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Forord

Aven om denna utvirdering utgor en ensam forfattares arbete och ansvar finns
anledning att ndmna en ldng rad personer som pa olika sétt bidragit till dess fardig-
stdllande under knappt ett ars tid. For det forsta vill jag rikta ett varmt tack till de
tio kollegor vid Goteborgs universitet, Lunds universitet, Stockholms universi-
tet, Forsvarshogskolan samt Forsvarsmakten som pa kort varsel accepterat upp-
giften att skriva en kvalificerad akademisk uppsats inom projektet. Genom fram-
tagandet av sammanlagt dtta uppsatser som kommer att publiceras under 2021-22
har de visentligen bidragit till projektet och till dess huvudrapport: Karin Agge-
stam, Per Ahlin, Mariam Bjarnesen, Ann-Marie Ekengren, Malin Karlsson, Ulri-
ka Méller, Lisa Strémbom, Annick Wibben, Pl Wrange, samt Peter Oberg.

For ovarderligt stod genom manuskriptgranskning i processens slutskede -
tack till: Magnus Ekengren, Berndt Fredriksson och Anders Lidén.

Vid Férsvarshogskolan har ett antal kollegor hjdlpt mig 16sa en rad adminis-
trativa och praktiska svarigheter i anslutning till projektet: Hakan Edstrém,
Eva-Karin Gardell, Maria Gustafsson, Dan Hansén, Anna Hoggren, Birgitta Matts-
son, och Stefan Silfverskiold. Sarskild betydande insatser avseende materialbe-
arbetning i projektets slutskede gjordes av forskningsassistent Sebastian Enhager.

Vid Statsvetenskapliga institutionen, Stockholms universitet, fick jag moral-
iskt och praktiskt stod av Hans Agné, Michele Micheletti, Jouni Reinikainen,
Magnus Reitberger, Maritta Soininen, samt Thomas Sommerer. Omndmnande
fortjanar dessutom de studenter som varen 2020 skrev kandidatuppsatser om
Sveriges sikerhetsradsmedlemskap och dirmed undersokte delproblematiker av
nytta for denna utvdrdering: Felix Fogelberg, Sarah Hedman, Alexander Norr-
grann och Esmeralda Svenningsson.

I Kungl. Krigsvetenskapsakademiens Avdelning VI finns en rad synnerligen
kloka och erfarna diplomater, vars synpunkter jag dragit nytta av genom aren. Jag
talade med tva av dem betraffande vissa utmaningar i samband med detta projekt:
Lars-Erik Lundin och Henrik Salander.

Diérutover vill jag tacka de professionella och alltid foredémligt hjalpsamma
tjdnstemdn i Sveriges riksdag och Regeringskansliet som genom att hantera
drendet samt bistd med tolkningar av detsamma, ldttat min bérda. Jag vill sdrskilt
framhalla Martin Brothén, Utrikesutskottets kanslichef, samt Mikael Eriksson
vid Regeringskansliets arkiv.

Sist men inte minst 6nskar jag rikta ett alldeles sdrskilt varmt tack till de dussin-
tals medarbetare vid Utrikesdepartementet som pa ett eller annat sitt gett pro-
jektet sin tid och sin uppmaérksamhet for att skapa basta mojliga férutsdttningar
for en gedigen utvardering. I listan 6ver intervjupersoner i slutet av rapporten
forekommer ett betydande antal namn men bakgrundssamtal fordes med betyd-
ligt fler dn sa.

For resultatet bar emellertid forfattaren sjdlv hela ansvaret.
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Forkortningar

AF-enheten

Amisom

ASEAN

AU
CAAC
E10

Ecowas

EEAS

EEC

EU

FMR-enheten

FN

FN-enheten

G20

G77

IAEA

IGAD

ISIS

Afrikaenheten vid utrikesdepartementet

African Union Mission to Somalia
(Afrikanska unionens fredsinsats i Somalia)

Association of South East Asian Nations
(De Sydostasiatiska staternas ekonomiska union)

Afrikanska unionen
Children and Armed Conflict (barn och vipnad konflikt)
Elected ten (sdkerhetsridets tio valda medlemmar)

Economic Community of West African States
(Vastafrikanska staters ekonomiska gemenskap)

European External Action Service
(Europeiska unionens utrikestjdnst)

European Economic Communities
(Den europeiska ekonomiska gemenskapen)

Europeiska unionen

Enheten for folkritt, madnskliga rattigheter och traktatratt
vid utrikesdepartementet

Forenta nationerna

Enheten f6r FN-politik, konflikt och humanitdra fragor vid
utrikesdepartementet.

Group of 20 major economies
Group of 77 (gruppering av linder inom FN)

International Atomic Energy Agency
(Internationella atomenergiorganet)

Inter-Governmental Authority on Development
(den ekonomiska gemenskapen for Afrikas Horn)

Islamiska staten i Syrien och Irak
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KUSP

MENA-enheten

Minurso

Minusca

Minusma

Monusco

OAS

OAU

OCHA

OECD

OHCHR

OPCW

OSSE

Ps5

EU:s kommitté for utrikes- och Sdkerhetspolitik

Mellanostern- och Nordafrikaenheten vid
utrikesdepartementet

United Nations Mission for the Referendum in Western
Sahara (Forenta nationernas insats for folkomrostning i
Vistsahara)

United Nations Multidimensional Integrated Stabilization
Mission in the Central African Republic

(Forenta nationernas stabiliseringsinsats i Centralafrikanska
republiken)

United Nations Multidimensional Integrated Stabilization
Mission in Mali (Forenta nationernas stabiliseringsinsats i
Mali)

United Nations Organization Stabilization Mission in the
DR Congo (Forenta nationernas stabiliseringsinsats i
Demokratiska republiken Kongo)

Organization of American States (Organisationen av
amerikanska stater)

Organisation of African Unity (Organisation fér
Afrikas enhet)

Office for the Coordination of Humanitarian Affairs
(Forenta nationernas kontor f6r humanitdra fragor)

Organisation for Economic Cooperation and Development
(Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling)

Office of the High Commissioner for Human Rights
(Hogkommissarien for de manskliga rittigheternas kontor)

Organisation for the Prohibition of Chemical Weapons
(Organisationen for forbud mot kemiska vapen)

Organisation for security and cooperation in Europe
(Organisationen for sikerhet och samarbete i Europa)

Permanent Five (sikerhetsradets fem permanenta medlemmar
Frankrike, Kina, Ryssland, Storbritannien och USA)
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PBC
PRST
UD

Unama

Unamid

Unficyp

UNHCR

UNICEF

Unisfa

Uniss

Unmik

Unmiss

Unowas

Unsmil

Unsom

Peacebuilding Commission (FN:s fredsbyggandekommission)
Presidential Statement (ordférandeuttalande)
Utrikesdepartementet

United Nations Assistance Mission in Afghanistan
(Forenta nationernas stoduppdrag i Afghanistan)

United Nations - African Union Hybrid Operation in Darfur
(Forenta nationernas - Afrikanska unionens hybridoperation
i Darfur)

United Nations Peacekeeping Force in Cyprus
(Forenta nationernas styrka pa Cypern)

United Nations High Commissioner for Refugees
(Forenta nationernas flyktingorgan)

United Nations Children’s Fund (Férenta nationernas
barnfond)

United Nations Interim Security Force for Abyei
(Forenta nationernas interimsstyrka for Abyeiomradet
mellan Sudan och Sydsudan)

United Nations Integrated Strategy for the Sahel
(Forenta nationernas integrerade strategi for Sahel)

United Nations Mission in Kosovo (Forenta nationernas
Overgangsadministration i Kosovo)

United Nations Mission in South Sudan (Férenta nationernas
fredsbevarande insats I Sydsudan

United Nations Office for West Africa and the Sahel
(Forenta nationernas regionala kontor for Vistafrika och Sahel)

United Nations Support Mission in Libya
(Forenta nationernas stéduppdrag i Libyen)

United Nations Assistance Mission in Somalia
(Forenta nationernas stodinsats i Somalia)
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Kapitel 1 | Inledning

Under loppet av tva dr, fran och med januari 2017 till och med december 2018, del-
tog Sverige for fjarde gangen som ett icke-permanent, valt medlemsland i Foren-
ta Nationernas (FN:s) sikerhetsrdd. Sett Over de knappt attio ar som FN existerat
har Sverige sdledes med ganska precis tjugo ars intervall deltagit i dess sdkerhets-
rad som vald medlem. Denna aterkommande satsning pa att Sverige férst kandi-
derar till en av de icke-permanenta platserna i sikerhetsradet, forbereder sig for
radsarbetet efter det att man besegrat motstandare i kampanjen och sedan ge-
nomfor radsmedlemskapet, innebar en vasentlig kraftanstrangning for ett land
av Sveriges storlek. Den dr forknippad med extra statsutgifter,' forutsatter ett kra-
vande arbete som intensivt sysselsatter utrikesférvaltningen och i viss man an-
dra statliga myndigheter och dirmed - dtminstone under de tvd ar som sjdlva
medlemskapet pagir - kan avleda uppmarksamhet ifran andra betydelsefulla
verksambheter.

Vad rittfardigar en sadan aterkommande satsning? Star arbetsinsatsen och
myndigheternas anstrangningar i proportion till de virden som man eventuellt
kan dstadkomma genom att vara vald medlem? Vilka dr dessa potentiella virden
och uppnaddes nigra sadana i samband med rddsmedlemskapet 2017-18? Vilken
betydelse spelade andra drivkrafter - till exempel stridvan efter prestige for Utrikes-
departementets och regeringens rakning - for hur raidsmedlemskapet genomfor-
des?

En renodlad kostnadskalkyl vore en alltfor snav utgangspunkt for att besvara
sadana fragor.? Utgangspunkten for denna utvirdering ar darfor istallet att ta ett
brett grepp kring fragan om virdet och aterverkningarna av att under en tvaars-
period delta i FN:s sdkerhetsrad, i linje med det 6vergripande uppdrag som for-
mulerats av riksdagens utrikesutskott och stillts till Férsvarshogskolan (via Ut-
bildningsdepartementet). Riksdagens utrikesutskott har i sitt betinkande fran 12
juni 2019 funnit behov av en "oberoende utvirdering [...] som gors av meriterade
forskare eller andra som sjdlvstindigt kan utvirdera resultaten av det svenska
medlemskapet 2017 och 2018 och forsdka bedoma vilka de bestaende resultaten
blivit”.3

Riksdag och regering har sdledes gett Forsvarshogskolan betydande frihet vad
gdller att utforma och forvalta sjdlva utvirderingsuppdraget. Bland de fa 6nske-
mal som kommer till uttryck i betdinkandet hor f6ljande mening: ”En sadan ut-

1  Isndvmening var utgifterna i samband med radsmedlemskapet forhallandevis blygsamma, 86,5 miljoner SEK
varav 61,1 miljoner inom utrikesférvaltningen (Statskontoret 2020). I bred bemarkelse fir man nog utga ifran
att en viss del av Sveriges bistindsmedel 2017-18 begagnats for att stirka den svenska diplomatins inflytande
6ver lander och regioner i de konflikter som férekommer pa FN:s sikerhetsrads dagordning. Enligt SIDA:s egna
arsredovisningar 2018-19 6kade andelen resurser som éronmarktes som humanitart bistand 2017 och framat
vasentligt, och mottagarlinderna var framfor allt de krishdrdar som ir féremal f6r hantering i sikerhetsradet
(SIDA 2019, ss. 105-109, SIDA 2020, ss. 118-124). En detaljerad analys av denna medelstilldelning skulle kravas
for att precisera sidana utgifter. Men dessutom bér man paminna sig om att Sverige via sitt deltagande i FN:s
sakerhetsrad i storre utstrackning dn vanligt kunde paverka omstidndigheterna under vilka det humanitira
bistandet fick effekt i Syrien, Jemen, Sydsudan, med flera.

Jacobsson, Pierre och Sundstréom 2020.

3 Utrikesutskottets betinkande 2018/19:UU, s. 16.

)
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vdrdering bor samtidigt ta i beaktande den 6kande skepsisen mot gemensamma
multilaterala 16sningar, de lasningar och formella och informella hinder som
finns i sdkerhetsradet for att hantera vissa fradgor och de forutsittningar som
finns for ett mindre land som Sverige att paverka”.4

Som ingangsvarden far man ddrfor betrakta Sveriges position i virlden som
resursstark smastat med ovanligt stort handelsutbyte, regionalt férankrad i en
rad institutionella arrangemang, samt med en férhallandevis omfattande fast
vilfungerande offentlig sektor. Det dr den resursstarka smadstatens intressen och
preferenser som riksdagen tycks anse utmanade genom att multilaterala organi-
sationer inklusive FN och dess sdkerhetsrad under senare ar ifragasatts, men dven
genom att formella och informella hinder star i vigen for att sadana organisa-
tioners fulla potential ska kunna realiseras.

Tidsperspektivet foljer av att utvarderingsuppdraget gavs i slutet av 2019 med
krav pa avrapportering i december 2020. Darmed kommer undersdkningen att
bygga pa material som insamlats och tolkats under loppet av 2020, det vill sdga
12-24 mdnader efter det att Sveriges medlemskap i FN:s sikerhetsrad avslutats.

Arbetsprocess

Huvudrapporten har tagits fram parallellt med ett antal mindre studier genom-
forda av valmeriterade forskare eller personer med sdrskild kompetens vid Gote-
borgs universitet, Lunds universitet, Stockholms universitet, Férsvarshogskolan
och Forsvarsmakten. Var och en av dessa har betydande kunskaper pd omradet
och deras arbete har varit ovarderligt for projektet, inklusive f6r huvudrappor-
ten. Vid sidan om huvudrapporten som blir ett sdrtryck kommer dessa studier att
publiceras i diverse akademiska tidskrifter, ndgra pa svenska men flertalet pa eng-
elska, under 2021-22.

Forfattaren till huvudrapporten har samtidigt ensamt ansvar for innehallet i
densamma. Till grund fér huvudrapporten ligger inte minst en analys av bety-
dande delar av ett omfattande material - cirka 5 000 handlingar - som Utrikesde-
partementet stdllt till forfogande for andamalet. Detta material innefattar till
stor del diplomatisk kommunikation mellan olika delar av utrikesforvaltningen,
formell drendehantering, diverse dokument som bilagts pa grund av deras relev-
ans for respektive drende, samt ett stort antal promemorior och processbeskriv-
ningar som togs fram under férberedelsearbetet.

For det andra har forfattaren genomfort ett vasentligt antal intervjuer med
personer involverade i planering och genomfoérande av radsmedlemskapet inom
Sveriges utrikesférvaltning och regeringskansliet i stort, samt vidare med olika
ndtverk av experter och icke-statliga organisationer liksom med ett urval av ut-
lindska diplomater och andra sakkunniga. Dessa samtal har stdllts i relation till
de uppfattningar och intryck som aterspeglas i ovan ndimnda dokumentation

4 Utrikesutskottets betinkande 2018/19:UU, s. 17.
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och som av forklarliga skal praglas av ett svenskt utrikesférvaltningsperspektiv.

For det tredje har den akademiska litteraturen om FN:s sdkerhetsrad, utrike-
spolitiskt beslutsfattande, diplomati, internationella organisationer, offentlig
forvaltning samt regional och nationell sdkerhetspolitik tagits i beaktande. Inom
denna litteratur finns ett antal generella insikter om relevanta fragor som det
svenska raidsmedlemskapet 2017-18 stdlldes infor. Det giller inte minst vilka moj-
ligheter och begrdnsningar som stod till buds for de beslutsfattare och tjin-
stemdn som hade att planera och genomfora arbetet.

Det dr ocksa forst ndr dessa begransningar och mojligheter ndirmare beaktats
som det har varit mojligt att stalla upp kriterier for en utvardering av Sveriges
medlemskap i FN:s sikerhetsrad. I ett senare avsnitt begagnas en fallstudiedesign
for att paborja identifiering och sortering av lampliga bedomningskriterier. Da-
refter presenteras argument for att en enda uppsdttning av kriterier vore otill-
rackligt for dndamalet, foljt av tre avsnitt som vart och ett preciserar en uppsdt-
tning kriterier samt olika nivaer av férvantningar. Dessa forvantningar formu-
leras utifran de mojligheter och begransningar som ett land som Sverige kan ha
pa vad som kan astadkommas inom ramen for det tvaariga mandat som FN-stad-
gan foreskriver for valda medlemsldnder.

Det bor framhallas att 2020, dd utvirderingen genomf6rdes, var ett ar dd man-
ga verksamheter inklusive forskningsprojekt behévde stillas in eller skjutas upp
pa grund av den varldsomspdnnande pandemi som orsakades av coronavirus,
covid-19. Alla forskare som deltog i utvarderingen av Sveriges radsmedlemskap
2017-18 bedomde emellertid att just detta forskningsprojekt kunde genomforas
eftersom tillrickligt material fanns att tillga i form av dokumentation, samt att
intervjuer kunde dga rum via telefon, mejl eller datormjukvara av typ Skype, Micro-
soft Teams eller Zoom. Ifall och pa vilket sdtt datainsamlingen under dessa ex-
traordindra omstdndigheter kan ha paverkat forskningsresultatet dr svart att yt-
tra sig om, men dr ett dmne vi kort aterkommer till i slutsatserna.

Kunskapsldget

Forsoken att dra lirdomar av tvaariga, valda medlemskap i FN:s sdakerhetsrad har
under senare ar genererat en rad rapporter av myndigheter, tankesmedjor och
akademiskt verksamma forskarei flertalet linder som haft méjligheten att delta i
sdkerhetsradets arbete. Merparten av dessa rapporter dr férhallandevis instru-
mentellt inriktade pd de praktiska aspekterna av ett enstaka radsmedlemskap, det
vill siga hur man bedriver kampanj, organiserar sig, forbereder sig pa att hantera
drenden, agerar i termer av diplomatisk taktik och strategi, samt tillvaratar diver-
seresultat. AveniSverige har varje ridsmedlemskap genererat rapporter av virde
for saval historisk forskning som for den som vill forsoka sdtta sig in i vad ett
medlemskap innebdr och vad for slags arbetsprocesser som behover laggas upp
for att man ska kunna vinna kampanjen och astadkomma resultat. Man kan
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ocksa notera att antalet analyser av Sveriges radsmedlemskap stadigt 6kat och att
2017-18 ars medlemskap ser ut att kunna generera fler forsknings- och utvirde-
ringsinsatser dn de tre foregaende tillsammans.

Vid sidan av nimnda rapporter finns en akademisk litteratur om FN och dess
sdkerhetsrdd, internationella organisationer och deras inre liv, samt om utrikes-
och sdkerhetspolitik och diplomati. FN och dess sidkerhetsrad har studerats nog-
grant atminstone sedan 1960-talet, men forskningsfiltet kan sigas ha mognat
framfor allt sedan det kalla krigets slut och den omorientering som var ndédvan-
dig bade inom sjdlva organisationen och for den forskning som bedrevs om den-
samma. Ett storre matt av samverkan mellan akademiska ldrosédten, opartiska
tankesmedjor och policyinriktade forskningsinstitut i Nordamerika, Europa och
- allt oftare - i andra delar av virlden har dessutom inneburit en korsbefruktning
av olika slags kunskaper och erfarenheter. I forlingningen har vi fatt en sam-
mansatt litteratur som forser oss med en betydligt mer nyanserad bild av sdker-
hetsradets verksambhet.

Den generella litteraturen om multilaterala internationella organisationer kan
givetvis inte forbiga FN och dess sikerhetsrad med tystnad. Jimforelsen med an-
dra multilaterala organisationer med olika slags rattsliga och politiska mandat
har ofta understrukit det unikai FN:s stillning i den internationella politiska ord-
ningen. Men sedan det andra varldskrigets slut har ocksd antalet mellanstatliga
avtal, antalet internationella icke-statliga organisationer och framfor allt mangden
gemensamma rattsliga detaljregleringar och tekniska standarder, 6kat exponen-
tiellt. Darmed utg6r FN av historiska skl ett slags nav for internationellt sam-
arbete 6verlag, fast ett vars verksamhet numera ibland 6verskuggas av diverse fin-
maskiga nédtverk bortom de traditionellt mellanstatliga relationer som primart
involverar diplomater, regeringstjinsteman och politiska beslutsfattare. I sidana
ndtverk ingar foretagsledare, ndringslivslobbyister, expertsammanslutningar,
professionsforetrddare, frivilligorganisationer, med flera.

Forskningslitteraturen tillignad utrikes- och sdkerhetspolitik praglas betydligt
oftare av ett aktorsperspektiv och utgar normalt ifran enskilda staters intressen,
behov och 6nskemal. Styrkan i denna litteratur dr att den lyfter fram hur politis-
ka malsdttningar kan omvandlas till delmal, organisationsprocesser och diploma-
tiska arbetsmetoder som implementeras av utrikesférvaltningen och andra be-
rorda myndigheter. Denna litteratur dr inte minst relevant nidr man ska férsoka
bedéma smastaters taktik och strategier for att paverka beslutsprocesser och ut-
fall inom internationella organisationer eftersom just mindre stater har starka
incitament att soka politisk forankring och skydd hos stormakter och/eller gen-
om multilaterala organisationer. En del av denna paverkan kan dga rum genom
ett direkt inflytande i multilaterala forhandlingar, men en betydande andel be-
hover ske via fortroendefulla bilaterala kontakter som byggs upp 6ver en lingre
tid individer och organisationer emellan. I fokus fér denna undersékning star
just skdrningspunkten mellan utrikes- och sikerhetspolitik, det vill sdga dir de
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bada inte kan hallas isdr. Eftersom FN:s sikerhetsrdd ytterst ansvarar for interna-
tionell fred och sdkerhet kommer dock sikerhetspolitiken att emellanat lyftas
fram pa (den rena) utrikespolitikens bekostnad.

Litteraturen om diplomati ar ofta Gverldgsen nér det géller den senare dimen-
sionen, det vill siga den som berdr det diplomatiska "hantverket” och ddr politisk,
social och psykologisk kompetens utgor en omistlig del. Mycket av denna littera-
tur forfattas dn idag av personer med egna erfarenheter av detta hantverk, alter-
nativt utifran insikter byggd pa omfattande empiriska studier av utrikesforvalt-
ningars arkiv, ingdende intervjuer eller deltagande observation, eller omfattande
kvantitativa analyser av mellanstatliga relationer, stats- och regeringsbesok, for-
handlingsprocesser, konflikter och konfliktlosning, med mera. En forvanansvart
liten andel av denna forskning dr dgnad utrikesforvaltningars inre struktur och
verksambhet, bade vad gdller hantering av rutindrenden och i samband med kris-
forlopp eller andra typer av pafrestningar eller extrem arbetsborda. For manga
mindre stater utgor medlemskap i FN:s sdkerhetsrad just en sadan extraordindr
arbetsborda, och trenden har darfor gatt emot inrdttandet av en tillfdllig stabsor-
ganisation inom utrikesforvaltningen for att framgangsrikt kunna skota denna
uppgift.

Slutligen har ett fatal arbeten som behandlar betydelsen av strdvan efter prestige
och status inom utrikespolitisk och diplomati konsulterats i samband med denna
undersokning. Det hdr en teoretisk forskningsgenre som fatt betydande up-
pmadrksamhet under senare ar, dven om aldre férlagor ocksa existerar. I kombina-
tion med foretagsekonomiska studier om statuskonsumtion och varumarkes-
fraimjande har samhallsvetenskaplig forskning kommit att inforliva forestéllnin-
gar som sdrskilt framhdver vikten av offentlig diplomati och strategisk kom-
munikation i utrikesférvaltningars verksamhet. Hdr finns intressanta ansatser
om incitament som inte alltid getts stort utrymme i tidigare studier av tradi-
tionellt diplomatiskt arbete, dven om det kan behdva sdgas att sjdlva forskning-
sansatsen ibland tenderar att reducera substantiella och komplexa utrikespolitis-
ka fragestdllningar till en enkel rivalitet om synlighet och status pa internatio-
nella arenor.

Det analytiska ramverk som bildar utgangspunkt for utvirderingen i denna
rapport har saledes dragit nytta av samtliga ndmnda forskningsfalt och litteratur-
er for att astadkomma en tillrickligt heltickande, i begreppsligt och teoretiskt
hinseende, uppsittning utgdngspunkter himtade ur radande kunskapslige. Ett
brett analytiskt ramverk maste betraktas som nddvandigt i en undersékning som
syftar till att ta ett helhetsgrepp om medlemskapet i FN:s sdkerhetsrad. Samtidigt
har ett antal avgransningar varit nodvandiga for att studien ska kunna genom-
foras inom angiven tidsram. I nastndsta avsnitt redogors for tre nivaer i detta ana-
lytiska ramverk, som var och en férses med en uppsittning bedémningskriterier
utifrdn relevant forskningslitteratur. Analysen av radsmedlemskapet genomfors
dérefter i enlighet med nivaindelning och nimnda bedémningskriterier.
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Sveriges radsmedlemskap i fokus, andras som referensfall

Enligt FN-stadgan dr sdkerhetsradets viktigaste uppgift att anta resolutioner
som dr bindande for samtliga FN-medlemmar.’ Det dr allmint bekant att vart
och ett av de sa kallade P5-linderna (the Permanent Five, P5) - USA, Kina, Ryss-
land, Storbritannien och Frankrike - kan blockera varje utkast till resolution som
presenteras infor sikerhetsradet. Emellertid krivs dven fyra icke-permanenta
medlemmars stdd for att en resolution ska kunna antas. Ddri ligger ocksd mycket
av det reella inflytande valda medlemsldnder - ofta bendmnda E10 (the Elected
Ten, E10) — kan utdva i sikerhetsradet. Detta forutsitter i sin tur att E10-linderna
noga 6vervager hur de agerar gentemot varandra och gentemot P5-kretsen vad
giller saval specifika fragor som i allménhet. Varje enskilt land har givetvis ocksa
mojligheten att rGsta emot eller att avsta, vilket hindrar forslagsstallarna att upp-
na konsensus i sikerhetsradet, samt att resa ansprak pa att aktivt delta i forfattan-
de av sdkerhetsrddsresolutioner.

Nir sikerhetsradsresolutioner inte kan antas finns ytterligare tva sa kallade
radsprodukter, det vill sdga ordférandeuttalanden (godkdnda av samtliga femton
radsmedlemmar vid ett formellt mote) och pressuttalanden (avstimda med
samtliga femton medlemmar), som dokumenteras och diarieférs. Darutover
finns endast mojligheter till "diplomatisk signalering” i form av uttalanden av
ordforanden (utifran den auktoritet rollen innebér), och presselement.® De sen-
are begagnades 2017-18 emellanat flitigt av Sveriges ambassadorer i New York.
Uttalanden av ordféranden och presselement saknar som sagt formell status
men kan eventuellt tolkas som att sikerhetsrddet inte dr ”blockerat” och att man
uppmadrksamt foljer fragan. En enskild radsmedlem kan sedan 1990-talet ocksa
forsoka samla likasinnade och civilsamhdllsaktorer i ett informellt "Arriaméte”
utanfor sdkerhetsradets lokaler, for att vacka uppmérksamhet kring en fraga och
tain synpunkter utifran.

Att genomfora en konventionell fallstudie med specifika jamforelseobjekt
skulle riskera att pa olika sitt begransa forstaelsen av Sveriges deltagande i FN:s
sdkerhetsrdd i egenskap av vald medlem, inte minst eftersom radsmedlemskapet
2017-18 kan betraktas som ”ett fall” i fler dn ett sammanhang. Sverige dr for det
forsta ett av fem ldnder i den drskull som valdes in 2016 for att inga i sikerhetsra-
det under f6ljande tva ar. For det andra dr Sverige ett av tio valda linder som vid en
och samma tidpunkt ingick i radet, det vill sdga 2017 tillsammans med fem ldnder
som valts in 2015, och 2018 tillsammans med fem linder som valdes in 2017. For
det tredje dr Sverige under hela tvaarsperioden ett av tio valda medlemmar plus
fem, det vill siga de fem permanenta medlemslinderna som utgér sikerhets-
radets politiska kdrna, vilket sammantaget alltsa blir femton.

5 FN-stadgan 1945, kapitel 5.
6 En synonym man ibland anvinder for presselement dr "anmarkningar till pressen” (remarks to the press).
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En annan typ av jimforelseobjekt vore medlemmarna i Gruppen for Vist-
europa och andra stater (VOAS), ddr Sverige ingar tillsammans med vésteuro-
peiska stater samt ett fatal demokratiska industrialiserade stater i Asien och Mel-
lanostern (Australien, Israel, Kanada, Nya Zeeland samt Turkiet) samt Ps-
linderna USA, Frankrike och Storbritannien. Det var i denna grupp som Sverige
framfor allt 2015-16 konkurrerade med Italien och Nederlinderna om en plats i
sdkerhetsradet. VOAS-gruppen har 28 medlemmar av vilka flera nagorlunda
regelbundet 6nskar ta plats i sikerhetsradet och ddr ndgra av de storsta och mest
resursstarka, Tyskland och Italien, sokt mer frekventa radsmedlemskap. Forslag
pa en tydligare regional princip bakom gruppindelningen, med sju eller nio
regioner, har férekommit men aldrig vunnit stod inom VOAS.”

Fran ett fallstudieperspektiv kan man dessutom notera att Sveriges rads-
medlemskap 2017-2018 dr en delméngd av de sammanlagt fyra tillfdllen da Sver-
ige framgangsrikt kandiderat och valts in som rddsmedlem. Ovriga svenska rads-
medlemskap dgde rum 1957-58, 1975-76 och 1997-98.8 I detta avseende dr Sveriges
radsmedlemskap 2017-18 ett av fyra, som hypotetiskt kan kontrasteras emot ett
eller flera av de foregaende medlemskapen. Det finns en rad olika dimensioner
utifran vilka en sddan jamforelse dr bade rimlig och genomférbar, bland annat
genom att viss dokumentation och enstaka studier av tidigare svenska rads-
medlemskap finns att tillga.’

Valet av jamforelseobjekt far dock ovillkorligen aterverkningar fér undersok-
ningen och dess slutsatser. I och med att detta val skapas undersokningens be-
greppsliga och teoretiska inramning och vissa beddmningskriterier blir dirmed
mer eller mindre relevanta for utvarderingen som helhet. Salunda skulle ett forsk-
ningsuppldgg dir de primaira jamforelseobjekten himtas ur E1o0-kretsen 2017-18
framhdva historisk samtidighet,'® medan en ansats dér Sveriges ridsmedlemskap
2017-18 systematiskt kontrasteras emot medlemskapet 1997-98 (eller ambitiost
nog dven innefattar 1957-58 och 1975-76) skulle féranleda jamforelser mellan
perioder med mycket olikartade institutionella betingelser. En dylik s kallad di-
akronisk ansats skulle krdva att en vdsentlig del av rapporten dgnades at den
politisk-historiska kontext som radde vid vart och ett av de tvadriga mandat med
vilken ridsmedlemskapet 2017-18 jamfors.

7 Bland VOAS-linderna finns samtidigt ett levande samarbete och utbyte av idéer och information i och med att
de i FN-sammanhang utgdr ett slags intressegemenskap. Flertalet av dessa linder dr dessutom vésteuropeiska
demokratier och tillika medlemmar av EU och/eller NATO. Ovriga nordiska linder inom gruppen har inte ovintat
en rad prioriteringar som ndra paminner om Sveriges egna, medan de tre baltiska linderna samt Polen hor till den
Osteuropelska gruppen (East European Group) med sammanlagt 23 medlemmar som erbjuds en plats vartannat
ar. Till skillnad fran Afrikagruppen men i likhet med Gruppen fér Latinamerika och Karibien samt Gruppen
f6r Asien och Stilla havet, behéver man i OEG genomf&ra kampanjer (Sievers och Daws 2014, s. 141). Icke-
permanenta medlemmar i OEG erbjuds dock endast en plats i sikerhetsradet eftersom Ryssland riknas till denna
grupp, pa samma sdatt som USA, Frankrike och Storbritannien ingar i VOAS i termer av regional tillh6righet.

8 Sveriges Standige Representant 1957-58 var Gunnar Jarring, och motsvarande befattning innehades 1975-76 av
Olof Rydbeck och 1997-98 av Peter Osvald (t o m juli 1997) och Hans Dahlgren.

9 1 viktiga avseenden dr dock forutsdttningarna - och dirmed ocksa mojligheterna och begransningarna - mycket
annorlunda 2017-18 jamfort med foregdende perioder. FOr att ta ett par exempel: 1957-58 hade sikerhetsradet elva
medlemslinder, inte femton, eftersom 1965 ars sikerhetsradsreform vidgade kretsen och dndrade rostreglerna.
1995 blev dessutom Sverige medlem i EU, vilket innebir att det endast finns en period som dr jimforbar i
termer av att radsmedlemskapet l6per parallellt med ett djupgdende engagemang i en regional organisation med
gemensam utrikes- och sikerhetspolitik.

10  Iprincip giller detsamma en eventuell jimférelse med medlemmar ur VOAS-gruppen under perioden 2014-
2020.
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Forfattaren till denna rapport har valt att undvika en utvardering ddr den kon-
ventionella, empiriska analysenheten i sig utgor jamférelseobjekt och har heller
inte valt att foretrddesvis jamfora med svenska forlagor. Istdllet betraktas andra
E10-ldnders radsmedlemskap (sdrskilt inom VOAS-kretsen) under just 2010-ta-
let och framf6r allt de ndrmast féregdende och parallellt l6pande med Sveriges
som referensfall, eftersom de genomforts under nagorlunda liknande omstin-
digheter. Sasom redogors for i nistkommande avsnitt kommer istillet en mer
differentierad unders6kning att foretasi tre separata kapitel, vart och ett med dis-
tinkta utgangspunkter pa olika analysnivaer. Huvudmotivet till detta dr att forso-
ka astadkomma - under den relativt korta tid som stétt till buds fér denna un-
dersokning - en forhéllandevis sammansatt och i proportionerligt hinseende
rdttvis bild av Sveriges rddsmedlemskap 2017-18."

Tre analysnivder, nio bedomningskriterier

Ett uttryckligt syfte med 2017-18 ars svenska medlemskap i FN:s sikerhetsrad, vdl
forankrat savdl i tidigare regeringars férhoppningar pa detsamma som i forsk-
ningslitteraturen om denna institutions roll i dagens internationella relationer,
kan sammanfattas som ”stirkande av en regelbaserad virldsordning”.” Aven
riksdagens utrikesutskott, dd den begirde en oberoende utvirdering av det
svenska radsmedlemskapet, talade om "den 6kande skepsisen mot gemensamma
multilaterala l6sningar” som ett viktigt ingangsvirde till en undersékning av det-
samma.” Detta ter sig saledes som en bade politiskt efterfragad och forsknings-
forankrad rubrik pa en uppsattning kriterier i utvarderingen av resultatet av Sve-
riges radsmedlemskap 2017-18.

Denna uppsdttning kriterier befinner sig salunda pa global niva. I klassiska
arbeten om den internationella politiska ordningen (ibland dven kallat "det inter-
nationella systemet” eller, mer koncist, "vdrldsordningen”), har internationell
rdtt, politisk-sociala normer och integreringen av dessa i savil internationella or-
ganisationer som i enskilda staters politiska organ en sjdlvklar plats. Detsamma
giller FN:s och framfor allt dess sdkerhetsrads betydelse for denna varldsord-
ning. Inom studiet av internationella relationer har manga foretrddare for sa
kallad "liberalism” begagnat detta eller motsvarande begrepp for att beskriva hur
umgadnget stater och framfor allt stormakter emellan pa olika satt praglats gen-
om foérekomsten av kollektivt styrda organ och uttkad varldshandel efter krig-
slutet 1945, medan sd kallade “realister” genom deras betoning pd betydelsen av

11 Imetodologiska ordalag kommer dirmed kravet pa validitet att vara vigledande for den granskning som
efterstravas i denna rapport (Esaiasson med flera2016: 57-65). Med validitet avses att studien med sina tre delar
- vid sidan om de uppsatser som utarbetas parallellt av enskilda forskare - ska stilla upp kriterier pa det som
man rimligtvis kan férvinta sig kunna dstadkomma med ett svenskt medlemskap i FN:s sikerhetsrad 2017-18,
och med hjilp av de tre typer av underlag (UD:s handlingar, intervjuer, och forskningslitteratur) som redan
namnts teckna en fyllig bild samt géra sammanfattande bedomningar av huruvida dessa kriterier kan anses
uppnadda.

12 Regeringens skrivelse 1999/2000:13, s. 4, Regeringens skrivelse 2018/19:104, s. 5.

13 Utrikesutskottets betinkande 2018/19:UU, s. 17.
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maktasymmetrier undvikit denna terminologi med hanvisning till att den har
normativ karaktdr och &verskattar den roll internationella institutioner och
vilutvecklade handelsrelationer spelar.

Det har sedan FN:s inrdttande emellertid forekommit mer sammansatta
analyser av maktrelationer som insisterat pa att den internationella politiska ord-
ningen efter 1945 pa intet sitt upphavt intressekampen stater emellan, utan
endast fatt den att 16pa i delvis andra banor. Forskare i denna genre menar att
forekomsten av FN och dess sikerhetsrad, vid sidan av folkritt, diplomati, han-
delsrelationer, omsorg om vdrldsopinionen, utévar en begransad men visentlig
inverkan pa stormakters agerande samt pa hur den internationella politiska ord-
ningen konkret tar sig i uttryck.” Utifran denna forskningsgenre dr inte bara
FN:s sdkerhetsrdd en nyckelinstitution i dagens internationella relationer, utan
dessutom en av ytterst fa internationella organ dér ett kontinuerligt samspel sker
mellan stormakter och 6vriga medlemmar i varldssamfundet.”

Linder som inte hor till stormaktskretsen har enligt denna forskningstradi-
tion, i granslandet mellan liberalism och realism, inte ovdntat sma mojligheter
att paverka virldsordningen och stormakters agerande.”® Men i synnerhet sma-
stater har starka incitament att soka politisk férankring eller skydd hos stor-
makter och multilaterala arenor dar dessa upptrdder.” I egenskap av vald rdds-
medlem befinner man sig temporart vid samma forhandlingsbord som de per-
manenta vetomaktsldnderna, och kan tillsammans med 6vriga i E10-kretsen
didrmed ut6va ett samfdllt inflytande 6ver sdkerhetsradet genom att ingen reso-
lution kan antas utan ytterligare fyra roster.® Dessutom har man under det
tvadriga mandatet som vald medlem direkt tillgang till huvudaktodrerna och kan
med diplomatiska medel férsoka att utova direkt paverkan, samt mobilisera delar
av den breda medlemskretsen, civilsamhaillesaktérer och media via det rampljus
man befinner sigi.

Aandrasidan finns en rad informella praktiker i sikerhetsradet som begrinsar
denna paverkan, bland annat det sa kallade "pennhallarskap” som P5-linderna i
kraft av sin stindiga ndrvaro i rddet pd senare dr anvint som ett maktinstrument i
forhallande till de valda radsmedlemmarnas ansprak pa inflytande i ett drende.?°
Det dr vidare uppenbart att till och med de pavisbara framgangar som ett enskilt
E10-land kan astadkomma under sina tva ar som radsmedlemmar dr svara att ur-
skilja gentemot Ovrigas bidrag och dessutom vildigt ofta forst bar frukt en tid
efter att man lamnat sdkerhetsradet.

14 Jmf Inis Claude (1966), Hedley Bull (1979), och Wivel och Paul (2019).

15 Beglerian och Lévesque 2004. ss. 9-15.

16 Iettuppmadrksammat blogginligg i samband med att den svenska kampanjen for ett raidsmedlemskap 2017-18
pagick som mest intensivt karakteriserade Kjell Goldmann (2016) FN:s sikerhetsrad som "stormaktspolitik med
smastatsgarnering”.

17 Rothstein 1968, Thorhallsson, red. 2019.

18  Sievers och Daws 2014, ss. 127-141.

19  Farrall och Prantl 2016, Ekengren, Hjorthen och Moller 2020, s. 36.

20  Ralph och Gifkins 2016, s. 13. Pennhadllare i ett drende pa FN:s sikerhetsrads dagordning skriver de forsta
utkasten till resolutioner, till vilka 6vriga medlemslinder maste férhalla sig och forsoka paverka. Men utkasten
bildar utgangspunkt for textférhandlingarna som féljer och kan dirmed vara svdra att forindra i grunden.
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Vara forvintningar pa ett reellt, betydande inflytande pa denna globala niva
bor av ovanstdende skdl vara laga i utgdngsldget. Nedan kommer jag att utveckla
argument for att sammanlagt tre kriterier kan tillimpas, men vart och ett utan
att vi placerar ribban sdrskilt hogt.?! Det handlar om aktiv problemlésning i forhal-
lande till de sd kallade "geografiska” drenden som ligger pé sikerhetsradets bord,
tematiskt agendasdttande i kraft av att nya drenden/teman tillfors radets dagord-
ning eller revitaliseras inom densamma, samt institutionell reformering sa att
detta viktiga organ fungerar pa ett indamalsenligt sétt.

Rubriken pa en andra uppsdttning bedémningskriterier for utvirdering av
Sveriges senaste ridsmedlemskap dr “sikerhets- och stabilitetsskapande at-
girder i niromradet”. Att medlemsldnder bor ta ansvar for en global virldsord-
ning dr en del av multilaterala, med universalistiska ansprak forknippade ata-
ganden som kommer till uttryck i FN-stadgan. Men ddrutdver finns en rad skriv-
ningar och institutionella element som aterspeglar forestdllningen att medlems-
lander dven har ett sndvare ansvar for regional sdkerhet och stabilitet.

Denna uppsidttning kriterier knyter direkt an till den regionala nivan. I de ur-
sprungliga forslag till FN-stadga som diskuterades inom Roosevelt-administra-
tionen under det att andra varldskriget fortfarande pagick var "fyra poliser” (Four
Policemen) en metafor enligt vilken USA, Storbritannien, Sovjetunionen och
Kina skulle uppbira ett regionalt ansvar for fred och sikerhet. Allteftersom span-
ningarna mellan viastmakterna och Moskva tilltog efter krigsslutet 1945 kom
detta forslag pa skam, och ersattes av ett system med kollektivt ansvarstagande
pa ett 6vergripande plan. Kvar i FN-stadgans kapitel 8 blev en mer begransad roll
som “regionala arrangemang eller organ” (regional arrangements or agencies) till-
skrevs for internationell fred och sikerhet, saisom de uttrycks i artikel 52-54.

Regionaliseringen av ansvarsfordelning vad betréffar internationell fred och
sakerhet har vidareutvecklats sedan FN:s inrdttande. Regionala sikerhetsorgani-
sationer med en bred politisk dagordning har utovat ett visst inflytande i Lat-
inamerika och i delar av Asien. Med bakgrund i aterkommande ndra kontakter i
den vdstra hemisfiaren tog USA initiativ till den stadgebaserade Organisationen
av amerikanska stater (OAS) 1948, till vilken majoriteten av regionens linder
anslot sig men fran vilken vissa senare tog avstand pa grund av sina sympatier for
socialistisk ideologi. I dster bildades 1967 de Sydostasiatiska staternas ekonomis-
ka union (ASEAN) utifran en vilja att stirka varje medlemsstats sjdlvstandighet,
ett experiment som 6ver tid skaffat sig en relativt stark stdllning i denna del av
vdrlden. Pa den afrikanska kontinenten skedde mycket litet innan Afrikanska
Unionen (AU) tillkom 2002 och ersatte den mer blygsamma Organisationen for
Afrikas enhet (OAU), verksam 1963-99.

21 IRegeringens skrivelse efter radsmedlemskapet 1997-98 framf6rs att det fanns "viss optimism om att FN med
férnyad energi skulle ta sig an de manga konflikterna pa dess dagordning” da Sverige tilltridde, men att dessa
hoga forvintningar inte realiserades. Istillet, konstaterar forfattaren nyktert, var "laget i borjan av 1999 i flera
fall dystrare dn tva ar tidigare” (Regeringens skrivelse 1999/2000:130, s. 27). Att lasta Sverige - ett av femton
radsmedlemslinder - fér att konfliktsituationer i Sierra Leone, Irak, Kosovo, Angola och Etiopien-Eritrea
utvecklats i till det simre maste emellertid betraktas som missriktat, vilket ocksa ér bedomningen i Regeringens
skrivelse fran 1999.
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Europa, som var synnerligen hart drabbat av det andra varldskriget, gick under
andra hilften av 1940-talet pa ett tydligt sdtt i braschen for utvecklingen av re-
gionala organisationer avsedda att direkt eller indirekt bidra till stabilitet och sdk-
erhet. Detta skedde, efter krigsslutet 1945, med USA:s goda minne eller till och
med under dess ledarskap. Det gdller etablerandet av Europaradet och Nordatlant-
pakten (NATO) 1949, den Europeiska ekonomiska gemenskapen (EEC) 1958 samt
Konferensen for sikerhet och samarbete 1975, den senare omddpt till Organisa-
tionen for sikerhet och samarbete (OSSE) 1995. Sammanvivandet av nationell
utrikes- och sdkerhetspolitik med Europas regionala organisationer - samt vidare
med FN-systemet och den internationella politiska ordningen - har bland annat
uppmadrksammats i studier av sa kallade "regimer”, “sdkerhetsstyrning” (security
governance), och "normspridning/normkonflikt”.?

Nedan kommer jag att utveckla argument for att tre kriterier kan tillimpas
dven ndr det gdller den regionala nivan, och att vara férvidntningar pa resultat ar
vasentligt hogre givet att Sverige i den nordisk-baltiska kretsen dr en betydelsefull
aktor och i kraft av sitt EU-medlemskap har goda férutsdttningar for att kunna
samverka med 6vriga europeiska radsmedlemmar samt fa genomslag i unionens
gemensamma standpunkter. Mest konkret dr antagande av radsprodukter/diplo-
matisk signalering med bdring pa ndromradet, dven innefattande arbetet inom ra-
dets underorgan. Ett andra kriterium handlar om fértroendeskapande i relationen
Europa-Ryssland. Ett tredje kriterium giller foretradarrollen gentemot nordiska
och baltiska ldnder, i form av kanalisering av regionala standpunkter.

Rubriken pa en tredje uppsittning bedéomningskriterier for utvirdering av
Sveriges radsmedlemskap 2017-18 kan betecknas som ”utveckling av nationell
sikerhetspolitisk kompetens”. Detta utesluter inte utveckling av diplomatisk
kirnkompetens men betonar att féremalet for drendehanteringen i detta specifi-
ka institutionella ssmmanhang &r sdkerhetspolitik, i vid mening. I andra interna-
tionella organisationer finns forutsdttningar att for stirka kompetensen inom
kunskapsfalt som handels-, miljo- eller bistandspolitik.

Ett uppenbart skal till att Sverige med jamna mellanrum kandiderar till FN:s
sdkerhetsrdd dr att man hoppas kunna utnyttja de erfarenheter man skaffar sig
och de kontaktytor som uppstar for att utveckla sin sikerhetspolitiska kompe-
tens och férnya och konsolidera relevanta diplomatiska ndtverk. Poingen med att
satsa offentliga medel och en rad viktiga myndigheters uppmarksamhet pa att
forsokabliinvald i FN:s sdkerhetsrad kan alltsa betraktas som ett slags investering
ipersonal och i ett institutionellt minne, framfo6r allt inom utrikesfoérvaltningen,
som dr den organisation som har mest att vinna i termer av kompetensutveckling
och ndtverksbyggande.

22 Jmf Hasenclever, Meyer och Rittberger 1997, Kirchner och Sperling 2007, Kanet red. 2017.

KJELL ENGELBREKT | SVERIGES MEDLEMSKAP | FN:S SAKERHETSRAD 2017-18 | 23



Denna uppsdttning kriterier dr salunda inriktad emot nationell niva. Forsk-
ningen pa detta omrade dr inte sd viletablerad som man hade kunnat forvinta sig,
men har sett en tillvixt under de senaste tva decennierna. Som redan nimnts
ovan dr ingdende studier av utrikesférvaltningars inre liv férvanansvart ovanliga
bortom de ibland virdefulla memoarbdcker som produceras av for detta diplo-
mater.” Betydelsefulla dr ocksé de studier som dgnat uppmaérksamhet at den nit-
verkskaraktdr som diplomati kommit att utveckla, en trend som accelererat un-
der innevarande arhundrade.*

Gér man tillbaka till de motiveringar som svenska beslutsfattare anvant for
att rattfardiga motsvarande satsningar infér raidsmedlemskapet 1957-58, 1975-76,
samt 1997-98 sa dr denna dimension ofta nirvarande, om dn inte tydligt artikul-
erad. Men utifran forskningslitteraturen sa kan man dven hdnvisa till betydelsen
av att fornya och konsolidera professionella kunskaper for att kunna uppratthal-
la kompetens och kvalitet i institutioners verksamhet. Exakt vad som bor betrak-
tas som “kompetent utférande” av professionella diplomater dr ofrankomligen
avhingigt ett specifikt institutionellt sammanhang, varfor en inflytelserik defi-
nition av begreppet fatt en forhallandevis vag utformning, nimligen: "handling-
ar som utformats och inforlivats i specifika, organiserade kontexter” (patterned
actions that are embedded in particular organized contexts).” Atminstone sedan
1970-talet har 6vriga departement begavats med egna internationella sekretariat
och dr ddrfor inte lingre beroende av att den svenska utrikesférvaltningen en-
gagerar sig i varje mellanstatlig forhandling; omvéant behover diplomater i min-
dre utstrackning dn tidigare behirska intrikata teknikaliteter pa alla politikom-
raden ddr internationella férhandlingar f6rs.

Liksom vad giller foregdende tva nivaer kommer jag att utveckla argument
for att tre bedomningskriterier ska kunna tillimpas pa den nationella nivan,
samt for att vara forvantningar pd resultat dr hoga, eftersom Regeringskansliet
och 6vriga svenska myndigheter forfogar 6ver de viktigaste instrumenten hdr-
vidlag. Det forsta kriteriet handlar om utvidgning av diplomatiska ndtverk inom
och utanfor Sverige med avseende pa regionala och tematiska sporsmal. Det an-
dra kriteriet kan bendmnas uppdatering av den nationella kunskapsbasen inom
diplomati, folkratt och sidkerhetspolitiska forhallanden inom utrikesférvaltnin-
gen och regeringskansliet generellt. Det tredje kriteriet géller fordjupande av indi-
viduell sakkunskap hos medarbetare pa samtliga nivaer.

23 Bland andra norske Iver Neumann (2012), liksom Pauline Kerr och Geoffrey Wiseman (2013), har gjort viktiga
forskningsinsatser i den europeiska kontexten, som pa grund av EU:s allt storre betydelse kommit att sirskilja sig
fran andra kontinenter.

24 Jmf Slaughter 2004, Heine 2013.

25  Adler och Pouliot 2011, s. 6. Denna definition uppfattas som adekvat fér denna utvirdering eftersom en
bedomning av svenska diplomaters professionella kompetens inte efterstravats, utan endast utlindska kollegors,
FN-tjanstemadns och andra sakkunnigas uppfattning om densamma. Hur vil svenska diplomater orienterade sig
i, och anpassade sitt handlande efter, FN som "specifik, organiserad kontext” dr en lamplig beskrivning pa vad
intervjupersonerna forsokte besvara. Jmf det generiska frageformuldret i bilaga 1 utifran vilket intervjuer med
utlindska diplomater, FN-tjinstemin och andra sakkunniga genomfordes.

26  Larsson 1990.
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Kvalitativa bedomningar

Givet den begransade tid som statt till forfogande, mdngden material och antalet
potentiella intervjupersoner, samt karaktdren pd de fragor som stillts, skulle en
utvdrdering med ambitionen att astadkomma bedémningar med numerisk pre-
cision ha behovt begrdnsa sig till en betydligt sndvare problematik dn vad som
dgnats uppmarksamhet i denna studie. Ambitionen hér dr att forsoka fanga in sa
mycket som mojligt av den 6vergripande fragestdllningen om vardet och bety-
delsen av ett enskilt lands, Sveriges, icke-permanenta medlemskap i FN:s sdker-
hetsrad. Ett antagande hdrvidlag dr ocksa att det diplomatiska hantverket dr svart
att utvdardera med annat dn kvalitativa metoder, och att varje slags statistisk be-
rakning av resultatet av radsmedlemskapet 2017-18 hade behovt kompletteras
med information om innebdrden av dylika prestationer. For att ta ett enklast
moijliga exempel: antalet arbets- eller motestimmar inom utrikesférvaltningen
tillignade FN:s sdkerhetsrdd sdger givetvis mycket lite om effektiviteten eller
kvaliteten i detta arbete.”

ANALYSNIVA BEDOMNINGSKRITERIER

Global Aktiv problemldsning/geografiska fragor
Tematiskt agendasdttande
Institutionell reformering

Regional Radsprodukter/diplomatisk signalering
angdende ndromradet
Fortroendeskapande Europa-Ryssland
Kanalisering av regionala staindpunkter

Nationell Utvidgning av diplomatiska ndtverk
Uppdatering av kunskapsbas
Fordjupning av individuell sakkunskap

De nio kriterier som introducerats ovan dr ddrfor inte férsedda med ansprak
pa numerisk precision, utan pa vilmotiverade bedémningar av radsmedlemska-
pet 2017-18 pa en tregradig skala (ja/delvis/nej). Dessa bedomningar bygger pd en
genomgang av ett omfattande empiriskt material vid Regeringskansliet som till
stora delar inte dr tillgangligt for allmdnheten, samt information fran ett bety-
dande antal intervjuer med svenska och utlindska diplomater, tillika FN-tjan-
stemdn och andra sakkunniga. Urvalet av intervjupersoner bygger pa att veder-
boérande har insyn i den svenska utrikesforvaltningens arbete med det tvaariga
radsmedlemskapet, det arbete som bedrevs under férberedelsefasen 2014-16 och/
eller det som kan kallas omhindertagandefasen 2019-20.%* Avslutningsvis gérs en

27  Fragan om andelen arbetstid som dgnats FN-drenden relativt EU-drenden har diaremot stillts i intervjuer med
berdérdaUD-medarbetare:

28 Inagraenstaka fall har en person med insyn i Sveriges radsmedlemskap 1997-98 intervjuats for att skapa relief
till medlemskapet 2017-18.
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sammanfattande beddmning av bestaende resultat bortom 2018 pa en femgradig
skala (1-5).

Vad giller studiet av arkivhandlingar har forfattaren som sagt haft tillgang till
den dokumentation som utrikesforvaltningen genererat, och som registrerats och
arkiverats pa Regeringskansliet. Det fanns av tids- och resursskal inga mojlig-
heter att under mindre dn ett ars tid detaljgranska hela detta material, omfattande
cirka 5 000 handlingar.® Men en vdsentlig andel av detta material har dock under-
sokts och stdllts i relation till forskningslitteraturen, till utrikesférvaltningens
egen rapport om radsmedlemskapet,** samt till det f6r andamalet sdrskilt insam-
lade intervjumaterialet.”

Pa grund av materialets karaktdr kunde forfattaren inte fullt ut begagna sig av
reguljira akademiska rutiner for att referera till handlingar, intervjupersoner och
andra typer av killor. En betydande del av handlingarna omgardas av sekretess-
bestdmmelser och ett stort antal intervjupersoner dr alltjimt verksamma inom
svensk eller utldndsk utrikesférvaltning respektive FN-organ och lyder darfor
under lagstiftning och diverse riktlinjer som begrdnsar deras frihet att yttra sig.
En rimlig och pragmatisk balans mellan uppgifters kontrollerbarhet a den ena
sidan, och sekretessbestimmelser och forskningsetiska 6verviganden & den an-
dra, har ddrfor efterstravats.® Framfor allt har forfattaren bemodat sig om att ref-
erera till just de handlingar, och intervjupersoner, som tillsammans bildar under-
lag for specifika pastaenden som gors i rapporten. Daremot har viss aterhallsam-
het behovt gillaifrdga om exakta citat ur enskilda dokument, samt med avseende
pa attribuering av faktauppgifter till namngivna intervjupersoner.

Vad géller intervjuuppldgg har en sd kallad semistrukturerad variant begag-
nats for flertalet diplomater, tjanstemdn och experter respektive en l6sligare - i
enlighet med arbetsprocessens kronologiska struktur - i de fall intervjupersonen
forvantats kunna bidra med en rik interior av det svenska radsmedlemskapet.?

Forenklat uttryckt bidrog intervjuerna med utldndska diplomater fran E1o-
och P5-linder med underlag till en bedomning av Sveriges insatser till "stairkande
en regelbaserad virldsordning”34 intervjuer med nordiska och baltiska samt
svenska diplomater involverade i EU-arbete med underlag till en bedémning av
"sdkerhets- och stabilitetsskapande atgirder i ndiromradet”, och intervjuer med
ovrig svensk UD-personal med underlag f6r beddmning av "utveckling av natio-

29  Tack till Efraim Gomez, chef fé6r FN-enheten under raidsmedlemskapet, for hjilp med att identifiera ett visentligt
antal dokument som legat till grund for organiseringen av arbetet i sikerhetsrddet. Darutdver har forfattaren
sjilv valt ut ett stort antal handlingar f6r nirmare studium. Med ledning av de diarienummer som férekommer
i kallférteckningen kan man uppskatta antalet handlingar som granskats i samband med denna utvirdering till
cirka 1200, det vill siga en fjirdedel av samtliga.

30 Regeringens skrivelse 2018/19:104.

31 Eftersom ingen faktagranskning skett fran Utrikesdepartementets sida tog forfattaren sjilv ansvar for denna
inom ramen for projektets kvalitetssikringsprocesser. Givet den mangd faktaférhallanden som beskrivs, och den
komplexa taxonomi som berdors, kan det inte uteslutas att felaktigheter forekommer i denna rapport. Enskilda
felaktigheter ska diremot inte nimnvirt kunna inverka pa de slutsatser i vilka denna utvardering utmynnar.

32 Alvesson 2011, ss. 120-122.

33 Rubin och Rubin 2012.

34  Flertalet av de i New York stationerade utlindska diplomaterna som approcherades hade rollen som "politisk
samordnare”. Denna kategori av diplomater vid FN-representationerna planerar och schemaligger mycket av
arbetet, samt kommunicerar kontinuerligt med sina motparter. Férutom att de har synnerligen god 6verblick
6ver kontakterna emellan FN-representationerna dr de i regel ocksa mer tillgingliga f6r intervjuer dn den
Standiga Representanten och den Bitrddande Stindige Representanten.
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nell sikerhetspolitisk kompetens”. Forfattaren hade i princip obegrinsad tillgang
till personal inom svensk utrikesférvaltning och god hjdlp fran inte minst FN-re-
presentationen med att identifiera utlindska diplomater med erfarenhet av att
arbeta med Sverige under radsmedlemskapet 2017-18. Flertalet personer som app-
rocherades, inklusive FN-tjansteman och utlindska diplomater, stillde upp pé in-
tervjuer om 30-90 minuter, och ndgra var mer generdsa dn sa med sin tid.*

Intervjumetod som insamlingsinstrument dr mycket vanlig i fallstudier som
fokuserar pd institutioner, situationer eller personer.3® Detta dr sdrskilt lampligt i
denna undersokning, eftersom alla dessa tre kategorier dr av betydelse. Dessutom
dr i princip samtliga intervjupersoner att betrakta som experter som innehar saval
teknisk kunskap som process- och tolkningskunskap, i kraft av utbildnings-
bakgrund jaimte specialiserad erfarenhet i relation till FN och dess sikerhetsrad.”
For att fa tillgang till kvalificerade uppgifter och bedémningar behévde forfat-
taren ndrma sig informanterna i egenskap av en vilinformerad utfragare med
formaga att snabbt sdtta in insikterna i ett relevant sammanhang, om dn med
kontinuerlig hjilp ifran den utfragade.®

Citat och attribuering ifraga om faktauppgifter har som ovan nimnts inte
kunnat anvindas lika frekvent som i manga andra intervjustudier. Vad giller ut-
lovande av anonymitet och erbjudande av méjlighet att godkdnna citat och at-
tribuering sa finns i metodlitteraturen visst stod for dylikt forfarande, i syfte att fa
tillgang till utsagor fran tjanstemdn och expertadministratorer.?® Icke-attribuer-
ing hariarbetet med denna utvardering framfor allt erbjudits utlindska diploma-
ter och FN-tjanstemdn. I 6vrigt har forfattaren trots knappa tidsférhallanden
forsokt gora bruk av etablerad praxis vad gdller intervjuteknik och val av intervju-
personer, delvis med anknytning till forskningsomradet "institutionell etnografi”.
Det senare har bedomts vara en lamplig utgangspunkt fér metodologiska 6verva-
ganden i studiet av komplexa organisatoriska och institutionella processer.+

Medarbetare vid utrikesforvaltningar har som sagt att forhalla sig till en rad
olika ratts- och normsystem, fran 1961 drs Wienkonvention om diplomatiska rela-
tioner till nationell sekretesslagstiftning och de regler och uppférandekoder som
reglerar det interna diplomatiska arbetet. Hur vdl man orienterar sig och kan nav-
igeraiinstitutionella arenor med multipla nivder av intressen och lojaliteter anses
vara en del av den professionella kirnkompetensen, vilket ligger i linje med den
definition som redan anforts (jmf "Tre analysnivaer...” ovan). Vad giller svenska
diplomater stationerade vid FN-representationen kan man férvanta sig flera kon-
centriska cirklar av politisk/institutionell/kulturell samhorighet, som ofta men
inte alltid dr 6verlappande.

35 Endast en utlindsk diplomat svarade uttryckligen nej pa intervjuforfragan, medan ett tiotal andra diplomater/
experter/journalister/internationella tjinstemin inte besvarade forfattarens kontaktforsok. Fler dn ett
kontaktférsok har endast gjorts i undantagsfall, framf6r allt pad grund av projektets sndva tidsram.

36 Kvale och Brinkmann 2009, s. 133.

37 Bogner och Menz 2009, s. 52.

38 Bogner och Menz 2009, ss. 58-69.

39  Gillham 2008, ss. 84ff.

40  Holstein och Gubrium 2011, ss. 368-394.
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Sadan samhorighet forvintas rada gentemot den nordisk-baltiska gemen-
skapen och vriga EU-medlemmar, nagot mindre med den vidare VOAS-kretsen
(samt med medlemmar i Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveck-
ling (Organisation for Economic Cooperation and Development, OECD), vid sidan
av individuellt betingade relationer till linder dédr vederb6rande verkat eller om
vilka sdrskild kompetens utvecklats inklusive till kollegor med vilka man sam-
verkat i andra sammanhang. Samtidigt finns en uppenbar universalistisk dimen-
sion i den diplomatiska professionen, som tycks gilla New York-stationerad per-
sonal i synnerhet. Precis som en "esprit de corps” under rendssansen ska ha
uppstatt i Rom i anslutning till Vatikanen,* lir en motsvarande kollektiv anda
omfatta flertalet diplomater vid FN-representationerna i New York.# Vid
tolkning av intervjusvar betrdffande kollegors insatser i sikerhetsradet kan detta
behova beaktas, dd informanterna i sina svar kan strava emot att ge uttryck for
“det socialt 6nskvdrda”.s

41  Mattingly 1965, s. 100.
42 Wiseman 2007, ss. 254-259.
43 Ekengren, Hjorthen och Méller 2020, s. 30.
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Kapitel 2 | Utgangsldget 2016

For att vi ska kunna tillimpa beddmningskriterierna pa ett rimligt sdtt krdvs att
vi forsoker faststalla vilket utgangslidge som gillde vid tiden for Sveriges tilltrdde
till FN:s sdkerhetsrad. 2016 var ett forhallandevis hdandelserikt ar i internationell
politik, inte minst i Vasteuropa och Nordamerika dér ett flertal skeenden fick saval
inrikes- som utrikespolitiska aterverkningar genom att de innebar maktskiften
och signaler om forandrade lojalitetsrelationer linder och regeringar emellan.
Mycket betydelsefullt var givetvis Storbritanniens folkomrostningsbeslut om
att limna den Europeiska Unionen (EU) den 23:e juni 2016, samt Hillary Clintons
forlust till Donald Trump i presidentvalet den 8:e november samma ar. Dessfor-
innan hade Rodrigo Duterte vunnit presidentvalet i Filippinerna i maj manad,
ochiTurkiet ett par mdnader senare hade kuppen emot president Recep Erdogan
misslyckats och blivit inledningen till en utrensningskampanj emot regerings-
partiets politiska motstandare. Under hela aret pagick kampen emot det virus
som spreds av zikamyggan och som Virldshdlsoorganisationen varnade hastigt
spreds i Latinamerika. Vid ett flertal tillfallen och i Europa och i Afrika skedde
terroristattacker som drog uppmairksamheten till valdsbendgna politiska grup-
per, inte sdllan med radikalislamistisk bakgrund.

Verksamheten i FN:s sdkerhetsrdd paverkades under arets gdng egentligen
endast indirekt av dessa politiska skeenden och mer pétagligt av utvecklingen av
de konflikter som ldg pa dess bord, liksom av den specifika sammansdttning av
valda linder som satt i rddet vid sidan om de permanenta fem vetomakterna. I
detta sammanhang spelade Syrienkriget en framtrddande roll i och med att den
tydliga spricka som uppstatt i borjan av 2010-talet, framfor allt mellan P3-kretsen
(USA, Storbritannien och Frankrike) och Ryssland - med oregelbundet stod fran
Kina, successivt fordjupades ytterligare. Enande atminstone pa ett ytligt plan
var samtidigt reaktionen pd Nordkoreas femte och mest kraftfulla kirnvapen-
prov sedan 2006, den 9:e september 2016, som foranledde ytterligare skiarpning
av sanktionsregimen samt utvidgning av den krets av foretag, organisationer och
personer emot vilka atgdrderna riktas (genom resolution 2321). Liksom tidigare
var majoriteten av drenden pa sdkerhetsradets dagordning relaterade till Afrika
och Mellandstern.

En regelstyrd varldsordning

Under nagra fa ar, det vill sdga fran det att Sveriges kampanjarbete tog fart under
senhosten 2014 tills dess att det var dags att inta den valda platsen i FN:s sdker-
hetsrad i januari 2017, spreds intrycket alltmer av att principen om en regelstyrd
vdrldsordning var ifrdgasatt. Under 2010-talets forsta hilft hade bendgenheten
till ssmverkan mellan stora och medelstora linder verkat 6ka snarare dn minska,
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vilket bland annat tog sig i uttryck i att G20-kretsen samlades till toppmd&ten
stats- och regeringschefer emellan. Infor dessa toppmoten pagick olika slags for-
beredelser i arbetsgruppsformat, till vilka foretradare for arets ordférandeland
agerade sammankallande. Under decenniets gdng blev antalet arbetsgrupper och
politikomraden som tdcktes in av samarbetet G20-ldnderna emellan allt fler och
mer ambitidsa, dtminstone fram till 2017 &rs Hamburgtoppmote dar USA repre-
senterades av den nyligen tilltrdidde Donald Trump.

Men dven om samarbetsklimatet bland stora och medelstora stater stirktes
under den storre delen av 2010-talet innebar det inte nddvandigtvis att multilatera-
lismens principer konsoliderades. Multilateralismen bygger ytterst pa principen
om att internationellt samarbete ska inkludera alla som berors och ir villiga att
delta, inklusive smdstater, utan att erbjuda nagra stater privilegier. G20-kretsen
dr plurilateral, eller "minilateral”, i och med att den nojer sig med att samla de som
vdger tyngst i varldsordningen. G20-samarbetet dr dessutom informellt och sak-
nar den folkrattsliga forankring och legitimitet som FN-systemet forsags med
efter krigsslutet 1945. Det dr framfor allt FN-stadgan, till vars principer 193 stater
forbundit sig, som utgor kidrnan i den varldsordning som existerat i dryga 75 ar
samt i den multilateralismens princip som dr nira forknippad med densamma.

Ingen av FN:s193 medlemsstater har 6ppet sagt sig viljalimna organisationen
eller 6verge dess stadga eller grundliggande principer. Men idag finns ddremot
en mer utbredd, 6ppen skepsis emot FN och emot multilateralismens idé. Denna
skepsis tycks delvis ha att gora med FN-organens och andra multilaterala organi-
sationers ineffektivitet, deras finansiella utmaningar, deras handlingsférlamn-
ing i vissa fragor, och andra brister.# Den har vidare att gora med att flera decen-
niers globalisering av ekonomier och samhallsliv gjort en miangd av de institu-
tionella processer som etablerades under tiden efter det andra varldskriget helt
eller delvis 6verflodiga. For det tredje vadrar en rad regionala organisationer och
stormakter morgonluft och far allt svarare att acceptera FN:s centrala stillning i
vdrldssamfundet pa bekostnad av roster ifrdn vad som tidigare uppfattats som
"periferin”.

De politiska forvantningarna pd FN-organen inklusive sikerhetsrddet att
hela tiden vara relevanta, representativa, handlingskraftiga, effektiva och trans-
parenta har dirmed fortsatt vara h6ga medan kraven pa verkliga effekter tilltagit
i styrka under 2010-talet. I och med att stormaktsrivaliteten blivit mer framtra-
dandeidebatternaisdkerhetsradet har ocksa efterfragan pa en konstruktiv, prag-
matisk diplomati fran de valda medlemmarnas sida 6kat. Mellan oktober 2011
och december 2016 lade Ryssland in sitt veto nio ganger, med Kinas stéd fem
ganger och fyra ganger ensamt. Sex ganger gillde vetot Syrienkonflikten och tva
ganger Rysslands egen inblandning i Ukraina; i ett fall gillde vetot bruket av be-

44 Man bor komma ihdg att flera av dessa brister ytterst beror pd medlemsstaterna sjdlva och i synnerhet pa
stormakterna, som ofta hellre agerar unilateralt eller utanfér ramen for FN.
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greppet folkmord for att beskriva tjugoarsminnet av Srebrenicamassakern i Bos-
nien-Hercegovina 1995, en fraga dir Moskva konsekvent stillt sig pa Belgrads
och bosnienserbernas sida.

Vissa kommentatorer gick sa langt som att bendmna 2016 ett annus horribilis
avseende varldsordningen och FN:s trovirdighet i synnerhet.# Det finns dock
inte mycket i FN:s och sikerhetsradets verksamhet under 2016 eller ndstfoljande
ar som stodjer en sa langtgaende, pessimistisk tolkning. Pa nivder under den som
utspelas i offentligheten och pa arenor som kontinuerligt uppmarksammas av
medier genomf&rdes flertalet normala verksamheter inom sdkerhetsradet med
oférminskad kraft under 2010-talets andra halft. Det gillde inte minst sdkerhets-
radets egna, subsididra organ ansvariga for sanktionsregimer, icke-spridning av
massforstorelsevapen, kontraterrorism, med mera.

Sdkerhet och stabilitet i ndromradet

Som diskuterats ovan dr det regionala perspektivet pa sikerhet och stabilitet inte
sdrskilt framtrddande i FN-stadgan, men det har d andra sidan hela tiden existerat
iartikel 52-54 och 6ver tid gett upphov till vad stadgan kallar "regionala arrange-
mang” i dessa skrivningars anda. Multilaterala regionala organisationer forvdn-
tas inte minst bidra till virldsordningens upprdtthallande i sikerhetspolitiskt
hinseende. For Sveriges vidkommande behdver emellertid begreppet "naromra-
de” begagnas i tva sammanldnkade betydelser for att det regionala perspektivet
ska bli komplett. Det handlar dels om den skandinaviska halvén och Ostersjore-
gionen, som bildar ett ndiromrade i omedelbar bemadrkelse och dir Sveriges terri-
toriella integritet och ekonomiska och politiska sjdlvbestimmande direkt be-
rors. Hér bedrivs som bekant sedan andra varldskrigets slut ett ndra samarbete
mellan de nordiska ldnderna, trots olikheter i hur respektive land organiserat sitt
militira forsvar. Sedan 1990-talet har detta nordiska samarbete pa det
sakerhetspolitiska omradet i viktiga avseenden utvidgats till att inkludera de bal-
tiska linderna pa andra sidan Ostersjon.

I enlighet med samma forstaelse av ndiromradet kan man tillskriva kustom-
rdden i sédra Ostersjéregionen samt Nordkalotten och det europeiska Arktis be-
tydelse i termer av sikerhet och stabilitet. Allteftersom stormaktsrivaliteten till-
tagit i dessa omraden har regeringen och berérda myndigheter behovt planera
for en forhojd konfliktpotential i Sveriges ndrhet. Har handlar det mindre om ett
direkt hot mot territoriell integritet och istdllet om risken for en politisk-militar
konfrontation som kan komma att involvera landet som helhet eller i de delar
som befinner sig ndrmast konfliktparterna. Forpliktelser i termer av rittsliga,
ekonomiska och politiska 6verenskommelser, vid sidan om lojaliteter och in-

45  “Never in its 71-year history has the United Nations proved so useless to the solemn declarations set out in its
founding covenants,” heter det i en arskronika signerad Terry Glavin i The National Post vid arsskiftet 2016/2017;
Glavin 2016.
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tressegemenskaper, skulle i samband med en dylik konfrontation med stor san-
nolikhet oméjliggora svensk neutralitet och passivitet.

Detsamma giller i stor utstrdckning en konfrontation mellan EU och en
utomstdende politisk enhet, saisom Ryssland, Turkiet eller Kina, liksom en kollek-
tiv utmaning liknande flyktingkrisen 2015. Dirmed dr det uppenbart att begrep-
pet “niromrade” ocksd maste betraktas genom de omfattande och sedan intrddet
i unionen 1995 gradvis fordjupade ataganden som Sverige patagit sig gentemot
Ovriga EU-ldnder, varfor det regionala perspektivet bor breddas till hela konti-
nenten och de angransande omraden som paverkar densamma och framfor allt
till EU som politisk organisation. Sarbarheter och hot dr till del foranderliga
fenomen men under senare ar dr det tydligt att angransande omraden i saval i
sOder, i Oster och i sydost - inklusive MellanGstern med sammanlagt atta fragor
pa sdkerhetsradets dagordning - utgjort en kdlla till oro och instabilitet.

Under 2016 var sdkerhetsldget sdrskilt problematiskt i tre linder i ndiromrddet
idenna, breda, europeiska bemarkelse. Situationen i sydostra Ukraina, det forsta
av dessa tre ldnder, forandrades inte mycket under 2016. Omedelbart efter det att
separatister stodda av ryska specialstyrkor inlett stridshandlingar i mitten av
april 2014 hade Ukrainas forsvarsmakt borjat organisera sig for att lingre fram
kunna g till motattack. Ryska forstdrkningar i form av artilleri och stridsvagnar
hade emellertid kommit separatisterna till undsdttning och stabiliserat flertalet
frontavsnitt. Under vintern 2015 skedde en kraftig eskalation av beskjutningar
och forsok till inbrytningar fran bada sidor, f6ljt av 6verldggningar i Minsk vilka
lingre fram under samma ar ledde fram till en viss stabilisering av ldget i Donbass.
Dé hade cirka en och en halv miljon av Ukrainas invanare flytt fran sina hem, fler-
talet till de delar av landet som lyder under regeringens kontroll men uppskatt-
ningsvis tiotusentals dven till Ryssland. Under hdsten 2016 uppratthélls for forsta
gangen en vapenvila oavbrutet i knappt tre manader.

Det problematiska sikerhetsldget i Sveriges niromrade i bred bemadrkelse giller,
for det andra, Sahelomrddet i nordvéstra Afrika, med direkt och indirekt paverkan
pa migration, smuggling av manniskor och vapen, samt politisk radikalisering.
I Mali hade visserligen vapenvilor ingatts mellan regeringen i Bamako och befri-
elserorelserna i norr, och dirutdver en fredsdverenskommelse dstadkommits - i
juni 2015 - mellan milisgrupper och de forut rivaliserande roérelserna for Azawads
befrielse. Men mindre strider fortsatte att blossa upp dem emellan samt pa grund
av att flera grupper av islamiska jihadister forsokte gora inbrytningar kring Tim-
buktu.

Den tredje och i humanitdra termer allvarligaste konflikten i Europas grann-
skap under 2016 var tveklost den i Syrien. Utvecklingen av konflikten genomgick
flera viktiga skeden under 2016, med en motoffensiv ledd av regimen i Damaskus
aktivt understddd av ryska styrkor under hosten 2015 och varen 2016. Darmed
vandes ocksa kriget stegvis till Damaskus férdel. Under den andra hadlften av aret
paborjade Turkiet en militdr intervention (Operation "Eufrats skold”) langs sin
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sOdra grans for att kontrollera inflodet av flyktingar samt for att ta Gver omraden
som det kurdiska Folkets forsvarsenheter (Yekineyén Parastina Gel, YPG) under
foregaende dr erdvrat i sin kamp mot Islamiska staten i Syrien och Irak (ISIS).

Visserligen hade 2016 den sa kallade europeiska flyktingkrisen borjat lagga sig
i termer av minskat antal syrier, afghaner och migranter fran 6stra Afrika som
lyckades ta sig till den europeiska kontinenten, nagot som huvudsakligen up-
pnatts med hjdlp av en 6verenskommelse mellan EU och Turkiet. Emellertid var
det 2016 som mycket av de politiska efterverkningarna av flyktingkrisen nadde
nationella parlament och paverkade snart sagt samtliga EU-ldnders inhemska
debatt, ofta med en slagsida at hdger och diverse flyktingfientliga grupperingar.
Dessutom hade inflodet av 6ver tre miljoner syriska flyktingar bidragit till att
spetsa till ldget i Turkiet, dir kuppforsoket 15-16:e juli slogs ned av krafter lojala
med statsmakten och president Erdogan. Efter detta kuppforsok blev president
Erdogans héllning alltmer hardfor i férhallande till EU:s krav och férvantningar
pa Turkiet.

Nationell siéikerhetspolitisk kompetens

Sveriges utrikesforvaltning hade 2016 cirka 2 600 anstillda varav hilften med lokala
anstdllningskontrakt. I relation till dess ringa storlek brukar landets nationella
kompetens pa det diplomatiska omradet anses hog. I termer av diplomatisk re-
presentation s lyckas fa smastater uppratthalla en jamforelsevis hog profil i ndra
nog samtliga internationella organisationer vid sidan om nagorlunda aktiva bila-
terala relationer med majoriteten av medlemsldnder i FN. Som redan ndmnts
finns inga allmdnt accepterade metoder for att mata diplomatisk kompetens, po-
litiskt inflytande eller andra kvaliteter i en utrikesforvaltnings arbete. Istdllet
brukar man noéja sig med att undersoéka rykte (reputation), igenkannande (recog-
nition), genomslag av normer och idéer, eller helt enkelt representation/nirvaro.

I dylika unders6kningar rangordnas Sverige som sagt hogt for ett land av dess
storlek (Janning 2018). Men i detta avseende hor Sverige till en krets av resursstar-
ka stater som har ambitioner att paverka i internationella sammanhang, och
darfor dterkommande satsar pa sin formaga att astadkomma detta. Till denna
krets linder hor Schweiz, Singapore, Qatar, vart grannland Norge, och ett fatal
ytterligare. Eventuellt har just Schweiz och Sverige en sdrstdllning i och med att
de under decennier utvecklat och uppratthallit flera typer av férmagor for att just
kunna fa genomslag i internationella organisationer, mellanstatliga férhandling-
ar och informella kretsar ddr ett informationsdvertag kan spela en betydande
roll. Eftersom Genéve dr permanent vdrd for ett antal internationella organisa-
tioner kan Schweiz néja sig med att bedriva en vasentlig del av sin diplomati hem-
mavid. Den svenska utrikesférvaltningen behover diremot vara utatriktad och
arbeta pa ett flertal arenor for att forbli relevant i de sammanhang som dr mest
betydelsefulla.
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Andelen UD-anstéllda med just sdkerhetspolitisk kompetens dr diremot be-
gransad, eftersom majoriteten av befattningar inte har huvudsakliga arbetsupp-
gifter inom internationell fred och sdkerhet, som ju dr det omrade for vilket FN:s
sdkerhetsrad bdr ansvar. Diplomatprogrammet vid Utrikesdepartementet lagger
naturligtvis en grund med avseende pa sdkerhetspolitiska fragor, och vissa hand-
laggartjanster, utlandsmyndigheter och internationella organisationer férser yn-
gre medarbetare med utmadrkta forutsdttningar for forkovran. Det dr emellertid
endast ett fatal befattningar och utlandsmyndigheter ddr man kan gora verkligt
kvalificerade erfarenheter pa det sikerhetspolitiska omradet, och bland dessa ut-
gor FN-representationen i New York den enda med global utblick.

Fran Sveriges tilltrdde till FN 1946 och fram till 1990-talets mitt utgjorde
FN-representationen landets férmodligen viktigaste utlandsmyndighet pa grund
av dess centrala stdllning i internationell diplomati, ndrheten till foretrddare for i
princip hela det internationella samfundet inklusive permanenta och icke-per-
manenta radsmedlemmar, vid sidan om tilltrdde till andra FN-organ beldgna i
New York respektive Washington. I och med att Sverige blev EU-medlem 1995
och unionen utvecklades i en alltmer ambitios inriktning har emellertid EU-rep-
resentationen i Bryssel alltmer blivit tyngdpunkten f6r den svenska utrikesfor-
valtningens kontinuerliga verksamhet. Idag arbetar runt 120 anstillda vid den
senare utlandsmyndigheten som foretrdder vart och ett av Regeringskansliets
samtliga departement. Ledningen och ett antal nyckelposter besitts alltjaimt av
UD men bara ett fatal av medarbetarna vid EU-representationen dgnar sig at saker-
hetspolitik under storre delen av sin tjanstgoring.

Den ol6sta konflikten i Ukraina, de baltiska NATO-ldndernas utsatthet gente-
mot Ryssland i samband med densamma, de inrikespolitiska efterverkningarna
av migrationsstrommarna till Europa 2015, dr alla faktorer som under 2016 foran-
ledde svenska myndigheter att efterfrdga mer av kvalificerad sdkerhetspolitisk
kompetens. Och dven om en del av detta behov av kompetens kan tickas in via
fordjupade kunskaper om vart niromrade finns ocksa en efterfragan pa generisk
kompetens om konflikt- och krishantering, militir och diplomatisk strategi,
samt pa 6kad forstaelse av globala konfliktmonster och insikter i specifika ak-
torers beteenden, 6vergripande uppfattningar och antaganden. Ddrtill kommer
ettbehov avinsikter i det intrikata samspelet mellan olika typer av betydelsefulla
aktorer och institutioner, inte minst inom FN och dess sikerhetsrad.

Forberedelserna infér radsmedlemskapet

Forberedelserna inf6r Sveriges medlemskap i sdakerhetsradet skedde saledes un-
der intryck av ett gradvis férsdmrat sdkerhetsldge, i fyra urskiljbara etapper fran
2012 till och med 2016. Kandidaturen hade tillkinnagetts redan 2004, men ingen
av regeringarna hade under de forsta aren gett fragan prioritet.® Den fGrsta

46  Ekengren och Méller (kommande 2021).
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egentliga etappen som tog sin borjan fyra ar innan omrdstningen i generalfor-
samlingen var informell till sin natur, och bestod av ett fatal personer i den poli-
tiska ledningen och vid Enheten fér FN-politik, konflikt och humanitéra fragor
(FN-enheten), som pabdrjade interna diskussioner om vad en svensk kandidatur
till medlemskap i FN:s sdkerhetsrad skulle innebdra och hur den skulle kunna
laggas upp. En andra etapp tog sin borjan i oktober 2014, da ett kampanjsekretariat
inrdttades.¥ Dirmed formaliserades arbetet som gick ut pa att kartldgga diverse
behov pa en tidslinje, inventera existerande FN-kunskaper i Utrikesdepartemen-
tets geografiska och funktionella enheter, fordjupa kontakter mellan kampanjse-
kretariatet och departementets politiska avdelning samt med Regeringskansliet i
stort, samt att foreta ett antal studieresor till FN-representationen i New York.
Det var ocksa vid denna tidpunkt som kampanjbudskapet bérjade ta form genom
en analys av Sveriges positionering i relation till sikerhetsradet, ddr saval utrikes-
som sdkerhetspolitiska element beaktades.

Organiseringen av kampanjsekretariatet byggde enligt uppgift pa nyckelper-
soners erfarenheter fran 1997-98, rapporteringen fran FN-representationen un-
der ndmnda ar, samt den ”blabok” som sammanstalldes vid Utrikesdepartementet i
efterhand.# Ledande UD-tjinsteman genomf6rde 2015-16 ett antal konsultationer
med kollegor som deltagit pa olika nivaer och i olika roller vid forra radsmedlem-
skapet, och det forekom dven samrad med andra delar av Regeringskansliet (sd-
som Forsvarsdepartementet och Statsradsberedningen). Darutéver paborjades
ett ndra samarbete med FN-representationen, som férsag Stockholm med ini-
tierade kunskaper om de drenden som ligger pa sidkerhetsradets dagordning.
Ambassador Per Thoresson, ddvarande Bitrddande Stindig Representant i New
York, var en nyckelperson i detta samarbete som syftade till att utbilda och upp-
datera personal som ifall Sverige vann intrdde i sikerhetsradet skulle kunna ut-
gora “forstarkare” och pa kort varsel 6verforas till FN-representationen.*

I den tredje etappen handlade arbetet om att marknadsfora, argumentera for
samt férankra kandidaturen bland FN:s medlemsstater och P5-linderna.>® De
forberedelser som foretogs syftade primart till att ge Sverige segern i konkurrens
med Italien och Nederlinderna, tva erkidnt starka motstandare. Da den andra
etappen inletts tog man dven in extern expertis fran personer med féarsk erfaren-
het av att bedriva kampanj om medlemskap i sikerhetsrddet, inklusive de som
misslyckats i den nordiska kretsen.

Av sidrskild betydelse tycks kontakterna med Australiens (radsmedlem 2013-14)
och Nya Zeelands (rddsmedlem 2015-16) respektive FN-representationer och
utrikesministerier ha varit, samt till dessa knutna experter. Nya Zeeland hade tva
ar tidigare konkurrerat med Spanien och Turkiet om en platsiradet och emotalla

47  Detta skedde under Anna-Karin Enestroms ledning.

48  Lidén och Melin, red. 1999.

49  Arbetet inleddes egentligen under ambassadér Marten Grunditz, som emellertid avled efter en tids sjukdom.
50 Den tredje fasen inleddes ndr ledningen f6r kampanjsekretariatet 6vertogs av Niclas Kvarnstrom.
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odds lyckats genomfora en ovanligt kostnadseffektiv kampanj som hosten 2014
resulterade i hela 145 ja-roster i generalforsamlingen. Till forklaringarna bakom
framgangen i detta fall horde, savitt man kan bedéma, en mycket disciplinerad
stabsorganisation dar enkelheten i budskapet, valet av barare av budskapet i land-
kontakter, bredden i kommunikation med foretradare for samtliga FN:s medlems-
linder, samt en noggrant utformad berdkningsmodell som skiljde mellan grader
av sdkerhet betrdffande sannolikt rostningsbeteende i FN:s generalforsamling.”
Sverige gavs mojlighet att 6verta ndmnda berdkningsmodell samt andra element
av Nya Zeelands framgédngsrecept, inte minst specifika rad kring hur man organ-
iserar sjdlva "upploppet” pa plats i New York. Enligt uppgift ska berdkningsmod-
ellen ha fungerat med extremt hog precision, och Sverige uppnadde 134 roster,
det vill sdga sex fler in nddvindigt, i férsta omgangen.

Efter den framgangsrika omréstningen i generalférsamlingen den 28:e juni
2016 vixlade forberedelsearbetet 6ver till en fjirde etapp, som handlade om att
utrusta och bemanna FN-representationen i New York, stabsorganisationen
(Samordningen for sikerhetsradsfragor, SR-SAM) i Stockholm, samt ta fram
beredningsrutiner och underlag for svenska stindpunkter i linje med kampanj-
budskapen. Det mer konkreta forberedelsearbetet paborjades i New York samti-
digt som man i Stockholm faststéllde beredningsrutiner och processer. Under ett
par veckor i slutet av 2016 "testkordes” systemet i New York medan man tog fram
instruktioner utifran den "SR-not” med forslag till agerande som anldnt i férvig
frdn FN-representationen. I Stockholm provade man processen med morgon-
moten pa enheterna, foljt av "SR-kvarten” med utrikesradet for politiska fragor,
kabinettssekreteraren, samt ofta dven utrikesministern, vid vilken den politiska
avstamningen dgde rum i bred krets.

Parallellt med den fjirde etappen fdrdigstdlldes ocksa den storre delen av de
sista forberedelserna i termer av detaljerade svenska positioner i de fragor som
ligger pa sdkerhetsradets bord. Darpa lit man de geografiska enheterna ta fram sa
kallade "Grund-PM” kring alla formella FN-drenden plus de tematiska priorite-
ringar som man forankrat hos den politiska ledningen. Samtidigt genomfordes
sonderingar med 6vriga inkommande E10-linder samt med P5-kretsen for att
forsoka bedoma vilket mandverutrymme som forvintades finnas for svensk
diplomati under 2017-18. Till detta horde att bygga ndrmare relationer med indi-
vider pa nyckelpositioner i New York och i respektive radsmedlems huvudstad.

Uppgiften var mangfacetterad och kravde en inre organisation i balans, redo
att parallellt hantera ett stort antal fragor pa sdkerhetsradets agenda, dir diplo-
matisk, geografisk, folkrittslig och militdr sakkunskap behdvde fa mojlighet att
samspela. E10-ldndernas strukturella nackdelar i termer av P5-lindernas veto-
makt, storre resurser samt kunskaps- och informationsovertag behévde kom-

51  Hassall och Partow 2020.
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penseras for genom viltrimmat lagarbete pa individuell, institutionell och mel-
lanstatlig nivd om man ville undvika att starkt paverkas av existerande normativa
forestdllningar och maktférhallanden. Ett flexibelt och samstdmt agerande i sak-
erhetsradet, men ocksd pa diverse andra arenor for att indirekt kunna paverka
aktorerna i New York och berorda huvudstidder, var av forberedelserna att doma
vad den nyligen invalda radsmedlemmen Sverige efterstrivade.
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Kapitel 3 | Stdrkande av en regelstyrd
varldsordning

Tochmedattarbeteti FN:s sikerhetsrdd dels bestdr av att hantera hindelsestyrda
drenden, och dels av att i en viss riktning forska driva drenden som noga forbe-
retts i forvag, maste en utvardering inbegripa bada tva typerna av verksambhet. Vi
analyserar darfor forst aktiv problemldsning i forhallande till de drenden som
handhas av sikerhetsradet, och direfter tematiskt agendasdttande i kraft av att
nya drenden/teman tillférs radets dagordning eller revitaliseras inom densamma.
Som tredje kriterium diskuteras institutionell reformering som ett forsok till att fa
detta viktiga organ att fungera pa ett mer dndamalsenligt sdtt.

Aktiv problemldsning/geografiska fragor

Sammanlagt holls 915 méten i sikerhetsradet under 2017-18. Under ett kalenderar
behandlas i princip samtliga fragor som finns uppriknade i sikerhetsradets lista
over aktuella drenden och varifran endast ett fatal arligen avfors, men med olika
grad av regelbunden och nirgangen granskning. Att i detalj redogdra for Sveriges
hantering av hela sdkerhetsrddets dagordning later sig inte goéras, utan istdllet har
nedanstdende analys strukturerats utifran framfor allt utlindska diplomaters, in-
ternationella tjdnstemdns samt andra FN-experters uppfattning av densamma.
Ett 6vergripande intryck dr att Sveriges agerande under 2017-18 starkt associeras
till ett litet antal geografiska fragor hos nistan samtliga intervjupersoner medan
det rader mindre samstimmighet om exakt vad som prioriterades i den betydligt
langre lista av drenden vid vilka medarbetare vid Utrikesdepartementet anser att
de lagt stor vikt.

Syrien/humanitdra spdrets?

Enligt samstimmiga uppgifter utgjorde Syrienkonflikten den mest kontroversi-
ella fragan pa sdkerhetsrddets dagordning under 2017-18. Som ordférandeland i
januari 2017 kastades Sverige direkt in i hindelsernas centrum, och det gillde inte
minst 6verliggningar om situationen i Syrien med uppemot elva miljoner syris-
ka krigsflyktingar varav fem miljoner limnat landet.® I det forsta av sd kallade
“veckobrev” som distribuerades av Utrikesdepartementet under det tvaariga
mandatet beskrivs atmosfdren i radet som “mycket infekterad inte minst pa
grund av motsattningarna ifraga om Syrien”. Svenska diplomater fick instruktio-
ner om att understryka principen om ansvarsutkriavande och behovet av verifiering
via den Gemensamma unders6kningsmekanism (Joint Investigative Mecha-
nism) for vilken Organsationen for férbud mot kemiska vapen (Organisation

52  Jmf Regeringens skrivelse 2018/19:104, s. 100-108.
53 OCHA2016.
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for the Prohibition of Chemical Weapons, OPCW) ansvarar, och som i nagra fall re-
dan pekat ut officiella syriska styrkor som angripare.54

Sdkerhetsradet holl vid den hir tiden manatliga méten i drendet, ofta med en
inledande briefing fran det sdrskilda sandebudet Staffan de Mistura och/eller che-
fen for FN:s kontor for samordning av humanitara fragor (Office for the Coordina-
tion of Humantarian Affairs, OCHA), Mark Lowcock. Hanteringen av Syrienkonf-
likten skedde i tre sa kallade ”spar”, varav ett avsag anvandningen av illegala
kemiska vapen, ett betecknades som politiskt, och ett som humanitdrt. Under
2017 agerade Sverige tillsammans med Japan och Egypten som sa kallade penn-
hallare (jmf "Tre analysnivaer...”) i humanitdra fragor betraffande Syrienkonflik-
ten. I forslag till handlingslinje fran New York begirdes precisa instruktioner
samtidigt som man bedémde att en "radsprodukt”, det vill siga en resolution, ord-
forandeuttalande eller ett pressuttalande var ett osannolikt utfall.5 Vad man fran
svensk sida framfor allt forsokte astadkomma var “humanitart tilltrade” till
syriskt territorium for att kunna 6verlamna mat och férnédenheter och helst up-
prétta en transportkorridor genom vilken bistdndet kunde kanaliseras under en
langre period. Har kunde man hinvisa till resolution 2336 fran 31 december 2016,
enligt vilken humanitirt tilltrade ska vara "obehindrat” i hela Syrien.

Med hdnvisning till tekniska begransningar motsatte sig Ryssland slutsatser
fran den Gemensamma undersdkningsmekanismen. Kina virjde sig likaledes emot
ansvarsutkravande och fick stod av Bolivia och Egypten. Pa motsatt sida stod 2017 de
sa kallade P3-linderna - USA, Storbritannien och Frankrike - med st6d av Italien,
Japan, Sverige, Ukraina och Senegal. I slutet av januari gjorde svenska diplomater
fornyade anstrangningar for att ena radet kring humanitart tilltrdde, i ljuset av den
alltmer uppenbart systematiska obstruktion som syriska myndigheter gjorde
sig skyldiga till genom att kontinuerligt skapa nya administrativa tillstandsrutin-
er.

Som skarpast var motsattningarna i Syrienfragan 2017 i samband med anvind-
ningen av kemiska vapen i april 2017 i Khan Sheikhoun. Har upprattholl Sverige
gott samarbete med Egypten och Japan i pennhallarskapet avseende Syrienkon-
flikten, inte olikt det som Australien haft med Luxembourg och Jordanien 2013 i
och med att man helt och hallet fokuserade pd den humanitira dimensionen.*
Efterdyningarna till kemvapenattacken pagick under hela 2017, och inverkade
delvis pa det humanitidra men framfor allt pa det politiska spéret. Skarpa ordvax-
lingar skedde igen vid moéten i slutet av september 2017, da Ryssland lat samtliga
forsta att man 6nskade att allt gransoverskridande bistand skulle upphora. Denna
ordvaxling betraktades som olycklig av svenska diplomater, inte minst eftersom
den ansags forsvara for Sverige och likasinnade linder att férldnga den ursprungli-
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ga resolutionen om humanitdrt tilltrdde i Syrien, 2165 (2014), i slutet av aret. Man
noterade ocksa Rysslands avvisande hallning till anklagelser om attacker emot
sjukhus och som ett mojligt tecken pd ett mer systematiskt asidosdttande av in-
ternationell humanitar ratt.s”

Samtidigt fanns tecken pa att ldget inte var helt last. Framfor allt lyckades
man fa till stind ett rddsuttalande som uppmanade till upphorande av stridig-
heter samt 6kat humanitdrt tilltrdde samtidigt som det erkdnde betydelsen av
Overldggningar i Astana, Kazakstan.”® Ryssland, som i Ovrigt fortsatte att sta
bakom regimen i Damaskus, uttalade i Geneve stéd for humanitdrt tilltrdde och
kunde eventuellt forvantas forsoka 6vertala densamma.® FN-representationen
rapporterade vid den hdr tiden hem att mélen for dagen uppnaddes i och med att
slitningarna inte férvirrades med oenighet visad utit och att den humanitira sit-
uationen stod i fokus. Man kan eventuellt hdvda att hirmed etablerades en tredje
staindpunkt mellan P3 och Ryssland, stott av framfor allt Kina, och att denna
standpunkt av Sverige kunde uppratthdllas med trovardighet eftersom den éter-
speglades savil i tematiska prioriteringar som i den sa kallade ”"bottenplatta”
forankrad i folkrdtt, manskliga rattigheter och internationell humanitar ratt som
alla svenska budskap skulle relateras till jmf "Tematiskt agendasittande”).

Under Sveriges andra dr i sikerhetsradet var Syrienkonflikten alltjamt svar-
hanterlig, inte minst for att P3-kretsen och inte minst Frankrike ansag att den
humanitdra situationen behévde atgiardas medan Ryssland snarare sokte avskracka
pennhallare ifran att ga vidare.*® Forsoken att stdlla Damaskus till ansvar for bruk
av kemiska vapen blockerade dven det politiska sparet. I manadsskiftet mars-april
2018 rapporterades dnyo om skarpa ordvaxlingar i sikerhetsrddet, da sarskilt US-
A:s foretrddare riktade anklagelser mot Ryssland som indirekt ansvarig for den
syriska regimens handlingar.®” EU-linderna Polen och Nederlinderna bistod
Sveriges forsok att - nu med Kuwait som en padrivande andre pennhallare -
aterigen forflytta fokus till fragan om humanitdrt tilltrade. Vid sonderingar om
ett nytt resolutionsutkast uttryckte sig Etiopien och Kina i uppmuntrande orda-
lag,”” medan Kazakstan férblev avvaktande och Ryssland kravde ett “balanserat
sprak”. I Frankrike tycktes man mest orolig for att Moskva endast sokte vinna tid i
detta sammanhang.

Dramatiken eskalerade hastigt i och med attacken med vad som misstanktes
var kemiska vapen i Douma strax utanfér Damaskus sondagen den 8:e april 2018.
Nio radsmedlemmar begirde genast ett extrainsatt radsméote med anledning av
detta, vilket foranledde en febril beredningsprocess pa FN-representationen, i
Stockholm och pa berérda ambassader.®* Medan Sverige arbetade intensivt for att

57 UD2017/15444/FN/6,13.
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ta fram ett kompromissforslag starktes misstankarna om bruk av kemvapen och
P3-linderna enades om att inte noja sig med att agera inom ramen for FN-diplo-
mati. USA, Storbritannien och Frankrike genomf&rde den 12:e april en flygattack
emot tre produktionsanlidggningar for kemiska vapen ndra Homs respektive
Damaskus. I ett uttalande fran utrikesminister Wallstrém - som den Standige
Representanten fick i uppdrag att ordagrant leverera vid det extrainsatta motet -
avvek Sverige inte fran P3-lindernas uppfattning att syftet med flygattacken var
att avskrdcka frdn vidare anvindning av kemvapen, samtidigt som ministern up-
pmanade till en omedelbar aterging till en FN-ledd process samt till att "sdker-
hetsradet tar sitt folkrattsliga ansvar”.%

Det dr tydligt att svenska diplomatiska anstringningar 6verlag lutade sig
emot den trovirdighet som omfattande humanitdrt bistand till Syrien (cirka tva
miljarder SEK under 2011-16) genererat, och med utgangspunkt i att man aktivt
sokt pennhallarskap i denna fraga under hésten 2016. Konkreta resultat av den-
na "hum-diplomati” materialiserades endast till och fran under det tvaariga
mandatet. I februari 2018 arbetade Sverige och Kuwait pa ett gemensamt resolu-
tionsutkast, vilket antogs 24:e februari med nummer 2401. Detta utgjorde bara en
delseger med maximalt trettio dagars humanitart tilltrdde och skulle visa sig bli
omdjligt att fullt ut implementera, och mycket besvarligt att forlanga. I oktober
2018 uppmanade Sverige och Kuwait gemensamt till férlingning av det human-
itdra tilltradet, omedelbart efter OCHA-chefen Lowcocks briefing om situa-
tionen i Syrien i sikerhetsradet. Ett av fa positiva inslag i hanteringen av Syrien-
frdgan 2018 var att E10-kretsen kontinuerligt stod bakom den humanitira ansats
som Sverige och ett antal understddjande medlemsldnder insisterade pa.* Ett
annat var att, strax innan man ldimnade radet i december 2018, férlingningen
slutligen kom till stand i resolution 2449 (2018).

Jemen¢®®

Om det humanitéra sparet i Syrienkonflikten var ett engagemang som den svens-
ka utrikesforvaltningen noga forberett sig infor, sd 4gnade man sig i Jemenfragan
betydligt mer at att flexibelt anpassa sig efter omstandigheterna, och i vissa avse-
enden dt ett slags “improvisation”. Det finns egentligen ingenting av dokumenta-
tion kring forberedelserna under storre delen av 2016 som tyder pa en genomtinkt
planering med syfte att lingre fram engagera sig i forhallande till konflikten i Jemen.
Savitt man kan utldsa ur handlingarna samt intervjuer med berérda UD-medar-
betare uppmadrksammades drendets betydelse en kort tid fore Sverige intrade i
sdkerhetsradet i januari 2017, och blev dérefter gradvis en allt hogre prioriterad
frdga under dterstoden av tiden.
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Resolution 2216 (2015) var basen for radets agerande vad giller Jemenkonflik-
ten under Sveriges radsmedlemskap, och man méttes varannan manad for brief-
ing och slutna konsultationer. Storbritannien var (och ir i skrivande stund allt-
jimt) pennhallare. Ovriga relevanta resolutioner var de som etablerat ett vapen-
embargo (resolution 2201, antagen i februari 2015) samt riktade sanktioner i
tilldgg (resolution 2216, antagen i april 2016). Japan, som Sverige samarbetade
med i Syrienfragan, var 2017 ordférande i 2140-kommittén som hanterar sank-
tionsregimen angdende Jemen. Vi vet ocksd att Jemens utrikesminister Abdul
Malek Al-Makhlufi besékt Stockholm under 2016 och bland annat bett om stéd i
budgetfragor i femte utskottet.

Under 2017 holls briefingar av sdrskilda sindebudet Ismail Ould Cheikh
Ahmed och dévarande chefen OCHA, Stephen O’Brien, som i bada fallen pekade
pd en alltmer desperat humanitdr situation. Det ledde i augusti 2017 fram till ett
ordférandeuttalande for forsta gangen pa ett ar.” Utrikespolitiskt var positioner-
na lastaioch med att Saudiarabien var militdrt engagerat i Jemen med materiellt
stod fran USA, medan Ryssland skickligt anvande fragan for att avleda fran
Syrienproblematiken. Moskvas stod for Ali Abdullah Saleh och houthierna un-
der 2017 skedde med hdnvisning till att de kontrollerade den storre delen av lan-
det. Svenska diplomater beddmde samtidigt att Ryssland inte vill ga alltfér langt i
anti-saudisk riktning och man forutsag att USA inte nodvindigtvis skulle
motsitta sig en fredsprocess dven om Jemen inte var ett prioriterat drende inom
Trumpadministrationen. Kina hade for 6vrigt redan varit vard fér samtal mellan
houthier och andra parter till konflikten, vilket antydde hur Beijing sag pa sak-
en.®

Den regionala dynamiken var inte ovantat mycket komplex. Flertalet Gulfstater
tycks inte kunna forestdlla sig att agera pa ett sdtt skulle kunna irritera Saudiara-
biens ledare. Samtidigt hade Oman spelat en vdsentlig roll i forhandlingarna mel-
lan Iran och Obamaadministrationen om kdrnenergiavtalet som slots 2015 och
dérefter forankrades i sikerhetsradsresolution 2231 (2015). Oman dr for 6vrigt ett
georafiskt beliget nyckelland som Riyadh 6ppet anklagat for att tillata att Iran
forser houthierna med vapen. Dessutom beskrevs instdllningen i Riyadh som "al-
lergisk mot” att sikerhetsradet skulle engagera sig i Jemen. Endast ifall Saudiara-
biens "rdda linjer” respekteras skulle en férhandling gora framsteg mot vapenvi-
la, heter det pd ett stillei UD:s rapportering.*® For langtgaende resultat bedémdes
det att Trump sjdlv skulle behéva kopplas in, for att kunna paverka de mest cen-
tralt placerade individerna - Saudiarabiens Mohammed bin Salman och Fore-
nade Arabemiratens Mohammed bin Zayed.

Den svenska utrikesforvaltningen ansdg emellertid att det var hog tid for ett
tydligt radsengagemang i Jemenfragan och uppfattade sig i utgangsldget ha stod

67  FN:ssdkerhetsrad 2017b.
68 UN2017/01032/FN/22, 30.
69 UD/2018/12701/FN/1.

KJELL ENGELBREKT | SVERIGES MEDLEMSKAP | FN:S SAKERHETSRAD 2017-18 | 43



av Italien, Japan och Frankrike. Samtidigt var man man om att nya skiljelinjer
inte skulle uppsta i radet givet den spinda atmosfdren. Man valde dirfor att
primart lyfta fram den humanitdra situationen och risken for spridning av konf-
likten till andra delar av Afrikas horn och Réda havet. I och med att Sverige dr en
av de storsta bistandsgivarna till Jemen stédde MENA-enheten standpunkten i
januari 2017 att landet eventuellt skulle kunna spela en diplomatisk roll, &ven om
detta ocksa skulle komma att krdva en satsning ”pa att 6ka och bredda kunskaps-
basen om Jemen i organisationen”.”° I kommunikation mellan Stockholm och
New York papekades dock att Sverige for att bibehalla trovirdighet som opartisk
aktor borde undvika inta ytterlighetsstandpunkter och gdrna 6verlata at andra
radsmedlemmar att ta olika konflikter. Dirutéver var man uppenbart man om
att varda den mycket goda relationen till Kuwait samt undvika att utmana Saudi-
arabien och dess allierade.”

Sveriges engagemang 6kade successivt under hela radsmedlemskapet. I novem-
ber 2018 cirkulerade s& Storbritannien ett resolutionsutkast som papekade att
den humanitara situationen var pa vig att snabbt forsdmras.”? I ett brev i slutet av
samma manad gav USA sin vilsignelse till sonderande fredssamtal vid Rimbo
ndra Arlanda flygplats och som dven Kina tycktes uppfatta som ett konstruktivt
initiativ. Det var det sdrskilda sindebudet Martin Griffiths som 6nskade att kon-
sultationerna skulle borjamedatt forsokaavstyra vad som sag att vara forestidende
en militdr offensiv emot hamnstaden Hodeidha, vilken i termer av handelsrela-
tioner utgor en kritisk livlina och som vore avgérande for att man i ett senare
skede skulle kunna féra in stora mangder humanitirt bistind. De sonderande
samtalen anses ha bidragit till att undanr&ja hotet emot Hodeidha samt etablera
en god grund for en framtida fredsprocess. Resolution 2451 (2018), antagen den
21:e december 2018, gav internationell legitimitet at Stockholmsoverenskom-
melsen fran den 13:e december om ett tillbakadragande av styrkor fran Hodeidha
och omnejd, samt fangutviaxling mellan de stridande parterna. Resolution 2452
(2019) etablerade darefter en "sdrskilt politisk mission” till stod for vapenvilan i
Jemen, ledd av sindebudet Griffiths.

Att svenska diplomater anstrangde sig for att uppna framgang just i slutet av
radsmedlemskapet framskymtar i den diplomatiska rapporteringen. Men det
fanns ocksa en uppenbar forstaelse i FN-organen for att tidsaspekten dr viktig for
saval Stockholm som for parterna till konflikten. Pa ett stille sdgs rakt ut att det
sdrskilda sindebudet Griffiths forst ville skapa illusionen av diplomatiskt “mo-
mentum”iprocessen, det vill siga innan ett sddant var fér handen. Nagra veckor
senare hade dock illusionen 6vergatt till ndgonting mer patagligt, da direkta
overldggningar alltmer tedde sig som en realistisk férvintan. En UD-medarbe-
tare som var involverad i Rimbo-6verldggningarna fann att ndimnda overldgg-
ningar lyckats "6ver forvintan” och rapporterade att arbetet omedelbart inleddes
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for att omsatta 6verenskommelserna till en resolution.” Fran New York meddelas
i januari 2019 att Griffiths sjdlv efter Stockholmsoverenskommelsen uppfattade
ett nytt stimningsldge bland jemenitiska konfliktparter men att den humanitdra
situationen dnnu inte paverkats till det battre.™

Nordkorea, Myanmar?s

Inf6r Sveriges radsmedlemskap 2017-18 utgick en detaljerad bestdllning om en
sammanstéllning av olika fragor som berdr Nordkoreafrdgan i FN, vilken framfor
allt berdrde icke-spridning av massforstorelsevapen samt den sanktionsregim
som bygger pa en lang rad resolutioner (med borjan i 825 (1993) och 1718 (2006),
dér den senare gett namn at sanktionskommittén. Enheten f6r Asien- och Stilla-
havsregionen var sammanhallande for bestdllningen, som analyserade och sam-
manfattade ldget betrdffande ndimnda sanktionsregim, uttryckliga villkor for in-
ledande/dterupptagande av samtal frdn berdrda parters sida, samt utsikterna for
en informell dialog. Prioriterade var vissa nyckelfragor i relation till framfér allt
Nordkorea, USA och Kina, och i en andra grupp Japan, Sydkorea och Ryssland.
Men dven det diplomatiska liget betrdffande en tredje grupp - bestaende av reste-
rande Ps-linder samt viktiga E-10-ldnder - redovisades utforligt. Motiveringen
var att "Sverige kan ha en unik roll att spela som dialogpartner i och med den
svenska ndrvaron, det humanitédra arbetet och den langa diplomatiska representa-
tionen pa Koreahalvon”.7

Det dr uppenbart att det faktum att Sverige lange uppratthallit en unik ndrvaro
med tvd beskickningar och mangarigt engagemang pa den koreanska halvon dr
den institutionella tillgdng som avses. Man har i Nordkorea ocksa pa senare ar
skapat vdlvilja genom att konsekvent bidra med humanitdrt bistand bland annat
via programmet Water, Sanitation and Hygiene (WASH). Samtidigt som Sverige
fortsatt att vidmakthalla sin relativt omfattande diplomatiska ndrvaro och kun-
nat leverera visst humanitdrt bistind har utbildningsinsatser, seminarier med
mera lagts pa is i linje med EU:s agerande i termer av allt hdrdare sanktioner pa
grund av Pyongyangs ambitidsa kdrnvapenprogram. Exakt hur intresserad man i
Kina egentligen var av verklig avspanning vid drsskiftet 2016-17 tycktes inte klar-
lagt utan skulle krava, inflikar en erfaren diplomat i rapporteringen, vidare efter-
forskningar.”

Man kunde vidare konstatera att USA och Kina normalt hanterar den nukleédra
dimensionen av konflikten dven om Japan, Sydkorea, Tyskland med flera varit
engagerade och pa senare tid blivit uppenbart oroade av utvecklingen, och darfor
velat fa till stand en effektivare sanktionsregim. Sanktionskommitté 1718 (2006)
har for 6vrigt ansetts fylla en viktig samordnande funktion i och med att det ofta
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rader enighetisdkerhetsradet kring Nordkorea. Pd motsatta sidor stodi borjan av
2017 inte ovédntat Ryssland och Sydkorea, dir det férstndmnda landet reagerade
kraftigt pa missiluppskjutningenifebruari 2016 men diremotinte pa provsprang-
ningen nagra veckor tidigare.” For sin del tycktes Sydkorea anse att miniatyris-
eringen av kdrnladdningar vid tiden f6r det svenska radsmedlemskapet utgjorde
det mest visentliga elementet som aterstar i termer av att fa till stind ett vapen
som fungerar pa langt hall, och dirmed kan hota inte bara den sédra halvén
utan dven Japan och den amerikanska vistkusten.”

Hiéndelseforloppet under 2017 kan sdgas ha successivt eskalerat fran en redan
hog niva till en dnnu hogre, i och med att Nordkorea fran fyra robottest 2016
Okade takten och genomférde hela sjutton under 2017. I april 2017 organiserade
Sverige ett informellt méte for att sondera terrdngen for nagot slags avspanning.
Situationen foérdndrades dock hastigt till det simre da Pyongyang framhardade
med fler och kraftigare provspringningar, framfor allt den 4:e juli med en robot
av typen Hwasong-14 som nadde Japanska sjon, f6ljt av tre robotar den 26:e au-
gusti och en Hwasong-12 som passerade éver Hokkaido. Annu lingre nddde sam-
ma typ av robot den 3:e september. I detta skede gavs en ovanligt tydlig instruk-
tion till FN-representationen om att Sverige behovde fordéma denna handling i
starkast mojliga ordalag”.®® Dessutom skulle férdomandet ske enligt exakt in-
struktionidet att provsprangningen sades utgora: “A clear threat to international
peace and security, an unacceptable provocation and a clear breach of the DPRK’s
international obligations in defiance of numerous Security Council resolutions”.®

Pa svenskt initiativ holls ett sdrskilt E10-mote med de Stindiga Representan-
terna inf6r det 6ppna motet om Nordkorea for att koordinera olika landers stand-
punkter och demonstrera samsyn. Under det 6ppna motet reste Kina och Ryss-
land fragor om USA:s militdra agerande i Nordkoreas niromrade men utan att fa
stod fran ovriga. Under ndstkommande veckor agerade USA med bred férank-
ring i sdkerhetsradet for att starka implementeringen av existerande sanktioner
emot Nordkorea for att uppnd mer effekt. Intern UD-rapportering ger vid
handen att Stockholm var vil medvetet om att Pyongyang uppratthallit ett brett
ndtverk av till regimen knutna foretag som specialiserat sig pa att bedriva handel
och affdrer utomlands i strid med gdllande sanktioner.®> Den 12:e september an-
togs en resolution om utvidgning av sanktionerna till att gilla olja, textilier,
gdstarbetare och samriskforetag (joint ventures), tillika fartygsinspektioner vid
misstankt smuggling.®* Nordkoreas for aret sista robottest den 28:e november,
dir en Hwasong-15 landade nira Japans ekonomiska zon, féranledde sikerhets-
radet att enhdlligt anta sin hittills mest langtgdende resolution, 2397 (2017).
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Efter denna skdrpning av sanktionsregimen vidtog USA vissa matt och steg
for attinleda en direkt kanal mellan de politiska ledarna, samtidigt som man upp-
muntrade en interkoreansk dialog. Amerikansk irritation tilltog visserligen 6ver
vad man betraktade som rysk och kinesisk acceptans fér nordkoreanska brott
mot sanktionerna, men man lit inte detta hindra en mer aktiv diplomatisk ansats
gentemot Pyongyang. I mitten av 2018 vdrjde sig Sverige emot P3-lindernas linje
om att bestraffa Nordkorea i ljuset av att robottesterna hade upphort,® vilket
fortsatte att vara fallet under hela aret. I New York uppmanade den Bitridande
Standige Representanten Carl Skau till “mer kreativ diplomati” istdllet fér dnnu
en skdrpning av sanktionsregimen.® Det hdr lag inte langt ifrdn ryska uttalanden
om att agera "i det politiska sparet” istdllet for att ensidigt koncentrera anstrang-
ningar till sanktioner. Samtidigt upprattholl Sverige kontinuerliga kontakter
med japanska utrikesministeriet, dir Tokyo med kraft framforde sin stand-
punkt att forhandlingar bor inledas endast efter demonstrerad vilja till framsteg
pa Pyongyangs sida. Dessa svensk-japanska kontakter tycks primadrt ha hanterats
via Stockholm istéllet for i New York.*

I Asien fanns en fraga till som pockade pa aktiv probleml6sning under 2017-
18, och den gillde férdrivningen av drygt 700 000 medlemmar av den muslimska
folkgruppen rohingyer fran Myanmar. Hdr kunde man inte falla tillbaka pa en
foretradarroll gentemot USA eller Kanada som i fallet Nordkorea. Daremot kan
ndmnas att Sverige under 1990-talet varit huvudforslagsstdllare for generalfor-
samlingens aterkommande resolution om MR-situationen i Myanmar.?’ Flyk-
tingsituationen var redan prekdr under januari 2017, det vill sdga under Sveriges
ordforandeskap omedelbart efter tilltridet som vald medlem. Under janu-
ari-mars samma ar forblev Sverige relativt ensamt om att uppmadrksamma fragan
men antalet likasinnade vixte stadigt, till en borjan bland E1o-linderna.

Man drev pa for att sdkerhetsradet skulle engagera sig under loppet av 2017.
FN-organen engagerade sig alltmer och den fore detta generalsekreteraren Kofi
Annan kopplades in. Den 14:e september begarde Storbritannien och Sverige ett
sdrskilt sikerhetsradsmote med anledning av den eskalerande flyktingkrisen och
nyhetsrapportering om etnisk rensning i Myanmar.®® Man tog dven upp fragan
pa den manatliga lunchen med generalsekreterare Antonio Guterres och varnade
for en eskalerande humanitar kris. I november 2017 genomférde utrikesminis-
ter Wallstrom ett besok i flyktingldgren i Bangladesh, dit flertalet rohingyer flytt,
for att uppmarksamma fragan ytterligare. Sverige kravde ett omedelbart slut pa
valdet mot den muslimska minoriteten samt pa den militdra kampanj som rik-
tats emot de delar av Myanmar dér religiésa minoriteter lever, vid sidan om obe-
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hindrat humanitart tilltrdde for berérda FN-organ. Dirutdver uppmanade Sve-
rige Myanmars regering att acceptera flyktingarnas ovillkorliga ritt att dtervinda,
ansvarsutkravande for brott mot krigets lagar och manskliga rattigheter, samt
genomforande av den plan som framtagits av Rakhine Advisory Commission.*

Storbritannien och Frankrike horde till de med Sverige likasinnade géllande
Myanmar (liksom Kanada, som agerade utanfor sikerhetsrddet). Bland annat
britterna var uppenbarligen positivt instéllda till att Sverige skulle ta ledningen
for nagon aspekt av en ansvarsutkrdvandemekanism, om den 6verhuvudtaget
hade chans att komma pa plats. I det hastiga férlopp som foljde i sakerhetsrddet
under november skedde av allt att doma en informell avstimning mellan FN-rep-
resentationen och den politiska ledningen i Stockholm om hur Sverige skulle
rosta.”® Pd grund av Kinas starka motvilja dstadkoms ingen resolution utan en-
dast ett ordférandeuttalande som kravde att Myanmars politiska och militira
ledning upphor med oproportionerligt bruk av militdrmakt och tillser att vald-
sanvandning mellan folkgrupper genast far ett slut.”

Libyen, Mali och Sahel®?

I férhandlingarna om vilka specifika ataganden som Sverige kunde forestalla sig
att axla under sitt tvaariga mandat erbjods man ordférandeposten for sanktions-
kommittén for Libyen. Férutom resolution 1970, som antogs redan i februari 2011
for att begransa vapentillforseln till Muammar Khadaffis regim innan sdkerhets-
radet auktoriserade ett internationellt militdrt ingripande via resolution 1973
(2011), fannsiutgangsldget den fyra dr farskare resolutionen 2259 (2015), som syf-
tade till en politisk l16sning. Sverige kunde inom ramen for 1970-kommittén dven
samverka med FN-organen och det sdrskilda sindebudet Ghassan Salamé.

Vid férnyelsen av FN-missionen UNSMIL via resolution 2376 (2017) och 2434
(2018) hade Sverige tillfille att foresla och genomdriva skrivningar om att mot-
verka sexuellt vald mot kvinnor och manniskosmuggling, samt att bidra till att
férnya mandatet for EUNAVFOR MED Operation Sophia. EUNAVFOR MED var
en marinoperation som vid denna tid verkade i Medelhavet for att stavja flodet av
migranter som med risk for sina liv och mot betalning sokte ta sig 6ver till
Sydeuropa.

I mitten av 2017 kom sdkerhetsradet fram till att en sanktionsregim for Mali,
riktad emot de som forsoker forhindra implementeringen av 2015 ars fredsavtal,
borde inforas. Erbjudandet om ordférandeskap for sanktionskommittén for
Mali gick da till den Stindige Representanten, ambassador Olof Skoog. Om en-
gagemanget i Libyensanktionskommittén vid utrikesdepartementet framst mo-
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tiverats med hédnvisning till europeiska intressen, fanns i detta fall dven sndvare,
svenska motiv i och med att Sverige var en betydelsefull bidragsgivare och dessu-
tom ett truppbidragande land. Bistandet till Mali 2011-16 uppgick enligt uppgift
frdn Utrikesdepartementet arligen till cirka 240 miljoner SEK och darutover dis-
tribuerades 60 miljoner SEK pa flera olika projekt i Sahelomradet.”

Den svenska Forsvarsmaktens ndrvaroi Mali var av senare datum, och kom pa
plats forst vid arsskiftet 2014-15. Vid tiden for intrddet i sdkerhetsradet, i januari
2017, befann sig 250 av sammanlagt 350 svenskar i faltmdssig FN-tjanst i Timbuk-
tu. Koordinering med regeringar inom den sa kallade G5 Sahel-kretsen (Burkina
Faso, Tchad, Mali, Mauretanien samt Niger) betraktades som viktig for att for-
battra forutsittningarna for framgang, bland annat med att bekdmpa narkotikas-
muggling i regionen.** Mandatet i resolution 2255 (2015) uppfattades av svenska
diplomater som tillrackligt robust men Ryssland, Kina och Uruguay uttryckte
tveksambhet till att antiterrorismaktiviteter skulle inkluderas i MINUSMA trots
att sikerhetsldget forvarrats. Moskva motsatte sig dessutom sjdlva sanktionsreg-
imen fast regeringen i Bamako begdrt en sadan.” Sverige tog i slutet av januari
2017 initiativ till ett extrainsatt trupp- och polisbidragarmote for att uppmark-
samma kapacitetsbrister in MINUSMA, en insats i vilken dven Kina, Senegal och
Egypten ingick. Trots att sjdlva mandatet uppfattades som robust papekade sven-
ska diplomater att MINUSMA i mitten av 2010-talet var FN:s dodligaste insats
och att de brister som identifierats ddrfor snarast skulle behova atgardas.*

Mycket tyder pa att bade Tyskland och Frankrike sag mycket positivt pa det
svenska engagemanget i Mali och Sahel vid tiden f6r det svenska radsmedlem-
skapet, inklusive ordférandeskapet i sanktionskommittén. Den 27:e september
2017 holl den franska FN-representationen en fyllig briefing fér bland annat
Sverige, Tyskland samt truppbidragande afrikanska linder, dir G5 Sahel Joint
Force presenterades i termer av successiv styrkeuppbyggnad, ledning, och rela-
tion till den narbeligna MINUSMA-missionen. Vid mé&tet var man tydlig med att
det huvudsakliga mandatet gillde terroristbekdmpning, organiserad brottslighet
och minniskohandel, men ocksa med att vissa forvantningar fanns kring event-
uella tilliggsuppgifter. Man understrok ocksa att brister i finansieringen kvar-
stod.”

Ovriga Mellandstern®

Pa den svenska sidan tycktes vissa forhoppningar hysts om att sikerhetsradets
relativa enighet kring kravet pa att ett slut pa Israels expansiva bosattningspolitik
skulle fortsdtta, med stdd i resolution 2334 (2016) som antagits pa grund av Oba-
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maadministrationens beslut att reservera sig istdllet for att inldgga veto. I och
med att den nytilltrddda Trumpadministrationen tog ett allt stadigare grepp om
Mellanésternfragorna under varen 2017 blev det snart uppenbart att USA istdllet
ville stodja Israel. Kvar blev den svenska ambitionen att sla vakt om europeisk
enighet som en motvikt till den amerikanska positionen. FN-representationen
kundeidetta sammanhang koordinera sitt agerande med Frankrike i egenskap av
permanent rddsmedlem, eftersom de tva linderna i stort sett var likasinnade i
denna fraga, och detsamma géllde E10-kretsen 2018.% Man tycks i de diplomatis-
ka kulisserna ocksa ha forsokt agera for att adressera den besvarliga humanitira
situationen i Gaza, i samrad med 6vriga EU-lander inom rddskretsen.'*

Bland 6vriga E10-ldnder verkar Sveriges installning till andra Mellandsternre-
laterade fragor pa sikerhetsradets dagordning ha avvikit ganska lite ifran major-
itetens. I UD:s interna rapportering framgar samtidigt att flera handldggare pa
MENA-enheten samt pa FN-representationen under hela rddsmedlemskapet ar-
betade intensivt med en rad olika drenden som direkt eller indirekt rérde Iran och
Irak. Bland annat den 21:e september 2017 deltog utrikesminister Wallstrom i ett
sdkerhetsradsmoéte dér en resolution om Irak antogs. Wallstrom talade i detta
sammanhang om vikten av ansvarsutkrdavande processer och lyfte fram att Sver-
ige var ett av de forsta linderna som begdrt att de ansvariga for krigsbrotten i
Syrien och Irak skulle stéllas till svars.

I fragor som berdrde Iran tycks svenska diplomater inte ha haft en lika hog
profili New York. Utgangslaget var att Sverige hosten 2016 hdvdat att Irans ballis-
tiska missiltest inte stred mot resolution 2231 (2015) medan P3-linderna samt
Tyskland offentligt intagit motsatt standpunkt. Vid ett expertmote under januari
2017, da Sverige som sagt var radsordférande, behandlades komplicerade spors-
mal om kirnenergiavtalet med Iran samt om Irans vapenexport liksom landets
import av luftférsvarsrobotar Fran Sydafrika.”> Har radde oenighet om ifall
Sydafrikas export av 100 missiler till Iran formellt sett forutsatte tillstand ifran
radet, nagonting som framfor allt Kina invinde emot. I slutet av september 2017
fortsatte relevanta instruktioner fran Stockholm att framhdlla vikten av fortsatt
samsyn i radskretsen till stod for kdrnenergiavtalet med Iran, for att avtalet inte
skulle undergrévas.'*

Ovriga Afrika#

Ganska precis hilften av radets moéten med geografiskt fokus under Sveriges
radsmedlemskap 2017-18 var tillignade Afrika. Olika delar av den svenska utri-
kesforvaltningen hade redan under kampanjen 2015-16 dgnat betydande upp-
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madrksambhet at landspecifika och regionala fragestdllningar. Nagonting man
skulle kunna kalla for ett "lyhordhetslofte” (jmf "Lyhordhetsloftet” nedan) rikta-
des framfor allt till afrikanska lander, och som gick ut pa att "tala med, inte bara
om” ldnder som dr foremal for sakerhetsradets hantering som ett formellt drende
pa dagordningen. Med en proaktiv diplomati i savdl New York som i flera afri-
kanska huvudstider, inklusive Addis Abeba som site for AU:s freds- och siker-
hetsrdd, hoppades man ockséa kunna leva upp till utfdstelser om att dgna stor
uppmadrksamhet at Afrika-relaterade sporsmadl under det svenska radsmedlem-
skapet.

Under den forsta ordférandemanaden i januari 2017 férekom pa sdkerhetsra-
dets dagordning den Demokratiska Republiken Kongo, Somalia, Burundi, den
Centralafrikanska Republiken och Gambia.'s I Gambia hade en ovdntad politisk
kris uppstdtt efter det att president Yahya Jammeh ogiltigférklarat valresultatet
den 9 december 2016, och med hdnvisning till detta vigrat limna makten. Sdker-
hetsradet stod emellertid enigt och férdomde detta i resolution 2337 (2017), anta-
gen den 19:e januari med Senegal som pennhallare och aktiv medlare.*® Vidare
lyckades radet enas om att ge starkt stod till det forsok till konfliktlosning som
genast foretogs av AU och Vistafrikanska staters ekonomiska gemenskap (Eco-
nomic Community of West African States, ECOWAS), och som svenska diplomater
faciliterade. Denna med sdkerhetsradet vil koordinerade insats mojliggjorde
inom loppet av nagra veckor en fredlig maktéverlimning fran Yahya Jammeh till
segraren i valet, president Adama Barrow. En gemensam deklaration antogs efter
forhandlingar den 21 januari, som uttryckligen garanterade Jammehs och dennes
familj och sympatisorers sikerhet samt ratt att i framtiden fritt limna och
atervdnda till Gambia, utan att en explicit amnesti behdvde komma till stand.**?

Med avstamp i generalsekreterare Guterres uttryckliga varning om livsme-
delsbrist och underndring i Tchadsjéregionen under Sveriges forsta ordférande-
skapsmanad i januari 2017 organiserades ett sarskilt mote om Tchad den 12 janu-
ari. I egenskap av pennhallare efterfragade Storbritannien inspel fran Eio-lin-
derna och specifikt fran Sverige, ett land bekant som viktig bistindsgivare till
ndrbeldgna Niger, Kamerun, Nigeria och Tchad (en stor del av ndimnda bistand
dessutom icke 6ronmarkt). I borjan av februari 2017 féreslog Storbritannien en
sdkerhetsrddsresa till Tchadsjoregionen, vilket godkdndes av ridsmedlemmarna.
Svenska diplomater uppfattade att det i stort sett rddde samsyn om regionen och
att detta tydliggjorts inte minst via briefingar genomforda av undergeneralse-
kreterare Stephen O’Brien och assisterande generalsekreterare Tayé-Brook Zeri-
houn.*® Férutom att Sverige kunde bidra till tillkomsten av en regional, fore-
byggande typ av sdkerhetsradsresolution, med nummer 2349 (2017), gavs hidr
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tillfille att exemplifiera sambandet mellan klimat och sdkerhet (jmf ”Klimat och
sikerhet” nedan).

I normativt hdnseende kan man dven vilja nimna att Sverige med st6d av an-
dra E10-linder breddade forstaelsen for den sdkerhetsproblematik som stod i
centrum for hanteringen av Tchadsjoregionen. Efter ett sa kallat Arriamoéte (jmf
”Sveriges radsmedlemskap...”ovan) i New York om sviltkatastrofen i Somalia,
Jemen, Somalia, nordostra Nigeria och Tchadsjoregionen den 16 juni skedde di-
verse sonderingar som den 9:e augusti resulterade i ett ordférandeuttalande dér
Sverige fort pennan.'® I september 2017 uppstod visserligen meningsskiljak-
tigheter om behovet av FN-engagemang i humanitdra fragor i Tchadsjoregionen.
Sverige stod dock fortsatt upp for en holistisk ansats som inbegrep ett tydligt
partnerskap med AU. I detta sammanhang inledde undergeneralsekreterare Jef-
frey D. Feltman i 6ppen kammare en diskussion som enligt UD:s egen rapporter-
ing “glddjande nog kom att fokusera pa kvinnor, fred och sikerhet liksom den
svara situationen for kvinnor och barn som utsitts for sexuellt och genderrelat-
erat vald”.m°

En mer traditionell typ av konfliktlésning kom att dga rum vad giller han-
teringen av Sudan och Sydsudan, som normalt avhandlas separat ifran varandra
pa sdkerhetsrddets dagordning. Relationerna mellan Khartoum och P3-ldnder
och sdrskilt USA utvecklades till det battre under det svenska radsmedlemskapet
och redan under 2017 involverades Khartoum allt fler i regionala 6verliggningar,
bland annat om UNAMID-insatsen. Sveriges hédllning var att bistandsgivare pa
ett eller annat sdtt behdvde kompensera for neddragningen av FN:s atagande
genom UNAMID.™ I borjan av 2017 signalerade USA att man avsag att lyfta sina
egna handelssanktioner emot Sudan, vilket vdsentligt forbdttrade forutsdttnin-
garna for att nd ytterligare framsteg i de bilaterala relationerna de tva linderna
emellan. Beslutet om att lyfta USA:s handelssanktioner kom i bérjan av oktober
2017 efter att Khartoum minskat sin inblandning i Darfur och Sydsudan, samt
inlett kontakter med USA om samarbete pa kontraterrorismomradet."

I och med att USA var (och i skrivande stund foérblir) pennhallare f6r Sydsu-
dan var man ocksa centralt placerad for att utforma mandatet for UNMISS. Sve-
rige stodde fredsavtalet fran augusti 2015 och efter juli 2016 holls regelbundna,
manatliga méten om situationen Sydsudan och UNMISS. Efter briefing av Bot-
swanas fore detta president Festus Mogae, ordférande i den Gemensamma Gver-
vaknings- och utvirderingskommissionen (Joint Monitoring and Evaluation
Commission, JMEC) som Gverser fredsavtalet, var generalsekreterare Guterres
sjilv aktiv vid radets mote den 23:e januari. Férutom i frigan om fortsatt vapen-
embargo, ddr ett forslag rostades ned i en omrdstning i radet under december
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2016, tycktes radet inte oenigt i fragan. Mogae sades sjdlv ha karakteriserat pro-
cessen som “ett steg framat, tvd bakat”.s

Ndmnas kan att Sveriges engagemang i Vdstsahara och Somalia emellanat
ocksa tagits upp av New York-baserade diplomater och observatorer. Vastsahara
diskuterades under varen 2017 och en resolution som uppmanar till férnyad fred-
sprocess antogs, dir Sverige var padrivande. Vad giller Somalia noterades att den
svenska FN-representationen under andra hilften av 2017 arbetade for att f3 till
stand en langsiktig finansiering av FN-insatsen AMISOM."* Under ordférande-
manaden i juli 2018 organiserade Sverige tillsammans med EU i Bryssel ett "So-
malia Partnership Forum”, ett arligt hognivaiméte om landets framtida utveck-
ling med en ansats som placerar sikerhetsproblematiken i ett vidare perspektiv.
Vid denna tid erh6ll Somalia arligen cirka 300 miljoner SEK i svenskt bistand och
Sverige var dven aktiv i formationerna C6+ och Ny giv (New Deal Compact),"s dir
EU spelat en padrivande roll.

Men bland utlindska diplomater, FN-tjanstemdn och andra sakkunniga
beddmare var Sveriges kanske enskilt viktigaste bidrag i forhallande till den afri-
kanska kontinenten forberedelserna infor, och genomférandet av, toppmotet
mellan FN:s generalsekreterare och AU:s ledning under Sveriges andra ord-
forandeskapsmanad, i juli 2018. Under de nidrmast féregaende aren hade mots-
varande toppmote avslutats utan att en gemensam kommuniké kunnat antas.
Med hjdlp av norska och andra EU-linders diplomatiska beskickningar i Addis
Abeba hade svenska diplomater denna gang forsokt bereda vigen for att motet
skulle bli lyckat och leda fram till antagandet av en gemensam kommuniké. Dar-
till hade fran Stockholm kabinettssekreterare Annika Soder anslutit sig till
FN-representationens personal i New York, i en bade symbolisk och substantiell
forstirkning av det svenska ordférandeskapet. Flera bedomare har intygat att
ndmnda toppmotet allmént betraktas som ovanligt framgangsrikt och att det
bekriftade en bild av ett kompetent svenskt radsmedlemskap med avseende pa
just afrikanska sporsmal (jmf ”Battre samverkan...” nedan).

Tematiskt agendasdttande

Tematiska prioriteringar dr betydelsefulla for linder som bedriver kampanj innan
de viljs till medlemmar i FN:s sikerhetsrdd men dven 6vriga E10-lander kan, ge-
nom att lyfta fram vissa dmnen, fa uppmarksamhet och signalera till Gvriga rads-
medlemmar samt till FN-medlemmar i allmidnhet kring vilka sakfragor de ar
mest beredda att samarbeta. Tematiskt agendasdttande dr med andra ord ett sdtt
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for E1o-ldnder att paverka sikerhetsradets dagordning samt kommunicera vissa
vdrden till omvdrlden och hemmaopinioner. En av utmaningarna for valda med-
lemmar dr att samtidigt begransa sig till ett fatal prioriteringar for att dessa ska
kunna fa ordentligt genomslag."®

Under 2017-18 ars radsmedlemskap férsokte Sverige, som ménga andra linder,
att inte bara introducera utan verkligen inférliva ett flertal prioriteringar i siker-
hetsradets reguljara dagordning for att de skulle fa varaktigt inflytande 6ver FN:s
verksamhet. De flesta av dessa teman dr i bred bemarkelse viletablerade i sdker-
hetsradssammanhang, men har ibland sjunkit undan i radsmedlemmarnas med-
vetande sd att de kan behova lanseras pa nytt. Mycket ofta férekommer varianter
pa teman som syftar till att justera nyanser i sjilva inramningen. Emellanat
lanseras prioriteringar som man i forvag forestiller sig kommer att stota pa mot-
stand eller skepsis i radet, som till exempel "Klimat och sikerhet”. Andra priorite-
ringar, sasom fokus pa "Konfliktférebyggande” och internationell humanitar
rdtt, ar mer konventionella och tangerade de teman Sverige lyfte fram 1997-98."7

Arbetet med att ta fram prioriteringarna infér 2017-18 och att férsoka bygga
vidare pa styrkor som samtidigt dr igenkdnnbara som svenska profilfragor pabor-
jades redan 2013-14, i det som vid Utrikesdepartementet i Stockholm kom att bli
kampanjsekretariatet. Under den intensiva delen av kampanjen, ungefdr fran
halvarsskiftet 2015 och ett dr framat, mejslades mer exakta formuleringar och
kampanjbudskap fram i denna mindre grupp. Av allt att doma spelade vissa andra
landers farska erfarenheter fran samma arbete - inte minst Nya Zeelands och
Australiens - en vidsentlig roll for hur kampanjstrategin utformades och hur
lanseringen planerades (jmf "Offentlig diplomati” nedan).

En del extern kritik och sjdlvkritik inom utrikesférvaltningen har férekom-
mit kring Sveriges palett av prioriteringar infér radsmedlemskapet 2017-18. Men
arbetet med att forsdka generera ett konsekvent kampanjbudskap tycks ha varit
forhallandevis systematiskt och uthalligt. Det gdllde till exempel att det till fler-
talet tematiska prioriteringar skulle knytas till en sa kallad "bottenplatta” be-
stdende av ett forhdllningssitt ndra knutet till folkratt, manskliga rdttigheter,
jamstdlldhet och ett internationalrattsligt humanitart perspektiv.*® Darutéver
gjordes ett noggrant arbete bade i termer av forberedelser och lingre fram i konk-
reta férhandlingar om resolutionstexter under genomférandefasen, dir man ater-
knot till savdl tematiska prioriteringar som skrivningar i linje med nimnda "bot-
tenplatta”. Ett fokus pa folkritt och pa internationell humanitar ritt férekom
dven 1997-98 och gar av allt att doma tillbaka pd betydligt djupare traditioner
inom den svenska utrikesforvaltningen.™
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Precis som i det forra avsnittet har analysen nedan strukturerats utifran ut-
landska diplomaters, internationella tjanstemdns och andra initierade obser-
vatorers intryck av vilka av Sveriges prioriterade teman som gjorde tydligast
avtryck under 2017-18. Liksom i det forra avsnittet dr det slaende att det finns en
god O6verensstimmelse bland dessa informanter kring ett fatal teman och deras
genomslag, och direfter mer spridda uppfattningar om 6vriga prioriteringar. Det
kan i de senare tdnkas att Sveriges generella rykte inom utrikes- och sdkerhet-
spolitiken kan ha spelat in och péverkat vad man betraktade som teman avsedda
att inverka pa sikerhetsradets dagordning.

Kvinnor, fred och sdkerhet™°

Flaggskeppstemat for Sveriges radsmedlemskap i termer av tematiska priorite-
ringar var "Kvinnor, fred och sidkerhet” (Women, Peace and Security—WPS). Te-
mat bygger pa arbetet bakom resolution 1325 (2000) och utvidgades med resolu-
tion 2242 (2015) med fokus pa kvinnors deltagande. Aven den tredelade rubriken
“Kvinnor, fred och sikerhet” har forekommit tidigare och framf6r allt Storbri-
tannien har lett en informell arbetsgrupp i sikerhetsradet utifran detta. Med ett
rykte av att vara ett av varldens mest jaimstallda samhallen var Sverige vl positio-
nerat fOr att ta 6ver ledningen for den informella arbetsgruppen, under 2017 till-
sammans med Uruguay och under 2018 jamte Peru. Dessutom hade utrikesmi-
nister Margot Wallstrom personligen under 2010-12 varit generalsekreterarens
sdrskilda representant i fragor som ror sexuellt vald i konflikt, och i denna roll bi-
dragit till att uppmaérksamma det bredare problemkomplex som berdrs i temat.
Knappt ndgon av intervjupersonerna saknade nagot att sdga om Sveriges en-
gagemang i detta tema. Flera knot dessutom samman detta tema med den "femi-
nistiska utrikespolitik” som regeringen Lofvén representerade i ett vidare sam-
manhang. I och med att utrikesministern bade var kind fran sitt FN-arbete och
som tydlig foretrddare for en generell jamstilldhetsprofil éstadkoms en otvety-
dighet i svenska positioner vad giller "Kvinnor, fred och sikerhet” som dven me-
darbetare vid FN-representationen menar underldttade det diplomatiska arbetet.
For den svenska regeringens vidkommande handlade det under 2017 om att eta-
blera trovirdighet i fragan, och under 2018 om att bereda vig for generalférsam-
lingens debatt den 25 oktober, ddr detta tema férvantades fa betydande utrymme.
Bland annat den 6ppna debatt om konfliktrelaterat sexuellt vald som hoélls i rddet
den 16:e april 2018, med flera kvinnliga talare fran civilsamhillet och fran FN-organ
- sdsom undergeneralsekreterare Amina Mohammed - gav fragan synlighet.””
Flera av intervjupersonerna bekrdftade att trovirdigheten i denna fraga eta-
blerades vdl under Sveriges forsta ar som radsmedlem. En informant sade uttryckli-
gen att feministisk utrikespolitik uppenbarligen var "mer dn retorik” i det svenska

120 Jmf Regeringens skrivelse 2018/19:104, ss. 20-23.
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forhallningssdttet. Dels gick Sverige langt for att finna ldmpliga kvinnliga civil-
samhillesrepresentanter for att ge briefingar om laget i diverse konfliktsitua-
tioner, till exempel i den Demokratiska Republiken Kongo. Och dels anstrangde
man sig for att introducera skrivningar i resolutioner om mandatférnyelser dér
kvinnors situation i konflikter, inte minst sexuellt vald riktat mot kvinnor och
flickor, gavs utrymme. I sanktionsregimen for bland annat Libyen inf6rdes list-
ningskriterier om sexuellt och kdnsbaserat vald pa svenskt initiativ, och i andra
resolutioner stdrktes existerande formuleringar. For att ta ett annat exempel, i
samtal om framtida bistdnd till Afghanistan i Kabul kravde svenska diplomater
att kvinnor skulle inkluderas i fredssamtal och i uppbyggande av ett modernt
ndringsliv.

Med andra ord finns en hel del som tyder pa att detta tema gjorde ett avtryck
pa den New York-baserade diplomatin. Bara tjugo ar tidigare hade enligt utsago
Storbritanniens folkrdttsradgivare uttryckligen latit férsta att hon inte uppskat-
tade skandinavisk feminism i sdkerhetsradet.””> Dessutom intensifierades det bi-
laterala FN-arbetet kring WPS-agendan under varen och sommaren 2018, det vill
sdga infor Sveriges andra ordférandeskapsmanad. Da genomfordes sd kallade
“fordjupningsresor” till Irak, Mali, Liberia, Sydsudan och Afghanistan for att un-
derstka implementeringen av dessa fragor.'

Klimat och sdkerhet™4

Nistan lika uppmdrksammat som féregaende tema var Sveriges engagemang for
”Klimat och sdkerhet” 2017-18. Innan Sverige tilltrddde i sdkerhetsradet hade
kopplingen mellan klimat och sdkerhet debatterats tva ganger i sikerhetsradet,
2007 pd initiativ av Storbritannien och 2011 en gang pa begiran av Tyskland. Sve-
rige tog under ordférandemdnaden i juli 2018 initiativ till en tredje sddan debatt
med fokus pé sikerhetsrisker som foljer pa ett fordndrat klimat. Debatten leddes
av utrikesminister Wallstrém och inbjudna var bland annat vice generalsekrete-
rare Amina Mohammed, som talade om Sahelomradets utsatthet for pagdende
klimatférandringar, och Iraks vattenminister Hassan Janabi, som beskrev de si-
nande vattentillgingarna i delar av Mellanostern. Flera av FN:s mest sarbara
O-stater gavs ocksa ordet i debatten.

Men redan under januari 2017, det vill siga Sveriges forsta ordférandeskaps-
manad, hade detta tema introducerats i en mer specifik kontext. Tillsammans
med pennhallaren f6r Tchadsjoregionen, Storbritannien, organiserade man ett
sdrskilt moéte om denna del av Afrika, som gransar till Tchad, Nigeria, Niger och
Kamerun. Efter detta mote gjorde sikerhetsradet en resa till de mest berérda lan-
derna, for att kunna bedéma de regionala aterverkningarna, vilket banade vigen

122 Lidén 2017,s.162.
123 Regeringens skrivelse 1928/19:104, ss. 22-23.
124 Jmf Regeringens skrivelse 2018/19:104, ss. 26-29.
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for ett resolutionsutkast ddr Sverige anyo samarbetade med Storbritannien. I mars
2017 kunde resolution 2349 antas som ett forsta exempel pd ett auktoritativt
stallningstagande fran sdkerhetsrddets sida som erkdnde klimatférandringarnas
destabiliserande inverkan pa en hel geografisk region.

Under resten av Sveriges radsmedlemskap forsokte ddrefter svenska diplomater
introducera skrivningar av likartad karaktdr i resolutioner som giller situationen i
enrad konflikteriAfrika. Dettalyckadesiolika utstrickningiresolution 2408(2018),
2423 (2018), 2429 (2018) samt 2448 (2018). Ofta f6ll dessa anstrangningar i god jord
ioch med att man framgangsrikt omsatte den tematiska prioriteringen till preg-
nanta, relevanta formuleringar for en given, geografiskt lokaliserad konflikt. Vid
andra tillfillen, som i férhandlingarna om en ny Somaliaresolution under varen
2018, motsatte sig emellertid vissa linder att klimat och sidkerhet verkligen var
relevant for den berdrda konflikten. I nagot fall tycks dven Storbritannien ha
kritiserats av motstdndarna till att vidga sdkerhetspolitik till att inkludera klimat-
fragorna, for att mani textférhandlingarna tillmé&tesgatt alltfor langtgdende sven-
ska krav pa formuleringar om kopplingen mellan klimat och sdkerhet.’»

Sammanfattningsvis kan det dock sdgas att ett antal utlindska diplomater
och FN-medarbetare bekrdftat att Sverige 2017-18 verkligen lyckades bidra till att
fordjupa radsdiskussionen om klimat och sikerhet, och framfér allt kopplingen
dem emellan. Som i andra tematiska fragor var ambitionen fran den svenska
sidan hela tiden att dven fa till stand enstaka formuleringar i resolutioner som ett
slags rattslig och institutionell forankring av denna tematik. I den resolution
(2408) som forlingde UNSOM:s mandat i Somalia, for att ta ett tydligt exempel,
forekommer ett stycke vars ordalydelse ligger ndra det ordférandeuttalande som
astadkoms under Tysklands ordférandeskap 2011 och som exemplifierar "de nega-
tiva effekterna av klimatférandring” genom att inkludera torka, matosdkerhet
(food insecurity) och utvidgning av 6knen (desertification). Det var ocksa framfor
allt Tyskland som man forvintade sig skulle ta 6ver ansvaret for denna tematik
under néastfoljande dr, det vill sdga 2019-20.

Barn och vapnad konflikt™8

Under forhandlingarna infor radsmedlemskapet hosten 2016 accepterade Sverige
ordférandeskapet for underorganet, och arbetsgruppen, "Barn och vipnad kon-
flikt” (Children and Armed Conflict, CAAC). Den folkrittsliga grunden till detta
tema finns i resolution 1612 (2005), som gav generalsekreteraren uppdraget att
via regelbundna rapporter granska situationen i olika geografiska kontexter och
foresla rekommendationer. Férutom att detta atagande for Sveriges del lag i linje
med prioriteringarna for radsmedlemskapet skapade det forutsdttningar for att

125 UD2018/05885/FN/5.
126 Jmf Regeringens skrivelse 2018/19:104, ss. 29-30.
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indirekt ocksa lyfta konfliktférebyggandefragor (jmf "Konfliktforebyggande...”
nedan) eftersom satsningar pa barn ndstan per definition berdr framtiden. Vidare
Oppnades fler mojligheter for svensk diplomati att paverka konkreta skrivningar
i, bland annat, mandatférnyande resolutioner. Ordférandeskapet i denna arbets-
grupp genererade dirutéver mojligheter till ndra samarbete med héga FN-tjans-
temdn samt med den permanenta radsmedlemmen Frankrike, som sedan gam-
malt bevakar denna fraga.

Generalsekreterarens speciella sindebud i CAAC-fragor, Laila Zerrougui,
vilkomnade 2017 genast Sverige som ordférande i arbetsgruppen “Barn och vap-
nad konflikt”.'” Och infoér ordforandeskapet i juli 2018 etablerades ett ndrmare
samarbete med Frankrike, som i linje med sina egna ambitioner uppenbarligen
hyste vissa forhoppningar pa det svenska engagemanget. Pa kort sikt forklarade
Paris for Stockholm att man 6nskade astadkomma ett ordférandeuttalande men
att man likaledes sag positivt pa en ny resolution som syftade till att konsolidera
arbetsgruppens mandat i form av “ett helhetsgrepp”, och det helst ”pa ett framat-
blickande sdtt”."”® Bland de fragor som svenska UD-medarbetare 6vervigde att
sdrskilt uppmaérksamma fanns de stora flyktingstrommarna, utbredningen av
valdsam extremism, de senaste arens attacker emot skolor i konfliktdrabbade
omraden, med mera. FN:s barnfond (United Nations Childrens Fund, UNICEF)
och andra aktorer i FN-systemet stéllde sig vid en svensk sondering starkt positi-
va till en ny resolution pa omradet, det vill sdga drygt tjugo dr efter att den forsta
om ”Barn och vdpnad konflikt” antagits.

Som pennhéllare och ordférande i arbetsgruppen f6r "Barn och viapnad konf-
likt” erbjods Sverige tillfélle att tidigt spela in fragan i sikerhetsradsresolutioner,
mandatférnyelser, men ocksa att driva pa sjdlva agendan i diverse olika samman-
hang. Ett exempel var den till synes tekniska detaljen att tillhandahalla "disaggre-
gerade data” i statistik om vald mot kvinnor och barn i resolution 2409 (2018) om
situationen i den Demokratiska Republiken Kongo, men som samtidigt visent-
ligt underlattar uppfoljning av dessa fragor pa sikt.”® Planeringen for att ta upp
”Barn och vipnad konflikt” i form av ett hognivamote lett av statsminister Stefan
Lofvén under det andra ordférandeskapet, i juli 2018, paborjades av allt att doma
redan en bit in pd 2017, liksom beslutet att samordna mycket av den relevanta
drendehanteringen med det i stort sett likasinnade Frankrike.’3® Frankrike blev
ocksa en viktig bundsférvant i anstrangningarna att fa till stand faltresor, som
gick till Sudan (2017) och Sydsudan (2018). Antalet formella slutsatser som an-
togs i arbetsgruppen (utdver ovan nimnda linder vad giller Filippinerna, Mali,
Nigeria, Somalia, Sudan och Sydsudan) férdubblades under svenskt ordféran-
deskap, vilket ocksa uppskattades av likasinnade i radskretsen samt i beroérda

127 UD2017/00776/FN/1.
128 UD2017/14544/FN/1.
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130 UD2017/14544/FN/1.
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FN-organ. I anslutning till hégnivimotet den 9:e juli 2018 antogs ocksd resolu-
tion 2427 som konsoliderade utvecklingen pa omradet.

Konfliktforebyggande och fredsbyggande™

Som ndmndes ovan var "Konfliktforebyggande” ett av regeringen sarskilt hogt
prioriterat tema i det program som lanserades i december 2016, det vill sdga veck-
orna innan Sverige formellt gavs tilltrdde till sikerhetsradet. Redan i januari 2017
ledde utrikesminister Wallstrom, i ordféranderollen, en debatt om konfliktfore-
byggandeiradet. Man argumenterade bland annat fér en ndrmare relation mellan
generalsekreteraren och sikerhetsradet, samt for att den forre forser den senare
med "tidig och oberoende analys” som kan tjana som grund for konfliktforebyg-
gande verksamhet och preventiva medlingsinsatser. Femton ministrar och sam-
manlagt 93 linders officiella foretradare deltog i denna debatt.”> Genom att gene-
ralsekreterare Guterres inte bara deltog utan sjalv fore sitt tilltrade pa posten sagt
sig vilja premiera forebyggandeagendan fick det forsta svenska ordférandeskapet
synnerligen god draghjalp.

Delvis beslidktade och delvis frikopplade fran konfliktférebyggande atgdrder
var fredsbyggandefragorna, som alltsa snarast ber6r rekonstruktionen av sam-
hillen efter en allvarlig konflikt. Men d&ven om sambandet mellan de tvd delprob-
lematikerna var en smula artificiell hade Sverige i utgangslaget ett rykte om sig av
att vara aktiv inom bada, vilket kunde utnyttjas under radsmedlemskapet. Inom
ramen for FN:s fredsbyggandeagenda var arbetet med att stirka Fredsbyggande-
kommissionen (Peace Building Commission, PBC) den viktigaste komponenten
och hérvidlag fick Sverige under 2018 axla rollen som koordinator i sikerhetsra-
det. Har uppskattades svenska diplomaters arbete inte minst av de FN-medarbe-
tare som dgnar sig at organisationens karnverksamhet och anser att medlemssta-
ter som satsar medel och resurser for att bidra i en viss konflikt eller region ocksa
bor uppleva ett tydligt dgarskap. Sverige har omfattande erfarenheter av arbetet i
Fredsbyggandekommissionen och delade enligt uppgift frikostigt med sig av des-
sa fOr att forbdttra det praktiska arbetet. I och med att generalsekreterare Gu-
terres i februari 2018 presenterade en rapport om "fredsupphallande” (sustaining
peace) som antogs i sdvdl siakerhetsradet som i generalférsamlingen kunde sven-
ska diplomater dra véxlar pa detta initiativ for att driva pa i samma riktning.

Det kan tilldggas att de informanter som framholl Sveriges arbete inom den-
na tematiska prioritering framfor allt horde till kategorierna FN-tjinsteman och
foretrddare for civilsamhalle och media. Bland representanter for i New York sta-
tionerade diplomater, vare sig tillhérande P5- och E10-linderna, tycks denna
tematiska prioritering gjort mindre intryck.

131 Jmf Regeringens skrivelse 2018/19:104, ss. 23-26, 121.
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Ovriga tematiska prioriteringar's

En rad Gvriga fragor férekom i de officiella prioriteringarna eller kom att bli vi-
sentliga under det tvaariga radsmedlemskapet. Nagra av dessa var "Konflikt och
hunger”, ”Skydd av civila/Skydd av sjukvard”, "Unga, fred och sdkerhet” och "An-
svarsutkravande”. En annan fraga dir Sverige verkade for en breddning av siker-
hetsradets mandat giller epidemi- och pandemibekdmpning. Under Sveriges sis-
ta veckor i sikerhetsradet arbetade handldggare och diplomater for att stirka
radets stod for Virldshalsoorganisationen, forbittra mojligheter for finansiering
av dess verksamhet samt for att bekréfta att en smittsam sjukdom ska kunna be-
traktas som ett hot mot internationell fred och sdkerhet i enlighet med FN-stad-
gan. Efter vad som tycks ha varit médosamma férhandlingar uppnadde Sverige
tillsammans med likasinnade medlemsliander en formulering som stodde det se-
nare synsdttet i stycke 15 i en resolution 2439 (2018) om Ebolasituationen i Demo-
kratiska Republiken Kongo: “the situation in the DRC continues to constitute a
threat to international peace and security [and] negatively impacts the ability to
respond and contain the outbreak of the Ebola virus”.

I ljuset av den coronaviruspandemi som utbrot vid arsskiftet 2019-20 kan Eb-
olapandemin te sig som ett regionalt begridnsat problem, utan de massiva globala
ekonomiska, politiska och sociala aterverkningar som uppstatt i den forras kol-
vatten. Vid tidpunkten for dessa utbrott var de emellertid hogt prioriterade av en
rad ldnder i Afrika, Europa och Nordamerika, inte minst USA. I sikerhetsradet
fortsatte tveksamheten emot att beskriva pandemier som ett hot mot interna-
tionell fred och sdkerhet att paverka hanteringen av motsvarande problem 2019-
20. Hilsorelaterade fragor betraktas helt enkelt inte som sdrskilt lampliga for
sdkerhetsrddet att hantera, antingen pa grund av att det finns andra interna-
tionella organisationer som uppfattas som mer naturliga arenor och eller for det
finns ett principiellt motstind emot en breddning av radets mandat bortom tra-
ditionella freds- och sdkerhetsfragor.

Institutionell reformering'3s

Med institutionell reformering avses hir alla slags férandringar som kan fa
FN:s sdkerhetsrad att fungera mer dndamalsenligt dn det gor for ndrvarande. Det
innefattar med andra ord allt fran ambitidsa initiativ till formella stadgedndringar
och till mer subtila forsok till att justera arbetsmetoder, procedurreglers tillimp-
ning och motespraxis. Sverige hor inte till de linder som gar i braschen for en
stadgereform, oavsett hur 6nskvdrd en sadan vore, utan till de mer pragmatiskt
orienterade FN-medlemmar som forsoker att kontinuerligt férbdttra forutsatt-

133 Jmf Regeringens skrivelse 2018/19:104, ss. 34-38, 40-41.
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ningarna for sakerhetsradets arbete.** Genom att man avser bidra till att stadfds-
ta framsteg i termer av en mer dndamalsenlig uppsdttning arbetsmetoder, regel-
tillimpning och motespraxis hoppas man salunda att sakta men sikert forandra
verksamheten inifran.

Framfor allt sker dessa anstrangningar i riktning mot att astadkomma en grad-
vis, kontinuerlig reformering utan féregdende stadgerevidering via den sa kallade
ACT-gruppen, en forkortning som star for ansvarsutkrdavande (accountability),
enhetlighet (coherence) och 6ppenhet (transparency). Gruppen skapades varen
2013 av tjugotalet FN-medlemmar, ddribland Sverige, manaderna efter att ett
valavvdgt men ambitidst reformforslag blockerats av P5.'” Under 2017-18 var
Sverige inte sdrskilt aktivinom ACT-kretsen eftersom man behovde ligga all sin
energi pd radsarbetet. Men man hade samtidigt en uttrycklig ambition om att via
radsmedlemskapet leva upp till de férviantningar som ACT-gruppen har pa valda
medlemmar avseende ansvarsutkrdvande, konsekvent agerande och dppenhet
genom bruket av arbetsmetoder och férhallningssdtt gentemot dvriga FN-med-
lemmar, civilsamhaille och media.®

Foregd med gott exempel'®

Att strdva efter att agera foredomligt som vald medlem kan betyda flera olika saker,
men det svenska radsmedlemskapet kdnnetecknades enligt samstimmiga upp-
gifter av en hog ambitionsniva i detta avseende. Det handlade alltsa inte om att
bara aktivt delta i debatterna och vara paldst utan ocksa att, som flera ledande
svenska diplomater uttryckte saken, att i slutinden ”g6ra skillnad” och utéva in-
flytande "pa marken”.*° Vil medveten om att Sveriges genomforande av rads-
medlemskapet inte minst skulle beddmas i ljuset av ACT-gruppens reformagen-
da, visste man att man skulle ha 6gonen pa sig sdrskilt ndr det gdller ansvars-
utkravande, konsekvent upptradande och 6ppenhet.’# Att ha gjort en utfdstelse
om att fortsdtta vara "lyhord” gentemot FN:s hela medlemskrets, och inte minst
iforhallande till den afrikanska agendan, innebar att man dessutom tog pé sig en
explicit foretradarroll gentemot betydligt bredare grupperingar dn den nordisk-
baltiska och den europeiska.

Att agera foredomligt innebar givetvis en extra utmaning under ordféran-
deskapsmanaderna, da synligheten i ett valt medlemslands agerande normalt &r
som storst. Ordforandeskapen i januari 2017 och juli 2018 erbjod inte minst moj-

136 Enreform av FN-stadgan skulle krdva att 2/3 av FN-medlemmarna stéder en sadan vid en omrostning i
generalférsamlingen, samt att de fem vetomakterna tillstyrker densamma. Pa grund av dessa krav dr det relativt fa
som haller en stadgereform fér sannolik under de nirmaste dren.

137 Forslagsstillarna till den reform som samlade ovanligt brett stéd 2012 var S5-gruppen, bestdende av Costa Rica,
Jordanien, Liechtenstein, Singapore och Schweiz. ACT-gruppen lanar manga av idéerna fran S5:s ursprungliga
reformforslag och har i skrivande stund tjugofem medlemmar. Fyra av fem S5-medlemmar ingar i ACT, i och med
att Singapore star utanfor.
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ligheter for Sverige att ha en inverkan pa hindelsestyrda, geografiska sporsmal
pagrundav den tempordra "informationsasymmetri” som ledarskapet av forhan-
dlingsprocesserna erbjuder.’* Bada ordférandeskapen var ddrutéver synnerligen
lampliga tillfdllen for att paverka agendasdttande inom sikerhetsradet, och un-
der det senare vet vi att man var sarskilt mén om att férsoka lamna "avtryck”.43
Av de sammanlagt tio punkter som man planerade ta upp vid det andra ord-
forandeskapet i juli 2018 var de forsta fyra pd ett omedelbart sdtt knutna till Sver-
iges officiella tematiska prioriteringar.'+

Flera informanter vittnar om att bada ordférandeskapsmanaderna organisa-
toriskt sett avlopte mycket vil emedan moderatorsrollen hanterades nagot smi-
digare den andra gangen.' Vid en genomgang av férberedelserna infor ord-
forandeskapsmanaderna, liksom i uppsummeringen av desamma, ter sig arbetet
mer dn vanligt fokuserat och resultat-orienterat.* Redan under ordférandeska-
pet i januari 2017 aterspeglades den héga ambitionsnivan i de officiella vecko-
breven. Bland annat cirkulerade den politiske samordnaren infér raidsmoten en
rad punkter om vad som borde diskuteras till samtliga medlemsldander. Dessu-
tom férs6kte man som ett minimum astadkomma sa kallade presselement efter
varje mote,'¥ men givetvis dnnu hellre en (dokumenterad) radsprodukt - det vill
sdga en resolution, ett ordférandeuttalande eller ett pressuttalande, varav de tva
forsta har 6verldgset bast forutsdttningar att fa reellt genomslag. Flera intervju-
personer bekrdftar att ambitionen med "minimum presselement” fungerade bra
for Sverige under ordférandemanaderna, men var mer tveksamma till att denna
praxis borde upphdjas till regel, da den ibland kan ”férbruka” snarare dn tillsdtta”
smorjoljaildngsiktiga diplomatiska processer.

Under hela radsmandatet forsokte de svenska diplomaterna ocksa vara for-
beredda pd andra radsmedlemmars ordférandeskap i termer av vad de hoppades
astadkomma. Det giller inte minst P5-linderna, som via standigt informations-
utbyte med varandra i egenskap av vetomakter i normalfallet har en 6verlagsen
bild av vad som &r en realistisk ambitionsniva under pagaende férhandlingar. In-
for utrikesminister Wallstroms deltagande i 6verliggningarna i New York under
det brittiska ordférandeskapet 2017, till exempel, anstringde Sverige sig for att
noggrant kartldgga brittiska prioriteringar bade vad giller geografiska och tema-
tiska fragor hogst upp pa dagordningen, samt vilken férankring dessa hade bland
ovriga radsmedlemmar samt i FN-sekretariatet.™4®

Utover den kommunikationsplan som lades fast redan 2016 gick av allt att
doma en hel del energi och resurser at till att utveckla en offentligdiplomatisk

142 Blavoukos, Bourantonis och Tsakonas 2016, s. 166.

143 Intervju Skoog 2020.

144 UD/2016/21541/FN/1.

145 Det ska under de slutna konsultationerna i januari 2017 ha forekommit att svenska diplomater i ordféranderollen
undslapp sig kommentarer av recenserande karaktdr, ndgot som P5-linder vinder sig emot.
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strategi och taktik, knuten till hur man ville kommunicera med motparter vid
andra FN-representationer men dven med FN-organ, civilsamhaillesrepresentan-
ter och media. Huvudansvar for denna del av verksamheten hade den Bitrddande
Standige Representanten, Carl Skau, och informationsansvarige Lisa Laskaridis.
Hir kom ”bottenplattans” principer val till pass eftersom argument formulerade i
humanitdr(rittslig) anda inte dr enkla att bemota i en organisation skapad utifran
universalistiska principer. Aven 1997-98 ska svenska diplomater framgéngsrikt ha
begagnat sig av krav pa humanitart tilltrdde och 6vervigande av humanitdra kon-
sekvenser av sanktioner.#

Det dr val kdnt att ett proaktivt agerande gentemot media och civilsamhallet,
till exempel med hjilp av sociala media och informella briefingar, kan 6ka
sannolikheten for att valda ldnders initiativ tas pd allvar i sikerhetsradet. Genom
att vara osedvanligt tillginglig gentemot det internationella samfundet represen-
terat i New York var det mojligt att £ extra uppmadrksambhet for svenska stand-
punkter. Under ordférandemanaderna skickade den politiska samordnaren ut
mejl till bade rdidsmedlemmar och New York-baserade media med fyllig informa-
tion om morgondagens olika sammantriden och andra aktiviteter.™® Flera
foretrddare for civilsamhallet, tankesmedjor och media har bekriftat att de fann
den Oppenhet med vilken den svenska FN-representationen kommunicerade sina
positioner och forslag ovanligt tillfredsstdllande. Inflytelserika Security Council
Report, den kanske ledande tankesmedjan i New York med avseende pa FN:s sdker-
hetsrad i kraft av dess initierade och kontinuerliga fragebevakning och rapporter-
ing, deltog ocksa vid det E10-mote som Sverige tillsammans med Sydafrika or-
ganiserade i Pretoria for davarande och inkommande radsmedlemmar (jmf
“E10-lindernas roll” nedan). Férutom foretrddare for delegationerna samlade
motet ett betydande antal representanter fran huvudstddernas utrikesministerier,
vilket UD-rapporteringen lyfte fram som en framgang.'

Forutom att forsoka agera foredomligt som valt medlemsland och proativt (samt
preventivt) i forhallande till konfliktsituationer var man uppenbart man om att vilja
stirka FN och multilateralismens principer (jmf "En regelstyrd virldsordning”
ovan). Parallellt med aktiv problemldsning pagick dirfor ett kontinuerligt arbete for
att pavisa FN:s och sdkerhetsradets relevans och existensberdttigande, kanske fram-
for allt gentemot USA och administrationen ledd av Trump. Har var cheferna for
EU-linders FN-enheter under viren 2017 eniga i att detta verkligen behévdes, och
att man dessutom handlade med starkt stod fran den Europeiska utrikestjinsten
(EEAS) och de permanenta medlemmarna Frankrike och Storbritannien.'s

149 Lidén 2017,s.171.
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E10-landernas roll's3

I de sonderingar som gjordes i valda rddsmedlemmars huvudstdder innan Sverige
tog sin plats i ansprak 2017 var inte bara medlemmar av ACT-kretsen positiva till
forandringar av arbetsmetoder, regeltillimpning och métesrutiner som 6kar
transparens och resultatinriktad verksamhet, utan dven linder som Egypten och
Etiopien.’* De E10-ldinder som hade farska erfarenheter av de harda férhandling-
ar enligt vilka ordférandeskap i de subsididra organen fordelas kunde vittna om
det asymmetriska maktférhallandet mellan P5- och E10-linder och hur det ofta
tar sig i konkret uttryck i dylika sammanhang. Till justeringar av arbetsmetoder
som direkt berdr E10-ldnderna hor tilldelningen av uppdrag som ordférande av
underorgan, inte minst sanktionskommittéer, vilken tydliggjordes i en manual
antagen 2017.

En annan viktig dimension av nu gillande arbetsmetoder giller férdelning av
pennhallarskap, det vill sdga vilket land som (bildligt sett haller i pennan och)
skriver det forsta utkastet till ett resolutionsforslag. P5-lainderna har med stod i
sitt strukturella maktovertag i sikerhetsradet tilldgnat sig detta initiativ och i
realiteten dr det ndstan uteslutande ett P3-land - USA, Storbritannien eller Frank-
rike - som for den sa kallade pennan. Endast i undantagsfall begér Kina att fa vara
pennhallare och Ryssland i princip aldrig, sannolikt for att det forutsdtter ett
betydande matt av flexibilitet, kompromiss- och samarbetsvilja vid férhandlingar,
egenskaper som i Moskva under 2010-talet inte virderades sdrskilt hogt. Daremot
inkluderar emellanat P3 ett enskilt valt medlemsland (eller tva) i framtagande av
utkast i fragor som ligger nira detsamma geografiskt eller tematiskt.'ss

Att vara pennhallare ensamt eller parvis dr dock en krdvande roll i ett bety-
dande antal av de fragor som befinner sig pa sikerhetsradets bord. Man behéver
avsdtta en betydande del av sin tid och energi som vald radsmedlem till att fors6-
ka 16sa ut vad som kan vara svdra diplomatiska knutar, till langa och ibland
synnerligen komplexa textfoérhandlingar, och inte alla E1o-linder dr beredda att
axla en sadan uppgift och dirmed ocksa acceptera risken att inte ga iland med
densamma. Vid det E10-moéte Sverige och Sydafrika gemensamt stod vérd for i
Pretoria 13-14 september 2018 (se nedan) erkinde enligt uppgift just virdlandet
att man var ytterst tveksam till att ta ansvar for nagon av FN:s storre interna-
tionella insatser, med hdnvisning till sddan kapacitetsbrist.’s®

Nir Ps-kretsen dr splittrad kan man forestdlla sig att ett mer samstdmt E10
kunde vara av nytta for att sikerhetsradet ska kunna leva upp till sitt uppdrag.
Hair kan noteras att foretradare for Frankrike och Storbritannien i olika samman-
hang uttryckt forstaelse for och till och med uppskattning for Sveriges anstrang-

153 Jmf Regeringens skrivelse 2018/19:104, ss. 14-16, 125, 128-129.

154 UD/2016/21974/FN/1.

155 Det finns inga formella hinder fér att ett E10 land ska ta initiativ och att “halla i pennan”, men utsikterna att
lyckas dr avsevirt battre da man har stod fran P5-linder redan i utgangsliget.
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ningar for att stirka E1o-kretsen under sitt radsmedlemskap.’’ I praktiken tycks
just de tva europeiska P5-landerna mer bendgna dn 6vriga tre att acceptera delade
pennhallarskap. Samtidigt dr det svart att veta om man egentligen inte star ndr-
mare 6vriga P5-linder ndr det handlar om att streta emot en mer langsiktig, om
dn partiell, maktforskjutning till de valda radsmedlemmarnas fordel.

Ett initiativ avsett att férankra en konstruktiv praxis som skulle leda till ett
mer strukturerat samarbete mellan E10-linder, och dirmed mer kontinuitet i
sdkerhetsrdadets arbete pa ett generellt plan, utgjordes av ovan nimnda méte i
Pretoria, Sydafrika. Detta d4gde rum i mitten av september 2018, och alla repre-
sentanter for “utgdende” och "inkommande” icke-permanenta medlemsldnder
hade bjudits in. Vdrdar var Sverige och Sydafrika, i egenskap av utgaende respek-
tive inkommande radsmedlem. Syftet var delvis att bygga en inbordes solidaritet
inom E-10-gruppen men dven att férsoka finna 6verlappande prioriteringar ddr
inkommande radsmedlemmar kunde Gverta profilfragor av utgdende, tillsam-
mans med erfarenheter géllande vad som varit mer eller mindre fruktbart for att
uppna resultat. I nagra fall identifierades sadana 6verlappande prioriteringar dar
ett slags "stafettpinne” kunde 6verlimnas till nista konstellation av valda med-
lemsldnder.

I planeringen inf6r radsmedlemskapet inom Utrikesdepartementet ndmndes
uttryckligen att verka for "dynamiska och interaktiva radsdiskussioner®, vilket
forutsdtter ett aktivt engagemang fran flertalet E1o-linders sida.® Positivt var
att ocksa Nederlinderna i forvag uttryckt en tydlig vilja att stirka E10-kretsen. I
interna dokument som sammanfattar de forsta atta manaderna,™ samt i Utrikes-
departements redogorelse publicerad i efterhand,'® menar man sig ha uppnatt
“starkt E10-dynamik”. Av de konkreta exempel pa detta som antyds framtrader
fragan om humanitdrt bistand till Syrien som ett drende dir E10-kretsen verkli-
gen hallit ssamman och ddrmed gemensamt utdvat patryckningar pa Ps-lander-
na. Samstdmmiga uppgifter fran andra linders FN-representationer bekraftar
denna bild och att Sveriges bidrag till att denna starkta samhorighet var betydan-
de. Men det dr ocksa uppenbart att Sveriges rddsmedlemskap hyste mer ldngsik-
tiga ambitioner med sitt agerande i detta avseende, och mer tveksamt hur
bestdndigt detta bidrag visat sig vara.

En insats av mer tillfillig karaktar var forsoket att forbattra atmosfaren i sak-
erhetsradet under det sa kallade "retreat” som forlades till Dag Hammarskjolds
Backakra istdllet for i Green Tree strax utanfor New York, den 21-22 april 2018.1
Resan och motet, samt en avstickare till Lunds universitet, tycks ha fallit ut posi-
tivt.'®3 Initiativet att flyga ledaméterna i sdkerhetsradet till sydostra Skdane var
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163 Iettanforande 2020 sade Karel van Oosterom, som var Stindig Representant vid Nederlindernas FN-
representation och deltog i sikerhetsradets arliga informella arbetsmote 2018, att umganget i samband med
resan till Backdkra varit hogst visentligt for de personliga relationerna ambassaddrerna emellan (van Oosterom
2020).
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inte utan risker i diplomatiskt hinseende, men det placerade ocksd vdrdlandet i
centrum under ndgra dagar utover ordférandeskapsmanaderna och lade samti-
digt vikt pa Sveriges historiskt starka koppling till FN via arvet fran generalse-
kreterare Dag Hammarsk;jold. Det skapade dirmed en unik mgjlighet att pAminna
om sdkerhetsradets ansvar for internationell fred och sikerhets samt f6r mellan-
statligt samarbete och multilateralism i allménhet, principer som lag i linje med
ambitionerna med Sveriges radsmedlemskap.**

Verksamhet i de subsididra organen™s

I och med att den Stindiga Representanten Olof Skoog patog sig ordférandeska-
pet for sanktionskommittén for Libyen frdn borjan, men dérefter ocksd accepte-
rade arbetet med att starta upp en helt ny sanktionskommitté f6r Mali, blev Sve-
riges dtagande i termer av sdkerhetsradets subsididra organ av betydande om-
fattning. Som redan nimnts tillkom ordférandeskapet i arbetsgruppen for "Barn
och vipnad konflikt”, i den informella arbetsgruppen om ”Kvinnor, fred och sdker-
het”, vice ordférandeskapet i den sa kallade 1540-kommittén dgnad icke-sprid-
ning av massforstorelsevapen till icke-statliga aktorer, samt koordinatorskapet
betriffande fredsbyggande under 2018. For att kunna hantera samtliga uppdrag
samt foretrdda Sverige i generalférsamlingen behévde ambassadorerna Carl
Skau och Irina Schoulgin Nyoni ofta bista Skoog.

Det dr inte alldeles forvanande att Sverige fick ett flertal dylika erbjudanden
om formella ataganden. Enligt flera uppgiftslimnare tilltrddde Sverige sdker-
hetsrddet med ett slags "bonus” i form av positiva férvintningar fran ett stort
antal medlemsldnder innanfér och utanfor sjilva radet, FN-sekretariatet och
bland representanter for civilsamhadllet. Dessa forvantningar var férhallandevis
hogt stillda pa ett land som under kampanjen marknadsfort sig sjalvt som en
stark FN-vdn och hade ett grundmurat rykte som sadan.

Det sammantagna intrycket dr att svenska insatser i detta méjligen nagot
mindre glansfulla, kommitté- och arbetsgruppsarbete inte bara motte dessa
hoga forvantningar, utan 6vertraffade dem. Ett exempel dr de faltresor som plan-
erades och genomfordes under svenskt ledarskap for bade sanktionskommittéer
och arbetsgrupper. I 1970-kommittén tillignad Libyensanktionerna hade man
inte genomfort nagon fdltresa sedan resolutionen kom till i februari 2011, och
under ambassador Skoogs ledning foéretogs en forsta sadan den 1-2 november
2018. I mars och december samma ar tog Skoog ocksd Malisanktionskommittén
till Bamako och Timbuktu for att férankra FN:s freds- och stabiliseringsarbete i
landet.’® Arbetsgruppen fér Barn och viapnad konflikt gjorde for sin del resor till
Sudan och Sydsudan.

164 UD2018/07029/FN/1-9.
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I enlighet med den redan ndmnda "bottenplattan” verkade Sverige ddrutver
for rattssdkerhet och ansvarsutkrdvande i anslutning till de listningskriterier
som nagra av sanktionskommittéerna anvander sig av for att kunna “rikta” at-
gdrder emot specifika individer, féretag och statliga institutioner av olika slag.
Praxis har emellanat varit att i beskrivningar av de riktade atgdrderna skapa en
juridisk grazon ddr ytterligare personer och privata eller offentliga organisation-
er omndmns och dirmed kommit att omfattas av den relevanta sanktionsregi-
men. Som vald medlem i sdkerhetsradet agerade Sverige fOr att denna praxis
skulle upphora eller atminstone begransas till ett minimum, for att rattssdkerhet
ska uppnas.

Man var ocksa aktiv i forsoken att aktivera den Militdra stabskommittén, som
enligt FN-stadgans artiklar 45-47 har en granskande och radgivande funktion
gentemot radet. Det dr vil kdnt att den Militdra stabskommittén aldrig levt upp
till dennaroll, vilket har att géra med diskrepansen emellan de ursprungliga idéer
man haft om gemensamma FN-trupper och den praxis med nationellt dgarskap
over militdr personal som utkristalliserades under slutet av1940-talet och framat.
I verkligheten har P5-linderna helt och hallet dominerat den Militdra stabskom-
mittén och dess dagordning.

Det har inneburit att militdrradgivarna fran E10-ldnder endast deltagit i infor-
mella méten av Militdra stabskommittén, vilket skapat legitimitetsproblem da
flera av de storsta truppbidragarldnderna alltsa inte funnits kring bordet. Idag dr
dock Ps5-linderna i princip 6verens om att forsoka se till att den Militdra stab-
skommittén far en storre roll, och i samband med detta anser Sverige att dven
E10-linder behover ges verkligt inflytande.’” En idé som forekommer i intern
UD-rapportering under forberedelserna dr att man eventuellt skulle synkroni-
sera den Militdra stabskommitténs motesfrekvens med sdkerhetsradets och
skapa fler och bdttre synergier, med bland annat briefingar fran militdra befdlha-
vare med farska intryck direkt fran faltet.

Under Sveriges radsmedlemskap tog militarrddgivaren konkreta initiativ till att
forsoka vidga E10-lindernas roll i den Militdra stabskommittén, och vann i detta
arbete stod fran savdl icke-permanenta som permanenta medlemmar. Under
hésten 2017 gick P5-linderna med pa att integrera E10-kretsen i resor och ge till-
fille att paverka programverksamheten i Militdra stabskommittén.'®® I och med
att Sverige idag endast fyller ett par befattningar i de delar av FN-organen som
har operativt ansvar for fredsbevarande insatser, jamfort med sjutton sadana
tjdnster tjugo ar tidigare, hade den svenske militdrradgivaren och dennes stdll-
foretradare i Gvrigt farre inblickar i vad som forsiggar i specifika fredsbevarande
och observatorsinsatser pa filtet i bland annat Afrika.

167 ud/2018/13002/1.
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Bdttre samverkan mellan FN:s olika organ®

Det fanns uppenbara incitament for ett valt medlemsland som Sverige att forsoka
koordinera enstaka initiativ och aktiviteter med FN-sekretariatet och med den
nytilltrddde generalsekreteraren, med vars agenda vissa prioriteringar - sdsom
konfliktforebyggande - direkt sammanfoll. Men ett land som endast emellanat
har mojlighet att kandidera till ett rddsmedlemskap dr ocksd i generell bemadrkelse
ofta hdnvisat till just dessa organs tillforlitlighet. Sverige hade dérfor goda skal
att vilja understddja generalsekreterarens stdllning gentemot sdkerhetsradet,
bade genom att vidga kontaktytan mellan E10-kretsen och den nytilltradde Gu-
terres och genom att referera till limpliga delar av dennes reformprogram.7° For
att ta ett konkret exempel som uppkom redan under Sveriges forsta ordféran-
demanad, i januari 2017: Det var framfor allt efter det att Guterres i egenskap av
generalsekreterare uttryckt oro for situationen i Sydsudan, som svenska diplo-
mater borjade upprepa denna varning i andra sammanhang och uppnddde stor
effekt.”

Pa samma sdtt mobiliserade Sverige likasinnade till stod for generalsekreta-
rens forsok att vixla upp det strategiska partnerskapet med AU.7? I borjan av sep-
tember 2017 reste sikerhetsradet till Addis Abeba for arliga konsultationer med
AU:s freds- och sdkerhetsrad. Bland de geografiska drenden som behandlades vid
motet var Sydsudan, Somalia, Tchadsjoregionen.”? Delvis pa grund av tdta kon-
takter mellan generalsekreterare Guterres och AU-kommissionens ordférande,
Moussa Fakis, rapporterade svenska diplomater att det operativa samarbetet bor-
de beskrivas som bdttre dn nidgonsin. Samtidigt noterades att det var si och sa
med nédrvaron i Addis Abeba. Till exempel foretriddes endast Kina av en Stindig
Representant fran New York. Da en viss misstro tycktes kvarsta mellan de
forhandlande parterna kunde man heller inte 16sa tvisten om finansiering av
AMISOM-insatsen, en utveckling manga hoppats pa.”

Dirfor gjordes fornyade forsok att stirka relationen mellan FN och AU under
2018, inte minst genom diplomatiskt fotarbete i Addis Abeba, i egenskap av sdte
for AU och dess freds- och sdkerhetsrad med femton medlemmar. Tillsammans
med Norge och andra likasinnade europeiska linders foretrddare kunde man
bedriva ett slags forberedande seminarieverksamhet som syftade till att mynna
ut i 2018 ars toppmote mellan FN and AU.” Bade infér AU och sdkerhetsrddet
argumenterade svenska diplomater konsekvent fér en konsolidering av rela-
tionen AU-FN.7¢ I Addis Abeba kunde man ocksa lyfta fram tematiska priorite-
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ringar infér motet i New York, framfor allt vad giller fredsbyggandeagendan
samt "Kvinnor, fred och sdkerhet”. I saidana moéten deltog vid tillfdlle dven Etiopi-
ens premidrminister, bland annat med synpunkter pa situationen i Sydsudan, Je-
men och Mellanostern.”””

Det uppenbarligen gedigna forberedelsearbetet i Afrika, Stockholm och New
York bar sa smaningom frukt i samband med nimnda toppmoéte vid FN-hog-
kvarteret. Den 19:e juli 2018 antogs enligt flera erfarna diplomater med Afri-
kakompetens en ovanligt valformulerad, innehallsrik kommuniké som bekrafta-
de det gemensamma ansvaret for fred och sdkerhet i Afrika samt betydelsen av
regionala arrangemang for att 16sa lokala konflikter.”® Drygt tva manader senare,
ocksaiNew York, deltog den svenske statsministern den 20:e september i ett sar-
skilt hognivamote ddr relationen FN-AU dnyo togs upp till behandling.”

Ett sdtt att med hjilp av arbetsmetoder och métesrutiner forsoka starka sam-
synen mellan FN-sekretariatet och rddsmedlemmarna skulle kunna vara via en
manatlig sa kallad "horizon scanning”, genom vilken kompetensen inom Avdel-
ningen for politiska fragor (Department of Political Affairs) kontinuerligt tas i
ansprak. Forutom att det dr en regelbunden aktivitet som kan bidra till ett storre
madtt av samsyn mellan dessa tva centrala FN-organ har den dessutom en poten-
tiellt konfliktférebyggande funktion, varfor Sverige som ordfdrandeland genom-
forde dylika och som rddsmedlem uppmuntrade andra till att upprdtthalla denna
verksamhet. Efter det att Sverige limnade sdkerhetsrddet har denna praxis fort-
satt under 2019-20, i framfor allt Belgiens och Tysklands regi.

USA var 2017-18 liksom tidigare inriktat pd att minska antalet fredsbevarande
missioner, med borjan i Liberia och Elfenbenskusten, vilket genererade friktion
med vissa radsmedlemmar.’®® Tyvdrr saknades forutsdttningar for att pa ett sys-
tematiskt sdtt reda ut den principiella fragan om finansiering av fredsbevarande
insatser i Afrika under Sveriges radsmedlemskap.”™ Militdrradgivarna vid den
svenska FN-representationen dgnade diremot en hel del uppmarksamhet at for-
battring av system for effektiv och hallbar styrkegenerering, liksom for kvalitets-
granskning och ansvarsutkravande i fredsbevarandeinsatser.’®> Denna verksam-
het lag néra ett initiativ fran generalsekreterarens sida, som méjligen i vissa av-
seenden kan ha konkurrerat om uppmarksamhet med detsamma.
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Bestaende resultat

Sverige hade att hantera en komplicerad blandning av forsvirande och underldttan-
de omstidndigheter vid sitt tilltrdde till sikerhetsradet i januari 2017. Man borjade
med att vara ordférande i sikerhetsradet, en utmaning som kravde en sarskilt stor
kraftanstrangning just fran forsta dagen, men som samtidigt skapade unika forut-
sdttningar for att gora sin rost hord bland 6vriga medlemmar. Man behévde sam-
spela med en helt ny generalsekreterare, den fore detta portugisiske premidrminis-
tern Antonio Guterres, som inte var varm i kldderna men samtidigt kunde pardkna
svensk draghjilp for att etablera sitt ledarskap och de fragor han 6nskade fa stod for
ikretsen av radsmedlemmar. For det tredje hade man att forhalla sig till en ny admi-
nistration i virdlandet USA i och med att Donald Trump besegrat Hillary Clinton i
presidentvalet, den forre med en vilkant skeptisk instdllning till multilaterala orga-
nisationer. A den andra sidan tycktes det dirigenom skapas ett potentiellt stérre ut-
rymme for andra linder att ge impulser till arbetet inom FN-organen.

Exakt i vilka fragor som svenska diplomater lyckades limna sina fraimsta
bidrag i det gemensamma radsarbetet dr svart att faststilla, eftersom olika
landers perspektiv fargar deras omdome i dylika sporsmal. Men mest uppmark-
samhet tycks Sveriges insatser ha fatt i de storpolitiska ssmmanhangen med sitt
engagemang for den humanitdra situationen i Syrien och Jemen. I fallet Syrien
handlade det om att via E10-kretsen, dér relativt stor enighet kom att rada betraf-
fande flyktingsituationen, framtvinga humanitdrt tilltrdde for gransoverskridan-
de bistand for FN:s hjdlpsandningar samt for Roda Korset och andra bistandsor-
ganisationer. Detta lyckades i och med foérnyat tilltrdide genom resolution 2393
(2017) respektive 2449 (2018), medan liget forvarrades 2018 pa grund av utvid-
gade politiska och militdra ambitioner i Damaskus och Moskva. Vad géller Jemen
identifierade svenska diplomater i borjan av 2017 att flertalet stormakter och re-
gionala aktorer upplevde en tragisk lasning alltmedan det humanitéra ldget snab-
bt utvecklades till det simre, och grep detta tillfdlle genom ett lansera ett
medlingsforsok. Genom Stockholmséverenskommelsen den 13:e december 2018
kunde en fredsprocess initieras. I detta avseende lyckades Sverige "gora skillnad”,
vilket var en fras som ibland begagnades inom den svenska utrikesférvaltningen
for att placera férvantningarna pa en rimlig niva.

Samma patagliga framgdangar kan inte sdgas ha uppnatts i tva andra geografiska
fragor i vilka Sverige engagerade sig under en del av radsmedlemskapet. Férhan-
dlingar med den nordkoreanska politiska ledningen i Stockholm kan mycket vil
ha bidragit till att etablera ndrmare kontakter mellan den svenska regeringen och
Trumpadministrationen,”® men vidare framsteg astadkoms inte (atminstone
inte under 2017-18) pa den koreanska halvon. Detta beror sannolikt ocksa pa att

183 UD2018/07029/FN/9.
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kdrnenergi- och kirnvapenteknologiproblematiken &r ytterst komplex och des-
sutom anses narmast beréra P5-kretsen.

I Stockholm verkar man vad giller Nordkorea varit instdlld pa att verka for en
fortsatt starkt sanktionsregim, bibehallen humanitér insats, eventuell “kapacitets-
hojande insatser till stod for kirnvapennedrustning och fredlig 16sning”.84 For-
beredelserna ser ut att ha varit omfattande, med beredskap for att spela en visent-
ligt storre roll dn vad som blev fallet ndr ett dramatiskt hidndelseforlopp forst
tycktes kraftigt 6ka risken for konfrontation med USA, och sedan reducera den
efter toppmotet mellan president Trump och dennes motpart. Men majligen sak-
nades goda forutsdttningar for att spela en roll i hur relationen Nordkorea-
USA utvecklades, givet frigornas komplexitet och Trumpadministrationens
okonventionella karaktdr och malsdttningar. Och genom att Sverige inom en snar
framtid skulle ta 6ver ordférandeskapet i IAEA:s styrelse kunde man ta fragan vi-
dareiandraarenor.

Som ett slags "bldslampa” bakom Storbritannien och E10-linderna var Sverige
tidigt med att inom sdkerhetsradet uppmarksamma hur rohingyer drevs pa flyk-
ten av Myanmars armé under tidig host 2017. Pa grund av regionalt motstand mot
FN-inblandning framf6r allt fran Kina kom fragan att tonas ned pa FN:s dagord-
ning, trots att den hége FN-tjanstemannen Andrew Gilmour explicit anklagat
Myanmars regering for “terror och patvingad svalt”.®s Svenska diplomater ska en-
ligt uppgift ha 6verlimnat fragan om Myanmar till Tyskland och Belgien vid ars-
skiftet 2018-19, for att den skulle hallas levande under f6ljande tva ar. Man hop-
pades pa fortsatt fokus pa folkrattsbrott, ansvarsutkravande, stirkande av FN:s
roll avseende flyktingproblematiken samt humanitart tilltrdde och forberedelse
for atervindande av rohingyer.*

Iallménhet tycks kombinationen av specifika svenska prioriteringar och prag-
matism i de manga férhandlingsrundorna kring geografiska fragor ha uppskattats,
dven av P5-linderna som ofta visade kompromissvilja men ocksa framhdrdade
med sina traditionella gransdragningar. Det var i férhandlingsrundorna om reso-
lutionsutkasten som mycket av det stora arbetet gjordes av utrikesférvaltnin-
gens handldggare, folkrittsexperter och diplomater. Sverige dgnade stor upp-
madrksambhet at att fa genomslag for tematiska accenter i fardiga resolutioner
antingen i form av generiska fragor eller i geografiskt avgransade resolutioner
kopplade till fredsbevarandemandat. Vad gdller "Kvinnor, fred och sdkerhet tycks
man i interna UD-dokument varit ndjd med samtliga skrivningar i mandat-
fornyelse av MONUSCO,®” MINURSO,®® och UNISFA,® som innebar framsteg
vare sig de var betydande eller mer marginella.

184 UD2018/20824/FN/1-2.
185 UNOHCHR 2018.
186 UD2018/20824/FN/1-2.
187 S/RES/2348[2017].
188 S/RES/2017 [2017].
189 S/RES/2352[2017].
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Ett disciplinerat fasthallande av tematiska prioriteringar tycks ha bidragit till
det forhallandevis stora genomslaget kring "Kvinnor, fred och sdkerhet” samt "Kli-
mat och sikerhet”. Darutover lag betoningen pa humanitdra fragor i linje med kam-
panjen och med ”bottenplattan”, utifrdn vilken merparten av svenska standpunkter
granskades internt innan de omvandlades till konkret FN-arbete i New York. Den
“humanitdra diplomati” som FN-representationen borjade begagna alltmer konse-
kvent ser ut att ha banat vdgen for P5-linders och regionala stormakters acceptans
av medlingsforsoket i Jemenfragan. Redan 1997-98 hade den Bitrddande Standige
Representanten Lidén konstaterat att “det skadade inte att ibland vara lite krang-
lig”.° Mer dn en medarbetare med god insyn i 2017-18 ars raidsmedlemskap uttryckte
sig pa ett likartat sdtt om det fruktbara i att inte vara alltf6r medgorlig.

En av de centrala ambitionerna med det svenska raddsmedlemskapet var att
stirka samarbetet mellan de valda medlemmarna, samt att forsoka institutional-
isera ett arligt "6verlimnande” av drendehantering och erfarenheter fran ut-
gaende till inkommande medlemsldnder. Detta tycks ha lyckats till viss del,ioch
med att lander som Sydafrika och Tyskland verkar ha tagit till sig sjdlva idén och
gjort vissa anstringningar for att félja upp denna praxis under 2019-20. A andra
sidan vittnar bade diplomater och utomstdende betraktare om att riktigt samma
niva av samverkan inte varit mojlig att uppratthalla utan att man fallit tillbaka till
ett mer heterogent agerande gentemot P5-ldnderna i flera fragor. Undantaget dr
procedur- och arbetsmetodfragor, samt att manatliga moten med generalse-
kreterare Guterres fortsitter. Belgien och Tunisien genomférde 2019 ett E10-
mote avsett att folja upp exemplet fran Pretoria. Pandemin satte stopp for detta
2020 men E10-lindernas foretradare tycks ha uppratthallit ett ganska intensivt
utbyte i termer av online-diplomati, frimst via Zoom."*

Foretrddare for civilsamhallet och for Afrikagruppen i FN tycks ha uppskattat
flera element i det svenska radsmedlemskapet, och det positiva intrycket kan
komma att leva kvar i FN-sekretariatet, pa delegationerna samt i lobby- och ex-
pertkretsar i New York. Det giller 6ppenheten gentemot FN-medlemmar utan-
for sikerhetsradet om vad som forsiggick pa insidan, ambitionen om att "tala
med, inte om” representanter for linder som befann sig pa radets dagordning,
och konsekventa hdnvisningar till FN:s humanitdra uppdrag samt folkrattsliga
principer.* Man vinnlade sig om att vara tillgdnglig for andra radsmedlemmars
foretrddare men ocksa for just linder som var foremal for sdkerhetsradets behan-
dling. Darutover gjorde Sverige betydande anstrangningar for att fordjupa rela-
tionen mellan FN och AU pa lingre sikt.

190 Lidén 2017,s.171.

191 Intervju Segerstréom 2020, Intervju Skoog 2020.

192 Djani 2020.

193 Enav intervjupersonerna menade att den svenska kampanjen lanade denna ansats fran Nya Zeelands
framgangsrika kampanj, medan en annan intervjuperson tycktes 6vertygad om att férslaget kom fran en baltisk
diplomat, som dirmed antydde att representanter for det officiella Sverige inte alltid varit goda lyssnare i det
nordiskbaltiska samarbetet.
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Att i egenskap av ordférande konsekvent gora betydande anstrangningar for
att bjuda in officiella foretradare f6r linder som ber6rs av de konflikter sikerhets-
radet diskuterar, sasom Malis och Somalias utrikesministrar under januari 2017,
eller foretradare for civila samhallet i informella 6verldggningar, noterades i sek-
retariatet och i generalférsamlingen. Redan pa 1990-talet vidgade den svenska FN-
representationen den praxis som etablerats med Arriaformeln genom ”kaffe-
moten” i de egna lokalerna pa promenadavstand fran FN-hogkvarteret i New
York (till exempel da det fanns motstand mot Arriamote i sikerhetsradet). Att
erbjuda alternativa roster att komma till tals i FN-hogkvarteret eller i den sven-
ska FN-representationens lokaler ligger i linje med - vilket tidigare noterats - den
utfastelse om "lyhordhet” som sdrskilt riktades mot afrikanska linder.

Vissa positiva beddmningar som efter en tredjedel av hela radsmedlemskapet
gjordes internt om att man "Gppnat upp sdkerhetsradet” bér man samtidigt ta
med en nypa salt.”* Bedomare som foljt sikerhetsradets arbete pa ndra hdlli man-
ga ar menar att atmosfdren kan skifta pa relativt kort varsel och att varje ny sam-
mansdttning av sakerhetsradet for med sig olika slags ytliga férdandringar, medan
den strukturellt betingade organisationskulturen normalt bestir. Dessutom
finns bland Ps-ldnders foéretradare och ménga FN-tjanstemdn en vilja att dgna sa
mycket av verksamheten som mojligt at att 16sa problem for de ber6rda lainderna
och regionerna sa effektivt som mgjligt. De erfarenheter som foretrddare for det
civila samhillet kan bidra med dr inte nodvandigtvis sdidana som kan omvandlas
till de tids- och effektivitetsvinster som luttrade FN-tjansteman uppskattar.

I'samband med denna iakttagelse tycks det rimligt att fraga sig ifall innovativa
inslagiformella och informella méten kan betraktas som ”bestaende resultat” av
det svenska radsmedlemskapet, vilket i sin tur blir avhdngigt vilket tidsperspek-
tiv man begagnar. Eventuellt dr ett rimligt betraktelsesdtt i ett antal av de dren-
den dér Sverige inte forsokte sdtta nya accenter att vardera insatserna i termer av
att ”inte tappa stafettpinnen”. Men andra ord finns anledning att positivt bedoma
det arbete som gjordes for att fora vidare drendet fran fore detta medlemsldnder
till ndsta arskull medlemsldnder i egenskap av att utgoéra en ldnk i en kedja av
likasinnade stater. Till dessa fragor hor flera av Sveriges prioriteringar inf6r rads-
medlemskapet som trots sin specifika utformning tangerar ett flertal andra
landers prioriteringar under senare ar.

Nir det gdller omhédndertagande avden ambitiésa och heltickande kartldggn-
ing som gjordes avseende tillfdllen till uppfoljning i slutet av radsmedlemskapet
dr bilden mer otydlig (jmf ”Multilateralismens forkimpe” nedan). Har foreligger
en dokumentation som maste betraktas som firskvara, och det dr tveksamt om
mer dn en andel av alla de férslag som omndmns blivit féremal for langtgdende
implementering. Dels ska denna dokumentation férmodligen betraktas som ett

194 UD/2017/17456/FN/1.
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som forsok att ta fram en adekvat resultatredovisning infor politiska uppdragsgi-
vare och den svenska allmdnheten. Men hir ges ocksa, i skrivningarna om vart
och ett av de geografiska och tematiska drenden som hanterats under 2017-18,
omsom orealistiskt tidskritiska, konkreta forslag pa hur man kan ta olika pro-
cesser vidare, och msom onddigtvis generella sddana.

Det kan mycket vil tinkas att organisationen som helhet fann det svart att
satsa pa att tillvarata manga —eller till och mer flertalet - av férslagen till uppfol-
jning. Trots att en viss entusiasm bland medarbetarna vidmaktholls en bra bit in
pa 2018 sd dr det kanske oundvikligt att energin sa smdningom férsvagades i sam-
band med drsskiftet 2018-19 och att merparten av arbetsuppgifterna upplevdes ha
vasentligt ldgre dignitet dn under radsmedlemskapet (jmf kapitel 5 "Bestdende
resultat” nedan). Dessutom pockade foérmodligen andra prioriteringar pa up-
pmadrksamhet och distraherade ifran denna typ av uppgift. I och med att SR-SAM
lades ned saknades ocksd en centraliserande funktion som férmadde att paminna
om omhdndertagande. Da "forstirkarna” reste hem fran New York och de logis-
tisk-organisatoriska forbdttringar som gjordes 2017-18 i termer av bland annat
forstarkta kommunikationssystem avvecklades kan upplevelsen av att uppdrag-
et redan avslutats ha ytterligare fordjupats.
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Kapitel 4 | Sdkerhets- och
stabilitetsskapande atgdrder i ndromradet

Under Sveriges radsmedlemskap 2017-18 fanns férre europeiska krishiardar pa
FN:s sdkerhetsrads dagordning dn under motsvarande mandat i FN:s sdkerhets-
rad 1997-98, dd krigen i fore detta Jugoslavien var i farskt minne och Kosovokriget
dnnu péagick.”s Det innebdr inte att Europas sdkerhet och stabilitet saknade ut-
maningar under 2010-talet. Istdllet for kollapsande, multietniska stater fanns till
exempel regeringar som av olika skdl blockerade vigen emot f6rsok till konflikt-
16sning, sasom Turkiet och Grekland i Cypernfragan och Ryssland vad giller kri-
getiUkraina.

I denna del av analysen kommer vi att se ndrmare pa sdkerhets- och stabi-
litetsskapande atgarder i ndromradet, med vilket avses saval Sveriges ndromrade i
Ostersjon som - i egenskap av EU-medlem - en problemtyngd sikerhetspolitisk
miljo i Oster och i sbder om unionens yttre granser.'® For att sortera bland de
typer av atgdrder som Sverige i egenskap av sdkerhetsradsmedlem kan bidra till
kommer ndromradet att analyseras utifran tre beddmningskriterier. Det forsta
ar antagande av radsprodukter/diplomatisk signalering med bdring pa Europa och
dess ndromrade, men dven innefattande arbetet inom radets underorgan. Ett
andra kriterium handlar om fértroendeskapande i relationen mellan Ryssland och
resten av Europa och da avses framfor allt EU och dess institutioner. Ett tredje
kriterium gdller foretrddarrollen gentemot nordiska och baltiska linder, i form
av kanalisering av regionala behov.

Antagande av radsprodukter/diplomatisk signalering

Med radsprodukter avses tre typer av dokumentation som kan folja pd ett mote i
FN:s sdkerhetsrad, vare sig detta dr 6ppet eller slutet (jmf ”Sveriges radsmedlem-
skap...” ovan). Resolutioner ar naturligtvis de mest verkningsfulla av radspro-
dukter, eftersom de i sig blir del av internationell rtt (folkratt). Traditionellt har
tva andra typer av rddsprodukter ocksa betraktats som betydelsefulla i och med
att de tydligt dokumenteras. Det gdller ordférandeuttalanden, vilka bygger pa en
Overenskommelse gjord under sittande mote och férmedlas i sikerhetsradets
namn, och dven pressuttalanden, som kan tillkomma och spridas utanfor rads-
kammaren. Dirutover kan man begagna sig av (kollektiv) diplomatisk signale-
ring,”” som i mindre utstrackning binder rddsmedlemmarna till politiska utfas-
telser men kommunicerar att frigan dr under 6vervigande och att sikerhetsradet
inte dr blockerat i de slutna konsultationer som kontinuerligt fors. Detta sker

195 Lidén 2017,s.163.
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197 Trager 2010.
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numera oftaiform av "presselement” och tillkommer genom att ordférandelan-
dets foretrddare ber om tillatelse frdn samtliga radsmedlemmar att fd anvinda
vissa formuleringar i ett uttalande till media.'®

For ett decennium sedan konstaterade forskare att EU-ldnder ibland explicit
men ofta implicit férmedlade europeiska perspektiv i sitt agerande i sakerhetsra-
det, och dirmed misslyckades med att utéva verkligt inflytande 6ver utrikes- och
sakerhetspolitiken i New York.*® Vi vet att samordningen via EU-delegationen i
New York var betydligt mer ambitids dn sd 2017-18. Under dessa tvd ar antogs
sammanlagt 115 resolutioner, 48 ordférandeuttalanden och 180 pressuttalanden,>°
fast endast fa resolutioner berérde Europa och dess niromrade och detsamma
gillde ordférandeuttalanden; det innebar att de allra flesta och substantiella rads-
produkterna berdrde andra delar av vdrlden. Vissa pressuttalanden (som alltsa
dokumenteras) men framfor allt uttalanden av ordféranden respektive pressele-
ment, vilka salunda aterspeglar ett minimum av samsyn och kan tillskrivas
atminstone politisk-symbolisk innebord, berérde dock europeiska utmaningar
inom internationell fred och sdkerhet.

I flera fall vid tiden for Sveriges raidsmedlemskap foreldg en uttrycklig samsyn
bland de fem EU-lindernaisikerhetsradet, vilken dd manifesterades utan det kolle-
ktiva mandat som foreligger nar radsprodukter genereras. Istillet kunde samtliga
EU-linders officiella foretradare efter sdkerhetsradets konsultationer “flankera”
den ambassador som uttalade sig i en viss fraga vid den sarskilda plats (sa kallad
stakeout) till vilken journalister dr anvisade for presskonferenser i anslutning till
radsmoten. Detta skedde 2017-18 framfor allt nir ett EU-land var ordférande i siker-
hetsradet och en fraga som pa ett eller annat sitt sdrskilt berérde EU-kretsen hade
behandlatsien sluten konsultation, samtidigt som det saknades férutsattningar for
att astadkomma ndgon av ovan nimnda radspro-dukter. Svenska diplomater gick
inte sdllan i braschen f6r denna praxis for att understryka europeisk enighet i fragor
ddr radet som helhet fann det svarare att uppna konkreta resultat.

Konflikten i Ukraina och fredsprocessen i Mellangstern var vanligt forekom-
mande dmnen for ett samfillt agerande av EU-linder i sikerhetsradet. Tar man ett
brett grepp kring ndiromradet och inbegriper sdkerhetspolitiska utmaningar som
berdr Sverige via deras paverkan pd den europeiska kontinenten och pa dess poli-
tiska och ekonomiska institutioner, blev antalet relevanta manifestationer av euro-
peisk samsyn betydligt fler. Hir mdste man beakta situationen i Mellandstern
ochiNordafrika, via konflikterna i Syrien, Libyen och Mali, framf6r allt. Det som
sagts om dessa fragor i foregaende kapitel kommer inte upprepas i detta men
konflikternas europeiska dimension kommer i nagra fall att kort belysas. Vi borjar
emellertid med de radsprodukter som direkt adresserar konflikter i det geo-
grafiska Europa.

198 Security Council Report 2019, s. 38.
199 Blavoukos och Bourantonis 2011, ss. 739-740.
200 Regeringens skrivelse 2018/19:104, s 2019: 14.
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Ukraina?®'

Av sdrskild betydelse fran ett ndiromradesperspektiv var givetvis hanteringen av
Ukrainafragan. Under 2017 var Ukraina sjdlv radsmedlem och kunde utan storre
svarighet halla fragan levande i radet trots Rysslands mdjligheter i egenskap av
Ps5-land att motverka detta. En vdsentlig diplomatisk framgang var att ett press-
uttalande kunde antas i slutet av januari 2017, ddr ett enigt rad uppmanade till
eldupphor och uttryckte stod for Ukrainas integritet.>*> Man forsokte pa den
svenska sidan ocksa att pa olika sdtt stodja den ukrainska FN-delegationens initia-
tiv for att belysa den prekdra egna situationen, bland annat genom att gora
koordinerade pressuttalanden med 6vriga EU-medlemmar i sikerhetsrddet i
anslutning till radets behandling av denna fraga.>*

Redan pad planeringsstadiet fanns en medvetenhet om att Ukrainas FN-dele-
gation effektivt skulle arbeta for att halla konflikten med Ryssland levande pa
sdkerhetsrddets dagordning under 2017, det vill sdga under landets andra av tva ar
i sdkerhetsradet. Under 2018 6kade ddrmed behovet for samtliga EU-ldnder att
fortsdtta visa solidaritet med Ukraina genom att generera diverse initiativ och
aktiviteter. Antalet resolutioner som beror situationen i Ukraina dr sedan 2014
mycket lagt. En enstaka resolution kom till stand med anledning av nedskjutnin-
gen av MH17, och en annan krivede genomférande av Minskoverenskommels-
en. Sverige valde tidigt sida i konflikten pa ett diplomatiskt plan genom att man
var medforslagsstallare till tva resolutionsforslag som forkastade resultaten fran
den sd kallade folkomrostningen pa Krimhalvon 2014, och man har sedan up-
prepat att Ryssland fortsatt gora sig skyldigt till brott mot saval folkratten i stort
som mot FN-stadgan, och dirmed undergriver den globala och regionala euro-
peiska sikerhetsordningen.

Under 2017-18 var flera av fragestdllningarna som aktualiserades i relation till
Ukrainafragan av folkrdttslig karaktdr. Ett ordférandeuttalande antaget i juni
2018 - pa forslag av Sverige, Polen, Storbritannien, Frankrike och USA - bekrifta-
de Ukrainas territoriella integritet och férdémde brott mot eldupphoér.°4 En an-
nan fragestillning gillde hur man skulle se pa sd kallade "lokalval” i Donetsk och
Luhansk i ljuset av den de facto ockupation som dger rum sedan 2014. Ytterligare
en fraga angick den havsrdttsliga regleringen av tilltrddet till den Azovska sjon,
som Ryssland med konstruktionen av en bro till Krimhalvon sokt att begrdansa
och dirmed strypa handel, fiske och andra legitima verksamheter i sydostra
Ukraina.

201 Jmf Regeringens skrivelse 2018/19:104, ss. 78-80.
202 SC/12700 31:ajanuari 2017.

203 Intervju Vaverka 2020.

204 S/PRST/2018/12.
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Cypern, Kosovo2°s

Sedan decennier dr Cypern och Kosovo drenden pa sikerhetsradets dagordning,
som regelbundet tas upp till diskussion och mandatférnyelse av UNFICYP res-
pektive UNMIK. UNFICYP dr en av FN:s idag dldsta fredsbevarande insatser,
som fornyas var sjatte manad. Under dren innan Sveriges tilltrdde till sikerhets-
radet hade vissa framsteg registrerats i forhandlingarna om Cypernfragan, och
hela 47 moten hallits mellan ledarna for den turk- och grekcypriotiska sidan fran
maj 2015 till januari 2017. Detta hade i sin tur banat vdg for ett hognivaméte i
schweiziska Crans-Montana i juli 2017, med sdkerhetsradets goda minne och
med generalsekreterare Guterres personligen ndrvarande vid sidan av represen-
tanter for garantimakterna Storbritannien, Turkiet och Grekland.>*¢

Generalsekreterarens specielle radgivare - den norske diplomaten Esper
Barth Eide - hade sdlunda under knappt arton manaders tid férsokt att aktivt
medla for att bildgga den fyra decennier langa konflikten. I den interna UD-rap-
porteringen bekriftar svenska diplomater mediabilden av en langsamt tilltagan-
de samsyn mellan parterna. Emellertid tycks man i Stockholm uppfatta inte bara
Turkiet och dess politiska ledning utan ocksa Ryssland som avvaktande, eller
rentav en potentiell "spoiler” vad giller ett slutgiltigt genombrott.>” Denna skep-
sis betrdffande kompromissvilja pa upploppet visade sig vara vilgrundad nir
fragor om turkisk truppndrvaro och sikerhetsgarantier anyo blev omojliga att
16sa.

UNMIK:s mandat gar tillbaka pa resolution 1244 (1999), som antogs under
pagdende militir konfrontation mellan Serbien och NATO 1998-99. Aven nir det
giller Kosovo och en eventuell avveckling av UNMIK spelade den ryska faktorn
roll 2017-18, hdr dven med aktivt stod fran Kina. Moskva motsatte sig flertalet
atgdrder som i nagot hinseende skulle kunna férsvaga kosovoserbernas folk-
rittsliga eller politiska stdllning och argumenterade for att FN:s ndrvaro dnda
bidrar till att regeringen i Pristina respekterar ingdngna avtal om icke-diskrimin-
ering. Likt USA och EU-linderna menade Sverige tvartom att tiden dr mogen for
att UNMIK ska kunna fasas ut under de narmast kommande aren.

Fredsprocessen i Mellanostern®

Det bor understrykas att dven om flertalet fragor i Mellandstern primadrt har en
intern regional dynamik dr fredsprocessen i Mellanostern likaledes en ndromra-
desproblematik for den europeiska kontinenten. Om situationen i Syrien, Libyen
och Mali kan paverka europeiska politiska institutioner via migration sa har kon-

205 Jmf Regeringens skrivelse 2018/19:104, ss. 76-78.
206 UD2017/01032/FN/9, 15.

207 UD2017/00639/FN.

208 Jmf Regeringens skrivelse 2018/19:104, ss. 89-93.
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flikten mellan Israel och Palestina potential att pa ett mer omedelbart sitt inverka
pa sikerhet och stabilitet i flera europeiska lander. Inte minst den etnisk-kultu-
rella och religiosa dimensionen av fredsprocessen i Mellandstern dr skal att i den-
na analys ta upp den i samband med sdkerhets- och stabilitetsskapande atgarder i
ndromradet.

Infor Sveriges tilltrdde i januari 2017 hade en noggrann kartliggning av samt-
liga radsmedlemmars standpunkter om Mellandsternkonflikten genomforts.
Denna kartldggning behdvde sedan inte justeras vdsentligt under de tva aren i
sakerhetsrddet, sdrskilt som Sverige inte férsokt utmarka sig i de regelbundna
Oppna debatterna utan halla sig i inom den "bandbredd” som den politiska led-
ningen i Stockholm ansag dndamalsenlig. I de underlag som forfattats av ME-
NA-enheten med stod avambassader i regionen noterades att Sveriges férhallan-
devis omfattandebistind om 800 miljoner drligen genererar vissa forutsdttningar
for diplomatiskt agerande. Samtidigt tycktes bedomningen vara att Israel blev
mindre mottagligt for svensk diplomati efter erkdnnandet av Palestina i oktober
2014. Omvint bjods Sverige efter detta erkdnnande oftare in av andra ldnder som
fortsdtter att vara aktiva i att soka efter en 16sning, menade utrikesminister Wall-
stromien intervjuimars 2020.2%°

Vad giller Israel-Palestinakonflikten intog Sverige under sitt radsmedlem-
skap inte en sdrskilt hog profil.»° Det tycks vara en allmint accepterad uppfat-
tning att den svenska regeringen genom att officiellt erkdnna den palestinska
staten i oktober 2014 medvetet intervenerade i fredsprocessen till stod for den
palestinska sidan. Under radsmedlemskapet ifrdgasattes Sveriges Mellandstern-
politik indirekt av Trumpadministrationens synnerligen tydliga stod for den is-
raeliska sidan, bland annat genom att paborja forflyttningen av USA:s ambassad
fran Tel Aviv till Jerusalem. Darmed skapade den amerikanska diplomatin "fakta
pa marken” som maérkbart forskot konfliktlinjerna i en av de allra kdnsligaste
frdgorna, den om Jerusalems framtida status. Att Sverige inte tog direkt strid med
Trumpadministrationens linje dr knappast forvanande, och inte heller nédvén-
digt givet att Bryssel under senare ar haft en forhallandevis val samordnad linje i
denna for fredsprocessen sa centrala fraga.

I januari 2017 lyckades EU enas om ett gemensamt uttalande om situationen i
Israel och det ockuperade Gaza och Vistbanken, liksom om det sa kallade
Iranavtalet om kdrnenergi- och icke-spridning framtaget under Obamaadminis-
trationen, vilket dirmed dterspeglade fem av de ddvarande radsmedlemmarnas
standpunkt.™ Det sdrskilda sindebudet Nikolay Mladenovs faktabaserade presen-
tationer bidrog enligt uppgift till att fokusera motsvarande debatt den 25:e septem-
ber samma dr, som delvis handlade om bristande implementering av resolution

209 Thurfjell 2020.

210 Detta kan jamforas med 1975-76, da Sverige gradvis kom att inta vad som da uppfattades som en for ett
vasteuropeiskt land osedvanligt pro-palestinsk hallning. Jmf Morth 1991, ss. 62-67.
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2334 (2016) som fordémde utvidgningen av israeliska bosdttningar.** Samti-
digt hade Mladenov frimst mandat att kommunicera med den sa kallade kvartet-
ten (USA, Ryssland, EU samt FN), vilket inte erbjod stort utrymme for 6vriga
radsmedlemmar. Omndmnande av resolution 2334 var ocksa kdnslig eftersom
den senare antogs i slutet av Obamaadministrationen med tydlig udd emot re-
geringen i Tel Aviv, varfor ett stort antal amerikanska kongressledaméter ville
riva upp densamma.?3 Intressant nog var Storbritannien tydlig i sitt avstandsta-
gande fran bosdttningspolitiken men dven i sitt stod till resolution 2334, vilket
modjligen var en signal till Trumpadministrationen att inte ga for langt emot den
forkrossande majoriteten i sikerhetsradet.?

Det dr oklart ifall Trumpadministrationens arbete med att sondera 16snings-
forslag i Mellanosternkonflikten i realiteten paverkade FN:s agerande. Ryssland
beskrevs i ett UD-dokument som "lyhort” f6r Palestina men ocksa under in-
flytande av den betydande israelryska gemenskapen.?s Kvartalsvisa moten holls
2017-18 med stor uppslutning och noggrant kalibrerade uttalanden fran berorda
parter och évriga radsmedlemmar. Aven generalsekreterare Guterres bekriftade
under 2017 sitt principiella stod for en tvastatslosning, och EU uttryckte samma
asikt. Generalsekreterarens sirskilda sindebud, Mladenov, tycks ha varit upp-
skattad av manga for sina forberedda briefingar som bildade utgangspunkt for
sakliga inldgg, med betoning pa fragor som vald och bosdttningspolitik.?'* Den
25:e september 2017 andades dennes beskrivning av intern palestinsk férsoning
for en gangs skull mild optimism.*”

Vid motet om Mellandstern den 26 mars 2018 upprepade radsmedlemmarna
sina vilkdnda positioner medan sirskilda sindebudet Mladenov nu varnade for
en upptrappning av det politiska vildet. Atta E10-linder samt Frankrike beklaga-
de da att resolution 2334 (2016) inte omsatts i praktiken medan Nederlinderna
forsokte fa till stand presselement ddr acceptans skulle kommit till uttryck om
att bevara andemeningen i ndimnda resolution. USA blockerade dock anstriang-
ningar i denna riktning.”8

Europeiska "sdrintressen” kontra institutionell konvergens

Det dridet nairmaste ofrankomligt att EU-linderna saknar en bred och djup sam-
syn kring vad som hotar unionens sikerhet och stabilitet. Unionen antog i de-
cember 2003 en Europeisk sikerhetsstrategi men den uppfattades mestadels som
startpunkten pa en lingre process av konvergens. Det dr endast under de senaste
dren som unionen dgnat betydande uppmarksamhet at att utveckla en gemen-

212 UD/2017/15444/FN/5.
213 UD2017/01032/FN/16.
214 UD/2017/01032/FN/19.
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217 UD/2017/15444/FN/6.
218 UD/2018/05885/FN/3.
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sam ansats till sikerhets- och forsvarsfragor och det dr darfor heller inte forva-
nande att geografisk ndrhet till ett konfliktomrade, en potentiell krishdrd, eller
till stater med betydande militdr och/eller ekonomisk kapacitet, tvingar berdrd
regering att prioritera dylika utmaningar. Historiska band, bland annat genom
ett kolonialistiskt forflutet, inverkar ocksa pa vad och varfér vissa regioner och
linder i Europas nidrhet dgnas uppmarksamhet fran ett sikerhetspolitiskt per-
spektiv.

De sydeuropeiska lainder som dr utsatts for migrationsfloden under 2010-talet
har av naturliga skal siktet installt pa Nordafrika och Mellandstern, och under
senare ar framfor allt Syrien och Libyen, som Kkillor till instabilitet. Medan Frank-
rike foljer laget i de norra och centrala delarna av den afrikanska kontinenten ar
man i [talien mer inriktade emot Afrikas horn, den Demokratiska Republiken
Kongo samt Libyen.*® I Grekland d4r man av naturliga skal sarskilt bekymrad 6ver
situationen i stora delar av Mellandstern men dédrutéver ocksd misstinksam
emot Turkiets kort- och lingsiktiga planer for att stdrka sin stdllning i den
sydostra delen av Medelhavsomradet.

I det fore detta kommunistiska Europa i 6ster var man 2017-18 i manga fall
mer oroad av Rysslands militdra formageuppbyggnad, parat med beredvillighet-
en av anvdnda militira maktmedel i Ukraina och dterkommande styrkedemon-
strationer lings med landets granser. Att Ukraina var rddsmedlem 2016-17 och att
Polen intog sin plats som vald medlem 2018-19 innebar att Moskvas agerande vid
forhandlingsbordet och i diverse konfliktomraden i fore detta Sovjetunionen
samt i Mellanostern bevakades noga. Som ovan nimnts genererade denna oro
endast ett litet antal radsprodukter, inte minst eftersom Ryssland kunde blockera
sadana med hjdlp av sin vetomakt. Daremot samarbetade Ukraina och Polen med
lander som Sverige fOr att ett matt av politisk och medial uppmérksamhet skulle
fortsdtta dgnas at dessa fragor.

Forekomsten av EEAS (en Europeisk utrikestjanst) som alltmer férsoker eta-
blera en sammanhdngande utrikes- och sdkerhetspolitik dr i institutionella ter-
mer ett rejilt kliv framat. Idag sysselsiatter EEAS 4 0oo medarbetare som inte
sdllan rekryterats fran nationella utrikesministerier. Under de fyra ar som USA
letts av en president som motarbetat Unionen har man emellertid funnit det
svart att enas om en rad fragor, fran handel med Kina till det kdrnenergiavtal med
Iran som Washington limnade. Att EU-delegationen i New York numera har en
personalstyrka som kan jamforas med de storsta europeiska lindernas utanfor
Ps-kretsen understryker att man i Bryssel betraktar inflytandet i FN inklusive
dess sdkerhetsrad som hogt prioriterad.
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Fortroendeskapande i relationen Europa-Ryssland

Apropa fredsprocessen i Mellangstern och konflikten mellan Israel och Palestina
ter det sig som om Sveriges position 2017-18 lag vasentligt nirmare Rysslands dn
USA:s som de yttre polerna pa ett utrikespolitiskt spanningsfalt. Det dr ddrfor
inte sdrskilt forvanande att Moskva pa just denna punkt hade uppskattat en hogre
svensk profil dn vad som blev fallet. Omviant kan man tolka det som att ryska dip-
lomater i sonderingar som dgde rum infér och i borjan av radsmedlemskapet var
aningen besvarade av tvd tematiska prioriteringar som markant avvek ifran ryska
standpunkter: det giller "Kvinnor, fred och sikerhet” och “Klimat och sdker-
het”.2°

Det dr uppenbart att en av de storsta aktuella utmaningarna for Sveriges nar-
omrade i savdl sndv som bred bemadrkelse dr Ryssland och de relationer som ut-
vecklats mellan Moskva och huvudstider i flera delar av Europa, men inte minst i
Ostersjpomradet. Anda sedan 2014 har Rysslands olagliga ockupation av Krim-
halvon och aktiva stod till vipnad separatism i 6stra Ukraina utgjort den fraimsta
orsaken till den kraftigt férsdimrade relationen mellan Ryssland och &vriga Eu-
ropa, dir EU kontinuerligt férnyat sina handelssanktioner for att satta press pa
Kreml men framf6r allt behovt virja sig emot handlingar som hotar den euro-
peiska sdkerhetsordningen sedan 1945. FN:s sdkerhetsrad dr samtidigt en av ett
fatal arenor ddr Ryssland om viljan finns har mojlighet att justera sitt agerande
for att skapa utrymme till 6kat diplomatiskt utbyte med enskilda europeiska re-
geringar, och Sverige ett land som historiskt sett f6rsokt bidra till att skapa okat
omsesidigt fortroende i 6st-vastlig riktning.

Den bilaterala relationen

Det bor i detta sammanhang méjligen paminnas om att Ryssland under Sveriges
forra radsmedlemskap, 1997-98, aktivt stodde svenska positioner i ett flertal fra-
gor. Man hade for tva decennier sedan ocksa personliga kontakter mellan svensk
och rysk diplomatisk personal i New York samt med militdrrddgivare. Under det
svenskarddsmedlemskapet 2017-18 var ldget ett helt annat, dels i termer av bilate-
ralarelationer ddr Sverige utsatts for dterkommande och skarp rysk kritik i en rad
olika sammanhang, och dels angdende behovet att agera solidariskt med nordis-
ka och baltiska grannldnder samt med EU-partners.

Svenska diplomater i New York kan givetvis inte lastas for att nagot genom-
brottirelationerna mellan europeiska linder och Ryssland inte uppnaddes under
2017-18. Det verkar snarare som att en dmsesidig respekt prdglat bdda sidors
forhallningssatt och att de svenska forsoken att forbattra atmosfaren i sdker-
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hetsradet som helhet, och specifikt vetomakterna emellan, uppskattats pa den
ryska sidan. De mest upprérda och skarpa ordvixlingar som forekom i sikerhets-
radet under 2017-18 tycks ha dgt rum i januari kring annekteringen av Krim-
halvon, i april 2017 och i samma manad 2018 om den syriska regimens kemvap-
enattacker och efterfoljande ryska forsok att blanda bort korten, samt i samband
med mordforsoket i brittiska Salisbury riktat mot den avhoppade underrittel-
seofficeren Sergej Skripal och dennes dotter i mars 2018.> USA och Storbritan-
nien var Rysslands vassaste kritiker i dessa ssmmanhang. Vid sidan av dessa in-
cidenter tycks stimningen ha varit tillfredsstidllande god for att radet skulle
fungera val.

Den svenska ambassaden i Moskva fick av naturliga skal ligga ganska stora
resurser och tid pa att folja rysk utrikes- och sikerhetspolitik med baring pa da-
gordningen i New York. Alla reguljira arbetsuppgifter kunde inte fa lika stort
utrymme som vanligt men i gengéld uppstod féreviandningar att bredda kontakt-
ndten med diverse experter och forskare, framfor allt i Moskva med omnejd. For
att kunna matcha den ofta hogt specialiserade kunskap som den ryska sidan
kunde mobilisera om till exempel Libyen, Mali och Syrien behévde den svenska
utrikesforvaltningen bade se till att sammanfora olika kompetenser i Stockholm
och ute i "filt”, samt ga utanfor viggarna och konsultera sakkunniga eller per-
soner med politisk erfarenhet i berért land eller region.

Relationen Bryssel-Moskva

Under 2017 lierade sig de fem europeiska radsmedlemmarna med USA i Syrien-
frdgan emot Ryssland och dess, i sin tur, konsekventa stdd for Bashar al-Assads
regim i Damaskus. Darmed gavs inte stort utrymme for avspanning med, eller
nirmande till, EU-institutionerna. Som ovan nimnts forvarrade mordforsoket
pa Sergej och Julia Skripal i borjan av mars 2018 radsatmosfiren under varen och
sommaren mellan Storbritannien och Ryssland. Och d&ven om Brexit var en killa
till osdkerhet och frustration i férhallandet mellan Storbritannien och EU-insti-
tutionerna och enskilda EU-ldnder sa var solidariteten med London i denna fraga
ndrmast total. Parallellen mellan Moskvas forsok att minimera betydelsen av
kemvapenattacker emot oppositionella i Syrien och ett mordférsok i en europe-
isk stad med hjilp av ett extremt dodligt gift, framtaget for militira syften, var
uppenbar for 6vriga radsmedlemmar.

Som sd ofta dr fallet i sikerhetsradets arbete fortskred emellertid regelbundna
konsultationer med samtliga rdidsmedlemmar i andra drenden ndrmast obehin-
drat trots att skarpa meningsmotsattningar kom till uttryck. Vad giller, till exem-
pel, en lang rad av Afrika-relaterade fragor pa radets dagordning, skedde mandat-
fornyelser helt och hallet enligt férutbestamt schema.
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Nedrustningsfragor???

Det ir vil bekant att det militira liget i Ostersjdregionen férsimrats under
2010-talet, med den betydande formégeutveckling som skett i Ryssland pa savil
det konventionella omradet som vad giller kdrnvapen och bdrare av desamma.
Det faktum att Ryssland under senare ar 6ppet brutit bade emot FN-stadgan och
emot europeiska avtal om nedrustning och militdr transparens har sannolikt bi-
dragit till att de nordiska och baltiska ldinderna arbetat alltmer malinriktat for att
upprdtthalla kontinuerlig representation vid FN:s sdkerhetsrad, for att dtmin-
stone ha fler diplomatiska alternativ till buds.>

Pa regional nivd tar Sverige ett betydande ansvar f6r nedrustning och icke-
spridning av massforstorelsevapen genom arbetet i organisationer som OSSE och
Euratom, samt inom ramen for det Internationella Atomenergiorganet (IAEA).?#
FN har framfor allt en roll i att upprétthalla det globala regelverket kring icke-
spridning av massforstorelsevapen. Under det svenska radsmedlemskapet foljde
FN-representationen icke-spridningsfragorna med avseende pa just kdrnenergi
och kidrnvapen inom relevanta arenor, framfor allt som vice ordférande i 1540-
kommittén. Man forsokte bland annat framja genomf&randet av resolution 1540
vad giller 6verforing av kdnsliga teknologier som ar svdr att upptéacka och pavi-
sa (intangible transfers of technology),” samt verka for undertecknande av IAEA:s
tilldggsprotokoll och det Fullstdndiga provstoppsavtalet.?*

Icke-spridning av massforstorelsevapen var ingen fraga inom vilken Sverige
aktivt sokte profilera sig 2017-18, eftersom man var vil medveten om att P5-ldn-
derna tenderar att dominera diskussionerna i detta damne och i synnerhet vad
giller kdrnenergi- och kidrnvapenteknologi. I samband med att den sa kallade
kdrnvapenférbudskonventionen vid tiden for radsmedlemskapet debatterades
intensivt bidei Sverige och i multilaterala organ, samt i civilsamhallet, fanns hel-
ler inte sdrskilt gynnsamma forutsdttningar for att landet skulle inta en ledarroll
igeneralférsamlingen.

Kanalisering av regionala standpunkter

Som redan konstaterats fanns vissa traditionella, regionala sikerhetsfragor i bak-
grunden till det allt ndrmare nordiska och baltiska samarbetet som etablerades
mellan FN-representationerna i New York under 2010-talet, dven om detaljerna
kring utformningen av dessa snarare dr foremal for nationell forsvarspolitik an

222 Jmf Regeringens skrivelse 2018/19:104, ss. 39-40, 121-122.

223 Litauens radsmedlemskap 2014 och den Stindiga Representanten Raimonda Murmorkaités beslutsamma
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utrikes- och sdkerhetsdito. Men som foregaende avsnitt gjort gillande dr konti-
nuerlig nordisk-baltisk representation i sikerhetsradet betydelsefull for att beva-
ka hela regionens intressen. Generalfoérsamlingen kan ocksa begagnas som dip-
lomatisk arena nir ett enskilt P5-land forsoker blockera behandling av en
europeisk fraga i sikerhetsradet, vilket till exempel skedde da den ryska attacken
mot Ukraina i en resolution antagen i generalférsamlingen 2014 betecknades
som “aggression”. I alla hdandelser erbjuder radsmedlemskapet direkt tillgang till
kvalificerad och fyllig information via FN-sekretariatet och 6vriga radsmedlem-
mars stindpunkter.

Den reciprocitet som byggts upp i den nordiska kretsen och som pa senare ar i
flera avseenden utvidgats till de tre baltiska landerna skapar goda férutsdttningar
for de enskilda laindernas utrikesforvaltningar att f6lja handelseforlopp vid inter-
nationella konflikter och kriser, samt att fa insyn i hur olika aktdrer argumenterar
och agerar inom sikerhetsradet. Omsesidigheten i denna kanalisering av region-
ala standpunkter bidrar ocksa till att minska de sma lindernas informations-
underskott i relation till stormakter.

EU-koordinering

De utldndska diplomater, FN-tjanstemdn och andra sakkunniga som intervjuats
for denna utvérdering dr eniga om att EU-koordineringen under 2017-18 fungerade
ovanligt vdl. Den praxis med "flankerande” EU-ambassadorer vid presskonferen-
ser i anslutning till slutna konsultationer i FN:s hogkvarteret som beskrivits ovan
(jmf "Antagande av radsprodukter”) uppmarksammades av foretrddare for andra
kontinenter, och férmedlade ett intryck av beslutsam enighet. Under en tid da
annars Storbritanniens forestaende uttrdde ur EU riskerade att inverka negativt
pa hur man sag pa Europa kan detta mycket vdl ha begransat skadeverkningarna
pa unionens rykte.

EU-delegationen i New York har under en lang f6ljd av ar forsokt 6ka graden
av samordning de berorda FN-representationerna sinsemellan. Jamforelsevis
forekom under det forra svenska radsmedlemskapet pa 1990-talet knappt ndgon
samordning alls, och dn mindre i férhdllande till Storbritannien och Frankrike.*”
Sarskilt i fragor ddr europeisk fred och sdkerhet tangeras, sasom Ukraina och
Syrien, har en gemensam hallning utanfor sdkerhetsradet potential att paverka
hur 6vriga FN-medlemmar betraktar unionen och didrmed deras vilja att appellera
direkt till EU-institutionernai flera fragor dn tidigare.

Chefen for Utrikesdepartementets FN-enhet stod under radsmedlemskapet i
ndra kontakt med sina motparter vid utrikesministerier i de linder som deltog i
radet men genomfdrde ocksa “teknisk briefing” med hela kretsen av EU-ldnder
vid atminstone ett tillfdlle. Darutover forekom i vissa drenden direktkontakter
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mellan kabinettssekreterare eller medlemmar av den svenska regeringen och eu-
ropeiska kollegor inom radskretsen - sdrskilt pa utrikesministerniva.>® Intryck
som formedlas i UD:s egen rapportering antyder att man i Bryssel uppskattade
Sveriges relativt stora 6ppenhet kring vad som pagick i sikerhetsradet 2017-18.2»
Det faktum att Olof Skoog utndmndes till chef fér EU-delegationen i New York
strax efter att det svenska radsmedlemskapet avslutats kan nog ocksa till en del
ses som ett slags kvitto pa att Sveriges héllning till 6vriga EU-lander bidragit till
att stirka sammanhallningen i allménhet.

Att dra vdxlar pa samhorigheten inom EU under radsmedlemskapet kunde fa
Sveriges rostatt "vdxa” vid forhandlingsbordet i New York, sarskilt om budskapet
frdn Bryssel var likalydande. Flera handlingar i materialet tyder pa en god
forstaelse for synergier mellan FN- och EU-politiken f6r Sveriges vidkommande,
och som kunde komma till uttryck bland annat inom Kommittén for utrikes-
och sdkerhetspolitik (KUSP) i Bryssel. Det kan noteras att ndgra av nyckelak-
torerna pa den svenska sidan forkroppsligade denna koppling via sina erfaren-
heter som fore detta KUSP-ambassadorer (det gdllde den Stindiga Represen-
tanten Olof Skoog och dennes eftertrddare, fore detta Utrikesradet for politiska
fragor, Anna-Karin Enestrom). I en analys av ett knappt forsta halvar i sékerhets-
radet forfattad vid Stindiga Representationen i Bryssel sammanfattades vad som
bedomdes forse svenska diplomater med ett forsteg i forhallande till kollegorna i
EU: 1) den vilfungerande samordningen mellan New York, Bryssel, Stockholm
och ambassader "pa fdltet”, 2) informationstvertaget som foljer av att sitta i sdk-
erhetsradet, samt 3) den “sammankallande makt” (convening power) som foljer
med radsmedlemskapet.?°

Mer konkret beskrevs i intervjuer hur samarbetet fatt positiva foljder for
sanktionspolitiken liksom for policyutformning i relation till EU:s utrikes- och
bistandspolitik till Irak, Afghanistan och Nordkorea. I institutionella termer
berordes alltsa det generella arbetet inom KUSP samt de specifika arbetsuppgift-
er som man har i den sa kallade Relex-gruppen, inrdttad 2004 for att sikerstidlla
att sanktioner beslutade av EU genomfors konsekvent och effektivt. Med sin
standigt uppdaterade detaljkdnnedom om vissa av FN:s sanktionsregimer kunde
svenska diplomater bista EEAS med en korrekt uttolkning av forefintliga
bestimmelser. I KUSP-samarbetet i Bryssel fick Sverige vid atminstone ett till-
fdlle under 2017 en sdrskild eloge for att ha synliggjort lankarna mellan arbetet i
FN meddeti EU.

Ett annat exempel pa synergier giller freds- och institutionsbyggandepro-
cesser i Afghanistan, dir Kontraterrorismdirektoratet i manadsskiftet januari-
februari 2017 genomforde ett faltbesok och uppmarksammades pa att liget vasen-
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tligt forvdrrats under foregdende ar.» Japan var pennhdllare betrdffande Afghan-
istan i sdkerhetsradet och upprattholl utifran denna roll kontinuerliga kontakter
med Ps-linderna. I slutet av september 2017 presenterade Trumpadministra-
tionen sin nya Afghanistanstrategi, somi sin tur paverkade forutsittningarna for
FN:s insatser i landet. Samma vecka forsokte Sverige, med stod i EU:s hallning,
bidra till samstimmighet i sikerhetsradet samt stod for fortsatt freds- och stats-
byggande.*s

Aven under 2018 var Sverige aktivt i Afghanistanfragan, bland annat med
hénvisning till att man 6nskade “foretrdda en europeisk rost” samt astadkomma
ett “perspektivskifte fran konflikt som hinder f6r ekonomisk utveckling till
ekonomisk utveckling som incitament for konfliktlgsning i Afghanistan”.»4 Har
sdg man bland annat en mojlighet att knyta an till Kazakstans ordférandeskap i
januari samt till Uzbekistans férhoppningar om att bista med byggandet av en
jarnvdgslinje fran Mazar-i-sharif till Herat, for att dirmed kunna knyta det uz-
bekiska jarnvagsnatet till Iran och resten av Mellandstern.

NB8

Samarbetet inom det sa kallade NB8 (de atta nordisk-baltiska ldnderna) var enligt
uppgift synnerligen aktivt under Sveriges radsmedlemskap. Tillfragade diploma-
ter fran de nordiska och baltiska linderna med stationering i New York (eller
Stockholm) har uttalat sin uppskattning for de utforliga briefingar som svenska
diplomater genomforde efter avslutande informella konsultationer i sikerhets-
radet, samt efter ordférandeskapsmanaderna. Det var framfor allt den politiska
samordnaren som var ansvarig for de l6pande kontakterna med den nordisk-bal-
tiska kretsen, ofta forkortad till NB8 (jmf "Utvidgning av diplomatiska ndtverk”
nedan) i och med att detta samarbete kommit att institutionaliseras.

Det diplomatiska samarbetet mellan nordiska och baltiska diplomater i New
York har som sagt bade breddats och férdjupats betydligt under senare ar.»s Am-
bassadoérsluncher mellan nordiska och baltiska FN-ambassadérer blev enligt upp-
gift regel redan under 2011-12. Bakgrunden var att bade Sveriges och nordiska
landers kandidaturer for FN:s sdakerhetsrad, Radet f6r manskliga rattigheter, det
Ekonomiska och sociala radet samt till andra topposter, lanserats och bedrivits
med stora anstringningar men dndd inte blivit framgangsrika. Darfor undersokte
man foérutsdttningarna for ett mer systematiskt samarbete med de baltiska lin-
derna, som visade sig vara villiga att koordinera sina kandidaturer med de nordis-
ka pd motsvarande sdtt. I synnerhet Finlands misslyckande i omrdstningen till
sakerhetsrddet i oktober 2012, efter en intensiv kampanj med st6d fran de Gvriga

232 UD2017/03298/FN/1.
233 UD/2017/15444/FN/2.
234 UD2018/01089/ASO/1.
235 Intervju Soder 2020.

KJELL ENGELBREKT | SVERIGES MEDLEMSKAP | FN:S SAKERHETSRAD 2017-18 | 87



fyra nordiska linderna, ska sdrskilt ha aktualiserat fraigan om att nordiska och
baltiska linderna kan behova forsoka samverka mera kring kandidaturer trots att
de ingdr i olika regionala grupperingar - VOAS respektive OEG.

Rysslands annektering av Krimhalvon i bérjan av 2014 tycks ddrefter ha
stimulerat till en utvidgning av detta New York-baserade samarbete fran att gilla
framfGr allt kampanjer till att innefatta informationsdelning och policykoordin-
ering. En specifik férmaga som var eftertraktad for de baltiska linderna och Est-
land i synnerhet gillde just hur man skulle organisera en effektiv kampanj. Efter
det att man forsokt bista den svenska kampanjen 2015-16 sa kunde man fa hjdlp
sjdlva med motsvarande verksamhet under 2017-2018. I samband med lanseringen
av Estlands kampanj uttryckte det estniska utrikesministeriet offentligt stor tack-
samhet for goda rdd och for erbjudandet att kunna konsultera ledningen for
FN-enheten och samordningsfunktionen, liksom ambassador Olof Skoog, infér
vissa viktiga beslut infor och under kampanjen, samt for att svenska diplomater
bidragit till forbattrade kunskaper i Estland om FN och om virdet av ett rads-
medlemskap.»*

Den svenska utrikesférvaltningen och i synnerhet dess FN-enhet var med an-
dra ord mirkbart aktiv i relation till Estlands regering och etablerade direktkon-
takt med sin motsvarighet i Tallinn. Nir den estniska kampanjen ”spurtade” varen
2018 tycks i synnerhet validering av organisering, planering och kompetens-
forsorjning fran erfarna svenska diplomater och FN-enheten upplevts vara av stort
vdrde. Ett resultat av det ndra samarbetet mellan Sverige och Estland var enligt
uppgift att det senare landets utrikesférvaltning lade sig till med en mer FN-van-
lig hallning i ett flertal fragor samt uppmarksammade bredare sikerhetsfragor an
vad som varit fallet under flertalet regeringar sedan aterupprittande av estnisk
oavhingighet. Svenska diplomater, bland annat ambassador Mikael Eriksson,
stdllde dven upp i estniska media for att berdtta for allmanheten om férdelar med
ett bredare FN-engagemang i samhadllet. Sammantaget ska dessa svenska insatser
eventuellt ha bidragit till en bredare samhillelig acceptans for radsmedlemskapet
dn vad som varit fallet i utgangslaget.

N5

Det nordiska samarbetet inom FN i New York har pagatt i decennier och var vil
utbyggt bland militdrradgivarna redan 1997-98.%" Det finns for 6vrigt en lang tra-
dition av nordiskt militart samarbete kring fredsbevarande insatser. Man utbildar,
ovar och drar erfarenheter i olika konstellationer. Enligt samstammiga uppgifter
var FN-representationens informationsdelning inom den nordiska gruppen av
FN-militdrradgivare féredomligt fyllig och anvindbar.
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Pa senare ar har dven de nordiska lindernas utrikesforvaltningar bedrivit ett
mer langtgdende samarbete dn tidigare, inte bara i New York. For att reducera
sina kostnader och dela resurser har de gatt samman om att bygga gemensamma
ambassadkomplex, bland annat i Berlin ddr "Felleshuset” stod klart 1999, och
man bistar varandra i lander dir 6vriga nordiska lander saknar representation pa
jamforbar niva. Redan under Danmarks medlemskap 2005-06 var en dansk diplo-
mat ”"inbdddad” i den svenska ambassaden, det vill sdga opererade ur ett enstaka
rum, i Etiopiens huvudstad Addis Abeba. Skilet var framfor allt att fungera som
forbindelseldnk till AU under radsmedlemskapet.?®

Inom ramen for Nordiska radet har en médngd olika typer av samarbeten ut-
vecklats. Sdkerhets- och forsvarspolitik har aldrig figurerat bland de mest fram-
tridande dmnena i formella sammanhang, men till och med under det kalla kriget
triffades de nordiska lindernas forsvars- och utrikesministrar, samt 6verbefilha-
vare, trots att man horde till olika sikerhetspolitiska konstellationer. Det finns
en levande praxis av att ledande foretrdadare for utrikesfoérvaltningarna i de nord-
iska huvudstdderna haller varandra informerade om viktiga skeenden i ndromra-
det. Under ett ordférandeskap i en internationell organisation, eller ett medlem-
skap i FN:s sikerhetsrad, sker ibland sdrskilda avstimningar mer frekvent och/
eller mer utforligt i den nordiska kretsen.

Bestaende resultat

EU-medlemskapet har forsett svensk diplomati med en mycket anvindbar insti-
tutionell plattform utifran vilken ndtverk kan etableras och vidareutvecklas med
betydelse for sikerhet och stabilitet i ndromradet. Nar Sverige gar i takt med EU:s
utrikes- och sdkerhetspolitik kan dessutom normer, positioner och intressen
fortplantasivart niromrade genom att nationellt inflytande flerfaldigas i kraft av
att EU-delegationer och andra linders ambassader driver identiska eller snarlika
fragor. Men EU har bade forskjutit tonvikten i svensk utrikesforvaltning till det
regionala perspektivet och tematiskt breddat detsamma. Vid EU-representatio-
neniBryssel, som idag dr Sveriges storsta utlandsmyndighet, foretrdder svenska
tjanstemdn med olika kombinationer av diplomatisk kompetens och teknisk-
juridisk expertis landets intressen pa alla politikomraden som dr féremal for
EU-lagstiftning, och sdrskilt inom den inre marknaden.

Ett aterkommande 6nskemadl fran Bryssels perspektiv har varit att pa olika sdtt
forstarka och kanalisera EU-ldndernas rost i FN, att synkronisera deras standpunk-
ter i FN:s sdkerhetsrad, samt att mer framgangsrikt bedriva aktiv diplomati via
medlemslidnderna i New York. Antalet EU-medlemmar i sikerhetsradet varierar
men utover Frankrikes permanenta plats finns normalt ett till tre andra EU-
lander representerade efter Storbritanniens uttrdde ur unionen. Via en ndrmare
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koordination emellan samtliga EU-ldnder med plats i sdkerhetsrddet, och dair-
utdver med de gemensamma institutionerna i Bryssel, skulle EU sannolikt kunna
astadkomma en mer sammanhingande och konsekvent politik och ddrmed
ocksa mer inflytande i New York.

Samtidigt som samordningen mellan EU-ldnder vaxt sig starkare under aren
har ocksa de politiska spanningar som dr markbara i Bryssel borjat gora sig gal-
lande dven i New York. Under 2017-18 uppstod enligt uppgift flera ganger tillfdl-
len da framf6r allt Ungerns och Rumadniens stdllningstaganden hindrade EU fran
att agera samfdllt. Huruvida Storbritanniens framtida stdllning utanfér EU kom-
mer att inverka menligt pa unionens mdjligheter att stdrka sin gemensamma
rost, eller eventuellt komplettera den med intagande av snarlika positioner, ater-
stdr att se.

For tjugo ar sedan var det av allt att ddma koordinering och informationsdel-
ning inom det nordiska samarbetet som var hogst prioriterat i FN-sammanhang.
2017-18 var EU den ojamforligt storre politiska arena inom vilken Sverige verkade
och interagerade med andra. For utrikesforvaltningens vidkommande tycks det
som om just sammankopplingen av informationsstrémmar inom och kring sak-
erhetsradet med den rapportering till vilka EU-representationen kontinuerligt
bidrar i Bryssel skapade ett temporart "6verflod” av kvalificerad information vid
tiden for radsmedlemskapet. Denna kvalificerade information kunde utnyttjas i
bada riktningar for att framfora, och generera stod for, svenska stindpunkter.
Detta relativa informationsovertag kunde framfor allt nyttjas i de fall da man var
noga med att inhdmta en detaljerad och uppdaterad ldgesbild och darefter ag-
erade synkront och utan dréjsmal pa bada arenor.

Vidare har flera intervjupersoner intygat att just erfarenheterna av organise-
ringen av inat- och utatgdende informationsstrémmar inom EU-institutionerna
horde till férutsittningarna for hur effektiv inhdmtning av information lades
upp i samband med radsmedlemskapet, vid sidan om insikten av vikten av ett
vdlorkestrerat framférande av Sveriges budskap - helst med utgangspunkt i
EU-politik - i rdtt tid och pa rdtt plats i New York. Jimforelsevis var Sverige 1997-
98 en sa pass nybliven EU-medlem att man knappast lart sig orientera sig bland
de gemensamma institutionerna i Bryssel, och inte heller hunnit integrera en
utrikespolitisk "EU-identitet” i arbetet vid FN-representationen. An viktigare i
detta sammanhang var sannolikt att unionens gemensamma institutioner inte
var tillndrmelsevis lika vilorganiserade, kunniga, och ambitiésa pa det utrikes-
och sdkerhetspolitiska planet som dagens EEAS, samt att Storbritannien och
Frankrike for tva decennier sedan var mer mdna om att fora sin egen politik -
ibland i konflikt med varandra - och darfér undanbad sig inblandning fran EU
eller dess institutioner.

Det ter sig med andra ord som om Sverige 2017-18 lyckades forvalta ett antal
europeiska virden och intressen inom ramen for sitt radsmedlemskap, givet de
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begransningar som géller inom EU-institutionerna och FN:s sdkerhetsrdd. Det
kan tdnkas att vissa av dessa anstrangningar bér frukt pa langre sikt, sarskilt ifall
EEAS ges ett politiskt mandat att fortsdtta forse europeiska diplomater i New
York med tillrdckliga resurser och kvalificerade forutsittningar for att skapa
sammanhangande utrikes- och sikerhetspolitik. Men pa kort sikt var det fram-
for allt inom ramen for det sndvare regionala perspektivet - den nordisk-baltiska
kretsen - som det skedde mérkbara framsteg.
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Kapitel 5 | Utveckling av nationell
sdkerhetspolitisk kompetens

Under 2017-18 kan utrikesférvaltningen beskrivas som “mobiliserad” kring Sveri-
ges medlemskap i FN:s sdkerhetsrad.”® Framfor allt var det FN-representationen
i New York, FN-enheten samt den for andamalet skapade SR-SAM innanfér den
senare vars medarbetare dgnade sig at radsmedlemskapet som heltidssyssel-
sattning. Men Enheten for folkrdtt, manskliga rattigheter och traktatritt (FMR),
sanktionssamordningen, MENA- och Afrika-enheterna prioriterade av naturliga
skil FN-fragorna under de tvd dr som Sverige deltog i sikerhetsradet, i och med
att deras respektive kompetens stindigt ianspraktogs samt att personalen fann
uppgiften meningsfull och motiverande. Med tanke pa att enskilda enheters per-
sonal och individuella handldggare hade férutsdttningar att kunna bidra till ett
visst utfall och specifika skrivningar i rddsresolutioner upplevdes arbetssituatio-
nen av manga som unikt stimulerande.

Vad giller specifikt ambassadernas roll under radsmedlemskapet identifi-
erades fyra uppgifter. En forsta uppgift var att sd langt som mgajligt fora en aktiv
FN-dialog om FN-arbetet med sina respektive motparter. Detta ansags dn viktig-
are da landet ifraga antingen forekom pd sikerhetsradets dagordning, utgjorde
ett truppbidragarland eller om det hor till de 6vriga fjorton medlemsldnderna i
radet. En andra uppgift var att forvalta eller etablera en nira dialog med i sdker-
hetsradsfragor relevanta beslutsfattare och andra aktorer i ett land tillh6rande
forutndmnda tre kategorier. For det tredje uppmanades ambassaderna att driva
svenska positioner i fragor pa sikerhetsradets dagordning. Och for det fjarde upp-
muntrades berdrda utlandsmyndigheter att rapportera hem om hindelser och
utveckling av relevans for arbetet i sikerhetsradet, inklusive tredjelandsrapport-
ering.*° I samma dokument framholls ambassaderna i P5-lainderna som sarskilt
centralaidennarangordning, f6ljt av deidvriga E1o0-linder, EU-representationen
i Bryssel, lander pa radets dagordning, truppbidragarlinder samt myndigheter
vid multilaterala organisationer.

Vi kommer precis som ovan att underséka éverensstimmelsen med ett krite-
rium i taget. Vi borjar med kriteriet som handlar om utvidgning av diplomatiska
ndtverk inom och utanfér Sverige med avseende pa regionala och tematiska
spOrsmal. Det andra kriteriet bendmner vi uppdatering av den nationella kun-
skapsbasen inom diplomati, folkrdtt och sdkerhetspolitiska forhallanden. Det
tredje kriteriet gdller férdjupande av individuell sakkunskap hos medarbetare pa
samtliga nivaer.

239 Intervju Gomez 2020.
240 UD2017/17456/FN/1.

KJELL ENGELBREKT | SVERIGES MEDLEMSKAP | FN:S SAKERHETSRAD 2017-18 | 93



Utvidgning av diplomatiska natverk

Det forsta kriteriet handlar om utvidgning av diplomatiska ndtverk inom och ut-
anfor Sverige med avseende pa regionala och tematiska sporsmal. For det forsta
har Sveriges profil inom FN-organen och bland diplomater pa FN-representatio-
nerna otvetydigt stiarkts. Hir rader en samstaimmighet hos samtliga FN-tjdnste-
madn, diplomater och andra sakkunniga beddmare i New York som latit sig inter-
vjuats for denna utvdrdering. Sverige agerade 2017-18 i enlighet med sitt redan
etablerade rykte som en konsekvent vin av FN och multilateralt samarbete, den-
na gdng hos en ny generation av dessa yrkesgrupper samt civilsamhillesrepre-
sentanter och tankesmedjor i FN:s nirhet. Aven 2019-20 har den svenska FN-re-
presentationen fortsatt att dra fordelar av radsmedlemskapet i termer av bred
uppskattning, dven om tilltrdde till sikerhetsradets informella konsultationer
och underorganen saknas. Bland annat gavs den Stindige Representanten An-
na-Karin Enestrom, tillsammans med sin kollega fran Qatar, Alya Al-Thani, det
hedersamma uppdraget att ta fram den deklaration som hogtidligh6ll 75-arsmin-
net av FN:s tillkomst.

En mobiliserad organisation

En beredningsrutin for framtagande av instruktion infoér méte i FN:s sdkerhets-
rad distribuerades inom utrikesférvaltningen hosten 2016. Enligt denna skulle
FN-representationen inkomma till SR-SAM med en sa kallad SR-not dér syftet
med motet beskrivs liksom dess format, en bild av 6vriga SR-medlemmars stand-
punkter i aktuellt drende, en beddmning av instruktionsbehovet och ett fokuse-
rat forslag pa svensk handlingslinje.?* Beredningsrutinen angav ocksa att SR-not
ska foreligga sa tidigt som mojligt men senast 48 timmar innan behandling i si-
kerhetsradet. Med utgangspunkt i nimnda SR-not hade SR-SAM i Stockholm i
uppgift att ta fram en bestillning som skickas till berérd enhet med huvudansvar
for fragan, och som i sin tur férvantades kontakta ber6rd utlandsmyndighet. I
den mdn som andra enheter berdrdes involverades de parallellt eller bjods in till
reguljirt avstimningsmote, den dagliga sa kallade "SR-kvarten”. Den enhet till
vilken bestdllningen riktades skulle bereda en SR-instruktion och leverera denna
till SR-SAM senast k1. 15 svensk tid dagen innan motet i New York for att avstim-
ning skulle hinna ske pa morgonen f6ljande dag. Darmed drog man ocksa férde-
lar av tidsskillnaden pa sex timmar sa att medarbetarna i New York hade en av-
stamd instruktion redo pd morgonen motesdagen.

Det var enligt checklistan for beredning av SR-instruktion antingen chefen
for SR-SAM, eller chefen FN-enheten, som i det enskilda fallet avgjorde ifall
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politisk avstimning skulle krdvas men den forre som bar ansvaret for denna.*?
I "idealfallet” foreskrev beredningsrutinen att SR-instruktion skickas till organi-
satorisk brevldda vid arbetsdagens slut i Stockholm, sa att forberedelser infor
motet kunde paborjas tidigt. Samtidigt forekom en variant av beredningsrutinen i
samband med extrainsatta moten, i vilket fall instruktionen skulle vara SR-SAM
tillhanda senast 11.30 svensk tid samma dag som motet holls. Vid “skyndsamma
avstimningar” da position behévde tas fram inom atta timmar kunde ledningen
vid FN-representationen ta eget beslut sd linge fragan inte “gar ut6ver inriktning i
befintlig svensk position eller dr av betydande utrikespolitiskt intresse”, och i an-
nat fall stdimma av mer improviserat med UD:s ledning eller ansvarig vid FN-en-
heten.># Sent distribuerade instruktioner innebar att kopior skickades till berérda
sakfragehandldggare i Stockholm och i New York, samt till ledningen pa FN-rep-
resentationen.

I New York var medarbetarna vid FN-representationen "mobiliserade” under
helaradsmedlemskapet, och emellanat ndrmast i ett slags undantagstillstand. Att
direkt paborja radsmedlemskapet med att vara ordférande den férsta manaden
var ingen avundsvird position och innebar en avsevard anspanning infor, och un-
der, januari 2017.> Knappt ett dr senare, i slutet av 2017, gjorde ledningen i Stock-
holm bedémningen att "rivstarten med ordférandeskapet har tjanat oss vdl” i och
med att man genast klev in i en aktiv roll och ldrde kdnna savil procedurreglerna
som Ovriga medlemsstaters foretrddare.>s Det stimmer sannolikt satillvida att
justetablerandet av natverk fick sdrskilt goda forutsattningar pa grund av att Sver-
ige genast blev en mycket synlig aktor i rddet. Men det kravde givetvis ocksa att
man gjorde vl ifran sig for att en positiv narvaro skulle komma till stand, och som
sedan kunde utnyttjas.

Man hoppades ocksd pa att andra valda medlemmar pa ett liknande sdtt skulle
vara’mobiliserade” och aktiva i sdkerhetsradet. Men redan tidigt fanns en farhaga
pa den svenska sidan om att E10-kretsen skulle kunna komma att férsvagas i och
med utbytet av fem valda medlemsstater vid arsskiftet 2017/2018, och att det fanns
anledning att fortsatt medverka till sammanhallning inom denna krets. Genom
att 2018 arbeta sdrskilt ndra vissa nya radsmedlemmar, sasom till exempel Kuwait
idet "humanitdra sparet” i Syrienfragan, Polen angdende Ukraina samt Nederldn-
derna kring folkratt och rittssikerhet, tycks en sadan férsvagning inte blivit sdr-
skilt mdrkbar. I synnerhet Kuwait och Nederldnderna tycks ha bidragit visentligt
till att samla E10-linderna kring visionen om en stirkt samhorighet och om att
Oka anstrangningarna for att "6verldmna” vissa ataganden till nasta arskull av val-
da radsmedlemmar, och ddrmed fa till stand ett storre matt av kontinuitet. Bland
2019-20 drs valda medlemmar visade sig intressant nog Tyskland sdrskilt bendget

242 UD/2019/00188/FN/48.
243 UD/2019/00188/FN/50.
244 Intervju Skoog 2020.
245 UD2017/10737/FN/1.
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att dra nytta av de svenska erfarenheterna fran radsmedlemskapet, vilket man
inte minst demonstrerade genom att skicka en ovanligt stor delegation till
Utrikesdepartementet i Stockholm under sina egna férberedelser under andra
halvaret 2018.

Genom att understryka instdllningen att E10-linderna som grupp represen-
terar samtliga icke-permanenta medlemsldnder i FN, och agera i denna anda,
tycks det som om svenska diplomater kunnat knyta kontakter med foretradare
for lander bortom de kretsar man normalt ror sig i. Grunden till detta forhall-
ningssatt lades delvis under kampanjen, da man vinnlade sig om att trdffa repre-
sentanter for varje enskild FN-medlem och inte bara i New York. Vid FN-hog-
kvarteret fortsatte man att odla ett intryck av tillginglighet under hela rads-
medlemskapet, bdde i relationer till andra FN-representationer och till civilsam-
hille och media.

"Lyhordhetsloftet”

Denna tillgdnglighet var ett sdtt att leva upp till "lyhérdhetsloftet”, vilket som
sagt kom till stdnd redan under kampanjen. Nya Zeeland hade under sin kampanj
gjort liknande utfistelser, som man dven aterkopplade till efter det att man lam-
nat sdkerhetsradet och da inhdmtade synpunkter. I Sveriges fall tycks det snarast
ha handlat om ett stort matt av tillgdnglighet under sjidlva raidsmedlemskapet,
som ldr ha varit krdvande men kanske dven bidragit till fruktbara uppdateringar
av kunskap kring vissa fragor. Ambitionen att "tala med, och inte bara om” vanliga
medlemsldnder som berors av sdkerhetsradets verksamhet kravde med andra ord
en synnerligen interaktiv form av diplomati, med ndrmast varldsomspannande
tentakler. I vissa fall dr det uppenbart att arbetet i New York behovde komplette-
ras med bilaterala dialoger via ambassader i Stockholm eller med relevanta dia-
logpartners i framfor allt Afrika och Mellanostern.

Det drinte alla vastlinder som lyckas kommunicera effektivt med diplomatis-
ka foretrddare utanfér VOAS och OECD-kretsen. Det finns bland annat en
aterkommande irritation i G77-kretsen (av sd kallade icke-allierade stater) Gver
att vastlinder inte sillan koper sig inflytande via kandidaturer till poster i FN-
organen samt genom att i samband med detta erbjuder sig finansiera kontoren
som dr knutna till ndmnda poster.** Men svenska diplomater kunde 2017-18
savitt man kan se ocksa bygga pa ett rykte om opartiskhet och ldngsiktiga en-
gagemang i vissa fragor ndr man bemddade sig om att lyssna och ta in synpunk-
ter fran lander pa sdkerhetsradets dagordning. Nar sadana positiva uppfattningar
sammanfoll med intressen - som i fallet Ekvatorialguinea i egenskap av medlem i
den alliansfria rérelsen och samtidigt paverkad av klimatforandringar - var det

246 Lidén 2017,s.316.G77 grundades 1964 i Genéve och har idag 134 medlemslinder. Man anser sig i forsta hand
foretrada utvecklingsldnders intressen.
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enkelt att finna gemensamma positioner. Detsamma géllde Peru, dels utifran kli-
matfragan och "Kvinnor, fred och sidkerhet” och dels pa grund av landets langsik-
tiga samarbete med Sverige i ACT-gruppen. Omvint, ndr ingendera férutsat-
tning gdllde - som i fallet Kazakstan — kunde utfallet bli férhallandevis magert.

Multilateralismens forkémpe

Att vidmakthalla en tillrdckligt stor och effektiv svensk nirvaro vid de mest bety-
delsefulla multilaterala organisationerna prioriterades i de idéer till "nya krokar
och fortsatt aktorskap” som sammanfattas i ett av de sista dokument som led-
ningen cirkulerade till enhetscheferna i slutet av 2018.2 Ett stort antal konkreta
forslag kommer till uttryck framfor allt vad géller vidare arbete inom generalfor-
samlingen, i kontakter med sekretariatet och radsmedlemmar, samt i relevanta
organ i bland annat Geneve och Wien. Ddrutéver dgnas vdsentligt utrymme at
vissa kontaktytor - sdsom IGAD och C6+ - dir bilaterala och multilaterala nit-
verk sammanstralar och "strategiska partners” dr aktiva. En sadan kontaktyta dr
ambassaden i Addis Abeba i Etiopien ddr Sverige upprétthaller ndra férbindelser
med regeringar i regionen samt med AU:s representation och foretradare for an-
dra linders utrikesforvaltningar och forsvarsmakter, men dven med regionalt
verksamma civilsamhallesorganisationer.

I relation till AU bedrev Sverige och Norge ett alldeles sdrskilt intimt samar-
bete, devis pa plats i Addis Abeba men &ven fran Stockholm, i multilateralismens
anda. I egenskap av "inbdaddad” norsk diplomat kunde Pal Bekken givet sin bak-
grund med multilateralt fokus ocksa bidra inom vissa tematiska spérsmal. Det
giller dels "Barn i vipnad konflikt”, vars arbetsgrupp (jmf "Barn och vdpnad
konflikt”) leddes av Sverige 2017-18. Det andra omradet var pandemibekdmpning
inklusive beredskap att betrakta denna som ett potentiellt hot mot internationell
fred och sdkerhet. Det var via fragan om bekdmpningen av Ebolasmittan i den
Demokratiska Republiken Kongo samt i vastra Afrika, sisom Nigeria och Libe-
ria, som Bekken kom att hjilpa FN-representationen att fa till stind en resolu-
tion med tydliga skrivningar om pandemibekdmpning. Darut&ver arbetade Bek-
ken under 2017-18 med en rad geografiska fragor, inte minst Colombia, Haiti,
Iran, Jemen, samt Syrien.

247 UD/2018/20824/FN/1-2. Samarbetet utvecklades inte minst genom sekondering av Pal Bekken i den svenska
utrikesforvaltningen, inom ramen for SR-SAM. Denna sekondering bekostades av Norge och reglerades enligt
uppgift genom en enkel brevvaxling mellan personalenheterna vid departementen i bada linderna. Malsdttningen
med nimnda sekondering var enligt uppgift tre till antalet: 1) starka norsk-svenskt diplomatiskt samarbete;

2) forbereda Norges kommande kandidatur planerad till 2019-20; 3) dra nytta av Norges kunskaper och
erfarenheter fran medling i de delar av virlden dir Sveriges diplomatiska tickning dr mer begransad. Det senare
kom till anvindning framfor allt vad galler Myanmar, Sydsudan samt Cypern, dir norske Espen Barth Eide dr
generalsekreterarens sarskilda radgivare.
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Uppdatering av den nationella kunskapsbasen

Det andra kriteriet utgors av en generell uppdatering av den nationella kunskapsba-
seninom diplomati, folkrdtt och militdra férhallanden inom utrikesférvaltningen
och regeringskansliet. Pa denna punkt bor vi erinra oss att utrikesforvaltningen
inte erhallit ett betydande extra tillskott av resurser fOr att klara av radsmedlem-
skapet.® Tvartom giller, vilket chefen for FN-enheten strok under i ett mejl som
gick ut till hela organisationen den 16 oktober 2016, att genomférandet av med-
lemskapet "kommer att ske inom ramen for ordinarie resurser” samt att detta
“kommer i manga fall att krdva prioriteringar”.* Inom Utrikesdepartementet
omfordelades dock medel sa att ett tiotal "forstirkare” kunde tillféras FN-repre-
sentationen, liksom enstaka tillfalliga tjanster till bland annat sanktionssamord-
ningen, FMR-enheten, samt Mellandstern- och Afrikaenheterna.

Fokus pé sdkerhetspolitik

I termer av meningsfulla, praktiska forberedelser involverade man enskilda hand-
liggare och andra medarbetare vid ambassaderna och vid de geografiska och
funktionella enheterna i Stockholm i FN-arbete genom forfattandet av sa kallade
"Grund-PM”. Ndr prioriteringar, mojligheter och risker preciserats i foérhallande
till enskilda linder underldttades for framfor allt utlandsstationerade diplomater
att kontakta och bearbeta institutioner och personer med inflytande 6ver dessa.
For att detta skulle bli effektivt krdvdes analys av vardlandets organisation av sin
utrikespolitik, inklusive arbetsférdelning mellan huvudstad respektive FN-re-
presentation, typiska drag i landets agerande i sikerhetsradet, dess inflytande i
sekretariatet, liksom alliansrelationer och ndrhet till diverse FN-grupperingar.
Indirekt drogs ocksa svenska kompetenser inom underrittelsesfaren iniarbe-
tet i New York. Genom att tillfdlligt bygga upp sdkra kommunikationsvégar till
FN-representationen kunde ambassaddrer och militarradgivare fa forutsdttning-
ar att uppdatera sina ldgesbilder kontinuerligt, och inte bara lita till beddmningar
gjorda i Stockholm eller ute i filt. I den man som ambassaddrer och handldggare
behovde hjdlp att tolka lagesbilder kunde militdrradgivarna aktivt bista med sin
sakkunskap. Det dr framfor allt i forhallande till P5-lindernas kontinuerliga, stor-
skaliga och i princip virldsomspdnnande kunskapsinhdmtning som denna typ av
atgdrder kunde bidra till att minska vetomakternas informationsévertag. Mots-
varande underrdttelsestod hade enligt uppgift inte inrdttats 1997-98.
Kontraterrorism var ett omrade ddr Sverige deltog i reguljara méten med un-
derorganet Kommittén for kontraterrorism (Counter-Terrorism Committee, CTC). I
detta forum drev Ryssland bland annat en linje om att statliga myndigheter borde

248 Jmf utvirdering genomford av Statskontoret (2020).
249 UD2017/17456/FN/1.
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ha mojligheter att krdva att privata foretag avldgsnar olampligt innehall pa inter-
net medan Sverige, USA och andra stodde FN:s Kontraterrorismdirektoratets
(Counter-Terrorism Executive Directorate, CTED) forslag pa ramverk for att upp-
muntra "kontranarrativ” till terroristers propagandabudskap pa en rad olika
virtuella plattformar.?*® En annan av de fragor som berdrdes under Sveriges rads-
medlemskap gallde forstarkt luftfartsskydd genom en uppdatering av den sa
kallade Chicagokonventionen,®' och en annan det nyinrdttade Kontraterrorism-
kontorets (Office of Counter-Terrorism, ONOCT) konkreta arbetsuppgifter i rela-
tion till Kontraterrorismdirektoratet.”* Det senare star i forbindelse med na-
tionella justitie- och inrikesministerier framfor allt i utvecklingslander om vad
som dr lampligast lagstiftning och rittspraxis pa omradet.

Aven inom kontraterrorism arbetade den svenska FN-representationen fér
att integrera kvinnor, fred och sakerhet och ldnka till resolution 2122 (2013) om
sexuellt vald, 6verfora erfarenheter fran EU pa kontraterrorismomradet, samt
framhdva forebyggande verksamheter emot radikalisering och valdsam extre-
mism. Har stotte Sverige pa motstand fran andra linders foretrddare inom un-
derorganet.>s

Insyn i stormaktspolitisk dynamik

Flera av de utldndska diplomater, FN-tjanstemdn och andra sakkunniga som in-
tervjuats for denna utvardering papekar att den omedelbara insynen i maktspelet
Ps5-linderna emellan borde vara vardefullt for ett land som Sverige. Pa manga
plan star Sverige pa grund av geografisk nidrhet men dven méangérigt samarbete
inom EU och andra regionala organisationer betydligt nirmare Storbritannien
och Frankrike dn 6vriga tre P5-ldnder. Inte minst Storbritannien har varit en na-
turlig samarbetspartner till Sverige i och med sitt engagemang for Europa parat
med en vilja att bevara en robust transatlantisk link och en frihandelsvinlig linje.
Men i samband med Brexit blir Frankrike en relativt viktigare och mer centralt
placerad spelare som svensk diplomati kan behéva fordjupa relationen till. Re-
geringen ledd av Emmanuel Macron underldttar i vissa avseenden detta nirman-
de genom att féra en politik som har en utpraglat liberal inriktning.

Sveriges diplomatiska samarbetspartners i Norden och i Europa tycks inte
anse att Sverige knappast vare sig starkt eller forsvagat sin stdllning i férhallande
till Ps-landerna i samband med radsmedlemskapet 2017-18. Man menar att sven-
ska diplomater inte gjorde intryck av att sdrskilt beakta nagot av de permanenta
medlemsldndernas intressen i 6ppna eller slutna konsultationer, utan snarare
demonstrerade ett betydande matt av integritet. Flera diplomater understrok

250 UD2017/11747/FN/1.
251 UD/2017/15444/FN/11.
252 UD2017/15444/FN/9.
253 UD2017/15444/FN/9.
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ocksa - vilket papekats i kapitel 1 - att en alltfor stor féljsamhet gentemot P5-lan-
dernas intressen eller positioner snarare riskerade undergrava férutsdttningarna
for att fa igenom egna prioriteringar.

Det innebdr & andra sidan inte att man kan fa genomslag ifall det blir uppen-
bart att man dr daligt palast eller saknar en vélgrundad, och konsekvent fram-
ford, position. En risk som patalats av ndgra informanter dr att man skaffar sig ett
daligt rykte inom FN-organen genom att uppmdrksamma fragor som saknar
forutsdttningar att fa brett stod, eller genom att envetet driva alltfor méanga eller
alltfor sndva fragor och dirmed alienerar viktiga FN-grupperingar, enskilda part-
nerldnder, eller personer i betydelsefulla befattningar. Det sitt pa vilket man be-
mots av P5-linderna i sdkerhetsradet, som bdrare av det kontinuerliga ansvaret
for internationell fred och sdkerhet, paverkar ofrainkomligen hur E10-linderna
och det internationella samfundet uppfattar ett valt medlemslands diplomatiska
formaga och sdkerhetspolitiska kompetens.

Offentlig diplomati

Till sdidana férmagor och kompetenser hor givetvis kvaliteten i den offentliga
diplomati som bedrivs till stod for 6vriga aktiviteter. Handlingar fran férberedelse-
fasen visar att en genomtinkt kommunikationsstrategi funnits pa plats atmin-
stone sedan 2015 och att vissa stdllningstaganden och virden avsags formedlas
pa ett konsekvent sitt. Det géller framfor allt bilden av Sverige som ansvarsfullt,
professionellt, paldst, engagerat, lyhort, dialoginriktat. Sverige skulle dessutom
visa att man var beredd att ta ansvar for hela rddets dagordning, att man pa ett
konsekvent och initierat sitt forsvarar folkrdtt, manskliga rattigheter, jamstalld-
het och ett humanitért perspektiv (via "bottenplattan”) men ocksd bidrar till att
de fragor Sverige prioriterar "blir kinda”.>+

Flera bedomare har ocksa betonat vikten av ett djupare partnerskap med fore
detta valda medlemmar, bade for att kunna ldra sig av erfarenheterna fran kam-
panjarbetet, men ocksa f&r hur man bor se till att genomforandet bygger vidare
pa arbetet med att forankra raidsmedlemskapet. Forutom att prioritera samarbe-
tet mellan E10-linderna utvecklades ett sdrskilt ndra samarbete med Nya Zee-
land, som var radsmedlem 2015-16 och lyfte upp ett antal liknade @mnen som de
Sverige 6nskade lansera i sitt program, men dir man dessutom betonat intresset
for att fa sikerhetsradet att fungera val samt uppenbarligen organiserat en effek-
tiv kampanj. Det tycks som om samtliga nordiska och baltiska lander tog lardom
av Nya Zeelands framgangsrika radsmedlemskap men att kampanjsekretariatet
pa Utrikesdepartementet pd ett mer systematiskt sitt forsokte integrera flera
centrala komponenter fran densamma i det svenska upplagget.>

254 UD2016/22423/FN/1.
255 Simon Draper, en av arkitekterna bakom Nya Zeelands kampanj, bjods in till kampanjsekretariatet och
tillbringade flera dagar med dess personal for att ge dem lirdomar och rad.
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Det ska ocksd nimnas att man pd hemmaplan inrdttade ett referensrad med
sexton organisationer som forfogar 6ver olika slags FN-kompetens, varav fyra
akademiska ldrosdten, fem forskningsinstitut, och vidare stiftelser och frivillor-
ganisationer inklusive Rddda barnen och Réda Korset. I UD:s egen redogdrelse
anges att syftet med referensradet var att samla relevanta foretradare och "fraimja
diskussion kring aktuella fragor kopplade till svensk FN-politik”.?° Det ndimns
sdrskilt att tre teman lyftes i detta forum, ndmligen "Kvinnor, fred och sdkerhet”,
“Barn i vipnad konflikt”, samt sanktioner. Nagra riktigt kvalificerade diskussion-
er till hjdlp for forberedelserna inom utrikesférvaltningen tycks inte ha forts
men akademiker och foretradare for frivilligorganisationer ska i enskilda fall
ha bidragit med synpunkter som gjort diplomater varse om vissa svarforutsebara
problem och utmaningar under radsmedlemskapet. Referensradets medlemmar
lar ocksa via dessa kontakter ha uppdaterats kring aktuella FN-fragor pa ett sdtt
som kan ha varit till nytta inom deras respektive organisationer.

Fordjupande av individuell sakkunskap

Det tredje kriteriet gdller férdjupande av individuell sakkunskap hos medarbetare
pa samtliga nivder. Ndr fragan stdlldes till utlindska diplomater, FN-tjansteman
och andra sakkunniga om huruvida man kan férvinta sig att enskilda medarbeta-
re vid ett lands utrikesforvaltning kompetensutvecklas inom det sikerhetspoli-
tiska omradet genom att delta som icke-permanent rddsmedlem var svaret nir-
mast unisont positivt. Flera menade att FN:s sikerhetsrdd for flertalet medlems-
stater dessutom utgdr den enda institutionella plattform ddr man kan gora sig
vissa slags erfarenheter om stormaktspolitik och relationer mellan olika delar av
varlden.

Sveriges genomslag i ett antal textférhandlingar anses av medarbetare med
overblick 6ver processen som forhallandevis stort. Forutom den generella kritik-
en om att 6verambititsa icke-permanenta radsmedlemmar ibland &r alltfor kla-
fingriga och introducerar skrivningar som kan forsvéra och/eller férdyra imple-
menteringen av mandaten av berérd FN-insats, tycks intrycket 6verlag vara att
integreringen av geografisk sakkunskap, folkrittsexpertis och det diplomatiska
hantverket fungerat mycket val for Sveriges del. Det som diskuteras i f6ljande
avsnitt dr i vilken man virdefulla individuella erfarenheter f6ljer av radsmedlem-
skapet och sannolikt kommer Sverige till del under kommande dr.

Generiska insikter om internationell fred och sckerhet

Insikter om konfliktdynamik och pa vilket sdtt sdkerhets- och forsvarsfragor ar
sammanflitade kan sdgas utgora en bestandsdel av den forstaelse diplomater,

256 Regeringens skrivelse 2018/19:104, s. 135.
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handldggare, folkrdttsexperter och militdrradgivare bygger upp under ett rads-
medlemskap. Flera vittnar ocksad om hur det tita samarbetet mellan folkrattsex-
perter och land- och omradesexperter var berikande for bada parter i det att det
foranledde en mer kontextuell forstaelse av berérda drenden. En intressant ob-
servation fran radsmedlemskapet 1997-98 dr att den sedvanliga friktionen emel-
lan Utrikes- och Forsvarsdepartementet minskade markbart under det tvadriga
mandatet. Det antyder att samordningsbehovet bidrog till att de tva delar av Re-
geringskansliet som gemensamt ansvarar for svensk sikerhetspolitik via ater-
kommande samverkan i en rad specifika fragor blev mer samstimmiga dn vad
som annars dr fallet.

Detta rimmar med uppgifter om ovanligt mycket korsbefruktning av kompe-
tenser genom att diplomatisk kompetens sammanférdes med folkrattsexpertis
och militdr sakkunskap i beredningsarbetet liksom i tolkning av ldgesbilder fran
faltet. Enillustration till detta dr svenska diplomaters forsok att driva humanitdra
fragor i det komplicerade spel som Syrienkonflikten utgjorde 2017-18, och dir
ambassaddrernas och handldggarnas forstaelse av situationen pa marken kunde
berikas och argument formuleras med direkt stod fran savdl humanitarrattsliga
som militdrt-operativa perspektiv. Avgorande under sjilva forhandlingarna var
samtidigt de diplomatiska kirnkompetenserna, sisom social férmaga, sprak-
kunskaper, insikter i forvaltningstraditioner och politisk historia, samt retorisk
formaga och forhandlingsskicklighet.

Begreppet sakkunskap kan ocksa innefatta personkiannedom. I vissa fall blir
FN-ambassadorer utrikesministrar senare i karridren. Men manga av de person-
betingade relationer som upparbetades och férdjupades infér och under rads-
medlemskapet far dock betraktas som ett slags farskvara, som snabbt forflykti-
gas. Den politiska ledningen i Stockholm odlade f6r dandamalet fortroliga rela-
tioner till en rad motparter pa framtridande poster i regeringar och vid ut-
rikesforvaltningar i P5-linderna, vilket innebar att de pa kort varsel kunde utbyta
information och sondera realismen i olika idéer och forslag. I och med att majo-
riteten av individerna pa sadana poster omsitts inom loppet av nagra fa ar bor
detta inte med automatik betraktas som del av bestdende sakkunskaper. I basta
fall kan vissa individer pa den svenska sidan efterhéras med avseende pa olika as-
pekter pa stormaktspolitik i ljuset av dessa erfarenheter av fortroliga relationer
till prominenta politiska eller administrativa befattningshavare i P5-lainderna.

Formdga till synkront agerande

Ovan har arbetsprocesserna knutna till beredningsrutinen fér framtagande av
instruktion infér mote med FN:s sdkerhetsrad beskrivits och diskuterats. Rent
innehallsligt dr beredningsrutinen ocksa intressant som redskap for att generera
en maximalt relevant och anvandbar SR-instruktion. Enligt beredningsrutinen
ska medarbetarna vinnldgga sig om att formulera en kortfattad malsittning/la-
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gesbeddomning, ett budskap i maximalt fyra strecksatser, samt vad for slags pro-
dukt/beslut som efterstrivas. Darutdover kan det i vissa fall behovas kontextuali-
serande information samt en uppdatering av “det senaste” frin filtet,’ vilket
uppenbarligen dr en uppmaning avsedd att till FN-representationen férmedla
detaljer som antyder att svenska diplomater dr sdrskilt valinformerade.

Denna sakkunskap dr till del knuten till de specifika sporsmal som man hade
att hantera 2017-18. Det dr uppenbart att aktuella kunskaper om politiska, ekono-
miska, sociala och militdra forhdllanden i Afrikas horn, Sahelregionen, de centra-
ladelarna av Afrika samt Mellandstern dr avgdrande for framgangsrik diplomati i
FN:s sdkerhetsrdd. Men det handlar ocksa om att utrikesférvaltningen och an-
dra ber6rda departement och kompetenta myndigheter delar med sig hogkvali-
tativ information, ldgesbilder, underrittelser och politiska bedémningar pa ett
effektivt sitt.»® Har behover man fa till stind ett fruktbart samspel inom och
mellan offentliga verksamheter som i andra sammanhang inte koordineras pa
tillndrmelsevis samma niva och/eller med samma hastighet.

Samverkanskompetens dr normalt vilutvecklad inom utrikesforvaltningen
men i sikerhetsradsarbetet togs kraven pa samstimmiga budskap, synkronicitet
och kvalificerad informationsinhdmtning till en ny niva. Behovet av att samord-
navad som sdgs i huvudstaden och via FN-representationen dr sarskilt betydelse-
fullt i forhallande till FN:s sikerhetsrad eftersom man i annat fall riskerar, sisom
Etiopiens Stdndige Representant Taye Atske Selassie Amde skdmtsamt uttryckt
saken:”...att bli en pifijata for P5-linderna”.**® Framf6rhallning ar en sarskilt vik-
tig dygd i sammanhanget. Att en "SR-kvart” i slutet av varje manad dgnades nista
ordforandeskaps utkast till manadsprogram bor till exempel ha varit vardefullt
for att befinna sig i framkant av planeringen och dirmed nagot reducera P5-lan-
dernas 6verldgsna insikter om procedurer och arbetsmetoder.>*® Som exempel pa
en rutin som bidrog till att synkronisera FN- och EU-representationernas hante-
ring av radsmedlemskapet ska, enligt uppgift, de "veckobrev” som i huvudsak for-
fattades i New York "fyllts pa” av ber6rda medarbetare vid EU-representationen,
innan de cirkulerades i utrikesférvaltningen och i regeringskansliet i stort.>

Avslutningsvis ska ndgra ord sdgas om en helt avgérande diplomatisk karn-

257 UD/2019/00188/FN/48-49.

258 Ytterst fa exempel pa friktion mellan delar av utrikesforvaltningen har patraffats i dokumentationen fran
radsmedlemskapet. I beredningen av Sveriges respektive EU:s hallning till fredsprocessen i Mellanostern infor ett
reguljart raidsmote tycks vid ett enstaka tillfdlle frustration uppstatt (UD2018/07045/FN/26). 1 och med att ndstan
samtliga av de organisationsenheter som arbetade som intensivast med sikerhetsradsfragor berordes av drendet
- det vill siga FN-representationen, EU-representationen, FN-enheten/SR-SAM, MENA-enheten, samt FMR-
enheten - dr det knappast férvanande att koordinationen kan bli svarhanterlig. Ett fall av "férkommen handling”
i hanteringen av Cypernfragan har ocksa patraffats. Enligt tjinsteanteckning bedéms sannolikheten for att detta
féranlett “skada eller men for allmdnna eller enskilda intressen” vara lag (UD2018/11740/75).

259 Amde 2020.

260 Regeringens skrivelse 2018/19:104, s. 137.

261 Naturligtvis bidrar modern informationsteknologi till att i grunden férandra férutsittningarna fér synkront
agerande. I sin jaimférelse av de svenska radsmedlemskapen 1957-58 och 1975-76 konstaterar Ulrika Mérth
att medarbetarna vid den f6rra upplevde sig som dmbetsmin med begrinsat handlingsutrymme som hade att
implementera Stockholms politik, medan nédsta generations diplomater i mitten av 1970-talet var mer medvetna
om sin egen roll i utformningen av densamma och hade att nirvara vid ett betydligt storre antal informella
konsultationer. Ndgra sdrskilt detaljerade instruktioner kunde dock inte férmedlas till de svenska diplomaterna
iNew York i nagondera fall eftersom Utrikesdepartementets "styrningsmojligheter [var] begransade” (Morth
1991, ss. 81-82, 93-94).
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kompetens, nimligen forhandlingsskicklighet. Formagan att forhandla med
foretrddare for andra stater dr synnerligen vardefull for Sveriges kontinuerliga
arbete inom EU, som till mycket stor del bestdr av just diplomatiska férhandling-
ar. I arbetet gentemot sdkerhetsradet fick medarbetare vid FN-representationen
men indirekt ocksa handldggare vid departementet i Stockholm personlig erfar-
enhet av att driva fragor emot foretradare for varldens storsta utrikesforvaltning-
ar och ndgra av deras mest kvalificerade diplomater. Virdet av detta dr svart att
bedéma men kommer sannolikt Sverige till del sa ldnge den personal som &r
bérare av dessa insikter arbetar kvar inom svenska myndigheter.

Bestaende resultat

Den ”bla bok” som togs fram efter bada de senaste radsmedlemskapen har en
madngd fortjanster fast nimner bara i forbigaende - och riskerar dirmed att
undervardera betydelsen av - de férberedande matt och steg som togs fore inva-
let och dven innan kampanjen lanserades.>** Det dr ett omfattande arbete som
lagts ned pa kartlaggning av behov, planering av delprocesser, logistiska forbere-
delser for arbetet i New York, framtagande av policyunderlag i dialog med
ambassaderna, bemanning och schemaldggning, med mera. Det dr framfor allt i
intervjuer med de direkt berérda UD-medarbetarna som forfattaren till denna
utvardering har kunnat skapa sig en bild av den process som pabdrjades ungefar
vid drsskiftet 2012-13 och som stegvis vixlades upp i omfattning och i tempo allt-
eftersom sannolikheten for att Sverige verkligen skulle viljas in 6kade.

Det framgar av UD:s handlingar fran radsmedlemskapet att myndighets- och
enhetschefer i Stockholm och New York var akut medvetna om att enskilda
moten mellan svenska ambassadorer och deras motparter var avgérande for
framgang vid omrdéstningen i New York i mitten av 2016. Under kampanjens
mest intensiva fas i slutet av 2015 och forsta hilften av 2016 ska man enligt egen
utsago halyckats triffa foretradare for samtliga drygt 190 av FN:s medlemsldnder.
Man kan hdvda att sjdlva kampanjarbetet var en unik och ddrmed mycket virde-
full professionell erfarenhet for de UD-medarbetare som var direkt engagerade i
hela arbetsprocessen.?®* Pa samma sdtt som man infér radsmedlemskapet 2017-
18 drog nytta av erfarenheterna fran medlemskapet 1997-98 men dven av
organiseringen av hogt synkroniserade informationsfléden mellan Stockholm
och Bryssel inom EU-arbetet, kan man i férberedelserna infér ordférandeskapet i
Organisationen for sikerhet och samarbete i Europa (OSSE) 2021 samt i EU-
ordférandeskapet 2023 begagna insikterna fran 2017-18. Aven for dessa indamal
finns anledning att sdtta upp en sarskild planerings- och stabsorganisation for att
handha fragor som behdver samordnas och informationsfléden som ska eta-
bleras inom och utanfér utrikesforvaltningen.

262 Dessutom gjordes inte alls lika digra férberedelser infér raidsmedlemskapet 1997-98 i och med att Sverige hade
betydligt kortare tid till forfogande mellan invalet i slutet av oktober 1996 och tilltradet den 1 januari 1997.
263 Intervju Skoog 2020.
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Den 28:e juni 2016 uppnadde Sverige 134 ja-rOster i generalférsamlingen vid
forsta omrostningen, och berakningsmodellen som anvindes for att forutsdga
resultatet i generalférsamlingen ska ha fungerat synnerligen vil. I andra sam-
manhang dar landet kandiderar till internationella uppdrag kan troligen en for
dndamalet anpassad variant av denna berdkningsmodell begagnas. Men behovet
av att genomfora enskilda konsultationer slutade inte dir. I ett internt dokument
precis i borjan av radsmedlemskapet skrev chefen for FN-enheten, i ett glatt till-
rop, att "Nyckeln till multilateral framgang ér bilateral!”.? Det kan tolkas som att
man uppfattade en risk att vissa - mojligen yngre - medarbetare skulle dgna det
alltfor mycket av sin kraft pa att forbereda instruktioner for framférande i multi-
laterala arenor samt pd att artikulera argument i kollektiva sammanhang, medan
de mer erfarna diplomaterna inser att den médosamma men ocksa mer fruktbara
vdgen till framgang dr att genomfora ett stérre antal méten i mindre grupper, och
framfor allt pa tu man hand.

Internt pa Utrikesdepartementet genomfordes en sdrskild seminarieserie om
FN for att aktualisera kunskapsldget.*® Sirskilda forberedelsemoten holls dess-
utom med handliggare inblandade i det mer tekniska arbetet med sanktioner,
och dir bade EU- och FN-representationerna hade en operativ roll. Att deltagan-
de i rddsmedlemskapet pd plats i New York eller vid SR-SAM i Stockholm anses
som meriterande dr otvetydigt. I viss mdn giller det sannolikt dven handldggare
och diplomater inom utrikesférvaltningen som mer indirekt understott det-
samma.

Pafallandeiintervjuerna dr att ett antal av framfor allt yngre UD-medarbetare
kint sig stimulerade av att ha kunnat ldmna diverse bidrag till FN-representa-
tionen i New York, och att de inte sillan kunnat kommunicera direkt med enhet-
schefer, ambassadorer och UD:s politiska ledning i beredningsprocesserna. Trots
att det fysiska avstandet ibland varit stort och inte alla underlag kommit till an-
vandning eller burit frukt i resolutionstexter och paverkan pa FN-insatser, har
det dynamiska informationsflodet mellan organisationsenheter och enskilda med-
arbetare skapat en upplevelse om en gemensam gdrning ddr alla har en visentlig
roll att spela.

En framgangsrik mobilisering av utrikesforvaltningen under 2017-18 &r san-
nolikt en del av forklaringen till denna upplevelse av delaktighet. En annan ar
moijligen att, som en medarbetare uttryckte det, att "vi har en annan kultur av in-
formationsfléden”. I samband med radsmedlemskapet tycks denna 6ppenhet av
informationsfloden ha varit dn mer generds dn normalt, bide genom att involve-
raldgre tjdnstemdn i fragor av stor dignitet och genom att tillfilligt vidga kontak-
tytor mellan Utrikesdepartementet och vissa andra departement och myndig-
heter, sasom Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap och Forsvarsmak-

264 UD2017/17456/FN/1.
265 Regeringens skrivelse 2018/19: 104, s. 136
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ten. Denna synkronisering av informationsfloden verkar ha bidragit till att sven-
ska tjanstemdn under radsmedlemskapet trots begransad bemanning jamfort
med betydligt storre lander inte verkar ha lidit av ett informationsunderskott,
utan hade goda forutsattningar att dven inta en ledande roll i olika sammanhang.

Denna mobilisering av en organisation kan inte paga permanent. Intervjuer
med ett antal UD-medarbetare har visat att det inte géar att undvika en kraftig ned-
gang i verksamheten vid atminstone tva tillfillen under hela processen, férbere-
delse- och omhéndertagandefasen inbegripna. Det giller dels omedelbart efter
avslutad kampanj, da personalen hade gett sitt yttersta under de sista veckorna
for att astadkomma ett positivt utfall i omrostningen. Den andra nedgdngen i
aktivitetsgrad dgde av naturliga skil rum i veckorna och manaderna efter rads-
medlemskapets avslutande, da "férstirkarna” atervande till Stockholm eller di-
rekt till nya posteringar, och verksamheten stryptes till vanlig niva.

Det mesta tyder pa att personalen vid alla E10-ldnders FN-representationer
genomgdr en sadan “demobiliseringsprocess”, och att den férmodligen maste
betraktas som oundviklig. Viktigare dr férmodligen omhandertagandet av per-
sonal och de erfarenheter som gjorts i samband med sjilva radsmedlemskapet.
Det dr tydligt att New York dr en eftertraktad postering f6r medarbetare vid UD,
alldeles sarskilt under ett raidsmedlemskap, och att de som tjanstgjort dar ofta er-
bjuds intressanta posteringar ddrefter. Detsamma har inte nédvéandigtvis gallt
militdrrddgivare, vars erfarenheter Forsvarsmakten inte alltid tycks inse vérdet
av.”

Medvetenheten om hur fruktbara bilaterala relationer kan vara i den man de
upprdtthalls dven efter ett avslutat radsmedlemskap aterspeglas i det interna
UD-dokument fran slutet av 2018, ddr en grund ldggs for "7omhdndertagande” av
upparbetade kontakter (jmf "Multilateralismens féorkimpe” ovan). Ambitioner-
na i dokumentet ar hogt stdllda men underldttades sannolikt i New York av en
ovanligt mjuk 6vergang fran Stindige Representanten Skoog till ambassadér En-
estrom, som forst var dennes stallforetradare i fyra manader innan hon tog Gver.
Enestrom hade synnerligen goda och farska erfarenheter som Utrikesrad for
politiska fragor under rddsmedlemskapet och dr - liksom Skoog - fore detta
KUSP-ambassador. Dessutom limnade Skoog inte New York utan 6vertog direkt
ledningen for EU-delegationen i New York och fortsatte dirmed att verka i
FN-kontexten.

Till sist bor ndmnas att vissa utlindska beddmare dven kommenterade den
inre organiseringen, schemaldggningen och den personalpolitik man uppfattade
bedrevs vid den svenska FN-representationen. En diplomat sade sig vara sarskilt
imponerad 6ver hur de svenska kollegorna inte tog pa sig alltfér manga fragor

266 Mojligen har en fordndring skett pa senare ar i och med att officersutbildning akademiserats och ett mer
sjdlvstandigt, kritiskt forhallningssdtt uppmuntrats, s att mer mangfacetterade yrkesroller dn den traditionella
befilhavarens uppfattas som starkt meriterande.
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utan pad ett disciplinerat sétt holl sig till de teman och geografiska fragor som var
prioriterade. En annan menade att man till skillnad fran ndstan samtliga andra
landers FN-representationer verkade se till att personalen trots en stor arbetsbe-
lastning dnda lyckades uppratthalla ndgorlunda rimliga arbetstider och ledighets-
scheman, sa att man kunde vara utvilad i nista arbetsmoment.
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Kapitel 6 | Slutsatser

Inledningsvis stdllde vi foljande fragor: Vad rattfirdigar en aterkommande sats-
ning pa medlemskap i FN:s sikerhetsrad? Stdr arbetsinsatsen och myndigheter-
nas anstrangningar i proportion till de mervirden som man eventuellt kan astad-
komma genom att vara vald medlem? Vilka dr dessa potentiella mervirden och
uppndddes de i sa fall i ssmband med radsmedlemskapet 2017-18? Vilken betydelse
spelade andra drivkrafter - till exempel strdvan efter prestige for Utrikesdeparte-
mentets och regeringens rakning - for hur radsmedlemskapet genomférdes?

I tabellen nedan finns en starkt forenklad, for att inte sdga summarisk sam-
manfattning av utvirderingens resultat. Den dr frimst avsedd att skapa 6verblick
over resultaten med avseende pa de tre analysnivderna och bor pa inte betraktas
som en uttdmmande sammanstdllning av resultaten av radsmedlemskapet 2017-
18 eller av bestdende resultat bortom rddsmedlemskapets tidshorisont. Det verk-
liga resultatet av radsmedlemskapet bestar i, for att ta nagra exempel, de sdtt pa
vilket svenska diplomater paverkade utformningen av dussintals FN-missioner i
samband med mandatférnyelse; hur vissa tematiska fragor blev djupare integre-
rade i sdkerhetsradets institutionella rutiner dn tidigare, samt; vidareutvecklin-
gen av det kollektiva institutionella minne som yngre diplomater och andra kate-
gorier av regeringstjanstemdn lar bli barare av under manga ar framover.

Vad tabellen dock klargdr dr att de bestaende resultat som inte forflyktigats
efter ndgot ar och som har forutsdttningar att fa lingre verkan framfor allt star
att finna pa nationell niva, och givetvis inte minst inom svensk utrikesférvalt-
ning och andra berérda myndigheter. I andra hand fick insatser pa den globala
nivan - i termer av aktiv problemldsning och agendasdttande - genomslag
genom att de fortplantades i sikerhetsradet och i FN mer allmdnt, i pagdende
FN-insatser, och till och med iregioner och linder som noga féljer utvecklingen i
New York och tar intryck. Flyktigast ter sig de bestdende resultaten pa regional
niva, eftersom de effekter som uppstod da svenska diplomater och regeringstjin-
stemdn under tva ars tid hade tillgang till mer kvalificerad kunskap dn normalt
om internationella férhallanden, pagdende konflikter samt stormaktspolitik,
drojde sig endast kvar under en kort tid ddrefter.
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RESULTAT AV GENOMFORANDE AV SVERIGES BESTAENDE

RADSMEDLEMSKAP 2017-18 RESULTAT
Ja Delvis  Nej 1-5
> Global ARtiv problemlosning/ X 3
E geografiska fragor
9}
5 Tematiskt agendasdttande X 3
=
§, Institutionell reformering X 2
Regional Radsprodukter/diplomatisk X 2
signalering angdende
ndromradet
Fortroendeskapande Europa- X 1
Ryssland
Kanalisering av regionala X 4
standpunkter
Nationell  Utvidgning av diplomatiska X 4
ndtverk
Uppdatering av kunskapsbas X 4
Fordjupning av individuell X 5
sakkunskap

Att rattfardiga Sveriges medlemskap i sikerhetsradet uteslutande utifran beho-
vet att stdrka den regelbaserade varldsordningen ter sig inte sdrskilt 6vertygande,
givet den analys som gjorts ovan. Linder som Tyskland och Italien har vdsentligt
fler resurser dn Sverige att gora bruk av i rollen som E10-land, och ett antal NA-
TO-medlemmar har tillgang till ndtverk och kvalificerad information som svens-
ka diplomater far anstranga sig for att kompensera for. I den vida kretsen av valda
medlemmar har givetvis stora och/eller resursstarka linder som Japan, Austra-
lien, Brasilien, Indien, Sydafrika, Indonesien, Nigeria, Sydkorea och Kanadai vik-
tiga avseenden bdttre forutsdttningar dn Sverige att kunna bidra till att stirka den
regelbaserade vdrldsordningen.

Att vidare motivera Sveriges radsmedlemskap utifran férsdken att genom-
fora sdkerhets- och stabilitetsskapande atgdrder i ndromradet dr i sig inte heller
ett sdrskilt tillfredsstdllande argument. I demokratier dir sdkerhets- och
forsvarsfragor star hogre pa den politiska dagordningen finns inte sillan en dju-
pare och bredare spridd kunskap bland allmanhet och beslutsfattare, vilket inte
minst gdller stater som direkt gransar till oroshdrdar och sddana med avsevirda
militdra resurser, till exempel Turkiet och Ryssland. FN:s sdkerhetsrad dr huvud-
sakligen engagerat och relevant nir det handlar om att bidra till konfliktlésning
eller stabiliserande atgarder i Afrika och Mellandstern, problem som i férlang-
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ningen ocksa drabbar den europeiska kontinenten men som enskilda europeiska
stater har svart att paverka.

Kombinationen av féregdende tva argument dr i sa fall en betydligt mer solid
grund att sta pa. Att vara vdlinformerad om hur den internationella politiska ord-
ningen samspelar med den regionala sikerhetsdynamiken genererar bittre
forutsdttningar for att kunna bedriva en sofistikerad och val kalibrerad utrikes-
och sdkerhetspolitik. Sverige har dtminstone sedan andra hilften av 1970-talet
gjort sig ett namn som en konsekvent FN-vdn, med foérhallandevis ambitios
bistandspolitik och en betoning pa folkrittens stillning inom internationella re-
lationer. Infér och under radsmedlemskapet 2017-18 gjordes ett betydande arbete
for att se till att svenska positioner vad géller humanitart bistand och folkrattslig
argumentation var med varandra 6verensstimmande i geografiska saval som i
tematiska fragor.

Som medlem i gruppen VOAS-ldnder dr Sverige i detta avseende inte unikt,
utan delar engagemanget for en regelbaserad virldsordning med en vilja att se
denna ordning realiserad dven regionalt. Kanada, Australien och Nya Zeeland hor
dérvidlag till de kanske starkaste foresprakarna, men en rad europeiska linder -
sdsom Nederlinderna, Italien, Spanien, Portugal, Irland, Tjeckien, Schweiz, Os-
terrike, Belgien samt ovriga nordiska och baltiska ldnder har egentligen ingen
avvikande asikt. Det finns alltsa ett forhallandevis stort antal stater bara i
VOAS-kretsen som stir upp for en regelbaserad vdrldsordning och samtidigt
forsoker stodja en sidan pa den europeiska kontinenten, ett arbete vars eventuel-
la frukter salunda kommer dven Sverige till del.

Hur ar det da stdllt med argumenten om att Sverige trots allt bor ta pa sig det
stora dtagandet att forsoka bli vald till FN:s sikerhetsrad? Och hur dr det med den
tredje uppsdttningen kriterier som vi undersokt?

Nationell kompetensutveckling och nitverksbyggande kan givetvis inte dele-
geras till andra, likasinnade FN-medlemmar. Vad giller nitverksbyggande dr de
flesta diplomater som tjinstgjort i New York Gverens om att ingen annan poster-
ing genererar samma rikedom av erfarenhet som FN-representationen, inte ens
de klassiskt atravarda beskickningarna i stormaktshuvudstider, eller de som star
vdrd for en rad multilaterala organ, sisom Geneve eller Wien. Endast vid FN-hog-
kvarteret i New York dr hela det internationella samfundet pa en och samma
plats, och med den diplomatiska personalen i stindig beredskap via en rad sam-
manfogade kontaktytor.

Vill man ha en utrikesforvaltning med bade bred och vass kompetens inom glo-
bala freds- och sdkerhetsfragor sa utgér radsmedlemskapet en unik erfarenhet som
dtminstone for ndrvarande saknar motstycke. Varje ny generation medarbetare vid
Utrikesdepartementet har av allt att ddma mycket stor nytta av att ’kompetensut-
veckla sig” genom ett radsmedlemskap. Det gdller inte minst den sa kallade for-
starkning som 6verfors efter att valkampanjen dr 6ver och som dirigenom vida-
reutbildas och bygger erfarenheter som de utnyttjar under resten av sin karridr.

KJELL ENGELBREKT | SVERIGES MEDLEMSKAP | FN:S SAKERHETSRAD 2017-18 | 111



Mojligen bor man tilldgga att fram till Sveriges tilltrade i EU fanns alls ingen
jamforbar arena ddr svenska diplomater kunde skaffa sig motsvarande kvalifi-
cerade erfarenheter fran en multilateral kontext dir nationella intressen standigt
star pa spel. Men numera dr den Stindiga Representationen i Bryssel en sadan
arena, och dessutom Sveriges storsta utlandsbeskickning.

Huruvida méjlighet att kandidera till FN:s sikerhetsrad kommer att yppa sig
med samma regelbundenhet som under néstan tre kvarts sekel beror pa hur praxis
kring kandidaturer utvecklar sig framdver, liksom hur multilaterala organisa-
tioner lyckas fornya sig under kommande decennier. Endast i den afrikanska
gruppen har man lyckats ena sig kring hur ofta olika delar av kontinenten ska
vara representerad och man har fatt till staind en rotation utan kostnadskravande
kampanjer. Inte heller férekommer regelbundna konsultationer inom grupper-
na med undantag for i den afrikanska gruppen och i vissa subregionala sam-
manslutningar.>” Det finns ocksd de som pekar pa att FN-stadgan forutser
konkurrens om de valda platserna, dir kandidatlandet ska ha gjort sig fortjant av
platsen. Vissa bedomare anser att just kampanjer i konkurrens dessutom for-
bereder valda linder for sjdlva uppgiften pa ett mycket effektivare sitt dn konsul-
tationer inom en geografisk gruppering. De behover dirmed ocksa appellera till
stod fran samtliga FN-medlemmar, vilket uppmuntrar till en bendgenhet att fasta
uppmadrksamhet pa internationell fred och sikerhet bortom den egna regionen.

I detta sammanhang kan det vara lampligt att kort kommentera prestigemo-
tivet, det vill sdga fragan om social och politisk status, som litteraturen om
utrikespolitik och diplomati dgnat betydande uppmarksamhet under senare ar.>*
I varje social hierarki, inklusive internationella relationer, spelar prestige en
vasentlig roll. I ett lige ddr de flesta dr Gverens om att varldsordningen &r stadd i
fordndring dr det inte heller férvanande att vissa politiska ledares ambitioner res-
pektive oro over sin sociala stédllning i det internationella samfundet inverkar pa
hur man bedriver utrikes- och sakerhetspolitik. Pa samma sdtt som vissa regerin-
gar ldgger stora resurser pa att arrangera internationella sportevenemang kom-
mer andra att vilja kandidera till FN:s sikerhetsrad och ordférandeskap i regiona-
la organisationer.

Denna insikt bor dock inte sammanblandas med prestige som ”valuta” eller
“smorjmedel” i det diplomatiska hantverket.>® Det dr uppenbart for alla som dg-
nar sig at internationella relationer att prestige 6ppnar dorrar, underldttar for-
handlingar, och skapar bdttre forutsdttningar for den som atnjuter densamma att
fa framging med sina uppdrag. Prestige och social status dr dirmed ett medel

267 Konkurrensen fortsitter att vara stark inom VOAS, den asiatiska och inte minst i den latinamerikanska gruppen,
dar till exempel Venezuelas kandidatur ofta lett till att en motkandidat anmaler sig, uppmuntrad dartill av
USA.

268 Jmf Markey 2000, Pouliot 2016, Renshon 2017.

269 Renshon menar att status dr betydligt mer dn den "valuta” som standigt kommer till anvindning i internationella
relationer i och med att, som han skriver, status ocksa utgor slutmalet for politiska ledare (status is also the end goal
for political leaders) (Renshon 2017, s. 1). Detta dr ett synnerligen anspriksfullt teoretiskt pastaende, som dven om
det skulle stimma inte nodvindigtvis dirmed ska tillskrivas utévare av den diplomatiska professionen.
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snarare dn en malsdttning for den som vill uppna nagot visentligt med sin
utrikes- och sdkerhetspolitik. Visst kan man ibland pa marginalen lyckas placera
sig ndgot hogre i en social hierarki med hjilp av generds resursanvandning eller
olika slags kampanjer och marknadsféring. Men man skulle kunna hivda att den
viktigare typen av prestige uppnds framfor allt med professionellt, kompetent
upptrddande i det langa loppet.

I termer av ett radsmedlemskap tycks prestige, eller status, framfor allt komma
inibilden pa atminstone tre sitt. For de regioner dar linder konkurrerar om inval
sa dr kampanjen en flerdrig, stor satsning dér segern genererar temporar prestige
iforhallande till den bredare medlemskretsen pa grund av kravet pa tva tredjedels
majoritet i generalférsamlingen. For det andra uppnas prestige genom en mark-
bar ndrvaro i sikerhetsradet under det tvadriga mandatet, det vill sdga att man dr
synlig, tydlig och att agerandet i radet vicker respekt for respektive lands profes-
sionalism och/eller politiska hallning. For det tredje kan ett E10-land, i den man
man anses ha gjort ett sdrskilt fortjanstfullt arbete med saval kampanj som rad-
sarbete, vinna prestige for ett ovanligt lyckat medlemskap.

Detta positiva intryck forflyktigas for det allra flesta inom ett fatal ar, och kan
ibasta fall finnas kvar nagra decennier hos just de diplomater och de FN-anstall-
da som tjdnstgjort under Sveriges radsmedlemskap 2017-18. Men det rader ingen
tvekan om att en stor majoritet av de intervjupersoner som approcherats for den-
na utvdrdering anser att Sverige som icke-permanent medlem i FN:s sdkerhets-
rad utmarkte sig i positivt hinseende och dirmed kan pardkna en viss "lyster”
(engelska: afterglow) till f6ljd av dessa betydande anstrangningar.

Prestige for den berdrda regeringens rakning dr inte bara ett bra incitament
utan enligt vissa forskare en forutsittning for ett framgangsrikt radsmedlem-
skap. Det dr svart att bli invald utan ett starkt engagemang och politisk draghjdlp
under kampanjen, samt atminstone viss extra resurstilldelning. For att kunna
presentera en tydlig utrikes- och sikerhetspolitik innanfor radet behover rege-
ring och utrikesférvaltning vara samstimda dven under genomforandefasen.
Dessutom dr det i demokratiska politiska system ndrmast nodvandigt att ha par-
lamentariskt stod for att denna politik ska kdnnetecknas av enhetlighet och kon-
tinuitet igenom hela processen, fran férberedelser till genomférande och, i basta
fall, omhdndertagandet av de mojligheter som ett lands tillfilliga "upphdjande”
till radsmedlem i bdsta fall innebdr. Och det géller foljaktligen i synnerhet om
man lyckats fatt till staind nyss ndmnda "lyster”.

Men efter att ha avgett detta i generella ordalag mycket positiva omdéme om
Sveriges medlemskap i sdikerhetsrddet bor vissa begransningar med denna ut-
vdrdering upprepas. Studien dr genomf6rd under mindre dn ett ars tid och med
tillgang till ett storre material dn det var mojligt att undersdka. Det kan inte ute-
slutas av dven forfattaren till denna rapport hade nyanserat sin tolkning utifran
studium av ett storre material, eller till och med en mer ndrgdngen analys av sam-
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ma material. Detsamma som kan sdgas om begransningarna i tid giller ocksa de
rumsliga begransningar som uppstod i samband med 2020 ars Coronapandemi,
och som foranledde att ndstan samtliga intervjuer fick genomféras via datorup-
pkopplad videoskdrm och mikrofon. Trots att detta allmdnt anses vara att fore-
dra framfor en renodlat rostbaserad telefonintervju, uppstar givetvis inte samma
manskliga kontakt som vid ett m6te mellan forskare och intervjuperson.

Listan pa samtliga handlingar fran vilka uppgifter dr hamtade foljer i kall-
forteckningen, liksom namnen pa personer med vilka intervjuer genomférdes,
for att den som dtervander till materialet i framtiden ska kunna veta exakt vad
som bildade underlag for just denna utvardering. Vad géller den tidigare uttryckta
och till synes rimliga farhagan om att tillfragade utldndska diplomater, FN-tjin-
stemdn och andra sakkunniga skulle yttra sig i enlighet med "det socialt 6nskvar-
da” mildrades denna gradvis under arbetets gang hos forfattaren sjilv. Att ett
visst mdtt av kollegial solidaritet med New York-stationerad diplomatisk person-
al fargat svaren kan inte uteslutas, men den detaljrikedom med vilka flertalet
kunde motivera sina bedémningar bor kunna tas till intdkt for att den samlade
bild som ovan framtrétt dr vil underbyggd.
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Bilaga 1

Interview questions, SWEinUNSC

1.

10.

11.

12.

13.

14.

What was your own role in relation to UN Security Council affairs in 2017-
20187

In what context(s) did you have most to do with the Swedish UN
delegation?

Were the Swedish diplomats notably active on certain events-driven,
geographic issues in 2017-2018? Can you recall on which issues?

Were the Swedes successful in advancing some of their thematic priorities?
Examples?

Did the Swedes promote any particular issue on the Council reform agenda
or affect, at least temporarily, any work method/established practice?
Examples?

Were you able to observe Sweden as president in January 2017 and/or July
2018 and, if so, what was your impression?

Do you have a sense that the Swedish delegation was especially effective
dealing with any specific part(s) of the institutional framework, such as its
E10 peers, the Ps, the Secretariat, or civil society?

How active was Swedish diplomacy at the Council, in your view, on issues of
peace and security of direct relevance to Europeans and the European
Union?

Do you think the performance of the Swedish diplomats at the Council may
have helped build confidence between Moscow and Brussels, or between
Russia and its nearest European neighbors?

Did you have a sense that the Swedish delegation coordinated closely with
its Nordic and Baltic counterparts while serving on the Council?

Is your impression that Swedish diplomats became increasingly effective
and influential in the Council during the time that you could observe them?

Do you think Sweden stands to benefit from the diplomatic and political
networks established (or consolidated) in the course of the Council
membership? If so, how?

Do you also believe that an improved grasp of specific peace and security
issues before the Council will benefit a country like Sweden, even if some of
those issues are peripheral to its core interests? If so, how?

Any other comments about Sweden or reflections on the role of elected
member states serving on the Council?
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