att féra fram en kosmopolitisk syn
pd demokratisk styrning.
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Det kosmopolitiska projektet

I grunden syftar det kosmopolitiska projektet till att ange princi-
per och institutionella arrangemang som ir nédvindiga fér att
utkriva ansvar frin de maktomriden och -former som for nir-
varande faller utanfor demokratisk kontroll (se Held, 1995; Held,
Archibugi and Kéhler, 1998; och jfr Linklater, 1998). Argumentet
4r att varje statsmedborgare under nista &rtusende mdste lira sig
att ocksi vara “en kosmopolitisk medborgare”, dvs. en person som
kan 6verbrygga nationella traditioner, 6desgemenskap och alterna-
tiva livsstilar. Medborgarskap i en demokratisk statsform for fram-
tiden kommer troligen att omfatta en vixande férmedlande roll; en
roll som inkluderar dialog med andras traditioner och diskurser 1
syfte att bredda de egna ramarna nir det giller uppfattningar och
fordomar. Politiska aktorer som kan “resonera utifrdn andras ut-
gingspunkter” kan vara bittre rustade att l6sa de nya och ut-
manande, grinséverskridande frigor och processer som skapar
overlappande 6desgemenskaper, och kan kanske till och med finna
mer rittvisa I6sningar. Det kosmopolitiska projektet hivdar vidare
att fér att manga parallella former fér makt ska kunna stillas till
ansvar och for att minga av de komplicerade frigor som giller oss
alla (lokalt, nationellt, regionalt och globalt) ska kunna regleras pa
ett demokratiskt sitt, krivs att minniskor har tillgdng till, och
medlemskap i, olika politiska samhillen. Med andra ord: ett demo-
kratiskt politiskt samhille fér det kommande drtusendet maste
nodvindigtvis betrakta virlden som en virld dir medborgarna har
flera medborgarskap. Infér 6verlappande ¢desgemenskaper maste
manniskor inte bara vara medborgare i sina egna samhillen utan
ocksd i de storre regioner dir de bor och i en stérre, global ord-
ning. Det kommer helt visst att bli nédvindigt att utveckla institu-
tioner som speglar de minga olika teman, frigor och problem som
forenar minniskor oavsett vilken nationsstat de fétts eller vuxit
upp 1.

Mot denna bakgrund, menar det kosmopolitiska projektet att
demokratin miste ses pi ett nytt sitt, som en dubbelsidig process.
Med dubbelsidig process — eller process fér dubbel demokratise-
ring — menas en fordjupning av demokratin inom ett nationellt
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samhille, inbegripet en demokratisering av stater och civila sam-
hillen 6ver tid, kombinerad med en utvidgning av demokratiska
former och processer utdver territoriella grinser (Held, 1996).
Demokrati 1 det kommande drtusendet méste lta kosmopolitiska
medborgare ha tillging till, pendla emellan och utkriva ansvar frin
de sociala, ekonomiska och politiska processer och fléden som gér
igenom, och omvandlar, deras traditionella samhillsgrinser.
Kirnan i projektet innebir en nytolkning av legitim politisk
aukrtoritet pd ett sitt som kopplar loss den frin dess traditionella
forankring i fasta grinser och bestimda territorier och i stillet
definierar den som ett attribut till grundliggande demokratiska
arrangemang eller grundliggande demokratisk lagstiftning, som i
princip kan vara férankrad i, och bygga p4 olika sjilvstyrande
foreningar; frén stider och subnationella regioner till national-
stater, regioner och bredare, globala nitverk. Det ir uppenbart att
processen for avskiljande redan bérjat eftersom politisk auktoritet
och legitima former {6r styrning sprids “under”, “6ver” och ”vid
sidan av” nationalstaten.

Det tjugoférsta drhundradet rymmer ménga olika former av
globalisering. Dir finns tillvixten av nyliberal avreglering som be-
tonats sd starkt sedan mitten av 1970-talet. Men dir finns ocks3
framvixten av stora, globala och regionala organisationer som FN
och EU. De senare utgdr anmirkningsvirda politiska innovationer
1 staternas historia. FN fortsitter att vara en skapelse av det
mellanstatliga systemet men har, trots alla sina begrinsningar,
utvecklat ett nyskapande system fér global styrning som ger be-
tydande internationella fordelar fér det allminnas bista, frin flyg-
trafikkontroll och drift av telekommunikationer till kontroll av
smittsamma sjukdomar, humanitir hjilp till flyktingar och visst
skydd for miljoer som har global betydelse. EU har, p3 forvinans-
virt kort tid, fort Europa frin oredan efter andra virldskriget till
en virld dir suverinitet slds samman p3 ett vixande antal omriden
av gemensamt intresse. Aterigen, och trots sina ménga begrins-
ningar, EU representerar en ytterst innovativ form for styrning
som skapar ett ramverk for samarbete och hantering av grins-
overskridande frigor.
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[ tilligg till detta dr det viktigt att beakta den tillvixt som under
innevarande drhundrade skett ifrdga om internationell lagstiftnings
rickvidd och innehdll. 1900-talets former fér internationell lag-
stiftning, frin lagar som reglerar krig till sddana som giller brott
mot minskligheten, miljéfrigor och minskliga rittigheter, har lagt
grunden f&r ndgot som vi kan betrakta som ett framvixande ram-
verk av kosmopolitisk lagstiftning — lagstiftning som kringgirdar
och avgrinsar enskilda staters politiska makt. Stater kan i princip
inte lingre behandla sina medborgare som de vill, eftersom virde-
ringarna som uttrycks i de internationella lagarna i hég grad be-
stimmer den politiska maktens natur och form och anger grund-
liggande standards och grinser som ingen aktor (politisk eller eko-
nomisk) ska kunna éverskrida.

Under 1900-talet har vi ocks3 sett att betydande anstringningar
borjat goras for att omforma marknaderna — lagstiftning anvinds
for att andra de grundliggande villkoren och verksamheten i fore-
tagen pd marknaden. Medan anstringningar 1 denna riktning miss-
lyckades nir det gillde NAFTA-avtalet, innehller t.ex.
Maastrichtavtalets sociala stadga principer och regler som ir
forenliga med tankarna pd en omstrukturering av vissa aspekter av
marknaden. Om den sociala stadgan férverkligas, skulle det 1
princip kunna férindra arbetsvillkoren, till exempel ifriga om
informationsplikt och modeller f6r samrdd med de anstillda — pa
ménga olika konkreta sitt. Aven om bestimmelserna i Maastricht-
avtalet inte ndr upp till vad som vore nédvindigt sett utifrén de
standards som giller f6r en kosmopolitisk syn p& demokrati,
ligger det fast nya regleringsformer som man kan bygga vidare pa
(Held, 1995:239-266).

De féregiende exemplen pé f6rindringar i global politik och
reglering antyder att dven om globalisering ir ett mycket omtvistat
fenomen, s3 har den omfattat viktiga initiativ till samarbete nir det
giller politik, lagstiftning och ekonomi under 1900-talet. Till-
sammans skapar dessa ett fiste pé vilket en form av globalisering
under stérre ansvar kan byggas. Det kosmopolitiska projektet
stodjer en radikal breddning av denna utveckling, s& linge som den
sker inom ramen f6r demokratisk offentlig lag, dvs. om den for-
ankras i en lingtgdende samling demokratiska rittigheter och
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skyldigheter. Demokratisk offentlig lag anger standards — rittig-
heter och begrinsningar — som definierar jimlikhet i status nir det
giller ett samhilles grundliggande institutioner och organisationer
och 6verlappande 6desgemenskaper. Det kosmopolitiska projektet
foresprikar en forankring via en rad tgirder pa kort- och ling sike,
1 6vertygelsen om att det ir genom en process for progressiv,
gradvis vixande férindring som geopolitiska krafter kommer att
bli inbiddade 1, och socialiserade in i demokratiska regler och
arbetsformer (se Held, 1995, del III).

Vad betyder den hir visionen 1 en kontext som den slags eko-
nomiska kris som drabbat Indonesien, Ryssland och manga andra |
linder under 1997-1998? Jag vill kort beréra detta genom att |
behandla ndgra av de ekonomiska och politiska omstindigheterna |
bakom krisen och vissa av de frigor de vicker om politisk regle- 5
ring och om var demokratisk redovisningsskyldighet limpligen bor
placeras. Avsikten ir att visa att det kosmopolitiska synsittet, som
jag uppfattar det, far politiska konsekvenser hir och nu, och inte
bara dir och da!

Den explosiva tillvixten i global finansiell verksamhet och de
globala finansmarknadernas expansion frin 1980-talet och framét,
har férindrat ramarna f6r nationella ekonomier (se Held och
McGrew, et al., 1999, kapitel 3-5). Dagens globala finansverk-
samhet karakteriseras, som redan nimnts, av att vixelkurser,
rintesatser och andra priser pd finansiella tillgdngar dr utom-
ordentligt extensiva, intensiva och littrorliga. Som en f6ljd av det
har nationell makroekonomisk politik blivit sirbar fér férindringar
av de globala finansiella villkoren. Spekulativa fléden kan f& snabba
och dramatiska ekonomiska konsekvenser pd inhemsk ekonomi
och finansiella svirigheter, som en enda institution eller sektor i ett
land drabbas av, kan {4 langtgdende foljder for den 6vriga globala
finansvirlden. Nir Thailands valuta kollapsade 1997, bidrog det till
att virdet pd valutorna i Ostasien 61l dramatiskt och ocksa pd
andra framvixande marknader pdverkades valutorna negativt. Den
snabba flykten av kortfristigt kapital frén dessa ekonomier
paverkade ocksd aktiebérserna runt om i virlden. Eftersom
finansmarknaderna var littflyktiga till sin natur och finansiell
information omedelbart spreds mellan virldens viktigaste
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finanscentra, skapades risker med konsekvenser for hela det
globala finanssystemet; risker som ingen enskild regering vare sig
kunde sprida eller isolera sig sjilv ifrdn (Held and McGrew, 1998:
229-30).

Ett kosmopolitiskt politiskt angreppssitt nir det giller eko-
nomi och finanskriser skiljer sig bdde frén liberala marknadslés-
ningar, med deras stindiga krav p4 att marknaderna ska avlastas
och avregleras 1 hopp om att de d& ska fungera bittre i framtiden,
och frin strategier f6r nationell intervention, som hivdar éver-
ligsenheten hos nationell ekonomisk planering utan att ta veder-
bérlig hinsyn till regionala och globala politiska valméjligheter och
initiativ. Vilka mél skulle en kosmopolitisk modell kunna ha?

For det forsta, krivs en utvidgning av lagstiftning s3 att mark-
naderna ges nya ramar som gor att man kan motverka deras vill-
ridighet och de mycket stora sociala kostnader och miljokostnader
som de ibland orsakar. De grundliggande reglerna fér frihandels-
system mdste dndras pd subtila och mindre subtila sitt. I sista hand
krivs att nya regler — f6r barnarbete, facklig verksamhet, sociala
frégor (som barnomsorg och férildraledighet) och miljoskydd —
infors i form av sirskilda paragrafer och villkor f6r medlemskap i
ekonomiska organisationer och handelsorgan. Bara genom nya
former for att ge makt och utkriva ansvar genom hela det globala
ekonomiska systemet, som supplement och komplement till
kollektivavtal och vilfirdsinsatser pd nationell och regional niv3,
kan en ny uppgorelse komma till stind mellan ekonomisk makt
och demokrati.

For det andra: nya former f6r ekonomisk samordning dr ound-
gingliga. Organisationer som IMF, Virldsbanken, OECD och G7-
gruppen arbetar med var sin dagordning; politiken splittras upp.
Det ir nodvindigt att skapa en ny institution f6r ekonomisk sam-
ordning, som arbetar pd bide regional och global nivd. Detta ir
inte s3 orealistiskt som det f6rst kan tyckas, sirskilt inte i ljuset av
nya multilaterala organ som skapats efter andra virldskriget — nu
senast WTO. Frigan om var ett sidant nytt samordningsorgan
skulle placeras (inom FN, eller ndgon annanstans?), méste diskute-
ras. Det avgorande ir emellertid att inse att det behovs en ny,
transnationell ekonomisk myndighet med f6rméaga att fatta beslut
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om ekonomiska krissituationer, om dynamiken 1 internationella
kapitalmarknader och om den 6vergripande balansen mellan priori-
teringar for offentliga investeringar och utgiftsmonster. En sddan
institution skulle ha som uppgift att fylla ett vakuum, dvs. att sam-
ordna den ekonomiska politik som férs pa global och regional nivd
eller inte alls, 4&tminstone inte av offentliga myndigheter.

For det tredje: det ir viktigt att utveckla dtgirder f6r reglering
av de internationella finansmarknadernas flyktighet och deras spe-
kulativa jakt p4 kortsiktig vinning. Skatter pd omsittningen pd ut-
lindska valutamarknader, bibehéllen kapitalkontroll som en poli-
tisk valmojlighet och en betydande 6kning av regleringen och
transparensen 1 bankers och andra finansiella institutioners redo-
visningar, ir nédvindiga dtgirder om de internationella kortfristiga
kapitalmarknaderna ska kunna bli mottagliga fér demokratisk
paverkan.

S&dana initiativ miste betraktas som steg pd vigen mot ett nytt
Bretton Woods-system, ett system som skulle féra in redovis-
ningsskyldighet och reglermg 1 befmthga institutionella mekanis-
mer fér samordning av investeringar, produktion och handel. Om
detta, for det fjirde, kopplades till dtgirder f6r att rida bot pa de
allra svdraste fallen av ekonomiskt lidande, genom en radikal
sinkning av minga utvecklingslinders skuldbérdor och skapande
av nya ekonomiska resurser for utvecklingsindamaél hos organisa-
tioner som IMF och Virldsbanken och, kanske (som George Soros
foreslagit), genom att skapa nya internationella kreditfér-
sikringsfonder, skulle grunden vara lagd for att bidda in kapita-
lismen i en uppsittning demokratiska mekanismer och procedurer.

Ingen av dessa tgirder kan emellertid ensam ligga grunden for
indamilsenlig demokratisk reglering sdvida de inte — for det femte
— dr fast férenade med 3tgirder for att utvidga demokratiska for-
mer och processer utdver territorialgrinserna. En sidan positiv
politik f6r demokratisering skulle kunna bérja i nyckelregioner
genom att skapa storre transparens och redovisningsskyldighet hos
ledande beslutsfattande centra. I Europa skulle det innebira 6kad
makt f6r Europaparlamentet och en minskning av det demokra-
tiska underskottet i alla EU:s institutioner. P4 andra hill 1 virlden
skulle det inbegripa en omstrukturering av FN:s sikerhetsrdd, s&
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att utvecklingslinder fick stérre inflytande éver beslutsfattandet,
en férdjupning av redovisningsformerna inom ledande internatio-
nella och transnationella offentliga organ, en férstirkning av moj-
ligheterna att uppritthilla regler f6r minskliga rittigheter (bide
socioekonomiska och politiska) och, i sinom tid, skapandet av en
ny, demokratisk andra kammare i FN. S3dana m4l visar hur man
kan ligga grunden till olika former av redovisningsskyldighet p3
global nivd. De ir, i korthet, nédvindiga inslag i vad jag tidigare
kallade en kosmopolitisk demokrati. I framtiden maste med-
borgarna, som lever i 6verlappande 6desgemenskaper, bli aktiva
medborgare inte bara i sina egna samhillen utan ocksd i de regioner
dir de bor och i en bredare, global ordning.

Slutsatser

Om globalisering syftar pd de processer som forstirker en om-
vandling av hur minskliga angeligenheter organiseras s3 att
minsklig verksamhet binds samman och vidgas till att omfatta
interregionala och interkontinentala ramar fér férindring och
utveckling, d méste ménga av vira mest omhuldade politiska idéer
— som tidigare satte nationalstaterna i centrum — stépas om. En
mer ingdende belysning av dessa frégor faller utanfér ramen for
denna korta uppsats, men om vi lever i en virld som kinnetecknas
av alltfler former for global politik och styrning pa alltfler nivier,
stdr de nationella demokratiska och rittsliga traditionerna infér en
djupgdende utmaning. Oavsett hur denna utmaning beskrivs mer
konkret, bygger den p4 insikten om att det finns ett samband
mellan demokratins natur och kvalitet i ett givet samhille 4 den ena
sidan, och naturen och kvaliteten av de demokratiska relationerna
mellan samhillen & den andra, och om att nya rittsliga och
organisatoriska mekanismer méste skapas om demokratin och de
politiska samhillena sjilva skall blomstra.

Det vore fullstindigt vilseledande att av detta dra slutsatsen att
politiken i lokala samhillen, eller i nationella demokratiska sam-
hillen, kommer att (eller borde) ersittas av nya krafter i den poli-
tiska globaliseringen. Antar man det, har man missforstitt regio-
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nala och globala processers mycket komplexa, forinderliga och
ojimnt fordelade effekter pd det politiska livet. Vissa problem och
politiska program kommer naturligtvis ocksd fortsittningsvis att
falla helt p& kommuner och nationalstaters ansvar, men andra
kommer att visa sig vara angeligna for sirskilda regioner och dter
andra — som t.ex. miljofrigor, global sikerhet, virldshilsofrégor
och ekonomisk reglering — kommer att kriva nya institutionella
arrangemang for att kunna l6sas. Tester for extensitet, intensitet
och komparativ effektivitet kan anvindas for att silla och fordela
politiska fragor till olika styrnivéer (se Held, 1995:236-7), men
oavsett hur sidana frigor sillas, ir dagordningen for politisk teori
rorande regionala och globala férindringar nu klart uppstilld.

Det demokratiska politiska tinkandets historia och tillimpning
har kinnetecknats av tvd stora dvergdngar. Den forsta ledde ull att
storre medverkan och redovisningsskyldighet inférdes for stader
under antiken och, dnyo, i renissansens Italien. Den andra med-
forde forankring av demokratin éver stora omrdden och tids-
perioder, genom inférandet av representativ demokrati. Fran tidig
modern tid till slutet av 1800-talet, kunde geografi i princip utan
problem férenas med platser som hade politisk makt och myndig-
het. I dag str vi pa troskeln till en tredje stor 6verging (jfr Dahl,
1989). Antingen kan demokratin férankras i stidder, nationalstater
och bredare, regionala och globala fora, eller komma att betraktas
som ett nationellt styrelseskick som blev alltmer otidsenligt for
det tjugoforsta drhundradet. Valet dr, som tur dr, fortfarande vart.
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krati, internationell ritt och globalisering.
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Kan internationella
organisationer vara
demokratiska?

En skeptikers synvinkel’

Robert A. Dahl

Kan internationella organisationer, institutioner och processer vara
demokratiska? Jag hivdar att de inte kan det. Alla argument i den
riktningen vicker frigan ”Vad ir demokrati?” eller, snarare ”Vad
menar jag med demokrati”? Om jag kan tala om vad demokrati ir,
kan jag rimligen ocks3 siga vad demokrati inte ir eller, med andra
ord, vad som inte ir demokrati.” Kort sagt: en internationell orga-
nisation ir inte och kan troligen aldrig bli demokratisk.

Demokrati

Att siga vad som ir demokrati och inte, r ldngt svérare dn vi skulle
vilja att det vore. Detta har m&nga orsaker; hir skall jag ta upp tre.

! Jag vill tacka Martin Gilens for data om opinionen i USA och Bernt
Hagtvet och Rune Premfors som skickat mig publicerade och opublice-
rade artiklar om folkomréstningarna om EU-medlemskap i de nordiska
linderna och Osterrike.

? For en annan syn pi frigan, se Philippe C. Schmitter och Terry Lynn
Karl, ”What Democracy Is... And Is Not”, Journal of Democracy 2, No. 3
(spring 1991).
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For det forsta har begreppet demokrati, som vi alla vet, anvints
— och anvinds fortfarande — urskillningslost.> Aven om ordet
oftast anvinds fér att beteckna en form av styre, ir det inte be-
grinsat till det. Dessutom, dr begreppet styre i sig mycket oklart.
Det ar inte bara stater som har styrelser, det har ocks3 féretag,
fackféreningar, universitet, kyrkor, frivilliga organisationer och
andra minskliga organisationer 1 en indl8s rad, frén familjer och
stammar till internationella organisationer, ekonomiska, militira,
juridiska, kriminella organisationer, osv. Ocks3 nir ordet demo-
krati tillimpas pa regeringar och begrinsas till staters regeringar,
har begreppet flera komplexa dimensioner.* Begreppet anvinds
alltsd 1 dagligt tal med oerhért manga olika innebérder, faktiskt si
mdnga att det ocksd anvints for att beteckna diktatur.’

For att forklara varfor internationella institutioner och pro-
cesser kommer att vara odemokratiska, ska jag hir enbart behandla
tvd av demokratins otaliga aspekter. Dessa dr demokrati som ett
system for folklig kontroll éver regeringspolitik och beslut och
demokrati som ett system av grundliggande rittigheter.

’ I en férbisedd men utomordentlig analys av inneborden i begreppet
demokrati, ger Jens Christophersen oss dussintals olika tillimpningar,
flera frin berédmda forfattare, och ménga ir inbérdes oférenliga. Jens A.
Christophersen, The Meaning of Democracy (Oslo: Universitetsforlaget,
1966).

* I mitt eget arbete tycks det mig som om en minimalt sammanhingande
och indamilsenlig beddmning kriver beskrivningar av ideala kriterier,
deras moraliska rittfirdigande, olika former av existerande politiska
institutioner som vi kallar demokratiska (dvs. mer eller mindre demo-
kratiska jimfort med idealet), frimst demokratisk polyarki, och nigra
omstindigheter som gynnar eller missgynnar reella demokratiska politiska
systems framvixt och stabilitet.

> ”Det tydligaste exemplet”, enligt Christophersen, ”ir Babeufs pistiende
att begreppen *demokrati’ och *Robespierrism’ var identiska och att det
senare betecknade en revolutionir diktatur, eller ett strikt och skonings-
16st styre i ett revolutionirt nodlige, dir det gillde att krossa allt som stod
1 vigen for revolutionens seger.” (Ibid., s. 304). Lenin och hans anhingare
satte ocksd likhetstecken mellan proletariatets diktatur och demokrati,
eller proletir demokrati.
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Nir vi betraktar demokratin ur den forsta och troligen van-
ligaste synvinkeln, tillskriver vi begreppet innebérden ’styre genom
folket’, eller snarare genom ’demos’, med ett styre som ir lyhort
for folkets 6nskemal och ansvarigt infér det; en suverin myndig-
het som fattar beslut i viktiga politiska frigor antingen direkt i
folkférsamlingar eller indirekt genom sina representanter som
lottats fram eller, i moderna demokratier, rostats fram.

Nir vi betraktar demokratin ur den andra synvinkeln, tolkar vi
begreppet som ndgot som ger en stor mingd rittigheter av minst
tvd olika slag. Det ena bestdr av rittigheter, friheter och mojlig-
heter som ir avgérande for folklig kontroll och de demokratiska
institutionernas funktion, som exempelvis yttrande- och métesfri-
het. Det andra utgérs av ett brett panorama av rittigheter, friheter
och méjligheter som, 4ven om man inte kan siga att de 4r absolut
nédvindiga for att demokratiska institutioner skall fungera, tende-
rar att utvecklas hos ett folk som styr sig sjilvt demokratiskt. Det
handlar di om rittigheter som t.ex. ritt till privatliv, egendom,
minimilén, frihet frin diskriminering i arbetslivet och liknande.

Man kan virdesitta demokratin ur bida dessa synpunkter eller,
troligare, frin bdda, och givetvis ocksd av ménga andra skil. Oav-
sett vilket, kommer jag hir frimst att ta upp det férsta perspek-
tivet, dvs. demokratin som system for folklig kontroll 6ver en
regerings politik och beslut® och jag ska ligga fram flera skal till
varfér jag menar att oavsett vilken slags styrform som dominerar i
internationella organisationer s kommer de inte att kunna betrak-
tas som demokratiska i meningen underkastade folklig kontroll.
Det berémda ”"demokratiunderskottet” som har diskuterats sd
mycket kommer knappast att bli mindre 1 EU och p4 andra hill
kommer underskottet nog att bli langt storre.

Det andra problemet nir man anger vad som dr demokrati och
inte, dr att avgdra hur och var man skall sitta grinsen. Det ar inte
sirskilt meningsfullt att behandla demokrati som om vi skulle
kunna ange en skarp, tydlig skiljelinje mellan demokrati och icke-

® Aven om en mer ingiende analys skulle vinna p4 skarpare distinktioner,
kommer jag att anvinda begreppen politik, beslut och policybeslut som
synonymer.
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demokrati. Ponera att vi hade tv4 skalor f6r demokrati, ungefir
som vi har fér att mita temperatur. Den ena skulle starta frin ett
teoretiskt system som ir perfekt, eller idealmodellen f6r demokra-
ti, och sluta p3 ett teoretiskt system som ir fullstindigt odemokra-
tiskt. Den andra skulle gd frdn faktiska eller i dag befintliga system,
som 1 tillrickligt hog grad upptyller de ideala demokratiska
kriterierna for att kunna kallas demokratier, till de mest extrema
icke-demokratiska system som vi kunnat observera i minsklig
erfarenhet. Som jimforelse kan man tinka sig en termometer fér
mitning av lufttemperatur och en annan som gér frén absoluta
nollpunkten till vattnets kokpunkt. Om vi skulle ligga dessa tvd
”demokratitermometrar” bredvid varandra, skulle system 1 toppen
av termometern som miter faktisk demokrati med stérsta sikerhet
ligga under det hogsta virdet pd termometern for idealdemokrati.
P34 samma sitt skulle det utan tvivel se ut i botten. Var pd skalan
kan vi rimligen sitta grinsen som skiljer demokratiska politiska
system frin icke-demokratiska? Tyvirr ir det inte lika litt att
faststilla grinsen mellan demokrati och icke-demokrati, som det
ir att ange vattnets fryspunkt. Icke desto mindre, och dven om
gransvirdet dr ganska otydligt, vill jag pdstd att internationella
system kommer att hamna under alla rimliga grinsvirden for
demokrati.

En tredje svdrighet nir det giller att definiera demokrati upp-
stdr dirfor att praktiskt taget alla demokratiska system, kanske
med undantag fér ndgra mycket sm& kommittéer, behéver, ja till
och med kriver delegering av makt och myndighet. Medborgarna
delegerar vissa beslut till andra. Storlek och komplexitet gor
delegering absolut nédvindig. Trots alla sina anstringningar att
bibehilla stormétets auktoritet var till och med atenarna tvungna
att ta till delegering. I moderna, representativa demokratier, eller
vad jag ibland kallar polyarkier, férekommer delegering i en
oerhérd utstrickning. I teorin l6per delegeringen fran folket till
dess valda representanter och vidare till administratérer pa topp-
nivé for att sedan vandra ner genom den omfattande byrikratiska
hierarkin. Frdgan om 1 vilken utstrickning folket faktiskt kon-
trollerar viktiga beslut har naturligtvis varit en mycket omstridd
empirisk, for att inte siga en avgdrande ideologisk friga. Jag tror
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ind3 vi kan vara 6verens om, att i praktiken kan delegeringen vara
s langtgdende att den driver det politiska systemet 6ver det
demokratiska grinsvirdet.”

Jag tror att detta sannolikt 4r vad som sker 1 internationella
organisationer och institutioner, inklusive Europeiska unionen

(EU).

Problemet

En demokrat kanske skulle siga att om mitt antagande kan visas
vara riktigt, si kan vi inte med gott samvete stédja demokratiska
linders delegering av makt och myndighet till internationella
organisationer och institutioner. Men det svaret duger inte. Bide 1
demokratisk teori och praktik lurar hir ett grundliggande dilem-
ma, till hilften dolt och vanligen precis utom synhall. Om allt
annat hélls mer eller mindre oférindrat, ger en mindre demokra-
tisk enhet den vanliga medborgaren stérre méjligheter till med-
verkan i ledningen 4n vad en stérre enhet gér. Men ju mindre en-
heten ir, desto troligare ir det att den inte har férméga att effek-
tivt ta sig an flera frigor av betydelse f6r medborgarna. For att
hantera sidana bredare frigor, miste den demokratiska enheten
utvidgas, men dd minskas medborgarens méojligheter till reell med-
verkan. For att uttrycka det friare, kan man siga att dven om din
styrelse far storre kontroll dver problemet, minskar din egen for-
méga att kontrollera styrelsen.

I extremfallet, exempelvis en demokratisk enhet om 20 perso-
ner, skulle man kunna ge varje medlem obegrinsade mojligheter till
medverkan i beslutsfattandet och det skulle bara behévas be-
grinsad om ens nigon delegering. Flertalet av de problem som ir
mest angeligna f6r medlemmarna skulle en sidan styrform
emellertid inte kunna hantera effektivt. I den andra extremen,

" Guillermo O’Donnel skiljer mellan ”demokratiska” system dir ambets-
minnen stills till ansvar av viljarna genom allminna val 4 ena sidan, och
”delegerade” system dir imbetsminnen ir ansvariga infér varandra.
”Delegative Democracy”, Journal of Democracy 5, no. 1 (January 1994):
56-69.
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skulle en virldsregering kunna skapas fér att hantera problem av
universell omfattning, som fattigdom, svilt, hilsovérd, utbildning
och miljé. Men den skulle innebira att den vanlige medborgarens
mojligheter att effektivt delta i virldsregeringens beslutsfattande
skulle bli nést intill obefintliga. Att i ett sidant fall tala om att
”delegera myndighet” skulle bara vara att sl& bld dunster i 6gonen
pa folk, till nytta enbart fér de styrande.®

Optimister och skeptiker

Under senare delen av 1900-talet har detta dilemma &teruppstdtt pa
grund av den 6kande anvindningen av internationella organisatio-
ner, institutioner och processer f6r hantering av frigor som ligger
bortom enskilda linders regeringars f6rmiga. Dirmed uppstir
alltsd frigan: i vilken utstrickning kan de idéer och metoder, som
ligger till grund f6r demokratiskt styre, dverforas pd internatio-
nella organisationer, institutioner och processer? De som tror att
demokratin kan utvidgas till den internationella sfiren ger ett
optimistiskt svar. Internationella institutioner inte bara bor, utan
kan faktiskt demokratiseras.” Den motsatta stindpunkten intas av
skeptiker som Phillipe Schmitter, som hivdar att inte ens inom
”den framvixande europolitiken” (som definitivt 4r det mest
lovande internationella omridet f6r demokratisering) ar det troligt
att det kommer att utvecklas ett demokratiskt politiskt system

8 F6r min tidigare forskning kring detta dilemma, se ”The City in the
Future of Democracy” i American Political Science Review 61, nr 5
(December 1967); 953-970. Robert A. Dahl och Edward R. Tufte, Size and
Democracy (Stanford: Stanford University Press, 1973) 13ff. Democracy
and Its Critics (New Haven:Yale University Press, 1989): 317 ff, och
passim.” A Democratic Dilemma: System Effectiveness versus Citizen
Participation” 1 Political Science Quarterly 109 (Spring 1994): 23-34.

? Daniele Archibugi och David Held (eds.), Cosmopolitan Democracy, An
Agenda for a New World Order (Cambridge: Polity Press, 1995) och David
Held Democracy and the Global Order, From the Modern State to
Cosmopolitan Governance (Stanford: Stanford Univeristy Press, 1995).
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som ocks3 kan erkinnas som sddant.'® Av skil som jag hir kom-
mer att presentera delar jag Schmitters skepsis, 4ven om jag gir en
delvis annan vig fér att nd likartade slutsatser.

Min skepsis giller inte bara EU, utan i 4n hogre grad internatio-
nella organisationer i allminhet. Jag menar inte att vi bor forneka
fordelarna med internationella organisationer och institutioner.
Fordelarna kan ibland ocks3 inbegripa stéd for utveckling av
demokrati i odemokratiska linder. Jag tror emellertid att vi 6ppet
méste erkinna att internationellt beslutsfattande inte kommer att
vara demokratiskt. Svaret pd frdgan om huruvida kostnaderna, matt
i forlust av demokratiska virden, uppvigs av vinster som mits med
andra virderingar, och kanske idven av vinster i friga om
demokratisering av odemokratiska linder, beror naturligtvis bl.a.
pa hur man virderar demokrati. Overgripande bedémningar blir
rimligen antingen urvattnade eller hogst kontroversiella. Den enda
poing jag vill framh&lla hir ir emellertid att internationella policy-
beslut normalt inte kommer att fattas i demokratiska former.

Mitt argument ir rakt och enkelt. I demokratiska linder,"" dir
demokratiska institutioner och metoder ir viletablerade sedan ling
tid tillbaka och dir det, sd vitt vi efter bista férmiga kan bedoma,
finns en timligen stark demokratisk, politisk kultur, dr det vilkint
att medborgarna har svért att utova effektiv kontroll 6ver manga
avgorande utrikespolitiska beslut. Vilka skil har vi d3 fér att tro,
att medborgare i olika linder som ingr i internationella system
ndgonsin ska kunna f§ samma grad av inflytande och kontroll éver
besluten dir, som de i dag har i sina egna linder?

"% Philippe C. Schmitter, s It really Possible to Democratize the Euro-Polity
(januari 1996, opubl.)

"' For att undvika en 6verbelastning av definitioner utesluter jag en diskurs
om vad jag menar med ett “demokratiskt land”. Olika forskare som an-
vinder liknande men inte identiska kriterier tenderar att enas om samma
lista 6ver linder. Jag anvinder hir begreppet helt enkelt med hinvisning
till de ca 20 linder dir de politiska, polyarkiska institutionerna, som jag
beskrivit dem pd annat hill, funnits sedan 1950 eller lingre och andra
linder dir de nu befinner sig pd ungefir samma nivd som i dessa "gamla”
demobkratier.
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Utrikespolitik och folklig kontroll:
standardversionen

Forskare och andra kommentatorer har linge sett att utévandet av
folklig kontroll éver utrikespolitiska beslut innebir oerhérda pro-
blem. Ta USA som exempel. I standardversionen '? ligger utrikes-
politiken bortom de vanliga medborgarnas liv, erfarenheter och
kunskaper. Aven om sm4, uppmirksamma” grupper kan finnas,
”infor vilka elitens diskussioner och kontroverser utspelar sig”
finns det oerhért manga medborgare som saknar kunskaper om
utrikespolitik, 1 synnerhet om man talar om djupare kunskaper.'
Konkret erfarenhet, personlig kinnedom, sociala och yrkesmissiga
kontakter, kunskap om relevant historia, data och trender saknas
helt eller dr svaga och ersitts, om ens alls, av forbiflimrande bilder
fran radio, TV och tidningsnotiser. Dessutom innebir internatio-
nella frigors komplexa natur ofta att de hamnar utanfér ménga
medborgares, eller de flestas, omedelbara fattningsférméga. Slut-
satsen ir att avgorande utrikespolitiska beslut vanligen fattas av

' Den klassiska och fortfarande relevanta studien av detta har gjorts av
Gabriel Almond i The American People and Foreign Policy (New York:
Harcourt Brace, 1950).

" I undersékningar i USA frdn 1930-1994, stilldes 553 frigor rérande ut-
rikespolitik. Av dessa "besvarades 14% korrekt av minst tre fjirdedelar av
de utfrigade... Ytterligare 28 % av frdgorna besvarades korrekt av mellan
hilften och tre fjirdedelar av de tillfrigade...Mer in hilften av frigorna
besvarades av mindre 4n hilften av de tillfrigade. Enbart en fjirdedel till
hilften av de utfrigade kinde till de omriden frigorna gillde. P4 1940-
talet, fanns bland frigorna sddana som gillde Sveriges och Jugoslaviens
styrelseskick... och att USA skickade militir hjilp till Grekland. Nistan
en fjirdedel av frdgorna, slutligen, kunde besvaras av firre in 25% av de
tillfrigade. Bland férhéllanden som var f6ga kinda ingick kunskap om att
USA pa 1940-talet delade med sig av information om atombomben till
England och Kanada, hur minga soldater som dédats i Vietnam pa 1960-
talet, hur stor andel av den federala budgeten som gir till internationellt
bistdnd pd 1970-talet...” Michael X. Delli Carpini and Scott Keeter, What
Americans Know About Politics and Why It Matters (New Haven: Yale
University Press), 1996:82-86.
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politiska eliter utan storre pdverkan frén, eller ansvarsskyldighet
gentemot, majoriteten av medborgarna.'

USA:s beslut i slutet av 1993 att anta NAFT A-avtalet' stim-
mer mycket vil med monstret. En vecka innan omréstningen om
NAFTA skulle ske i representanthuset, var 79% av de tillfrigade i
en CBS/New York Times-undersékning osikra, eller visste inte,
om deras kongressledamot var tor eller emot NAFTA.

Vissa amerikaner hade starka kinslor i fréga om NAFTA. Men den
stora majoriteten vare sig forstod eller brydde sig tillrickligt om
avtalet for att bli vil insatta i det. Som en f&ljd av det, neutrali-
serades den allminna opinionen effektivt och fick féga inflytande
over det slutliga beslutet."®

Amerikanarna ir inte unika.'” Ar det t.ex. realistiskt att vinta sig
att medborgare i europeiska linder ska bilda sig vilgrundade upp-
fattningar om den Europeiska monetira unionen och dess 6nsk-
virdhet? I en ledare i The Economist noterades nyligen att

"* Jag kommer att anvinda begrepp som politiska eliter, policyeliter och
politiska ledare och aktiva trots att de saknar precision. Almond urskiljer
fyra typer av eliter inom utrikespolitiken: politiska eliter, administrativa
och byrikratiska eliter, intresseeliter och kommunikationseliter (139 ff).
Den bredare termen "politisk klass” som i stor utstrickning anvinds i
Italien (la classe politica), och som skulle vara anvindbar, anvinds alltf6r
sillan i1 engelska spriket f6r att vara till hjilp hir.

" NAFTA = North American Free Trade Agreement  frihandelsavtal
mellan Kanada, USA och Mexiko. (Overs. anm.)

'* Neil S. Newhouse and Christine L. Mathews, "NAFTA Revisited: Most
Americans Just Weren’t Deeply Engaged”, The Public Perspective, A Roper
Center Review of Public Opinion and Polling (January/February 1994): 31-
32. Guy Molyneux, "NAFTA Revisited: Unified ’Opinion Leaders’ Best a
Reluctant Public”, /bid.: 28-30.

7 Det ir svart att avgdra om amerikanarna ir mindre informerade i ut-
rikespolitiska frigor in medborgare i vissa europeiska linder, eftersom
skillnaderna i medborgarnas kunskap i olika linder tycks vara s beroende
av vilka frigor det giller. Se tabell 2.8 och tabell 2.9 i Delli Carpini och
Keeter, s. 90-91.
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... den offentliga debatten om EMU har varit sorgligt liten éver
hela Europa. I stillet for att diskutera med argument, har fér- och
motsténdarklanerna helt resolut ignorerat varandra.'

Ett svar pi denna standardredovisning skulle kunna vara ”An se’n
d3?” Om den genomsnittlige medborgaren inte ir intresserad av
utrikespolitiska frigor och inte kompetent att bilda sig under-
byggda uppfattningar, ir det vil lika bra att verlimna frigorna till
politiska ledare och aktiva? Det finns emellertid minst tvd svarig-
heter med det svaret.

Vi kan se det som ett axiom att praktiskt taget alla beslut som
alla regeringar fattar, ocksd demokratiska regeringar, ir till nackdel
for vissa personer. Om de leder till férdelar ger de ocksd nackdelar.
Om resultatet av utbytet mellan {6r- och nackdelar vore desamma
for alla, skulle bedémningar i samband med kollektiva beslut vara
mer eller mindre identiska med dem som ligger till grund fér indi-
viduella beslut. Men utbytet ir inte detsamma fér alla. Normalt
fordelar sig vinster och forluster ojimnt bland dem som paverkas
av ett beslut. Dirmed stills vi inf6r de eviga frigorna: Vilket ir det
bista beslutet? Vem ir bist limpad att avgoéra det? Hur?

En del av det eviga svaret ir att de ritta kriterierna for rege-
ringsbeslut ir det allminna bista, allminhetens intresse, det
gemensamma bista och andra liknande, men kanske inte 1 strikt
mening likvirdiga formuleringar. Som vi vet ir det emellertid
oerhort svdrt att definiera det allminna bista och hur det ska
uppnas.

Foreslagna l16sningar pd problemet med det allminna bista ser
ut att kunna grovt férdelas mellan tvd kategorier: Den ena utgir
frén innehall (substansen), den andra frin proceduren. Substanti-
ella 16sningar erbjuder kriterier som t.ex. lycka, vilfird, vilstdnd,
nytta eller liknande, ett meter- eller viktmitt som kan summeras
eller liggas samman for berérda personer, och en férdelnings-
princip for att avgora vad som utgdr en rittvis eller motiverad for-
delning av det goda mellan individerna. Procedurlésningar erbjuder
en process med vars hjilp det ir mojligt att fatta och validera be-

" >The Wrong Design”, The Economist, December 14, 1996, s. 17.
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slut, t.ex. majoritetsstyre eller en fullstindig demokratisk process,
férmyndarskap eller domstolsbeslut osv. Vid en nirmare gransk-
ning finner man emellertid att det inte gér att tala om antingen
substanslésningar eller procedurlésningar. De férutsitter nimligen
varandra. Substantiella [6sningar férverkligar inte sig sjilva, de
kriver procedurer fér att det innehéllsmissigt bista resultatet skall
liggas fast, och eftersom procedurer, demokratiska sidana inrik-
nade, dr medel f6r att nd mal och inte mil i sig sjilva, dr deras be-
rittigande beroende av mer in rent procedurbaserade virderingar.

I praktiken ifrdgasitts alla substantiella 16sningar, till och med i
mycket hég grad. Ingen 16sning blir allmint accepterad, kanske
med undantag fér rent formellt, som t.ex. Paretos optimalitet, eller
det bista mojliga tor det storsta antalet. I frénvaron av fullstindig
enighet om substantiella kriterier tenderar mnga minniskor 1
demokratiska linder att betrakta procedurlésningar som tillrick-
liga, dtminstone fér det mesta. Det vill siga att om vi inte kan
komma &verens, fir majoriteten avgdra, om inte direkt sd genom
véra representanter. For att vara godtagbart krivs att majoritets-
beslutet inte bara fattas pd foreskrivet sitt utan ocksé faller inom
nagra allmint accepterade grinser for rittigheter, friheter,
minimistandard for rittvisa etc."

Som praktiskt problem, skulle svarigheten att faststilla det all-
miénna basta vara littare att l6sa 1 en politisk enhet som innehdller
en ytterst homogen befolkning. Vid fullstindig homogenitet
skulle skillnaderna ifrdga om effekten av kollektiva beslut for-
svinna. Absolut homogenitet nds naturligtvis sillan, om nigonsin,
ens 1 en sd liten enhet som familjen. Under alla térhillanden, gir en
politisk enhets vixande storlek vanligen hand i hand med en 6kan-
de méngfald av intressen, mél och virderingar bland minniskorna i

" Diskussionsprocessen i demokratiskt beslutsfattande, som uppmirk-
sammats alltmer av demokratiteoretiker, kan ses som en avgérande
procedur, nédvindig fér att demokratiska beslut ska kunna rittfirdigas
innehdllsmissigt. Se Amy Gutmann och Dennis Thompson, Democracy
and Disagreement (Cambridge: Harvard University Press, 1996), och
James Fishkin, Democracy and Deliberation (New Haven: Yale University
Press, 1991).
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enheten. Nir en demokratisk enhet utvidgas till att omfatta nya
landomréden och folk, dr det dirfér troligt att folket (demos) blir
mer heterogent. Mangfalden tenderar i sin tur till att 6ka antalet
mojliga politiska intressen och klyftor baserade pa skillnader i
ekonomisk stillning, sprdk, religion, region, etnisk identitet eller
rasidentitet, kultur, nationell tillhérighet, historiska minnen,
organisationssympatier osv.

I takt med att antalet individer och méngfalden av intressen
okar, blir begreppet det allmidnna bista, eller allminintresset, allt
mer problematiskt. De kognitiva och emotionella hinder jag nimn-
de tidigare gor det svirare f6r medborgarna att uppfatta och forstd
andra medborgares férhillanden, villkor, behov, 6nskemadl, mil och
syften, nir dessa andra ir avligsna frin dem sjilva i avgorande
aspekter. Aven om de bildar sig en uppfattning i frigorna, ir deras
motivering att agera till forman for de avligsna andra svag eller
obefintlig, om ett sddant agerande skulle ske pa egen bekostnad
eller medfora nackdelar. Altruism ir ovanlig utanfér grinserna for
individernas egna privata intressen och hos minga minniskor ir
oegennyttan ett alltfor brickligt tillstdnd f6r att man ska kunna
rikna med den. Sammanfattningsvis ir enighet oméjlig att uppna i
stdrre grupper av minniskor med olika och motstridiga mél, for-
hoppningar, intressen och syften. Man kan vinta sig oenighet om
vilken som ir den bista politiken och medborgarmoralen ir en
alltfor klen foreteelse for att kunna viga tyngre dn enskilda in-
tressen eller gruppintressen.”

Om det gick att rationellt visa p& det allminna basta nir det
giller utrikespolitiska frigor; om eliterna, 1 sann Platonsk anda
besatt nédvindig rationalitet och tillricklig moral for att agera
enligt sin kunskap om det allminna bista, och om vanliga medbor-
gare inte hade nigra uppfattningar eller hade uppfattningar som

* Jag har vidareutvecklat denna friga i "Dilemmas of Pluralist Democracy:
The Public Good of Which Public?” i Peter Koslowski (ed), Individual
Liberty and Democratic Decision-making (Tiibingen: J.C.B. Mohr, 1987):
201-14 och ”Is Civic Virtue a Relevant Ideal in a Pluralist Democracy?” i
Susan Dunn och Gary Jacobsohn (eds.), Diversity and Citizenship
(Lanham, Md.: Rowman and Littlefield, 1995).
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kunde bevisas strida mot deras eget bista, s& skulle man kunna
argumentera f6r en modell som innebir att beslutsfattandet i
utrikespolitiska frégor 6verldts till politiska ledare och aktiva. Men
nir det giller internationella frigor kan det allminna bista logiskt
ifrigasittas, i lika hog grad som nir det giller inrikespolitiska
frgor, och vi har ingen anledning att tro att eliternas uppfatt-
ningar i nigon bevislig mening ir objektivt korrekta. And3 innebir
tyngden av elitens konsensus och svagheten 1 6vriga medborgares
synpunketer, att en stor grupp medborgares, troligen en majoritets,
intressen och perspektiv blir otillrickligt foretridda vid besluten.
Uppfattningar som skulle kunna stirkas bland vanliga medborgare,
om dessa uppfattningar fordes fram mer effektivt i politiska dis-
kussioner och debatter, forblir outtalade. Vanliga medborgare far
knappast méjlighet att diskutera alternativen, dven om eliten gor
det. Om medborgarna hade fitt bittre forstdelse for sina intressen
och om deras synpunkter utvecklats, uttryckts och mobiliserats i
hoégre utstrickning, hade kanske besluten blivit andra.

Dessa forhéllanden féreligger troligen oftare i utrikespolitiska
frégor dn i inrikespolitiska. Ibland féredrar eliterna ett av flera
huvudalternativ; mdnga medborgare ir férvirrade, har vaga upp-
fattningar eller inga alls, och de som har nigon kan féredra ett
annat alternativ, som politiska ledare och aktiva motsitter sig. Den
allminna debatten blir dirfér ensidig och ofullstindig och i slut-
dnden ir det de politiska ledarnas och aktivisternas intressen som
vager tyngst.

Att ge en tillfredsstillande redogérelse for de empiriska bevis
som styrker detta antagande skulle vara ett mycket omfattande
dtagande, i synnerhet om man ville férsoka jimféra erfarenheter
frdn olika demokratiska linder. Det bista jag kan erbjuda ir flera,
en smula spridda bevis.

— Som jag redan nimnt, tycks USA:s beslut om NAFTA falla vil

1n 1 monstret.
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— Under perioden 1973-1991, var stodet for ett enat Europa av-
sevirt storre bland ”opinionsledare” dn bland icke-ledare 1 tolv
europeiska linder.”!

P4 grundval av beligg for férindringar av stodet 6ver tid, drar en
forfattare foljande slutsats:

... ett system for internationell styrning som EG kan inte parikna
stdd om det inte finns politiska ledare och aktiva, politiska partier
och en uppmirksam allminhet som engagerar sig for det. Detta, i
sin tur, gor emellertid inte den europeiska integrationsprocessen
oberoende av en bred opinion. Tvirtom: eftersom det krivs stod
och legitimitet méste eliter och politiska aktorer arbeta for att
sikerstilla detta.”

Den reviderade standardversionen: tillfallig
aktivering

I standardversionen tenderar eliternas uppfattningar att dominera,
1 synnerhet nir de ir ndgorlunda 6verens. Men anta att den politik
de dr dverens om uppfattas som skadlig for, eller ett hot mot en
stor mangd medborgares intressen, mél och vilfird. Vi behover
bara erinra oss Vietnamkriget, dir USA:s politik frén borjat utfor-
mades uteslutande av ”the best and the brightest”, eliternas elit,
tills dess att sléseriet med minniskoliv och krigets meningsloshet
blev s3 tydligt att det skapade ett kraftigt motstind hos allmin-
heten och en vixande klyfta bland politiska ledare och aktiva. Vid
sddana tillfillen ar politiska ledare och aktiva djupt splittrade, de
vanliga medborgarna aktiva, stora grupper tar tydlig stillning till

2 Bernhard Wessels, “Support for Integration: Elite or Mass Driven?” i
Oskar Niedermayer and Richard Sinnott, (eds), Public Opinion and
International Governance (Oxford: Oxford University Press, 1995):137-
162. Tabellerna 7.2 och 7.3, s. 143-4.

2 Ibid., 5. 162.
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utrikespolitiken och den allminna opinionen fir utomordentligt
stort inflytande dver avgérande utrikespolitiska beslut.”

Det ir missvisande att, exempelvis, siga att amerikanerna aldrig
engagerar sig i utrikespolitiska frigor. I svaren p3 Gallups
standardfrdga *Vilket anser du vara det stérsta problem landet star
infér 1 dag?” placerade amerikanerna utrikespolitiken hogst i ca en
tredjedel av de 150 opinionsundersékningar som gjorts frin 1935
till 1985. Minst en ging vart artonde &r under den femtiodrsperio-
den, angav man utrikespolitiken som viktigast. Utrikespolitikens
betydelse 6kade naturligtvis kraftigt under krigen: andra virlds-
kriget, Koreakriget, Vietnam. Sammanfattningsvis var svaren
naturliga under de aktuella omstindigheterna.”* Medan stodet for
krigsinsatsen under andra virldskriget var brett, bide bland eliterna
och allminheten, sackade elitens uppfattning efter allmidnhetens
under krigen 1 Korea och Vietnam, §tminstone inom vissa mycket
inflytelserika kretsar.

» John H. Aldrich, John L. Sullivan, och Eugene Bordiga, "Foreign Affairs
and Issue Voting: Do Presidential Candidates "Waltz Before A Blind
Audience’?” American Political Science Review 83, Nr. 1 (March 1989):
124-141.

** Under 1939 bérjade den amerikanska allminhetens intresse att flyttas
fran inrikespolitik till utrikespolitik och hamnade p3 forsta plats efter
Hitlers invasion av Polen. Frigan ersattes vid slutet av andra virldskriget
av inrikespolitiska frigor, vilka i sin tur ersattes av oro éver Kalla kriget i
slutet av 1940-talet. “Frin den tidpunkten till tidigt 60-tal dominerade
utrikespolitiska frigor allminhetens intresse och placerades forst 148 av 56
undersdkningar, ofta av éver 50 % av de tillfrigade...1963 bréts utrikes-
politikens dominans av den framvixande medborgarrittsrorelsen... tills
den pd nytt, genom Vietnamkriget, dtertog férstaplatsen 1965. Mellan
1960 och 1970, dominerade Vietnamkriget och andra internationella frigor
allminhetens intresse. Det enda undantaget intriffade i augusti 1967, d&
raskravaller férde fram frigan om samhillskontroll... Med nigra f&
undantag har ekonomin fullstindigt dominerat allménhetens intresse
under de senaste 10 dren (1974-1984), ofta fér mer dn 60 % av de
tillfrigade.” Tom. W. Smith, *The Polls: America’s Most Important
Problems, Part I: National and International” Public Opinion Quarterly
49: 1985: 264-274.
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I Europa har frigor i samband med ett lands férhillande till
EG/EU medfért att stora delar av viljarkdren aktiverats politiskt.?
Heta kinslor har vickts och djupa klyftor uppstitt inom befolk-
ningen 1 allminhet, ibland i opposition mot de uppfattningar som
hirskat bland politiska ledare och aktiva. Den politiska mobilise-
ringen och de skarpa motsittningarna blev sirskilt tydliga under
folkomrostningen om medlemskap 1 EG 1 Norge &r 1972, i folk-
omrdstningen om ratificering av Maastrichtavtalet i Frankrike &r
1992 och 1 bdde Norge och Sverige under folkomréstningarna om
medlemskap 1 EU 3r 1994. I dessa fyra folkomréstningar var med-
borgarna lika djupt oeniga om vad som skulle vara bist fér dem
sjilva och landet, som de kan vara i olika inrikespolitiska frigor. I
den franska folkomréstningen om Maastricht férdelade résterna
sig nistan jimnt (51% fo6r ja och 49% f6r nej), efter klass- och
yrkestillhérighet.? Norrminnen sade med en liten majoritet nej till
EG 1972 och till EU &r 1994. I den allminna debatten stod
foresprikare for de ekonomiska, sikerhetsmissiga och kulturella
fordelarna med EU i opposition till motstindare som betonade
sddana virden som demokrati, frénvaro av brysselskt byrdkratiskt
kringel, miljoskydd, vilfiardsstatens virderingar och politik, mot-
kultur och jimstilldhet. Analyser av hur rosterna férdelade sig
visar stora skillnader inom befolkningen i Norge. ”Nej”-résterna

% Valdeltagandet i EU-omréstningen i Osterrike var 82%, vilket var hogre
in 1 det allminna valet 1994. I Finland deltog 74 % av viljarna, ungefir lika
ménga som vid valet 1991. I Sverige deltog 83,3%, ca 3,5% firre in vid de
nirmast féregiende allminna valen. I Norge var valdeltagandet 89%, hogre
in vid alla tidigare allminna val. Detlef Jahn and Ann-Sofie Storsved,
”Legitimacy Through Referendum? The Nearly Successful Domino-
Strategy of the EU. Referendums in Austria, Finland, Sweden and
Norway” West European Politics 18, nr. 4 (October 1995): 18-37.

% »Nej”-résterna uppgick till 70% bland lantarbetare, 62% bland bénder
och 60 % bland okvalificerade arbetare i stiderna. Bland ligre tjinstemin
och yrkesutbildade samt smaforetagare fordelade sig rosterna i stort sett
jimnt. Personer i storféretag, foretagsledningar, akademiker, forskare,
lirare och anstillda inom hilso- och socialvird réstade med stor 6vervikt
fér. Michel Brulé, “France After Maastricht,” The Public Perspective 4, nr
1 (November-December 1992): 28-30.
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koncentrerades framfér allt till de norra och vistra delarna av
landet, till fiske- och jordbrukssamhillen, kyrkobesokare, kvinnor
och anstillda i basindustrier eller i offentlig sektor, sirskilt inom
socialtjinst och offentlig hilsovérd. *Ja”-résterna kom frimst frén
stiderna, sirskilt omridet kring Oslo, och frin réstande med
akademisk utbildning eller héga inkomster. De réstande som iden-
tifierade sig som anhingare till Kristelig Folkeparti, Senterpartiet
eller Socialistisk Venstre var till vervigande del motstdndare till
EU-medlemskap, medan bide Arbeiderpartiets och Hojres viljare
var starka anhingare.”” Folkomréstningen i Sverige tycks ha delat
de réstande 1 stort sett efter samma linjer. Det bor f6r 6vrigt note-
ras, att svenska undersékningar visade att majoriteten fér EU-
medlemskap ett ir senare hade krympt till en minoritet, ven om
beslutet di redan var fattat.

Den reviderade standardversionen f6r den allminna opinionens
inflytande pd utrikespolitiken skulle alltsi kunna uttryckas ungefir
som foljer: Aven om medborgarna i demokratiska linder vanligen
ir mindre intresserade av utrikespolitik dn av inrikespolitiska
fragor, kan de under vissa omstindigheter bli aktiva och spela en
viktig, eller till och med avgérande, roll for beslut i viktiga utrikes-
politiska frigor. En politisk friga kan antas aktivera medborgarna
om den orsakar, eller hotar att ge upphov till, s3 allvarlig skada pa
en stor minoritets, eller till och med majoritetens intressen, mél
och vilfird, att medborgarna bérjar protestera, politiska aktivister
trider fram som for deras talan och om politiska ledare sjilva ir
splittrande inbordes. Frigan bérjar dd bli ganska lik en mycket
omstridd inrikespolitisk frdga. Om de hotande politiska kostna-
derna ir timligen uppenbara, konkreta och omedelbara, medan

77 Cf. Per Arnt Pettersen, Anders Todal Jenssen, and Ola Listhaug, ”The
1994 EU Referendum in Norway: Continuity and Change”, Scandinavian
Political Studies 19, Nr. 3 (1996): 257-281. Tore Hansen, *The Regional
Basis of Norwegian EU-Resistance” (1996). Tor Bjérklund, ”Change and
Continuity: The "No’ Majority in the 1972 and 1994 Referendum
Concerning Norwegian Membership in the EU” (ms). Aven om de olika
faktorerna tenderar att &verlappa varandra, visar multipla regressions-
analyser att de som tagits med hade signifikanta oberoende effekter.
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vinsterna ir abstrakta, teoretiska och avligsna, kan ledare som
stodjer politiken till sist forlora.

Aven i denna reviderade standardversion ir sddana frigor
emellertid sillsynta. I Vietnam var det férlusten av soldaters liv
som vickte allminheten till insikt om kostnaderna, medan de ut-
lovade vinsterna, som t.ex. att dominobrickorna i Syd- och Sydost-
asien hindrades frén att falla, var avligsna, ovissa och hogst teore-
tiska for de flesta amerikaner. Nir det giller frigan om medlem-
skap 1 EU stills pd samma sitt [6ften om ldngsiktiga och ganska
abstrakta vinster f6r vissa européer mot mer specifika och patag-
liga férluster f6r andra.

Utrikespolitiska beslut som dessa ir trots allt ovanliga. Inte ens
NAFTA aktiverade minga viljare trots motstindarnas anstring-
ningar att skapa ridsla fér avtalets effekter. Resultatet blev att de
flesta amerikaner brydde sig foga om det. Faktum ir att beslutet
fattades av politiska ledare och aktiva utan ndgon stérre piverkan
frén vanliga medborgare.

Internationella organisationer och
processer

Om folklig kontroll ir utomordentligt svdr att fi till stdnd i demo-
kratiska linder miste naturligtvis problemen vara innu svérare att
16sa i internationella institutioner. Om Norge hade gitt med 1 EU,
ir det da tinkbart att deras medborgare skulle kunna utéva liknan-
de inflytande och kontroll éver besluten i Bryssel och Strasbourg
som de har éver besluten som deras egen riksdag och regering
fattar? Svenska medborgare kan nu ha stérre inflytande over
policybeslut i EU dn vad norrminnen har, men kan nigon pistd att
de kan paverka EU-parlamentet i lika hég grad som sin egen riks-
dag? Kan danskarna? Att det rér sig om sm3 och relativt homo-
gena linder forstirker bara argumentet. Storlek och heterogenitet
spelar roll. Men samma friga kan ocks3 stillas for ett stérre land
som Storbritannien.

For att uppna folklig kontroll p4 en niv som i nigon mening
nirmar sig den som redan uppnétts i demokratiska linder, skulle
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internationella organisationer bli tvungna att 16sa manga problem
ungefir lika bra som regeringar i demokratiska linder gor. Politiska
ledare skulle tvingas skapa politiska institutioner som ger med-
borgarna tillfillen till politisk medverkan, inflytande och kontroll i
ungefir samma utstrickning och med samma grad av effektivitet
som vad de redan har i demokratiska linder. For att dra nytta av
dessa mojligheter, skulle medborgarna behéva bry sig ungefir lika
mycket, och veta lika mycket om politiska beslut i internationella
organisationer som de i dag vet om regeringsbeslut i sina egna lin-
der. For att medborgarna skulle kunna hélla sig informerade, maste
politiska eliter och mediaeliter dgna sig &t den allménna debatten
och diskussionen av alternativ p4 sitt som skulle kunna vicka all-
minhetens intresse och engagemang. For att sikerstilla en allmin
debatt, skulle det vara nédvindigt att skapa en internationell mot-
svarighet till den nationella politiska konkurrensen mellan partier
och kandidater till olika poster.”® Valda representanter eller deras
motsvarigheter (oavsett vilka de skulle vara), skulle vara tvungna
att kunna utdva ungefir lika stor kontroll éver viktiga internatio-
nella byrdkratier som riksdagar och regeringar i demokratiska
linder i dag utdvar 6ver sina egna byrikratier.

Frigan om hur representanter fér ett hypotetiskt internationellt
folk (demos) skulle férdelas bland folken 1 olika linder utgér ett
ytterligare problem. Med hinsyn till de stora skillnaderna 1
folkmingd mellan olika linder, finns det inget representations-
system som skulle kunna ge varje medborgares rést lika stor tyngd
och samtidigt hindra de smi linderna frin att alltid bli nedréstade
av de stora. Alla l6sningar som ir godtagbara i mindre demokratier
skulle allts3 motverka politisk jimlikhet mellan medlemmarna i det
storre ’demos’. Liksom i USA och i andra federala system kan
acceptabla 16sningar pusslas ithop; det dr vad som skett 1 EU. Men
oavsett vilken kompromiss man enar sig om, kan den litt bli en

%8 Aven om Ramén Vargas-Machucas slutsats ir nigot mer optimistisk dn
min, behandlar han ndgra av problemen i "How To Be Larger and More
Accountable. The Paradoxical Challenge of European Political Parties,” en
uppsats som presenterats vid centrum fér samhillsforskning vid Juan
March Institute, Madrid, 15-17 december 1994.
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killa till inre motsittningar, i synnerhet om det inte finns nigon
stark gemensam identitet.

Det ir dnnu troligare att motsttningar uppstar eftersom, som
]ag redan sagt, nistan alla beslut, precis som 1 nationella demokra-
tier, nédvindigtvis kommer att betraktas som skadliga for vissa
personers intressen. Detsamma blir fallet i internationella organi-
sationer. Sirskilda grupper, regioner eller linder kan {4 bira den
tyngsta bérdan av vissa beslut. En politisk kultur som stéder de
specifika institutionerna kan vara till hjilp, eller kanske till och
med ett krav, om motsittningarna ska kunna éverlevas. Men det
tar tid att utveckla en politisk kultur, kanske flera generationer.
Om politiska beslut ska f3 brett stéd och kunna goras gillande
gentemot forlorarna, blir det troligen dessutom noédvindigt att
ocks3 utveckla ndgon form av gemensam identitet, motsvarande
den som finns 1 dagens demokratiska linder. Av hittills tillgingliga
uppgifter att doma, har inte ens européerna i dag en gemensam
identitet.”” Hur kan vi d3 rimligen vinta oss att en sddan ska vixa
fram nigon annanstans?

Sammanfattningsvis: om det ir svdrt nog fér vanliga med-
borgare att utéva ndgot storre inflytande 6ver utrikespolitiska be-
slut 1 de egna linderna, bor vi inte sluta oss till att hindren kommer
att vara mycket stérre 1 internationella organisationer? Kommer
inte medborgarna i linder som ir anslutna till en internationell
organisation att delegera reell kontroll till internationella politiska
eliter, pi samma sitt som medborgare i demokratiska linder dele-
gerar viktiga policybeslut till (nationella) politiska eliter? Och
kommer inte omfattningen av delegeringen till internationella
organisationer att med stor marginal hamna p4 andra sidan om
varje godtagbar demokratitroskel?

* ”Europa som ekonomisk, politisk och administrativ konstruktion fram-
kallar uppenbarligen kritiska attityder, men inte en reell samhérighetskinsla
av det slag som upplevs i nationsstater. Om EU i framtiden kan skapa ett
nytt system f6r samhdorighet, ir det svdrt att utifrin vad vi vet i dag fore-
stilla sig hur det skulle se ut.”...”Fér nirvarande ir den europeiska identite-
ten ett *fértruppsfenomen’.” Sophie Duchesne and André-Paul Frognier, /s
There a European Identity?, i Niedermayer and Sinnott: 193-226:223.
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Slutsatser

Att siga att internationella organisationer inte dr och troligen
aldrig kommer att bli demokratiska ir inte detsamma som att siga
att de inte dr dnskvirda. Det forefaller uppenbart att de dr nédvin-
diga f6r manga av de minskliga behov och mil som demokratian-
hingarna hivdar bist kan tillgodoses av demokratiska regeringar.
Internationella organisationer kan, som jag nimnt inledningsvis,
ibland bistd ett odemokratiskt land i den svira 6vergéngen frin ett
ytterst odemokratiskt till ett mer demokratiskt styre. Dessutom
kan internationella organisationer hjilpa till att utvidga minskliga
rittigheter och rittssikerhet, de andra viktiga aspekterna p& demo-
krati som jag betonat tidigare. Aven till priset av viss forlust av
demokratisk kontroll, utgér dessa viktiga potentiella vinster.

Trots dessa mojliga fordelar ser jag ingen anledning att kld
internationella organisationer i en demokratisk drikt bara for att
ge dem okad legitimitet.

Men om deras styrelser inte kan rittfirdigas som demokratiska,
hur kan man d3 rittfirdiga dem? I dagens virld finns det {4 alterna-
tiv till demokrati som killa till legitimitet. Autonoma hierarkier ar
svira att motivera, dven om motiv finns. Foretagens hierarkier
legitimeras som dndamé&lsenliga for driften av till storsta delen
privat igda marknadsekonomier, som i dag i nistan hela virlden
anses vara att féredra framfor alla andra tinkbara alternativ.”
Andra hierarkier i den privata eller ideella sektorn i demokratiska
linder (inklusive universitet, forskningsinstitut, sjukhus, vissa
religidsa organisationer m.fl.) rittfirdigar de odemokratiska
aspekterna i sina styrformer som nédvindiga pd grundval av att

% Jag hiller med om att det i en demokrati inte finns nigra mojliga alterna-
tiv till en till stérsta delen (men inte helt!) marknadsorienterad ekonomi.
Jag tror ocks3 att existerande foretagshierarkier inte ir vare sig nédvindiga
eller legitima, och argumenten till deras f6rmin tycks mig otillfreds-
stillande. Se bl.a. min bok A Preface to Economic Democracy (Berkeley:
University of California, 1985). Fér nirvarande ir det utan tvivel bara en
ganska liten minoritet som hyser den uppfattningen, eller idéer i linje med
den. Skulle den komma att f bredare stéd i framtiden, skulle naturligtvis
ledningarna i de flesta nu existerande féretag hamna i stora svérigheter.
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ledarna besitter mycket stérre kunskap och erfarenhet in de som
leds, och pd bista sitt arbetar f6r dessas vilfird.

Sé linge som idén om demokrati och utévandet av folkstyre
existerat, ja till och med dnnu lingre, har det ocks3 funnits ett
alternativt synsitt som hivdar att en styrelse bestdende av en elit
av ’viktare’, som besitter 6verligsen kunskap och moral, ir klart
bittre in demokrati. Aven om vi som férsvarar demokrati férkas-
tar det synsittet nir det tillimpas p4 en stats styre, och pa styr-
ningen av en nation eller ett land, skulle det d4 inte vara mojligt att
tillimpa argumenten for *viktarskap’ p4 styrning av internationella
organisationer? Om inte, och om det, som jag menar, inte gér att
uppnd demokrati i sidana organisationer, vilka alternativ finns d&
kvar? Eller kanske jag ska siga, vilket alternativ skulle vara det
ritta?

Aven om jag inte ser nigot tydligt svar p den frigan, skulle jag
vilja antyda delar av ett svar:

1. Vibér akta oss for att avtrida demokratisk legitimitet till
odemokratiska system. Under 1900-talet har vi redan sett minga
torsok att kli odemokratiska system i demokratins mantel. Vi har
sett "autentisk” demokrati, ”sann” demokrati, *proletariatets”
demokrati, *folkets” demokrati, "aktieigarnas” demokrati och
minga fler. Samtliga var i realiteten odemokratiska former for
byrakratiskt, hierarkiskt eller auktoritirt styre. Om internationella
organisationer inte ir demokratiska, ir vi d inte tvungna att tala
klartext om dem?

2. Men om ledningarna i internationella organisationer inte ir
demokratier, vad ir de d? Jag foreslar att vi behandlar dem som
byrékratiska forhandlingssystem. Precis som hirskarna i de flesta
auktoritira ledningar i nigon mén och pd nigot sitt inte kan
underléta att vara lyhoérda for sina undersitars meningar och
onskemadl (inte ens bolagsdirektdrer kan i lingden ignorera sina
anstilldas 6nskemal) kan ledare 1 byrdkratiska férhandlingssystem
inte hur linge som helst bortse frin de grinser som stills upp av
opinioner och 6nskemél hos de styrda. Om, 4 andra sidan, en sddan
starkt uttunnad form av lyhérdhet vore tillricklig for att gora ett
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politiskt system ”"demokratiskt”, kan jag inte se hur ndgot som
helst politiskt system kan kallas odemokratiskt.

3. Nir man provar det 6nskvirda 1 byrdkratiska férhandlings-
system 1 internationella organisationer méste kostnaderna som
drabbar demokratin klart anges och tas med i berikningen. Aven
om vi kommer till slutsatsen att vinsterna, eller de férvintade
vinsterna, viger tyngre, finns det ingen anledning att ignorera
kostnaderna helt. Det “demokratiunderskott” som beskrivits av
kritiker av anvindningen av det byrdkratiska férhandlingssystemet
for styrningen av EU, bor betraktas som en trolig kostnad att be-
tala for all internationell styrning.

4. Demokratins anhingare bér motstd argumentet som siger att
en kraftig minskning av nationella och sub-nationella enheters f6r-
maga att styra sig sjilva ir oundviklig dirfor att globalisering dr
oundviklig. Det ir visserligen sant att krafterna som leder till 6kad
internationalisering av det minskliga livets ekonomiska, politiska,
militira, sociala och kulturella omriden ser ut att vara oerhort
miktiga. Jag kan emellertid inte se hur vi sikert kan veta 1 vilken
utstrickning globaliseringen ir oundviklig eller oviss. De senaste
tre drhundradena ir kyrkogardar 6verfulla av resterna av “oundvik-
liga” utvecklingar. I stillet for att ge upp infér de triumferande
anspriken pd oundviklighet, bor vi bedéma varje situation p4 dess
egna meriter.

5. Om vi anser att viktiga minskliga behov kriver en internatio-
nell organisation, trots kostnaderna f6r demokratin, bor vi inte
bara granska och kritisera de odemokratiska aspekterna hos orga-
nisationen, utan ocks3 férséka utforma forslag till dtgirder for
6kad demokratisering och insistera pé att de forverkligas.”

6. Slutligen, och om en internationell organisation fortsitter att
vara ett odemokratiskt byrdkratiskt system utan att ndgot gors &t

*' Sidana forslag har ocksd presenterats av forskare som dr mer optimis-
tiska betriffande méjligheterna att demokratisera internationella organisa-
tioner dn vad jag ir. Se t.ex. David Held, Democracy and the Global Order
(Stanford: Stanford University Press, 1995), kap. 12.
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det, dr vi dd inte skyldiga att utveckla kriterier fér att bedéma den?
Det finns ndgra anvindbara kriterier med vars hjilp vi kan avgéra
hur vil en regering uppfyller demokratiska normer, dven om vi kan
vara oense om detaljerna. Men vilka kriterier ska vi anvinda for att
granska en internationell organisation som vi funnit vara nédvin-
dig, trots de *’demokratiska kostnaderna’ som dess ledning i form
av ett byrdkratiskt férhandlingssystem medfér? P4 vilka grunder
ska vi rattfirdiga alternativa normer som vi kan komma att foresla?
Dessa frdgor kan vara svdra och till och med obehagliga, men jag
tror inte att vi ska undvika dem genom att beskriva odemokratiska
system som demokratiska.

Forfattarpresentation

Robert A. Dahl ir professor emeritus i statsvetenskap vid Yale
University 1 USA. Han ir en av virldens mest inflytelserika och
produktiva demokratiforskare. En av hans ménga bocker har just
utkommit pd svenska, Demokratin och dess antagonister
(Stockholm: Ordfront 1999). Hésten 1999 skall han medverka vid
Demokratiutredningens seminarium om demokratiteori.
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Politik och styrning i
den moderna varlden

Bengt Jacobsson

I en uppsats frén borjan av seklet om ”politiken som ett kall”
menade Max Weber att politik bide férutsitter passioner och
perspektiv." Att enbart ha kunskaper och en fé6rmiga att begripa
vad som 4r mojligt och oméjligt skapar kanhinda en innovativ
byrikrat, men knappast nigon duglig politiker. Den som & andra
sidan bygger sin verksamhet pa brinnande engagemang men saknar
formagan att inse vad som ir mgjligt att 4stadkomma, blir heller
knappast sirskilt framgéngsrik som politiker. For att lyckas skall
politiker bdde veta (§tminstone ungefir) vad de vill, och ha insikter
om vad som ir mojligt att dstadkomma.

Det sigs ha blivit svdrare att vara politiker, dtminstone i staten.
Argumenten brukar vara att internationaliseringen och globalise-
ringen — framforallt nir det giller de finansiella marknaderna — gor
nationalstaterna dnnu mer beroende av omvirlden in tidigare
(Strange 1998). Framvixten av den europeiska gemenskapen har
ocksd inordnat Sverige i ett system av regler och organisationer
som 1 hog grad paverkar villkoren f6r vad som dr méjligt att géra
nationellt (Jacobsson 1997).

! Jag vill tacka f6r synpunkter som jag har fitt av Géran Sundstrém och
Anders Ivarsson-Westerberg. Mangarigt samarbete med Nils Brunsson,
Barbara Czarniawska, Bjérn Rombach och Kerstin Sahlin-Andersson
forklarar de fortjinster som eventuellt kan finnas i uppsatsen. Uppsatsen
ar skriven inom ramen fér ett forskningsprogram om *Transnationell
reglering och statens omvandling” som ir finansierat av Humanistisk

Samhillsvetenskapliga forskningsrddet (HSFR).
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Sedan en tid har det forts en ganska omfattande diskussion om
vad internationaliseringen och globaliseringen betyder for stater.
Den tidigare vanliga spddomen att staterna skulle vittra bort i
korstrycket mellan regioner och éverstatliga organisationer har
definitivt kommit pd skam. Den underskattade staternas styrka.
And3 hinder nigonting med stater vars verksamheter vivs in i
samarbeten med andra stater, med 6verstatliga och med internatio-
nella organisationer. Staters roll férindras av globalisering och
europeisering (jfr Sassen 1999); staters autonomi vivs in i en
omgivning som delvis ir annorlunda in tidigare (Evans 1995).

Jag har i annat sammanhang hivdat att invivdheten leder till att
olika delar av staten i allt mindre grad blir kopplade till varandra.
Staterna blir alltmer fragmenterade. Varje fragment tenderar att bli
unikt invivt 1 sin egen omvirld av internationella organisationer,
andra stater, foretag och intresseorganisationer. Mer 4n en sam-
manhaillen stat, f&r vi skirvor av en stat. Samtidigt leder interna-
tionalisering och europeisering till timligen kraftfulla forsok att
”hilla samman” staten och sambhillet, dvs. till strivanden att
minska fragmenteringen (Jacobsson 1999).

Hur staters organisering och politikens villkor férindras i den
nya virlden dr inget som ir naturgivet. Globalisering och europei-
sering tas visserligen ofta som en férevindning for intressen att
propagera for sddant som man alltid har velat gora, exempelvis att
sinka skatter, skirpa miljoregler, férbittra f6r handikappade eller
ndgot annat. Vi kinner igen argumenten: “globaliseringen kriver
att...”, ”som medlemmar i EU miste vi...”, ”vi gor oss sjilva till
3tldje 1 virlden om vi inte...” osv. Ofta éverdrivs nédvindigheten
av att gora vissa saker. Det finns for det mesta ett handlings-
utrymme nir man skall inféra och tillimpa, exempelvis EU-direk-
tiv.

A andra sidan gr det inte att blunda fér att komplexiteten in-
om ménga omriden av samhillet har 6kat som en {6ljd av att det
nationella, det europeiska och det globala har kommit att vivas
samman. Politiken str infér stora utmaningar. Jag skall i den hir
uppsatsen diskutera hur globalisering och europeisering pdverkar
villkoren for politik, och de svarigheter som finns for politiker
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som har ambitioner att styra. Det ir svirigheter som visserligen
inte 4r nya, men som ir mer angeligna in nigonsin att ta p3 allvar.

Visst kan det vara s att allt inte ir styrbart, att marknader ir
viktiga, att byrgkratin sillan kan f6rbigds och att det ofta kan vara
media som bestimmer dagordningen. Kanske héller klyftan mellan
vad politiker fir ansvara fér och vad de kan paverka p3 att bli storre
in tidigare. Det finns ocks3 en tendens att regleringen av samhillet
iallt hogre grad 6verlts till experter. Jag hivdar ind4 att politiken
— dvs. vad politiker siger och gér, hur de férséker organisera och
reglera — inte bara bér men ocks3 att den kan spela en roll. Och
min utgdngspunkt dr att dtminstone en del av politikens legitimitet
handlar om att den skall betyda nigot.

Regleringen av de globala finansmarknaderna utgér det kanske
tydligaste (dtminstone storskaliga) exemplet pd hur politiken ut-
manas. Nir virldens sju ledande industrinationer triffades i febru-
ari 1999 foreslogs ett virldsomspinnande “finansiellt stabilitets-
forum” fér att f6lja den ekonomiska utvecklingen pa global basis
(DN 990221). Enligt den tyske riksbankschefen, Hans Tietmeyer,
var skapandet av en sddan “expertgrupp” en bittre l6sning in den
”virldsomspinnande myndighet” som ndgra politiker hade fore-
slagit. Globaliseringen skapar uppenbarligen efterfrigan pd en ny
form av reglering. Aven om stater (§tminstone stora stater) och
politiker dr betydelsefulla i den processen, ser vi tydligt nya former
av expertbaserad reglering vixa fram.

Magjligen kan problematiseringen — svirigheterna fér politiker
att styra — tyckas en smula otidsenlig. Debatten har ju en tid gillt
den offentliga sektorns storlek, och de dominerande idéerna har
mestadels handlat om att begrinsa politikens rickvidd. Jag behand-
lar dock hir inte explicit frigan om vad politikens dominer bor
vara. Frigorna om ”4r” och "bor” hinger sjilvklart ihop. En iakt-
tagelse dr dock att sddana som teoretiskt férmér att begripa vad
som ar mojligt att gora inte har dgnat det normativa sirskilt stort
intresse, samtidigt som sddana som fokuserar pa vad politiken bor
gora sillan har varit sirskilt vil rustade for att férstd organise-
ringens praktik.

Det ir 6nskvirt om man kan undvika sdvil alltfér voluntaris-
tiska som alltfér deterministiska tolkningar. Allt dr definitivt inte
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mojligt att gora, varken for stater eller f6r politiker. Det finns
betydande restriktioner fér den politiker som vill styra. A andra
sidan ir det sillan noédvindigt att helt anpassa sig efter vad om-
givningen “kriver”. Sidana krav kan ofta tolkas pd mycket olika
sitt. Stater ir dessutom sipass komplexa organisationer att det
finns goda mojligheter att kreativt éversitta de krav som finns i
omvirlden si att de passar det som man sjilv nskar. Inte alltid,
men rimligt ofta.

Jag skall inledningsvis i uppsatsen ta upp tre viktiga aspekter
nir det giller politisk styrning: for det forsta hur politik skapas
reaktivt i utbytet med andra, fér det andra om relationen mellan
reglering och politik och, fér det tredje, om hur verksamheters
organisering bdde skapar méjligheter och begrinsningar fér den
politiker som vill styra. Argumentet ir att vi lever i ett samhille
som ir reglerat, men dir regleringen ocks3 sker vid sidan av poli-
tiken. Avslutningsvis skall jag diskutera politikens férutsittningar i
en virld som karakteriseras av europeiskt och globalt marknads-
skapande, och av en 6kad tilltro till expertkunskaper.

Uppsatsen ir ett skissartat forsok att pa ett flerdimensionellt
sitt forstd styrning. Avsikten dr mer att 6ppna en diskussion kring
politik och styrning, dn att formulera nigra firdiga slutsatser.
Genomggende betonas politik som ndgot som i hog grad ar invivt i
andra samhilleliga processer. Politisk styrning sker i det vardagliga
utbytet med andra, genom att regler skapas fér andra och genom
att verksamhetsomrdden organiseras. Ocks4 andra dn politiker —
t.ex. férvaltningar, féretag, internationella organisationer, intresse-
grupper — agerar i utbytet med andra. Ocks8 andra dn politiker
reglerar och organiserar verksamhetsomriden.

Politik och styrning

Jag kommer delvis att utgd frin ett annat sitt att forstd politik och
styrning dn det som vanligtvis méter en i lirobécker och media.
Det gor det nédvindigt att gora mina utgdngspunkter relativt
tydliga. Det hir avsnittet kan ses som en form av modellbygge,
som ett forsok att begripa villkoren fér politisk styrning inom
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verksamhetsomriden som i allt hégre grad har kommit att p3-
verkas av globala och europeiska krafter. Inspirationen har huvud-
sakligen himtats frén organisationsteori.

Jag tar sdledes min utgdngspunkt i en — medvetet — férenklad
bild av politisk styrning. En sidan bygger pd att politiker fattar be-
slut om férindringar. Genom dessa beslut tar politiker ansvar. Be-
sluten tinks vigledas av idéer och férestillningar om vad som ir
onskvirt. Politiker vet vad de vill. Innan politiker fattar beslut
forutsitts de ta reda pd konsekvenserna av olika handlingslinjer;
allt f6r att kunna vilja den i nigon mening bista. Det skall, enligt
detta sitt att se politik, finnas ett beslutsunderlag som ger mojlig-
heter att vilja mellan alternativ pd ett férnuftigt sitt. Den politiska
ledningen delegerar en del beslut till andra. I s§ fall forutsitts dessa
i sitt beslutsfattande vara styrda, t.ex. genom mil, regler eller
finansiella ramar. Det finns ocks3 en kontroll i efterhand, t.ex.
genom revision, av att de styrda har skott sig.

Den hir bilden av politik och styrning ir poingfylld. Besluts-
fattande, delegering, forsék att mélstyra, forsok att i efterhand
kontrollera ir alla aktiviteter som ir betydelsefulla. Men det finns
ocksd en del problem f6r den som vill begripa styrningens villkor
med dessa utgingspunkter. Ett ir att politiken ses som 6verordnad
samhillet. Virlden tinks kretsa kring politiska beslut som mer
eller mindre lyckosamt implementeras. Att politiska organisa-
tioner dr invivda i sammanhang dir det ocks3 finns andra organisa-
tioner som tar initiativ, fattar beslut och vill styra for att stad-
komma férindringar gléms litt bort.

Aven om politiska organisationer ir utrustade med en formell
auktoritet att styra, finns det ocks3 andra som vill styra forind-
ringar, och andra som kan vilja annat in politikerna. Nigot som
kan leda till konflikter. En del av dessa kan hanteras hierarkiskt,
dvs. genom att den politiska ledningen siger 3t forvaltningen vad

* Det finns i den l6pande texten ofértjint f3 referenser, bla. till Ahrne
(1998), Brunsson (1989), Cyert och March (1963), Czarniawska och
Sevén (1996), March (1981), March och Simon (1958), Meyer och Rowan
(1977), Perrow (1986), Powell och DiMaggio (1991) Sahlin-Andersson
(1989), Scott (1992) och Weick (1976).
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den skall gora. Andra gdr inte att hantera pé detta sitt. Det ir ofta
svart nog att styra den egna férvaltningen, men problemen blir be-
tydligt storre ifall det finns andra inom ens eget omrdde som ocks
har ambitioner att styra. Det som hinder inom ett omrade ar
mestadels en f6ljd av agerande av ménga som vill ndgot.

Politiskt agerande kan ofta ses som reaktivt snarare in proaktivt
(Jacobsson 1989). Politiker reagerar pd hindelser och initiativ i sin
omvirld. Det betyder inte att den ir mindre betydelsefull. Dir-
emot ger den reaktiva modellen en annan bild av politikens dyna-
mik in den proaktiva. Att reagera ir ju att ta ansvar, dvs. att svara
an pd krav som kan komma exempelvis frin medborgare (men
ocks3 frin andra). Och denna responsivitet och lyhordhet kan ses
som ett rimligt inslag i en politikers agerande. Jag skall nedan lite
utforligare diskutera politikens reaktiva inslag, och vilka hinder
och mojligheter som det ger it den som vill styra.

En mer grundliggande kritik av den inledningsvis presenterade
modellen (in den som bygger p4 att det finns konflikter mellan
olika intressen) handlar om vad som styr handlandet. Politiker
lever som alla andra i en virld som idr osiker och svér att forutsiga.
Det ir inte sd litt att lita sitt handlande bygga p4 en logik dir man
inte bara méste kinna till konsekvenserna av olika handlings-
alternativ, utan ockss hur dessa konsekvenser skall virderas i
framtiden. Ofta ir det enklare att bygga sitt handlande p3 att f6lja
regler (March och Olsen 1989). Att folja regler kan reducera kom-
plexitet. Man gér det man ir tvingad att géra eller det som médnga
uppfattar att man bor gora.

Ocks4 sidana som féljer en mer framtidsinriktad logik (dvs.
som foljer regler om instrumentell rationalitet) anvinder sig av sitt
att hantera komplexitet. Vanligt ir att inte férsoka hitta den bista
|6sningen utan att ndja sig med en tillrickligt bra. Ledningen for-
mulerar en limplig ambition som den vill uppn4, och nir det har
skett s3 ir den nojd. Alla ledningar kan pd detta sitt striva efter
tillrickligt bra 16sningar, snarare idn efter de bista. Man brukar siga
att de dr begrinsat rationella. S6kandet efter ndgot nytt aktiveras
framférallt nir man inte tycker att man uppnér det som man vill.
Man soker inledningsvis nira de befintliga 16sningarna, men — ifall
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det inte lyckas — allt lingre bort frn det redan kinda (March och
Simon 1958, Cyert och March 1963).

S& linge resultatet av politiken 4r rimligt bra kan man séledes
forvinta sig att politiken inte férindras sirskilt mycket. Nir resul-
taten blir simre och de nya l8sningarna inte leder till forbittringar,
blir liget ett annat. I sddana fall kan det hinda att politiken fér-
skjuts pd ett mycket drastiskt sitt. Innebérden 1 detta dr att vad
den politiska ledningen vill inte alls behéver vara sirskilt stabilt
over tiden. Det kan férindras som en konsekvens av resultatet.
Men det kan ocks3 forindras av andra skil, t.ex. dirfor att vissa
regler i samhillet har kommit att framstd som allt mer sjilvklara
att folja f6r den politiska ledningen.

Som ansvarsfull politiker 1 Europa under 1990-talet var det
exempelvis sjilvklart att f6lja de regler som den europeiska gemen-
skapen (EU) hade skapat for linder som 6nskade vara med 1 den
monetira unionen. Dessa s.k. konvergenskriterier var fér en del
tvingande regler som skulle f6ljas och f6r andra regler som man
frivilligt foljde. Likasd kan det vara viktigt att f6lja de FN-regler
som finns om miljarbete och de regler f6r handel som man kom-
mer 6verens om inom WTO. Det finns siledes 1 den omvirld som
politiker befinner sig 1 en hel mingd regler som kan styra det egna
arbetet. '

S& hir kan man skissera en mer komplicerad bild av politisk
styrning dn den som inledningsvis presenterades. Politiker ir be-
grinsat rationella. Konflikter ir vanliga. Politiker interagerar med
andra som vill annat, och som ocks4 har resurser som de anvinder
for att styra. Det finns regler som styr bide vad som ir limpligt att
vilja, och vem det ir limpligt att vara. Regleringen mojliggér visst
agerande, men gor samtidigt annat svdrare. Politiker tinks styra
med hjilp av regler, men de gér det inom ramen f6r ett reglerat
och organiserat system.

Verksamheter har efterhand kommit att bli organiserade p3 ett
sdtt som gor att frigor har littare eller svirare att hamna pé dag-
ordningen. Organiseringen pdverkar bide skapandet och mot-
tagandet av regler. Delvis kan organiseringen vara en f6ljd av att
politiker har velat styra for att stadkomma férindringar, och
dirfor t.ex. skapat nya myndigheter, nya beslutsordningar etc..
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Delvis kan den vara f6ljd av att andra, t.ex. féretag, intresseorgani-
sationer, internationella organisationer och andra, har férséke att
organisera for att tillvarata sina ambitioner.

Jag har tonat ner bilden av politiker som aktérer med *firdiga”
intressen. Jag har i stillet betonat invivdheten i ett vidare samman-
hang. Det ir regleringen och organiseringen som i hog grad skapar
bade aktorer och intressen (jfr Powell och DiMaggio 1991). Ocksé
vad som dr mojligt att vilja och att spela ut strategiske i utbytet
mellan exempelvis féretag och politiska organisationer, paverkas i
hég grad av hur verksamheter ir reglerade och organiserade. Jag
skall i de avsnitt som foljer lite djupare resonera kring huvud-
elementen 1 den skisserade modellen: hur politik skapas reaktivt i
utbytet med andra; vilken roll som politiker kan ha i regleringen av
verksamheter, och hur verksamheters organisering bide skapar
mojligheter och begrinsningar for den politiska styrningen.

Politikens reaktiva monster

Empiriska studier har visat att politiker leder organisationer som
ar linkade till andra organisationer, och dir initiativen till for-
indringar ofta kommer frin andra (Brunsson och Jénsson 1979).
Politiker dgnar sig oftare 3t att reagera pd krav som kommer uti-
frén, dvs. frin intresseorganisationer, féretag, internationella
organisationer etc., dn att agera utifrin egna initiativ (Jacobsson
1989). Det behéver inte ses som ett problem, eftersom politiken ju
tinks vara bide lyhord och responsiv. Att vara responsiv mot med-
borgarna eller mot grisrotter i det egna partiet, kan ses som ett
naturligt inslag i politikerrollen.

Risken finns férstds att politiska organisationer ir mer lyhorda
gentemot vissa. Politiker befinner sig ibland i starka beroendefér-
hillanden, t.ex. gentemot stora féretag. Det ir nirmast sjilvklart i
ett ganska litet land med ett begrinsat antal stora féretag att dessa
foretag har resurser — i form av pengar, mojligheter att skapa
arbeten etc. — som politikerna ir beroende av. Aven om beroendet
ocksd dr det motsatta, dvs. att foretag ofta har nytta av en stats
resurser, ir det knappast férvinande att féretag stiller krav och att
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politiker sd gott de kan strivar efter att infria dessa krav. Denna
lyhordhet sker ofta bakom kulisserna (Selznick 1949).

Det tycks vara s att politikens mekanismer ofta dr sddana att
det dr hindelser 1 omvirlden — uppmirksammade i media — som
styr vad som sigs och gors. Politiken handlar om att hantera de
krav som uppstdr. Nir det dyker upp ett problem férséker man
l6sa det. Sedan ”vintar” man p4 att nista problem skall dyka upp.
Politiska organisationer hanterar ofta ett krav i taget. Jag skall kort
skissera hur de reaktiva ménstren kan se ut. Analysen bygger pd en
studie av relationen mellan ett departement och féretag inom
niringspolitiken (Jacobsson 1989).

Forst forsokte politiker att avvisa de krav som uppstod, t.ex.
genom att hivda andras ansvar (féretags, férvaltningens, indivi-
dernas etc.). Man férsokte medvetet mandvrera sig in 1 positioner
dir man inte skulle kunna reagera, t.ex. (nir det giller féretag i
kris) genom att hivda att regeringen inte ir en "foretagsakut”.
Politikerna férsokte i nista steg att reglera reaktionen pa krav.
Man hanterade inte krav p4 ett flexibelt och fritt sitt, utan foljde i
stillet de regler som fanns. Man kan siga att den politiska organi-
sationen gjorde sig sjilv till en ”vanlig” organisation, dvs. en orga-
nisation dir handlandet pd olika sitt var reglerat.

Ytterligare ett sitt att agera var att férsoka pdverka de krav som
1 ett senare skede kunde komma att stillas pa politikerna. Detta
kunde man gora dels genom olika former av symbolisk politik;
genom att férsdka skapa andras intressen. Ofta var sidant prat (i
den studien som hir refereras till var det prat bide om begrinsade
statliga resurser och om vikten av livskraftiga regioner) det kanske
viktigaste instrumentet for politiker. Det férutsatte dock att poli-
tiker hade arenor dir de uppmirksammades och att de kunde fram-
stilla sig sjilva som ndgra som man lyssnade pé.

Den modell av politik som jag har skisserat hir ir en dir for-
indringar ofta drivs “utifrdn”: frén féretag, intresseorganisationer,
EU etc.. Kraven miste hanteras, dtminstone pd nigot sitt. Férsok
gors att avvisa krav, att reglera reaktionen pd krav och att paverka
forvintningar hos potentiella kravstillare. Politikerna hanterar ofta
kraven stegvis. Forst reagerar ministrar genom prat, t.ex. genom

» »

att hivda att ”s3 hir fir det inte g8 till...”, ”vi miste se till att detta
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»

inte upprepas...”, “det hir miste ses 6ver...” och s vidare. Dessa
reaktioner kan tillfredsstilla kravstillarna, men lovar ocks3 ofta
framtida mer substantiella handlingar in prat.

Politiker forsoker hitta en tillrickligt bra reaktion pa de krav
som de stills infér. Delvis som en konsekvens av den stegvisa
hanteringen av krav kan det uppst4 skillnader mellan vad som sigs
och vad som gors. En del av kraven gir nimligen att tillfredsstilla
enbart genom att prata, annat kriver mera. Den hir bilden av poli-
tik bygger pa politikens invivdhet och pd att politiker ir beroende
av andra. Den utgdr ifrdn att initiativ oftast kommer utifrén eller
nerifrdn, inte att det i férsta hand ir politiker som skapar férind-
ringar. Det dr diremot ingen nedvirdering av politik. Skulle inte
ndgra vara beroende av politikerna skulle inga krav riktas mot dem.
Reagerandet kan ocksd ge relativt stort handlingsutrymme.

Det ir siledes missvisande att betrakta reaktivt handlande som
en samre slags styrning idn det ”ideala” initiativtagandet och be-
slutsfattandet. Politikens invivdhet och virldens oférutsigbarhet
gor 1 viss utstrickning det omdjligt att komma ifrén att en stor del
av politiken alltid kommer att handla om kortsiktighet och reak-
tion. Och det finns en del méjligheter som ir kopplade till de reak-
tiva handlingsménstren. Det framstir som mojligt att efterhand
lira sig vad man vill uppnd. Det blir m&jligt att l3ta kunskaper pé-
verka den egna viljan. Genom att reagera och gradvis komma
underfund med vad som har gjorts, vad som verkar méjligt, vad
andra vill kan man komma fram till en egen uppfattning.

Det ir heller inte nédvindigt att 1 f6rvig ha tinkt igenom olika
handlingsalternativ. Det ir méjligt att skaffa sig sjilv visst andrum
och ridrum. Genom den stegvisa hanteringen blir det méjligt att
efterhand hitta en limplig blandning av &tgirder. Man kan hitta
tillfredsstillande och tillrickligt bra l6sningar pa de problem som
finns. Under denna hantering hinder det ocks3 att problemen for-
svinner, och di behéver inget mera goras. Det reaktiva handlandet
kan vara ett ganska flexibelt sitt att hantera krav utifrén. Det gor

88



BENGT JACOBSSON

det ocks3 lite littare att hantera motstridiga krav, eftersom det blir
mdjligt att ta sig an ett krav i taget.’

Sammanfattningsvis tycks mestadels politik snarare handla om
att reagera dn att proaktivt ta initiativ. Det 4r en bild av politik som
betonar ansvar och lyhordhet, att andra intressen kan styra politi-
ken, och att politik ofta handlar om att hantera motstridiga intres-
sen och krav. Jag har ocks3 visat hur denna interaktion ocks3 ska-
par mojligheter f6r den politiska ledningen. Politikerna har ocksa
mojlighet att genom regler paverka villkoren fér andra, vilket ar
temat fOr nista avsnitt.

Reglering och politik

Jag beskrev ovan en logik dir man foljer regler. Regelféljande
aktualiserar frigor om identitet och beligenhet (March och Olsen
1989, Brunsson och Jacobsson 1998). Fér att exemplifiera i an-
slutning till resonemangen ovan om reaktiva monster. Ett féretag
ligger ner en fabrik inom en region dir det finns hog arbetsloshet
(svar pa friga: vad ir det for situation?). Krav riktas mot ministern
att han/hon borde géra ndgot (svar pa frdga: vem ir jag?).
Ministern hivdar att det finns vissa regler som man miste f6lja i
den typen av situationer (svar pa friga: vad skall en sidan som jag
gbra i en situation som denna?). Det ir ett typexempel pé regel-
foljande.

Det hir ir en logik som skiljer sig frin den vi anvinder nir vi
handlar efter vira 6nskem4l om framtiden. Enligt den ”intentio-
nella” logiken ir det vira intentioner och vir bedémning av fram-
tiden som styr virt handlande. Med en s&dan logik stiller vi andra
fragor: vad kommer jag att tycka om i framtiden, vilka handlings-
alternativ har jag, vilka konsekvenser fir olika handlingsalternativ
och vilket handlingsalternativs konsekvenser passar bast mina
framtida 6nskemal. Intentionell logik blickar framét p& vad som

? Ett utforligt resonemang om politik som reaktion finns i boken Konsten
att reagera (Jacobsson 1989). Boken blev omsorgsfullt diskuterad och
kritiserad av Jonas Hinnfors i boken ”P4 dagordningen? Svensk politisk
stil i férindring” (Hinnfors 1995).
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kommer att ske, medan regelféljandets logik bygger pa historien
och pé det som finns.

Regler forenklar livet for de flesta, eftersom man inte behover
tinka ut det bista. De ir ocks3 viktiga fér att samordna, de kan
vara bra fér andra eller t.o.m. bra for alla. Det finns ocks3 olika
slags regler. Man kan skilja pd tre olika slags regler: direktiv, nor-
mer och standarder (Brunsson och Jacobsson 1998). Direktiv ir
regler som ir utfirdade med syftet att tvinga andra till vissa hand-
lingar, och som dirfér vanligen har nigon form av sanktioner
knutna till sig. Den som kan utfirda direktiv med nigon férhopp-
ning att de skall f6ljas maste ha stor auktoritet eller makt. Det kan
t.ex. vara frigan om politiker, men det kan ocks3 gilla ledningar
fér andra organisationer.

Normer framstdr fér det mesta som sjilvklara och oproble-
matiska, bide for dem som handlar efter normer och fé6r dem som
observerar dessa handlingar, &tminstone s3 linge bigge parter till-
hér samma kulturella gemenskap. Det ir férst nir nigon bryter
mot en norm som den mirks. Normer ir tvingande i betydelsen att
det ar svért att bryta mot dem, och frivilliga i betydelsen att det
verkar som om vi féljer dem dirfér att vi vill det och inte dirfor att
vi utsitts fér ndgot yttre tryck. Det kan finnas normer om demo-
krati, jimstilldhet och milj6 som alla foljer (eller siger att de fol-
jer), eftersom sddana virden genomsyrar ett samhille vid en viss
tidpunkt.

En tredje slags regler utgor standarder. De ir liksom direktiv
explicita och har en tydlig upphovsman. De skiljer sig frin direktiv
genom att de utfirdas med hinvisning till att de ir frivilliga. De har
inga explicita sanktioner knutna till sig. Standarder kan sigas vara
ett slags rdd till andra om vad de kan gora. Riden kan gilla snart
sagt vad som helst, frin vilka dimensioner skruvar skall ha till hur
man skall bygga upp organisationer och leva sina liv. Om
standarder f6ljs beror i forsta hand p4 om mottagaren vill folja
standarden. Standarder motiveras ofta mycket explicit och tydligt
med att de ligger 1 mottagarnas intresse.

Det ar f6rstds inte litt i praktiken att skilja mellan dessa typer
av regler. Det som ir ett tvingande direktiv for en kan vara en fri-
villig standard f6r en annan. For politiker finns det normer som
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talar om hur de skall géra i vissa situationer, t.ex. att de skall vara
lyhérda, att de skall styra, att de skall ligga sig 1. Allt detta kan
verka sjilvklart och det dr f6rst nir politiker hivdar att de inte
skall lyssna, styra eller ligga sig i som det visar sig hur institutio-
naliserade dessa regler ir (jfr Blomqvist 1994).

Det finns ocksé tvingande regler fér hur man skall agera som
politiker. Det kan exempelvis gilla nir man far ligga forslag 1 riks-
dagen, vilka relationer som man fir ha med féretag, hur man fir
bedriva sin representation. Det finns standarder for politiker, som
kan gilla allt frdn hur man leder férvaltningar pd ett effektivt sitt
(mélstyrning, kvalitetssikring etc.) till vad det ir f6r verksamheter
som skall finnas (att man skall ha en arbetsmarknadspolitik, en
miljépolitik och en férvaltningspolitik). Politiker styrs av dessa
regler, men de dr ocksd med och skapar regler.

Regelskapande har betraktats som det kanske viktigaste instru-
ment som den politiska ledningen har. Exempelvis férsoker poli-
tiker styra genom att inféra regler om hur budgetprocedurer skall
utformas, regler som siger att alla myndigheter skall 4gna sig &t att
producera mél och resultat, regler som definierar hur mycket barn-
bidrag som en person skall {3, och sd vidare. De skapar dirigenom
regler som andra skall félja. Framférallt (men inte enbart) 4dgnar sig
politiker &t att skapa regler som ir tvingande. Att forvaltningen ir
regelstyrd har setts som en garanti for rittssikerhet och mot
godtycke.

En stor del av regelskapandet 1 samhillet sker vid sidan av poli-
tiken. S& kallade managementidéer, dvs. regler for hur verksam-
heter skall organiseras, har spridits och uppfattas i hog grad som
sjilvklara. F4 reagerar i dag nir forvaltningar konstruerar sig som
riktiga organisationer med ledningar, strategier, redovisnings-
system, styrsystem etc.. Kvalitetssikring vixte fram som standar-
der som féresprakades av manga standardiserare, t.ex. formella
standardiserare som ISO och SIS men ocks statliga myndigheter,
konsulter etc.. Efterhand, nir kvalitetssikring borjade ses som
sjilvklar, skapades direktiv. Det skrevs in 1 hilso- och sjukvérds-
lagen att alla virdgivare skulle kvalitetssikra sina verksamheter (jfr
Erlingsdéttir 1999). Politiska organisationer dr ndgra bland ménga
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reglerare, och det ir viktigt att se pd relationen mellan olika slags
regler och olika reglerare.

Inom den europeiska unionen har det utvecklats ett intressant
samband mellan direktiv och standarder. For att skapa den inre
marknaden skrivs ramdirektiv, och sedan refereras till standarder
(Bundgard-Pedersen 1997). EU o6verlater till de europeiska
standardiseringsorganisationerna (CEN, CENLEC och ETSI) att
fylla direktiven med innehill. Att f6lja frivilliga standarder blir
sdledes ett sitt att f6lja tvingande direktiv. Grinserna mellan olika
typer av regler blir inte sirskilt tydliga. Och politikerna éverlimnar
en stor del av mojligheterna att styra till privata standardise-
ringsorganisationer.

Ofta innebir det som kallas avreglering huvudsakligen att verk-
samheter omregleras. Att staten genom skolverket inte férséker
styra som den gamla skoloverstyrelsen gjorde, gér inte verksam-
heten i skolor och klassrum oreglerad. Men regleringen sker p3
annat sitt. Att verksamheter som tidigare har bedrivits som
nationella monopol hiller p4 att avregleras inom Europa betyder
inte att det uppstdr oreglerade marknader. Reglerna kan forstds
vara mer eller mindre detaljerade och de kan skapas pi méinga olika
sitt, men marknader ir alltid reglerade pa ndgot sitt. Exempelvis
kan regleringen formas i nitverk mellan féretag (Axelsson och
Easton 1992).

Sammanfattningsvis styrs sidana aktiviteter som vi brukar kalla
for politik ofta av regler. Den som ir politiker har att f6lja olika
slags regler f6r att skéta sin uppgift i specifika situationer. Det
finns dock oftast ett handlingsutrymme. Reglerna definierar sillan
exakt vad som skall géras och det finns ofta mojligheter att vilja
vilka regler som man skall koppla sig till. Den politiska ledningens
viktigaste instrument att pverka kan vara att skapa regler for
andra. Men regleringen i samhillet sker ocks3 vid sidan av poli-
tiken, och 1 ett samspel mellan politiker och andra reglerare.

Nir man bedémer vilka méjligheter som finns fér politiken att
reglera bor man siledes uppmirksamma vilka andra reglerare som
finns vid sidan av de politiska organisationerna. Exempelvis ir den
Europeiska Unionen en viktig reglerare — bdde med direktiv och
standarder — men ocks4 internationella organisationer, professio-
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ner, sammanslutningar av organisationer, vetenskap, foretag etc.
kan vara betydelsefulla reglerare inom ett omrade. Och det finns
mdnga som férmedlar regler, t.ex. ir media betydelsefulla. Verk-
samheter ir ofta reglerade pd andra sitt in genom politik.

Politik som organisering

Verksamheter inom sektorer ir organiserade pd ett sitt som gor att
vissa frigor dppet diskuteras, medan andra systematiskt hélls borta
frén dagordningen. Vissa aktorer, l6sningar och problem har littare
att hitta varandra 4n andra. Det finns faktorer som gér att vissa
aktorer och vissa frigor aldrig f&r uppmirksamhet (Gaventa 1987).
Somliga frigor organiseras in, och andra organiseras ut. I denna
organisering ir det uppenbart att politiker ibland kan spela en
betydelsefull roll. Delar av staten ir ofta viktiga fér verksamheters
organisering, och fér det som sker inom ramen fér denna organise-
ring (jfr Skocpol 1985).

Jag har i ett annat sammanhang beskrivit organisering som ett
viktigt sitt for politiker att dstadkomma férindringar (Jacobsson
1984). Genom att skapa organisationer fér att ta tillvara vissa in-
tressen, genom att se till att dessa ir kopplade till nitverk av andra
organisationer, genom att férse dessa nitverk med olika slags
resurser, ir det mojligt att géra det sannolikt att ndgot skall hinda
(om in inte att exakt féreskriva vad). Politik handlar om att ibland
definiera in sig sjilv i dessa nitverk, och ibland att definiera ut sig
sjilv frin dessa nitverk. P4 detta sitt paverkar politikerna aktivt
sannolikheten fér att vissa frigor skall komma upp pd den politiska
dagordningen.

Ibland kan politiker ha sm& méjligheter att direkt paverka en-
skilda drenden, men diremot ha legitimitet for att férindra orga-
niseringen av verksamheter. Naturligtvis kan det vara svirt ibland
att forutsiga konsekvenserna, men att organiseringen styr ar
sannolikt. Men det ir heller inte sd att politiker ir de enda som
paverkar organisering, precis som de inte ir de enda reglerarna. En
stor del av organiseringen av féretagande och marknader sker
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exempelvis vid sidan av politiken, t.ex. genom privata organisa-
tioner eller 1 samarbete mellan féretag.

Organiseringen f6ljs ofta av en mer indirekt och 1 hég grad in-
formell styrning. Ifall politikerna har organiserat ut sig sjilva —
vilket de mestadels gor for att inte dverbelastas av drenden — kan de
indd paverka dels genom uttalanden 1 massmedia, dels genom
informella kontakter med férvaltningar, féretag och intresse-
organisationer. Den mer &vergripande organiseringen hindrar
sillan sddant. Mycket av styrning sker informellt och via mass-
media. Politiker fir dock vara férsiktiga s att inte det informella
gor att ingen lingre fister tilltro till den formella organiseringen.

Under senare 3r har organiseringen inom den europeiska
unionen 1 hég grad pdverkat politikernas utrymme att styra.
Arbetsmiljo ir ett exempel. Aven under 1970-talet var féreskrif-
terna for arbetsmiljon delegerade till parterna och den statliga
myndigheten. Nu ir de delegerade till kommissionen och till de
privata standardiseringsorganisationerna i Europa. Det finns ocks&
en europeisk arbetsmiljdmyndighet (med begrinsat inflytande).
Savil regleringen som organiseringen ir sidan att utrymmet fér
nationell politik i hog grad har reducerats. P4 liknande sitt har
utvecklingen varit inom andra omriden.

Organiseringen paverkar skapandet av regler. Genom att inritta
en myndighet inom exempelvis miljdomridet skapas forutsitt-
ningar for att det kommer att produceras regler inom just detta
omréde. Genom att skapa en organisation inom jimstilldhets-
omrddet och genom att skapa direktiv gér man det sannolikt att
jimstilldhetsfrigor kommer att finnas p& dagordningen. Genom
att skapa en kommission fér forvaltningspolitiken gér man det
sannolikt dels att férvaltningspolitiska frigor kommer att disku-
teras, dels att det kommer fram férslag om nya regler inom om-
ridet.

Genom organisering paverkas ocksé regelféljandet. Om poli-
tikerna producerar direktiv s bér man ocksa skapa en organisation
som tillimpar direktiven (JimO i exemplet ovan). Om politikerna
decentraliserar skolfrdgor till sjilvstindiga kommuner, skapar de
samtidigt ett behov att kontrollera dessa sjilvstindiga kommuner.
Det méste finnas regler som kommuner skall félja och det m3ste
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finnas kommuner som foljer reglerna. I fallet med skolan skapades
dessutom en ny typ av standardiserare (det nya skolverket) som
inte skulle arbeta med direktiv (som gamla SO) utan som skulle
skapa standarder som kommunerna fick félja om de sjilva ville.

Frégan ir forstds varfor politiker vill organisera pd ett visst sitt,
varfér man 1 en viss tid vill att frigor om miljs, jimstilldhet och
marknadsekonomi skall uppmirksammas. Jag menar i enlighet med
det tidigare resonemanget att sddana uppfattningar skapas i utbytet
med andra (foretag, internationella organisationer, media etc.) och
att det skapas av de forestillningar som finns i ett samhille vid en
viss tidpunkt. Politikerna har det littast om de tror pd det som alla
andra ocks3 tror pi. Om alla redan ir 6vertygade om virdet av en
ren miljé och jimstilldhet, ir det stor sannolikhet att det kommer
att skapas en organisering och reglering som stoder dessa
forestillningar.

Jag har sdledes limnat den (inledningsvis skisserade) grund-
modell av politisk styrning som betonar det strategiska agerandet,
som bygger pd att det finns aktdrer med givna resurser och in-
tressen. Politiker som styr gor det — enligt den modellen — for att
de har tillgdng till strategiska resurser, t.ex. pengar och kunskap.
Foérmdgan att kontrollera kritiska och begrinsade resurser ses som
avgorande. Modellen férutsitter att alla 1 f6rvig kinner till sdvil
alternativ, konsekvenser som vad de sjilva vill. Modellen har sina
poinger, men den har samtidigt svirt att f8nga politikernas vardag.

I hog grad vixer savil viljor som resurser fram i pigiende pro-
cesser. Det giller ocksd politiker. Politiker vet sillan sirskilt exakt
varken vad de vill eller vad som utgér viktiga resurser. Modellen
bortser frin att politiker agerar i en omgivning som ir reglerad pa
ett sitt som 1 hog grad definierar vad som uppfattas som mojligt
och legitimt att sidga och att gora. Politiker ir sdledes invivda i en
reglering och en organisering som de delvis har varit med om att
sjilva skapa. Den regleringen och organiseringen gor vissa saker
mojliga, men begrinsar samtidigt vad som dr mojligt att géra. Nu
skall jag med dessa utgdngspunkter &terknyta till den inledande
diskussionen om de nya villkor som politiker stir infér.
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Férandrade villkor for politik och styrning

Politiken har alltid varit invivd i ett samhille dir det ocks finns
andra som organiserar, andra som skapar regler. Denna invivdhet
héller p4 att f4 en ny innebord i och med europeiseringen och
globaliseringen. Vad man vill som politiker skapas i allt hogre grad
i ett utbyte med andra, som kan vara internationella och europeiska
organisationer. Framforallt ir det skapandet av europeiska och
globala marknader som innebir en utmaning fér den nationella
politiken, och fér politiker som vill styra.

En véxande klyfta mellan makt och ansvar

Politisk styrning pd svenska har linge byggt pd att reducera kom-
plexitet genom att — med stdd av den svenska forvaltningsmodellen
— trycka ner frigor till férvaltningen, till intresseorganisationer och
till kommuner (Jacobsson 1984). Samtidigt har det oftast varit
mojligt att ta till sig frégor nir de uppfattats som viktiga. Poli-
tikens mekanismer har p4 s3 sitt blivit reaktiva, dvs. dnda tills
“nigot hinder” far férvaltningar, kommuner och intresseorgani-
sationer p4 egen hand skéta verksamheter. Den demokratiska
legitimiteten har klarats genom att det fér det mesta alltid har varit
mojligt att “ta tillbaka” frigorna och att ”gora politik”.
Globalisering och europeisering gor att idéer formas och regler
skapas allt lingre bort ifrdn den nationella och lokala politiken.
Sévil idéskapandet som regleringen tycks ocksd 1 allt hogre grad ha
kommit att ske vid sidan av politiken — i privata eller halvprivata
organisationer. Regler fér hilsa, miljé och sikerhet skapas 1 privata
standardiseringsorganisationer (pi EU:s uppdrag). Regler fér fore-
tags redovisning skapas i en global standardiseringsorganisation
som IASC (vars regler EU i hog grad bygger pd). Internationella
skiljedomsférfaranden och privata kreditvirderingsinstitut har
blivit allt viktigare (Sassen 1999), for att ta nigra exempel.
Framférallt kanske det dr europeiseringen som har férindrat
forutsittningarna f6r politiken. Det som ir p& den europeiska dag-
ordningen ir ocksd pd den svenska, och sittet att diskutera och att
reglera inom arbetsmarknad, niringspolitik, miljs, polis och andra
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sektorer styrs i hog grad av det som hinder inom EU. Den svenska
politiken och den svenska administrationen héller inom manga
verksamheter pd att vivas samman med det europeiska. Som
nimndes inledningsvis leder inte detta till att det nationella for-
svinner. Marknadsskapandet férutsitter nationella regelverk.
Europeiseringen har ocksé skapat omfattande forsok att ta reda pd
vad vi vill som svenskar.

Politikers viljor formas i utbytet med andra aktérer — andra som
exempelvis kan vara globalt verkande féretag, EU-tjinstemin,
partivinner i andra linder, bérsmiklare pd Wall Street och journa-
lister pd Financial Times. Vi kan visserligen fortfarande prata om
en svensk konkurrenspolitik, men den konkurrenspolitiken ir
densamma som EU:s. Vi kan prata om en svensk arbetsmarknads-
politik, men europeiseringen gér att den i allt hégre grad jimfors
med och kanske t.o.m. bérjar likna andras. Vi kan prata om en
svensk férvaltningspolitik, men den rymmer stora likheter med
andra linders f6rvaltningspolitik.

Det finns séledes i dessa utbyten och jimférelser med andra
tendenser som verkar mot att man blir alltmer lika varandra.
Notera dock att det kan finnas stora méjligheter bide att skydda
den existerande verksamheten och att *&versitta” regler som
kommer utifrin p3 ett kreativt sitt. Europeiseringen innebir s3-
ledes inte att ett nytt system av regler momentant inférs, och helt
ersitter det gamla. Europeiska regler 6versitts och tolkas i en
svensk praktik. Omfattande europeisk integration ir kanske enbart
mojlig ifall de tvingande reglerna ir sipass generella att de ger stora
mojligheter f6r dem som skall f6lja reglerna att genom 6versitt-
ningar anpassa dem till sin egen praktik.

Konsekvensen av europeiseringen och skapandet av en inre
marknad 4r indd att det blir svdrare att ta till sig frigor och att
”gora politik”. Nir ”ndgot hinder” kanske det inte lingre gir att
”ta tillbaka” frigorna. Nir arbetarskyddsfrigorna hamnade i fokus
i slutet av 1960-talet var det mdjligt f6r regeringen att agera pd en
mingd olika sitt. Man organiserade om, omreglerade och skapade
pd sd sitt forutsittningar f6r ett mer aktivt arbetsmiljoarbete. I
mitten av 1990-talet ir en stor del av det omrédets reglering inte

97



POLITIK OCH STYRNING | DEN MODERNA VARLDEN

alls pdverkbar for de nationella politikerna. Det ir andra som regle-
rar och organiserar.

Dagordningar sitts i allt mindre utstrickning nationellt. Savil
diskussionerna om den svenska postservicen, penningpolitiken,
alkoholpolitiken som miljéregleringen — for att ta nigra exempel —
formas i hog grad pd andra arenor dn de nationella. Politiker far ta
ansvar for sidant som de inte ens i princip har méjligheter att
styra. Nationella politiker fir ta ansvar for férindringar som vixer
fram bortom den nationella politikens rickvidd. Ansvaret finns
sdledes kvar, men mojligheterna att styra — 1 meningen organisera,
reglera och sitta dagordningen — har reducerats.

Den reglering som finns inom den Europeiska Unionen ir (3t-
minstone inom vissa omriden) mycket omfattande och den oméj-
liggor en sirnationell reglering av verksamheter. Medlemskapet i
den inre marknaden och i den Europeiska Unionen kan pd detta
sitt skapa betydande legitimitetsproblem fér den nationella poli-
tiken. Frigan ir vil 1 vilken grad det ir méjligt att skapa legitimitet
for ett system dir politiker inte far styra, eller dir de inte kan
styra. Med framvixten av nitverkande 6ver nationsgrinser pa
ménga olika nivéer inkluderande sivil féretag, intresseorganisa-
tioner som férvaltningar kan klyftan mellan ansvar och styrning bli
omdjlig att 6verbrygga.

Ytterligare en risk ir att de arenor dir problem och 18sningar
dryftas, dir frdgor initieras och diskuteras och dir kunskapen om
vad som bor goras vixer fram, inte enbart europeiseras (eller
globaliseras) utan att de teknokratiseras och blir allt mindre pub-
lika. Det finns en genomtinkt dynamik inom den Europeiska
Unionen som gir ut pd att reducera utrymmet fér politik. Man kan
visserligen férsvara detta med att det i stillet dr experter som tar
fram de bista 16sningarna, exempelvis i europeiska riksbanker och 1
standardiseringsorganisationer. Expertstyret har dock sina egna
legitimitetsproblem, vilka jag skall diskutera 1 nista avsnitt.
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Experter och utrymmet f6r politik

Lekman ir enligt ordbécker de ”profana”, och de som ir oin-
vigda”. Enligt det grekiska laikos ir lekmin “hoérande till folket”.
Lekmin tillhor sdledes inte pristerskapet, vare sig detta prister-
skap bestdr av prister, jurister eller ekonomer. Man kan siga att
lekmin dr sidana som ir oinvigda i det som vid en viss tidpunkt
eller situation anses vara den auktoriserade kunskapen. Lekmin i
domstolar ir inte utbildade jurister, lekmin 1 kyrkan ir inte ut-
bildade prister, lekmin vid universiteten ir inte akademiker. Den
allminna betydelsen ir att en lekman ir en ”icke fackman” — en
amator.

Experten ir lekmannens motsats, men det ir inte sd litt att
definiera vad en expert ir. I vissa situationer finns det givna kate-
gorier av minniskor som kallas experter, t.ex. kallas sidana som
sitter 1 standardiseringsgrupper experter (Tamm Hallstrom 1998).
I offentliga utredningar skiljer man mellan experter och sakkun-
niga. Det vanliga dr dock att experter och expertis (den kunskap
som experter har) ir nigot som konstrueras. Att framstilla sig
som expert dr att gora ansprak pd att vara invigd i nigot — att veta
ndgot som de oinvigda (lekménnen) inte vet. Ifall sidana ansprik
accepteras inom ndgot omrade kan vi tala om att det finns experter.
Nir det giller t.ex. konsulter kan det finnas bra sidana och diliga
sddana, men det giller knappast experter. En dilig expert ir helt
enkelt ingen expert.

Expertis och EU:s reglering verkar hinga ihop. Jag beskrev
ovan att regleringen bl.a. inom EU 1 allt hégre grad har kommit att
forlita sig till standardisering, dvs. till formellt sett frivillig regle-
ring. Standardisering ir en form av reglering som skiljer sig frin
andra styr- och samordningsformer, som marknader och hierarkier
(Brunsson 1998). Marknaden legitimeras utifrdn idén att alla
aktorer har makt att paverka sina utbyten, och att ingen aktér kan
bestimma 6ver den andre. Hierarkier brukar legitimeras med att
ledningarna utses pa ett sitt som gor att de har en ritt att dirigera
andra. Standardisering brukar i stillet legitimeras med hinvisning
till att ndgra vet bist. Expertkunskapen ir viktig, liksom argument
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om teknik och rationalitet. Experter tar fram 16sningar som ér bra
for alla.

Dagligen kan vi se att expertkunskap efterfrigas. Sidan kun-
skap ses som en bristvara nir viktiga 6verviganden skall goras.
Eller si ses bristande expertkunskap, eller att man inte har lyssnat
pé de experter som har funnits tillgingliga, som en forklaring 1
efterhand till att felaktiga beslut har fattats (Haas 1990). Vi vet
visserligen frin studier av organisationer att det inte ar sikert att
ofta omsorgsfullt insamlad information (kalkyler, beslutsunderlag
etc.) alls anvinds, utan att den mest kan ha ett signal- och symbol-
virde (Feldman och March 1981). Trots detta finns det indd en
stark efterfrigan pa det som experter har att siga. Och det finns
minga exempel p3 att den efterfrigan verkar 6ka.

I diskussionen om reglerna kring den Europeiska Monetira
Unionen (EMU) hivdade exempelvis en svensk professor i natio-
nalekonomi att dven andra viktiga avgéranden (inom ekonomi,
trafik, sjukvird, bostadssektorn etc.) borde kopplas loss frin
politiken for att i stillet skétas av experter. En kommunal mil;j6-
tjansteman i Héganis ansdg i en diskussion kring en ny miljélag-
stiftning att stora miljéfragor borde avgoras av en "kompetent
miljséverdomstol med lagen som grund”, eftersom politikerna
enligt denne tjinsteman nistan aldrig tinker p& miljon i férsta
hand. Det finns i moderna samhillen en stor tilltro till att ndgra vet
bist, vare sig det ir ekonomer, jurister eller andra som definieras
som kompetenta.

I tidigare skeden av historien kunde det, enligt Giddens (1990),
vara méjligt for individer bdde i princip och praktik att ... strunta i
pristers, vise mins och trollkarlars férklaringar och i stillet halla
tillgodo med rutinerna i det dagliga livet. Men s4 ir inte fallet 1 den
moderna virlden, med dess expertkunskap.” (Giddens, 1990, s.
84). Det har blivit allt svirare att bara gora saker. Expertkunskapen
ir numera mycket pataglig och svdr att undkomma. Experterna
spelar en viktig roll i reflektionen ver vad som hinder i1 organisa-
tioner och samhillen.

Den 6kade tilliten till expertkunskap bygger delvis pa att
virlden globaliseras. Problem, l8sningar och aktérer reser 6ver
storre avstind. Vardagar i virlden vivs samman. Den globala
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integrationen har dock inte foljts av ndgon politisk integration.
Det finns ingen virldsstat, precis som det inte finns nigon europe-
isk stat. Vi har inga som kan utfirda direktiv som giller i hela
virlden. Standardisering kan ses som ett sitt att reglera i en situa-
tion dir det inte finns ndgot auktoritativt centrum. Vi fir ett slags
symboliskt och sekulariserat samhille som bygger p4 att man féljer
sddant som ér forankrat i auktoriserad expertkunskap. Europa och
virlden ordnas (i ndgon mén, i alla fall...), men ingen kan egent-
ligen héllas ansvarig fér regleringen.

Over grinser vixer det fram grupper av experter, som skapar
sina egna dagordningar och som ofta himtar byggstenar till sina
kunskapsansprik ur vetenskapen. Deras legitimitet himtas ur
kopplingen till vetenskap, dven om den kopplingen i praktiken kan
vara ganska svag (Meyer 1997, Furusten 1998). Det ir viktigt att
uppmirksamma denna grupp av globala standardiserare och
experter som dtminstone ibland har stora méjligheter att paverka,
men som mestadels inte ansvarar infér ndgon.

Dessa grupper har bl.a. i litteraturen kring internationella
organisationer kallats f6r ”epistemic communities”, definierat av
Haas (1990) som ”... sammansatt av professionella som ir gemen-
samt forpliktigade av en kausal modell och av en samling politiska
virderingar. De hélls samman av en tro p4 sanningen i sin modell
och av en strivan efter att &versitta denna sanning till politiska
dtgirder, och de dr 6vertygade om att vilfirden f6r manniskor
stirks som ett resultat av detta” (Haas 1990, s. 41). Deras kun-
skapsansprék giller bide procedurer och innehill. Kopplingen till
vetenskap framhélls mycket starkt.

En del forskare inom detta omride bekymrar sig mest 6ver hur
det kommer sig att organisationer och stater ofta har s3 svirt att ta
till sig de rdd och idéer som har utvecklats bland dessa experter.
Bilden tycks ungefir vara att den i dessa s.k. epistemic communi-
ties utvecklade kunskapen i alltfér liten grad tillits paverka ett
politiskt liv som huvudsakligen kinnetecknas av trogheter och
vanemissigt handlande. Experterna kallas ibland in, men mest nir
politiker tycker att det passar deras egna intressen, i samband med
kriser (den reaktiva politiken ses hir som vanligt som ett problem)

101



POLITIK OCH STYRNING | DEN MODERNA VARLDEN

eller nir det uppenbarligen finns bittre 13sningar pd uppfattade
problem nigon annanstans.

Losningen, enligt Haas, finns bland annat i vetenskapen vars
sprik kan fungera som ett ”... transideological and transcultural
signification system” (Haas 1990, s 46). Betoningen av veten-
skapens roll som méjliggorare av forindringar ar intressant, men
det 4r vil naivt att betrakta de kunskapsansprik som finns inom
vetenskapen p3 detta okritiska sitt. Precis som all expertkunskap ir
den vetenskapliga sillan fri frin virderingar. Sirskilt giller det nir
vi diskuterar frigor som miljs, ekonomisk politik, arbetsmark-
nadsfrigor etc. Jag menar att det ér viktigt att betona de problem
som foljer av den vixande tilltro till experter och expertis som
verkar finnas: avpolitisering, teknifiering och risken att det vixer
fram en reglering som ingen kan héllas ansvarig for.

Teknifieringen av politiken

Man kan visserligen ”16sa” problemen med att hivda att expert-
styre ir nédvindigt for att dstadkomma handling, och att ocksd
handlingskraft ir viktigt f6r en demokrati. Genom att definiera om
demokratibegreppet blir det méjligt att férena marknadslosningar,
expertstyre och demokrati (jfr K. Jacobsson 1997). Jag havdar
dock att klyftan mellan vad de nationella politikerna far ta ansvar
for och vad de har mojligheter att styra vixer, och detta dr 1 sig ett
viktigt problem fér demokratin. Man kan forstds tinka sig en 16s-
ning med ett europeiskt demos och ansvariga europeiska politiker,
men den l6sningen rymmer som bekant sina egna legitimitets-
problem.

Diskussionen om problemen att styra fér politiker bor vara
central 1 en debatt kring demokratin. Politikerna tycks vilsna nir
det giller de egna férsdken att styra. Ocks inom omréidet styrning
finns det modeller som har vuxit fram bland — ritt gissat — experter
pé styrning. Det ir modeller som definierar hur och vad politiker
skall styra nir de agerar som politiker. Den modell f6r mél- och
resultatstyrning som har dominerat svensk férvaltningspolitik
under ett par decennier definierar i hog grad politik som att for-
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mulera mdl och att i efterhand utvirdera, men att inte ligga sig i
verksamheten. Det dr en modell av styrning som 1 hog grad defi-
nierar bort politiker frin politiken, eller som tminstone ganska
exakt bestimmer vad politiker fr och inte fir gora.

Tilltron till abstrakta och generella modeller ir stor. Expert-
kunskap tenderar att ta éver ett mer lekmannamissigt sitt att
tinka kring verksamheter. Det giller bdde modeller inom speciali-
serade omrdden, men ocksd modeller fér ledning, kvalitetsutveck-
ling och styrning. De oinvigda — vare sig de ir medborgare eller
politiker — har inte s& mycket att komma med. Vad kan d3 poli-
tikerna gora? En mojlighet dr den som ir inbyggd” i modellerna,
dvs. att politiker inte skall ligga sig i, utan i stillet pa distans se till
att verksamheterna fungerar. I en sidan tankevirld skall politiker
dgna sig dt att formulera mal och se till att det finns tillsyn,
revision, kvalitetssikring och utvirdering av verksamheter.

Vi kinner alla igen 16senorden i den moderna virlden och det ir
svdrt att argumentera emot sidana som talar {6r utvirdering, kom-
petens och kvalitet. Dessa aktiviteter tenderar dock att skapa sina
egna dagordningar. Vi fr utvirderare, tillsynsmin, kvalitets-
experter, 6vervakare och certifierare och alla dessa miste i sin tur
legitimeras och ackrediteras pa nigot sitt. De miste ocks3 hitta
ndgot att tillse, kvalitetssikra och 6vervaka, vilket leder till att man
skapar aktiviteter i organisationerna som ir mitbara och tillsyns-
bara (Power 1997). Risken blir att det skapas ett nytt lager av
minniskor mellan politikerna och verksamheten som ir experter
pd revision, kvalitet, utvirdering och tillsyn. Nigot som tvivelsutan
kan gora det dnnu svirare for politiker.

Det finns en bade intressant och mirklig dubbelhet i diskussio-
nerna om styrning. Politiken ir i praktiken mestadels reaktiv.
Politikerna méste gora nigot, hoppa pd alla (metaforiska) tig, svara
pd krav utifrin etc. Samtidigt dr det mesta av sittet att tinka kring
politik sd tydligt proaktivt. De flesta — inklusive alla politiker —
skulle girna vilja att politiken var visionir, lingsiktigt milinriktad
osv. Men sd ir det sillan. Dessa besvikelser beror dock kanske
mera pd att vi har bristfilliga modeller och teorier om virlden in
att det finns brister hos politikerna.
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Det verkar heller inte vara en sirskilt klok idé att bygga och an-
vinda sig av modeller som i onédan begrinsar politikers mojlig-
heter. De senaste decenniernas férsok att formalisera styrningen
mellan riksdag, regering och férvaltning har nog mera bidragit till
att forsvira for politiker som vill styra dn att underlitta (jag menar
dessutom att de har skapat en mindre effektiv férvaltning, men den
diskussionen ligger utanfér den hir uppsatsen). Att styra for
politiker ir svirt nog, utan att "det egna” reformerandet férstirker
en teknokratisk och sniv inriktning. For att dtervinda till Weber,
ger de brukade styrmodellerna varken perspektiv eller vicker nigra
lustar. Vem talar i dag passionerat fér mél- och resultatstyrning?

Politisk styrning och demokrati

Integrationen i virlden och i Europa sker i hég grad genom mark-
nader, framforallt genom integrationen av de finansiella markna-
derna. Dirutover forskjuts idéskapandet alltmer till privata regle-
rare, experter pa olika omrdden som geografiskt kan befinna sig
lingt borta. Stater som inte f6r en sund politik 1 enlighet med
kriterier definierade inom nya skrin av experter drabbas av kapital-
flykt, med konsekvenser i den reella ekonomin. Vi riskerar att {4 en
allt storre klyfta mellan vad dessa kan styra och vad de fr ta ansvar
for. Ar vi pd vig mot en situation med en icke-offentlig reglering
som sker utan ansvar, kombinerad med en ansvarig men i hog grad
maktlds politik?

Jag har inte hir diskuterat de normativa implikationerna av
resonemangen, dvs. vad man bor géra. Att begripa vad som hinder
ir 1 sig en stor utmaning fér samhillsvetenskapen. Jag havdar att
diagnoserna éver demokratins problem bér kunna rymma en del
funderingar kring utrymmet fér att styra. Det dr ocksa viktigt att
inte i onddan “teknifiera” politiken, genom att anvinda sig av styr-
instrument som ytterligare begrinsar fér de politiker som 4nda vill
sstadkomma forindringar. Som framgtt finns det 4nda ullrickligt
med problem férenade med att kunna styra. Nir det giller de
grundliggande problemen med ansvar och makt kan l6sningarna
sokas 1 olika riktningar.
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En forsta l6sning skulle kunna vara att lokalisera politiken, dvs.
att fora ner s& mycket som mojligt av avgoranden s nira med-
borgarna som méjligt. En andra 16sning ir att férsoka behélla och/
eller fora tillbaka makt till den nationella nivin, t.ex. genom att
strategiskt "6versitta” EU-regler s§ att de passar det *vi sjilva” vill.
En tredje 16sning skulle kunna vara att férséka skapa demokratiskt
ansvariga politiker pd en europeisk nivé. En fjirde l6sning ir att
forsoka skapa demokratiska motkrafter till marknaden och till
expertstyre pd global nivd. P4 olika sitt kan man siledes resonera
kring hur klyftan mellan makt och ansvar skulle kunna 6ver-
bryggas. Losningarna balanserar pd olika sitt mellan det mojliga
och det 6nskvirda, och de kan férstds komplettera varandra.

Jag menar att vi varken kan himta sirskilt mycket stéd i eller
kan dtergd till klassiska modeller for styrning (dvs. de modeller
som kritiserades tidigare 1 uppsatsen). Politikerna verkar inte
*fritt” frin andra intressen. Varken politikerna eller staterna ir
autonoma. Politiken verkar i en virld dir det ocks3 finns andra
som reglerar och andra som organiserar. Marknader ir alltid
reglerade, och frdgan ir vil i vilken utstrickning den regleringen
sker (och bor ske) vid sidan av politiken och i vilken utstrickning
den sker (och bér ske) genom politik. Eller, rittare sagt, hur
blandningen av stat och marknad, offentligt och privat, expert- och
lekmannastyre ser ut i dag, och bér se ut i framtiden.

Det tycks dock som om den hir typen av diskussioner kring
politik och styrning inte riktigt passar” dagens demokratidebatt.
Som mest handlar om medborgarna, om folkets relation till sina
foretridare och om den péstidda klyftan mellan medborgare och
fortroendevalda. Medborgarnas fértroende for sina politiker sigs
ha minskat; det civila engagemanget ses som en bristvara. Manni-
skor tittar pd fotboll, gdr p& gym, surfar pa nitet och mekar med
bilen 1 stillet for att se pd Aktuellt, besoka fullmiktigemoten,
ordna studiecirklar och uppséka torget for att diskutera. Och den
som 4nda tar sig till torget mirker att folksamlingarna dir utgérs
av bingolottoférsiljare, kdande kunder vid systembolaget och
medborgare som koper 16sgodis for fem och nittio hektot. Och
inte — som vi sd girna skulle vilja — medborgare som dryftar
gemensamma angeligenheter.
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Det finns ocksa en férestillning om en vixande klyfta mellan
medborgare och politiker. Politikerna framstills som miktiga men
lite opdlitliga. De har lagt fértroende hos medborgarna som vintar
sig mera av politikerna. Jag menar — mot bakgrund av diskussio-
nerna ovan — att detta nog bide 6verskattar politikernas makt och
underskattar deras pilitlighet. Ar det nigra som framférallt vintar
sig mer av politikerna, s ir det nog politikerna sjilva. Klyftan
finns kanske inte i férsta hand mellan politikerna och medborgar-
na. De flesta politiker ir nog lika pélitliga som de flesta av oss
andra. Och ungefir lika vilsna.

Det vore naturligtvis virre om ingen lingre hade ndgra forvint-
ningar pi politikerna. Misstron kan ses som en smula hoppfull. Det
kan forstds vara bekymmersamt att politiker hills ansvariga for
sddant som de i praktiken inte har s stora mojligheter att paverka.
Klyftan mellan ansvar och méjligheter att styra bor nog inte bli
alltfor stor. Problemet kan hanteras genom att ansvaret minskar,
men ocksd genom att man inte ger upp utan férséker férbattra
formédgan att styra. Det forutsitter dock att vi begriper sdvil
politikens mojligheter som dess begrinsningar i den nya virld dir
det nationella, det europeiska och det globala 1 allt hégre grad vivs
samman. Hiri ligger en stor utmaning for samhillsvetenskapen.

Forfattarpresentation

Bengt Jacobsson ir professor i férvaltningsekonomi. Han ir verk-
sam som forskningsledare vid Score; ett mangdisciplinirt forsk-
ningscentrum som ir ett samarbete mellan Handelshégskolan i
Stockholm och Stockholms Universitet. Han har forskat om poli-
tisk styrning och komplexa beslutsprocesser, bl.a. redovisat i
bockerna Hur styrs forvaltningen? (Studentlitteratur 1984), Kraft-
samlingen (Doxa 1987) och Konsten att reagera (Carlssons 1989).
Han har under senare tid studerat europeiseringen av statsforvalt-
ningen, bl.a. i boken Europa och staten (SOU 1997:30). Han leder
f.n. tillsammans med Kerstin Sahlin-Andersson ett forsknings-
program om Transnationell reglering och statens omvandling, med
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Demokratiutredningen kommer
fortlopande under arbetets ging att
publicera en skriftserie med essier,
debattartiklar, seminarieinligg och
forskarantologier.

Den omfattande demokratiforsk-
ning som bedrivs vid vira universitet
och hogskolor stills pa detta vis tll for-
fogande for alla som ar intresserade av
demokratifrigor.

Information om titlar, utgivnings-
dag, priser m.m. finns pa utredningens
webbplats.

nav utren uppgifter 4r att sti-
mulera det offentliga samtalet.

Dirfor anordnar vi offentliga semi-
narier runt om i landet.

Till seminarierna bjuder vi in fors-
kare och idédebattorer att bidra med
sin kunskap och sina virderingar kring
de frigor vi tycker ér virdefulla att sam-
tala kring.

Varje seminarium dokumenteras i
form av en skrift.

WWW.

gov.se

ir adressen till Demokratiutredningens
webbplats. Hir finns mojlighet att féra
en fri debatt kring demokratin — demo-
kratitorget dr oppet for alla.

Ett antal kronikorer kommer att
kommentera demokratiproblem och
andra demokratidebatter.

Hir kan Du ocksa informera dig
om och féra dialog kring utredningen.
Direktv i fulltext, arbetsplan och
utredningens protokoll ar dokument
man kan himta hem.

Hir informerar vi ocksa fortlopan-
de om aktuella skrifter och seminarier.
Man kan dessutom ta del av debatt-
inldgg vid seminarier samt bestilla
utredningens skrifter.

Linkar finns till andra delar av nitet
dir demokratifrigor dryftas pa olika
satt.

Vi svarar girna pa frigor och ldmnar
ytterligare information om utredning-
ens arbete. Adress och telefonnummer
till utredningens kansli finns pa nista
sida.
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Demokratins rackvidd. Dokumentation fran ett
seminarium (SOU 1998:55)
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rostningar och direktdemokrati i Schweiz
(SOU 1998:85)

Gor barn till medborgare! Om barn och
demokrati under 1900-talet (SOU 1998:97)

Det unga medborgarskapet. Dokumentation fran ett
seminarium (SOU 1998:101)

Lekmannastyre i experternas tid. Dokumentation fran
ett seminarium (SOU 1998:102)

Demokrati pa europeisk niva? (SOU 1998:124)

Lasarna och demokratin. Ett brev till det ldsande
Sverige (SOU 1998:134)

Lokala Demokratiexperiment. Exempel och analyser
(SOU 1998:155)

P& Marginalen. En intervjubok fran Socialtjénst-
utredningen (SOU 1998:161)

Allas frihet. Demokratin méter marknaden. Tre
ronder (SOU 1998:164)
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EU - ett demokratiprojekt? Dokumentation fran
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Invandrarskap och medborgarskap.
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Att slakta ett far i Guds namn. Om religionsfrihet
och demokrati (SOU 1999:9)

Etik och demokratisk statskonst.
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Elektronisk demokrati. (SOU 1999:12)
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forandring. Dokumentation fran ett seminarium
(SOU 1999:40)
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Den parlamentariskt sammansatta Demokratiutredningen
analyserar den svenska folkstyrelsens forutsattningar infor
2000-talet. Det sker i ljuset av bl.a. globaliseringen, EU-
medlemskapet, forandringarna i medielandskapet, den nya
[T-tekniken, fornyelsearbetet inom offentlig forvaltning, folk-
rorelsernas forandringar och det sjunkande valdeltagandet.

Vid sekelskiftet ska utredningen presentera en sammanvagd e

analys i ett slutbetankande.

Utredningen vill redan under arbetets géng bidra till

att fordjupa demokratidebatten genom

o offentliga seminarier runt om i landet -

» webbplatsen www.demokratitorget.gov.se med fria
debatter och mojligheter att informera sig om och fora
dialog kring Demokrattutrednmgen

e en skriftserie med essaer, debattartiklar, semmartemlagg
och forskarantologier.

, Tel o8- 587 671 00. Fm 08-587 671 71
Box 6430. 113 82 Stockholm
~ order@fakrainfo.se www. fakeainfo. se




