Lardomar av coronapandemin
Mer internationell samordning ndsta gang?

Lars Niklasson

Lessons of the Corona pandemic. More international coordination next time?
The pandemic raises two questions about international cooperation, whether it
is desirable and/or feasible. We can see political action to fight the pandemic as a
classical “public good”, a case where cooperation is needed but may fail to materi-
alize. If this is really the case, the definition can be used to force individuals to com-
ply, in terms of “enlightened self-interest”. Other grounds in the history of politi-
cal ideas refer to morality or personal consent, both of which are more difficult to
apply. Similar arguments can be used to defend a delegation of authority to an
international organization like the EU or the WHO, but will national governments
delegate authority? There are three mechanisms by which delegation (“integra-
tion”) already takes place: political bargaining, rivalry over perceptions and path-
dependent evolution. Some of this could be under way, but is hard to observe. A
reflection on the questions discussed is that there is a tension in the underlying
assumptions about the reasonableness of individual rationality, norms and demo-
cratic accountability.

Corona (covid-19) &r for evigt forknippad med Anders Tegnell och Folkhilso-
myndighetens rekommendationer. Vi kommer att minnas raden, hemarbetet
och de tvirsikra asikterna pa sociala medier om hur krisen borde hanteras.
Flera centrala fragor i politiken stélldes pa sin spets. En sadan fraga giller all-
minhetens vilja - och ibland brist pa vilja - att underkasta sig myndigheternas
rekommendationer. Debatten handlar om hur harda atgirder som ir lagom.
Nir och hur ér det ritt att inskrinka den personliga friheten for att undvika en
dodlig sjukdom?

Hir finns ocksa en gryende debatt om politikens organisering, sirskilt om
ansvarsfordelningen mellan staten, regionerna och kommunerna, men dven
en debatt om det internationella samarbetet. Var det ritt att stinga grianser
mellan linderna i EU eller behovs det en starkare samordning av atgirder i
Europa och globalt? Vilken roll kan och bor internationella organisationer
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som Virldshilsoorganisationen (WHO) och Europeiska unionen (EU) spela
i framtida pandemier? Kan internationella organisationer genomfora mer
genomtiankta atgirder d4n enskilda regeringar gor?

Det senare dr en rimlig fraga utifran den stora variationen i strategier i
Norden och Europa. Hur ska vi forsta varfor Sverige inte gjorde som grann-
landerna? Var det en nationell anpassning eller en svaghet i de nationella
strategierna? Var det bra att linder gjorde olika eller borde nigon internationell
organisation tagit 6ver?

Jag kommer inte att ge ett slutligt svar, utan bara diskutera grundliggande
fragor om mojligheten att hantera pandemier internationellt. Frigorna far
extra tyngd av att WHO allmint betraktas som en svag organisation (Hanrie-
der 2015). Kan och bor starkare globala organisationer och regelverk skapas?
Hade pandemin begrinsats bittre med hardare och mer samstimmiga
insatser?

Jag hoppas kunna bidra till diskussionen av den svenska coronahanteringen
pa ett principiellt plan, det vill siga utan en analys av alla de detaljfragor som
for narvarande ir foremal for stora undersokningar. Darfor utgar jag fran att
det mycket vil kan vara effektivt att varje land och varje region har ett stort
sjdllvbestimmande. Det ligger ett virde i att atgirder anpassas efter de lokala
omstindigheterna, samtidigt som en pandemi stiiller krav pa en viss samord-
ning och samarbete, nationellt och internationellt.

Jag betraktar frigan om internationell samordning av pandemihanteringen
som ett fall av den storre fragan om vilka internationella regelverk som ir
onskvirda i stort. WHO kan jamforas med bland andra FN, WTO och EU. Vilka
fragor bor regleras globalt och vilka bor regleras nationellt eller lokalt? Hur kan
detta avgoras? Hur kan globala organisationers roll rittfirdigas gentemot stater
och enskilda medborgare?

Tva fragor

Syftet med den hir artikeln dr att diskutera tva principiella fragor av betydelse
for den framtida organiseringen av politiken for att hantera en pandemi; om
det dr onskvart och mojligt att samarbeta globalt. Med "6nskvirt” avses hir
argument som visar att den enskilde individen bor underordna sig globala
politiska beslut. Det handlar om att hantera den grundliggande principen
om individens suverinitet i liberala demokratier; pa vilka grunder dr det rim-
ligt att individens frihet begrinsas? Med "mojligt” avses argument som visar
att internationella politiska arrangemang kan vixa fram péa fredlig viag. Det
handlar om att hantera den likaledes grundliggande principen om att natio-
nalstater 4r suverina; pa vilka grunder dr det rimligt och mojligt att bygga
en global politisk ordning som skapar en gemensam makt ¢ver de enskilda
nationalstaterna?
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De tva frigorna dr separata men sammankopplade. Behovet att hantera
globala problem (det 6nskvirda) dr en stark drivkraft att hitta 16sningar (det
mojliga), men vilka principer dr onskvirda och mojliga? Dessa fragor dr mer
principiella dn varfor (vissa) individer accepterar internationella organisatio-
ners maktutévning, dvs varfor de uppfattas som legitima (Agné 2018, Bernstein
2018). Den sociologiska fragan om vad medborgarna uppfattar som legitimt
ar central i politiken, vilket jag ska aterkomma till. Har ar frigan vad som bor
uppfattas som legitimt, dvs den principiella (normativa, ideologiska) grunden
for politiken. Hur kan nedstingningen av samhéllet rittfardigas, oavsett vad
medborgarna tycker? Hur kan tving mot medborgarna rittfardigas?

Jag kommer att analysera frigorna i tre steg. Forst diskuterar jag det 6nsk-
virda i termer av hur tvang mot individer kan réttfardigas. Darefter hur en
overforing till en internationell organisation kan réttfirdigas. I detta diskuteras
dven vilken form ett internationellt samarbete kan ha. Slutligen diskuterar jag
om det ar mojligt for politiken att skapa ett onskat internationellt samarbete.

Pandemi som samarbetsproblem

En pandemi dr en dodlig sjukdom vars spridning maste hindras. Behovet av
samarbete dr problemets kidrna. Alla maste undvika smittspridning och alla
maste i nista steg vaccinera sig. Sjukdomen kan drabba alla, men riskgrup-
perna ir mer utsatta. Med ett nytt virus ir det oklart hur sjukdomen beter sig
och hur man exakt bor agera for att minimera spridningen. Ingen vet pa for-
hand vad som ir en rimlig avviagning mellan nedstingningens ¢nskade och
oonskade effekter, t ex att folk dor i fattiga linder pa grund av utebliven eko-
nomisk tillvixt, som blir en f6ljd av nedstingningen.

Ett sekundirt samarbetsbehov giller tillgangen till kvalificerad personal
och utrustning. Det ir angelédget att resurser kan samordnas ¢ver en storre
geografisk yta. Resurser kan ofta anvindas effektivare om de samordnas
uppifran, men hur och nar? Vilka villkor méaste vara uppfyllda for att det ska
bli effektivare? Hir finns tekniska fragor om hur det bor ga till, men ocksa
mer principiella frigor om det dr ritt att flytta ansvaret till en internationell
organisation.

Smittsjukdomar ir ett exempel pa det som ekonomerna kallar "public
bads”, nagot negativt som vi behover samarbeta om att bekidmpa. I princip
behover alla folja gemensamma regler och den som inte gor det forstor for alla.
En enda smittbirare kan forstora de atgirder som alla andra har vidtagit. Darfor
kan det vara rimligt att samarbeta eller till och med att ndgon tvingar 6vriga att
folja gemensamma regler.

Pandemin har likheter med den globala uppvirmningen, dir vi alla kom-
mer att vinna pa ett minskat anvindande av fossila brinslen (olja och kol),
men for en enskild individ eller ett enskilt land &r det inte alltid tydligt hur de
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egna handlingarna paverkar det globala utfallet. Det dr littare att instimma
i principen én att dndra sitt beteende. For en regering kan det vara svart att
avskaffa subventioner till biltillverkning och biltransporter i glesbygden. Bade
for klimatet och for pandemin krivs det sddant som tydlighet, konsistens och
viss kompensation i de uppoffringar som begirs. Hur detta ska goras ér en stor
fraga for politiken.

Vid niarmare paseende ir det inte fullt s enkelt. Méste bokstavligen alla
samarbeta? Om det inte dr nodviandigt att alla samarbetar, sa blir argumenten
for samarbete (det onskvirda) svagare och darmed blir det ocksa svarare att na
enighet (det mojliga).

Scott Barrett har gjort en genomgang av olika typer av samarbetsproblem
(Barrett 2007). Han skiljer mellan situationer dir utfallet 4r beroende av att
alla bidrar (att ingen later bli) eller att utfallet bestims av de sammanlagda
insatserna, oavsett om alla bidrar eller ej. Han menar att skyddet av ozonlagret
ar ett exempel pa det sistnimnda, medan pandemier dr exempel pa att alla
verkligen maste bidra, eftersom sjukdomen (viruset) annars kan 6verleva pa
de platser dir det inte vidtas atgirder.

En tredje kategori dr att utfallet kan uppnés av nagon eller nagra i gruppen,
dvs motsatsen till att utrota en pandemi. Ett exempel kan vara att ridda djur-
arter fran utrotning, dir det ricker med att nigon bevarar de hotade arterna.
Alla behover inte bidra. Forsvarspolitiken har lite av det sistndmnda, dir det ar
bekvimast for oss om USA betalar och beskyddar sina allierade, innanfor eller
utanfor NATO.

Bittre tillsammans?

Samarbetet kan vara frivilligt eller tvingande. Folkhdlsomyndigheten anvin-
der ordet "rekommendationer” men menar ofta nigot starkare. Den allmidnna
debatten har bland annat handlat om hur tvingande reglerna egentligen 4r och
om de giller lika for alla, t ex for alla typer av sammankomster.

Situationen spetsas till av att det handlar om att anviinda tving mot indi-
vider, mot foretag och andra organisationer dir individer triffas och mot dem
som bedriver hilso- och sjukvard. En stor debatt handlar om effekterna pa
foretag och ekonomin, men det finns dven fragor om andra typer av effekter, t
ex hur familjesituationen paverkas, elevernas skolgang och yrkesval nir hog-
skoleprov och utbildningar stélls in.

Argumenten for att lyfta ansvaret till en internationell organisation handlar
fraimst om att samordningen i vissa avseenden skulle bli bittre pa den gemen-
samma nivan. Det skulle kunna handla om att uppticka smitta ("en smygande
kris”; jfr Ekengren et als bidrag i denna volym) och att atgirda upptickt
smitta efter ”"vetenskap och beprovad erfarenhet”, dvs i vissa fall hardare och i
andra fall mildare 4n vad enskilda regeringar skulle gora. Den internationella
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organisationen kan ha storre kompetens, ¢verblick och/eller handlingskraft,
men den kan dven gora prioriteringar mellan behov i olika linder. Dessa egen-
skaper ar kirnan i argumentationen for ett storre internationellt ansvar.

I definitionen av ett samarbetsproblem finns ocksé en forklaring till var-
for det kan vara svart att uppritthalla samarbetet. Varfor ifragasitter Donald
Trump och andra nationalister virdet av internationella 6verenskommelser?
En anledning ir att samarbete begrinsar det egna handlingsutrymmet. Det dr
en uppoffring for att géra ”laget” (den internationella organisationen) starkare.
Pa kort sikt kan varje part vinna pa att forsoka fa en béttre "deal”, men risken
ar forstas att samarbetet med "laget” urholkas.

Upplyst egenintresse

Fragan om vad som ir onskvirt kan brytas ner i tva fragor. Den forsta handlar
om att rattfardiga tving mot individer, medan den andra handlar om att ritt-
fardiga en overflyttning av tvangsétgirderna fran den nationella till den inter-
nationella nivan.

I idéhistorien finns det huvudsakligen tre argument for en individ att
underordna sig (Niklasson 1992). Det forsta dr samarbetsargumentet ovan,
som vi kan kalla ekonomernas argument om att skapa det gemensamt goda
eller att undvika det onda som drabbar alla. En annan typ av argument ar att
gemenskapen ir viktigare 4n individen, att den dr moraliskt 6verordnad. En
tredje typ av argument kriaver nagon form av grundliggande samtycke for att
tvanget ska vara rittfardigat, vilket innebar att individen dr moraliskt ¢verord-
nad kollektivet.

Pandemin ligger nira den situation dir det upplysta egenintresset ger oss en
grund att f6lja reckommendationerna, "gor sa hir for att undvika att bli sjuk”.
De flesta av oss inser detta men det kan behdovas tvang for att se till att vi och
andra verkligen gor det ritta i alla situationer. Vi behover nigra experter som
tanker och planerar at oss, ungefir som nir man anlitar en doktor for att bota
sin privata sjukdom. Det kan vara svart att veta vad man sjilv bor gora i en
pandemi och for att skydda sig mot andra som ir vardslosa. Gemensamma
regler ser till att samarbetet om att begrinsa smittspridningen fungerar.

Vara intuitioner om problemets karaktir kan hjilpa oss att se hur en rimlig
argumentation ser ut. Vi idr t ex mindre benigna att folja allminna rad om att
vilja en sund livsstil for att leva lingre. Det tycks finnas en skillnad mellan
pandemi och allmén livsstil, som paverkar hur vi ser pd detta. Det skulle kunna
ha att gora med att hotet i en pandemi dr tydligare, men ocksa att den drabbar
andra. En dalig livsstil 4r vagare och drabbar i férsta hand mig sjilv.

Det upplysta egenintresset har fatt en central plats som grund for politiska
atgirder, formodligen for att det dr intuitivt rimligt. Det har blivit en del av
nationalekonomin och &ven en egen moralfilosofi, utilitarismen. Bada bygger
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pa principen om nyttomaximering, att jimfora nyttan av olika situationer, en
“lyckokalkyl”. Hinvisningen till upplyst eller rationellt egenintresse utgar fran
individen, vilket gor det attraktivt i en visterlandsk liberal tradition och kanske
dven i en dialog mellan olika kulturer. Det kan dock kritiseras for att vara bade
for individualistiskt och allt for lite individualistiskt, vilket ligger till grund for
tva andra argument.

Rittvisa och anstindighet

Det finns andra sitt att tinka kring hur tving i samband med pandemier och
annat kan rittfirdigas, (oavsett om det giller internationella eller nationella
organisationer). Ett synsitt ér att det inte ricker med upplyst egenintresse som
grund for nedstingning eller andra politiska beslut. Vi behover normer, dvs
regler som bortser fran individens situation, regler som det upplysta egenin-
tresset skulle vilja om man inte visste vem man var, for att prata med John
Rawls (1971). Normerna kan sammanfalla med det upplysta egenintresset, men
de kan dven peka i andra riktningar, mot nagot som ér ritt oavsett individens
intressen.

Forskningen framhaller att normer och virderingar dr viktiga som grund
for individers handlingsval. Man pratar om att individer bade styrs av en instru-
mentell logik, att maximera sina intressen, som i ekonomernas argument ovan,
och av en normativ logik, dir man strivar efter att gora det som ar ritt oavsett
konsekvenser (March & Olsen 1989).

Vi medborgare reflekterar 6ver normer. En organisations legitimitet kan
vara storre om den uppfattas bygga pa moraliska principer (Agné 2018). Vi
pratar om rittvisa eller anstindighet (fairness, pa engelska), likavil som upplyst
egenintresse. Vi rittfirdigar vara handlingar med att de 4r passande (appro-
priate, pa engelska) i situationen, styrda av virderingar och konventioner. De
flesta vill leva i ett samhélle som bygger pa gemensamma, opartiska principer,
lika for alla. Detta skulle kunna kallas sociologernas perspektiv, att forsta hur
normer styr vart beteende.

Mildare typer av normer kan bira upp ett samarbete. I coronatider hinvisas
till lojalitet eller solidaritet med dem som tar pa sig stora uppoffringar; "var
inte en svikare”. Liknande anvinds for samarbetet med fattiga och fortryckta
mainniskor; “man bor hjilpa sina medménniskor”. Religion kan anvindas for
att underbygga politiska viarderingar, men i var tid ar det vanligare att prata
om tolerans i forhéllande till det religiosa, dvs att vara 6ppen for olika religiosa
virderingar.

Ett problem &r dock att det finns manga viarderingar och att de 4r kontro-
versiella och darfor svéra att forsvara ett tving med. Pandemin kan exempelvis
hanteras utifran en idé om réttvis fordelning av bordor och vinster, dir indivi-
den ses som en del i en storre kalkyl, ett medel att uppna en god ordning, t ex
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materiell utjimning. Andra virderingar ser individen som ett mal i sig, nigot
som maste respekteras genom en rittsstat. Den politiska idéhistorien ar full
av uttolkningar av dessa ideal, som ofta forknippas med socialism respektive
liberalism, t ex att individen utvecklas genom politiken eller att politiken hotar
individens egna projekt (jfr Held 1995:68).

Ideologierna har olika syn pa vad som ér ett réttfirdigat tving, vilket antyder
att det ar svart att hitta generellt giltiga argument. Det dr littare i politiken att
hinvisa till det upplysta egenintresset, ndgot som alla personer (underforstatt)
redan vill.

Samtycke och demokrati

En tredje standpunkt gar lingre at ett annat hall. Det ricker inte med att hian-
visa till nagot som underforstatt dr i individens intresse; personen maste sjilv
acceptera situationen genom att samtycka. Det upplysta egenintresset kan
annars leda till "experternas diktatur”, dir eliten uttolkar vad som ligger i allas
intresse. Istillet bor besluten utga fran vad medborgarna vill. Individer 4r méal
i sig och far inte behandlas som medel, enligt den liberala traditionen i vister-
landsk filosofi.

Det ar dock svart att ha en beslutsmodell dir alla beslutar om allt. I politi-
ken har vi en modell dér vara representanter tar stallning till nya situationer
och ger sitt samtycke pa vara vignar, om de verkar inom ett mandat som vi har
givit dem. Demokratin ir ett beslutssystem som ger de styrda ett inflytande
over besluten. Den offentliga makten utgar frin medborgarna, for att citera
grundlagen (SFS 1974:152). Det dr medborgarnas foretridare som avgor vilka
atgiarder som dr rimliga mot en pandemi.

Ett problem med den representativa demokratin dr emellertid att det riske-
rar att bli ett cirkelargument: majoriteten gar med pa att majoriteten far tvinga
alla att folja de gemensamma reglerna. I teorin borde individen tillfragas om
samtycke till de politiska spelreglerna.

Argumentet om samtycke dr si kraftfullt att det har utstrickts pa olika sitt.
[ den visterlindska demokratin dr det nistan bara genom valda representanter
som vi ger samtycke till riksdagsbeslut. Historiskt har argumentet utstrickts till
att dven gélla hypotetiskt samtycke. Thomas Hobbes och andra filosofer talade
om ett samhillskontrakt, att individen hypotetiskt gatt med pa att 1ata sig styras
for att undvika extrema problem. Hobbes pratade om ett naturtillstind priglat
av allas krig mot alla”. Hit hor dven ett dodligt virus, kan man ldgga till.

Det upplysta egenintresset blir ett skl att acceptera makten. Antagandet
om ett hypotetiskt samtycke kopplar samman det forsta och det tredje argu-
mentet. Inget uttryckligt samtycke krivs, men kanske ndgon annan handling
som kan utgora ett underforstatt samtycke, som att parkera sin bil pa en
betalparkering. Mer praktiska problem handlar om att det 4r oklart vad som
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ingér i overenskommelsen och hur man kan kontrollera att hirskaren foljer
sin del av avtalet. Redan mot Hobbes restes invindningen att man inte borde
ge oinskrankt makt till en hirskare. Samtycket borde gélla nagot mer precist.
I vér tid skulle det kunna handla om att den nationella politiken och de inter-
nationella organisationerna maste styras demokratiskt, med goda former for
ansvarsutkrivande.

I miljodebatten finns en stindpunkt om att vi bor ¢verlita befogenheter at
en upplyst elit (Eckersley 2004). De demokratiska processerna anses vara allt
for svaga for att fatta tillrickliga beslut. I andra versioner handlar det om att
overlata begrinsade befogenheter till experter, t ex i Riksbanken. Mer generellt
ar det ett argument om att vi inte samtycker till det som vi borde samtycka till.
Men att 6verfora besluten till en hiarskare leder till andra problem som har att
gora med insyn, kontroll, debatt och fortsatt utveckling av politiken.

En generell invindning mot samtycket ir att det utgor ett formkrav snarare
an ett kriterium for att avgora vad som ér ritt innehall. Det som individen (eller
representanterna) vill ir ritt. De tidigare argumenten innehaller principer som
kan aberopas i en debatt. Vi hamnar i ett dilemma, att respektera individer eller
att folja allméangiltiga principer. Vi ser ocksa en skiljelinje mellan en mer indi-
vidualistisk syn och en mer kollektivistisk syn som gar igenom i de tre typerna
av argument. Nagon skulle kunna siga att argument som utgar fran individen
ar starkare nir det giller att rattfardiga tving mot individer, men det riskerar
att bli ett cirkelargument.

Det finns som synes linkar mellan argumenten. Man kan friga om det krivs
flera typer av argument. Samtycket (demokratin) 4r ofta en forutsittning for att vi
ska acceptera ett politiskt beslut. Det ricker inte med att det 4r rationellt att sam-
arbeta mot coronaviruset, samarbetet maste bygga pa nagon form av samtycke
ocksa. Omvant verkar det otillrackligt att bygga politiken enbart pa samtycke,
utan avseende vid innehallet. Kanske dr det sa att politiken bara ar riktigt accep-
tabel nir den stods av alla tre typerna av argument, dvs dven av normer?

Internationellt samarbete

Kan dessa argument anvindas for att réttfirdiga en overflyttning av befogen-
heter till en internationell organisation? Till en del beror det pa hur det inter-
nationella samarbetet dr organiserat.

Varldshilsoorganisationen (WHO) ir, som namnet antyder, en specialiserad
organisation pa den internationella nivan. Den dr ett exempel pa det som kallas
multilateralism, ett system av organisationer som har skapats gemensamt av
nationalstater, som alltjimt utgér huvudmén for organisationerna (se Ruggie
1993 for en utforligare definition). Det 4r en modell som vi kinner igen fran
manga andra organisationer, t ex Férenta nationerna (FN) och Virldshandels-
organisationen (WTO).
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Det dr naturligt, men inte sjilvklart, att diskussionen om internationellt
samarbete utgar frin en befintlig organisation som i sig sjilv utgor ett exempel
pa internationellt samarbete. I litteraturen om hur den internationella politiken
kan och bor organiseras (”global governance”) finns ytterligare modeller for
att organisera den internationella politiken (Archibugi, Koenig-Archibugi &
Marchetti 2012). Det dr relevant att nimna atminstone tva huvudalternativ,
eftersom diskussionen om det internationella samarbetet paverkas av vilken
form man tinker sig att det borde ha.

Den multilaterala modellen, dir WHO och andra organisationer ingar,
ar mellanstatlig. Det dr nationalstaterna som samarbetar med varandra och
utrymmet for WHO att agera sjilvstindigt dr begriansat. Utrymmet for sjilv-
stindigt agerande varierar mellan organisationer, med Virldshandelsorganisa-
tionen (WTO) som en av de starkare i kraft av de sanktioner som kan utfirdas
mot medlemsstater som bryter mot handelsreglerna. I den bortersta inden av
skalan 4r organisationerna overstatliga, med ett eget mandat att fatta beslut
och genomdriva atgirder. Befogenheterna har da flyttats frin medlemsstaterna
till den internationella organisationen. I verkligheten kan organisationer bygga
pa flera principer samtidigt. Europeiska unionen (EU) innehaller bade mel-
lanstatliga och overstatliga delar. Unionens utrikespolitik forutsitter att alla
ar eniga, medan andra politikomraden ingar i EU-ritten, som giller fore den
nationella ritten.

Den overstatliga modellen skulle kunna forverkligas genom ett virldspar-
lament, en global demokrati med rostritt for alla invanare. Det idr en separat
diskussion om detta ar onskvirt eller majligt att infora. Har dr det intressant for
att belysa den multilaterala modellens egenskaper. En sidan ér att det multila-
terala samarbetet sker mellan stater, inte mellan individer i en demokrati. En
annan ir att organisationerna ar specialiserade i ett slags stupror, dir varje fraga
hanteras separat (men ibland av flera organisationer). Det infinner sig en fraga
om vem som balanserar motstridiga 6nskemal och ser till helhetens intressen.
I en stat eller en global demokrati gor regeringen det, men i den multilaterala
modellen ir det staterna som gor det tillsammans. Ingen har ett formellt ansvar
att viga samman atgirder pa olika omraden eller olika aspekter av en pandemi,
t ex att begriinsa personliga moten och att samtidigt bekdmpa fattigdom (som
ocksa kan leda till en for tidig dod).

Dagens multilaterala system har egenskaper som ibland diskuteras som en
egen modell, en polycentrisk styrmodell med ytterligare typer av organisatio-
ner (ibid). Det finns en flora av icke-statliga organisationer som utfor komplet-
terande roller i det globala politiska systemet (Mattli & Woods 2009). Inom
hilso- och sjukvardsomradet finns samarbeten mellan stater, foretag, det civila
samhillet, intressegrupper (NGOs) med mera. Organisationerna kan bade
komplettera och konkurrera med varandra. Poingen ir att staterna inte har
monopol pi internationellt samarbete, &ven om det ar just samarbete mellan
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stater som ir det mest relevanta i hanteringen av en pandemi med tvingande
samordning internationellt.

Ar det onskvirt att flytta befogenheter till WHO?

Om vi utgar fran dagens WHO (eller EU), hur kan ytterligare dverforingar av
befogenheter rittfirdigas? Det upplysta egenintresset talar for att overflytta
ansvaret till en internationell organisation, om den skoter uppgifterna effekti-
vare. Det dr den rationella hanteringen som avgor fragan i det hir perspektivet.
Samtidigt behovs debatt och kontroll av experternas maktutévning. Dessutom
har vi som individer (och stater) olika behov av hjilp, men ocksi olika syn pa
vilka risker som &r rimliga att utsitta sig for.

Aven vad giller den globala uppvirmningen dr hinvisningen till det
upplysta egenintresset viktig. Vi maste minska anvindningen av olja och kol.
Gemensamma regler kan se till att alla bidrar, &ven om det ar oklart vad som
ar rimliga uppoffringar. Klimatpolitiken bygger pa en kalkyl, dir ekonomerna
jamfor kostnaderna for att vidta atgiarder med kostnaderna som skulle uppsta
om inga atgirder vidtas (Stern 2006). Linders handlingsplaner bygger till stor
del pa liknande kalkyler av vad som &r "16nsamt” (“rationellt”) att gora.

En varning ar dock pé sin plats. Argumentet om att det ir rationellt att
samarbeta, innebir inte att allt samarbete ar rationellt pa det sitt som star i
fokus hir. Det upplysta egenintresset handlar om att ta ett storre ansvar, att
gora det mojligt att ta ett gemensamt ansvar, men verklighetens politiker kan
dven ha ett intresse att undvika kritik eller "smita fran ansvar” (Hood 2011),
vilket ocksa kan leda till internationellt samarbete. Det upplysta egenintresset
kan vara att undvika ”Svarte Petter”, att inte std med ansvaret for att hantera
olosliga problem. Detta kan skapa ett motiv att flytta ansvar nedat till regioner
och kommuner, utét till experter eller privata utférare samt uppat, till interna-
tionella organisationer.

Normer kan ge tyngd at internationella éverenskommelser, t ex nir det
krivs internationella prioriteringar for att minska uppvirmningen eller for att
stoppa en smittspridning. Forutom normer och konventioner som handlar om
individers beteende (ovan) finns det normer som ror sig pa en internationell
niva, t ex normer om global rittvisa. Liksom tidigare dr problemet att det finns
manga sddana normer och att det dr svart att enas om nagot som i grunden ir
politiska ideologier.

De som har anammat ett si kallat kosmopolitiskt perspektiv anser att reg-
ler ska gilla lika for alla och att darfor politiska beslut ska fattas gemensamt
(Follesdal 2012). Ur deras perspektiv dr det landgranserna som ir oforsvarliga.
Moraliska principer kan inte vara olika mellan linder. Nationer ar enligt
kosmopoliterna en historisk anomali. Nationerna blev viktiga enheter under
medeltiden och skapade en samhorighetskinsla genom sprak och sddant som
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skolplikt, viarnplikt och vilfiardsstater. Darfor borde det vara mojligt att bygga
en internationell gemenskap istillet. For kosmopoliterna dr implikationen att
det behovs nagon form av virldsparlament som kan fatta gemensamma beslut.

Det tredje argumentet for att 6verfora befogenheter ar individens samtycke. Vi
kdnner igen det fran folkomrostningar i vara grannlinder om att ta stillning till
EU:s fordrag. En vanlig tanke i flera linder ar att atminstone en majoritet av ett
lands medborgare méste acceptera att den internationella organisationen (EU) far
nya befogenheter, for att de ska vara giltiga. Idén om ett samtycke finns dven i den
generella debatten om EU:s legitimitet, med inneborden att det dr otydligt hur
vi som medborgare dr med i beslutsfattandet. Vi kan rosta i valet till Europapar-
lamentet, men dess makt dr delad med Ministerradet, dir regeringen foretriader
Sverige. Vi kan paverka bada genom vart rostande, men det dr svart att fa insyn
i forhandlingsprocesserna och dven den som rostade pa regeringspartierna kan
tycka att det dr otydligt vilket mandat som viljarna gav regeringen. Liknande
argument anvinds mot internationella organisationer, sirskilt av intressegrupper
som har andra 4sikter. Konflikter har lett till att manga internationella organisa-
tioner har 6ppnat sig for intresseorganisationer (Scholte 2011).

Argumentet om samtycke pekar i det hiar sammanhanget snarast pa att
besluten maste fattas sa nira medborgarna som moijligt for att vi ska kinna
att vi deltar i besluten (”subsidiaritetsprincipen”). Vi kan ¢éverlata beslut till en
internationell organisation, men bara om det ar tydligt att vi gor det och att vi
har inflytande 6ver organisationen pé ett rimligt séitt. Nagon form av demokra-
tisk kontroll krivs ¢ver experterna.

En kosmopolitisk version skulle kunna hévda att samtycket till en interna-
tionell organisation maste ges av alla bertérda, dvs av ett globalt "demos”, inte
av varje lands medborgare for sig. Det skulle dock vara praktiskt ogenomforbart
att lata varje medborgare ta stillning. Det dr ocksé svart att acceptera att en
global majoritet bestimmer ¢ver alla. Under 6verskadlig tid dr det rimligare
att tinka sig ett slags federalistisk blandning av mellanstatligt och ¢verstatligt
aven pa den globala nivan.

Mer fakta krivs

Det bor papekas att det krivs en utforligare undersokning for att svara pa fra-
gan om vilka uppgifter som faktiskt skots bittre pa en global niva. Det beror
bland annat p4 om det egna landet kan klara insatserna pa egen hand. Det
kanske ricker med att den internationella organisationen samordnar vaccin-
tilldelningen och darutover bara stodjer linder som inte klarar atgirder pa egen
hand? S& kan man tinka om t ex WHO:s insatser for att stoppa spridningen av
Ebola i Afrika.

Foljdfragan dr om medborgarna i Sverige skulle ha storre fortroende for
WHO an for Folkhilsomyndigheten och den svenska regeringen. Det dr en fraga
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om vad som paverkar legitimiteten hos de internationella organisationerna.
Deras uppvisade resultat ir viktiga, men ocksa att arbetsformerna och resur-
serna ir rimliga (Agné 2018). Den kritik som finns mot internationella orga-
nisationer, t ex i USA, handlar ofta om att de inte fungerar pé ett bra sitt. Den
folkliga kritiken motsvaras till en del av forskarkritiken mot hur WHO styrs
(Hanrieder 2015). Allt detta behover analyseras djupare for att svara pa fragan
om eller nir ett starkare internationellt eller europeiskt ansvar ar onskvirt.

I den allménna debatten har det tagits upp sddant som att svenskar kanske
ar nationalister och individualister, som inte vill underordna sig. Det kanske
dven finns goda skil att linder viljer olika vigar (dtminstone i vissa fragor),
bland annat for att vi ska kunna ”"experimentera” och lira om vad som fung-
erar, ett slags polycentrisk ordning. Som jag framholl inledningsvis, kan det
finnas goda skal att anpassa vissa atgiarder nationellt, regionalt och lokalt.

Ar det méjligt att flytta ansvaret?

Det ar mojligt, rent av troligt, att en internationell organisation kan losa vissa
uppgifter i en pandemi béttre. Resurser kan anvindas effektivare, vilket vi alla
kan vinna pa. Det upplysta egenintresset d4r en svag men énda tillracklig grund
for att 6verviaga samarbete. Det kan siledes vara onskvirt att overflytta en del
av ansvaret for atgirder mot framtida pandemier till den internationella nivan,
men foljdfragan 4r om det dr mojligt. Hur ska vi ta oss fran dagens situation till
nagot som ir bittre, atminstone utifran ett upplyst egenintresse?

Ett problem i det hir ssmmanhanget ir att virlden bestar av nationalstater.
Det finns en stark norm om att staternas suverinitet ska respekteras. For att
skapa eller stirka en internationell organisation maste befogenheter flyttas
fran den nationella till den internationella nivan. Overforingen av ansvar maste
goras av nationalstaterna sjilva. Situationen kriver ett samtycke, ungefir som
i det ovanstdende argumentet om att begrinsa individens sjilvbestimmande
genom samtycke.

Det fors en debatt om de normativa principerna som ligger bakom staternas
suveridnitet. Inom FN har det accepterats att utomstiaende far ingripa om ett
lands regering inte kan skydda sin befolkning vid ett inbordeskrig. Det dr en
princip som alla linder stéllt sig bakom. Diaremot finns det inget stod for att
ingripa mot korruption eller fortryck, bland annat for att det inte finns en
gemensam uppfattning om vad som ir ett acceptabelt styrelseskick. Manga
lander star bakom FN:s konvention mot korruption, men langt firre star bakom
atgarder for att genomdriva innehallet i konventionen, t ex genom en interna-
tionell domstol mot korruption (Stephenson & Schiitte 2019).

Trots det starka kravet pa samtycke fran nationalstaterna sker det en viss
forindring och overforing av befogenheter till den internationella nivan. Ofta
beskrivs det som att stater integreras, bade globalt och "regionalt”, som i EU.
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Detta kan ske pd manga sétt och det finns en mingd teorier om vad som far sta-
ter att gd med pa en overforing av befogenheter. I ett samarbete mellan demo-
kratiska stater handlar det i grunden om att internationellt samarbete sker nir
politikerna och deras viljare vill det, med foljdfragor om vad som péverkar det
som politiker och viljare vill. Vilka faktorer styr vira politiska ¢nskemal?

Jag fokuserar pa tre mekanismer som skulle kunna leda till en 6verforing
av befogenheter fran den nationella till den internationella nivan. De tre ar
inspirerade av de sa kallade institutionella teorierna, som dr generella modeller
for att forklara politisk férandring i nationella och internationella sammanhang
med fokus pa ramarna (*institutionerna”) inom vilka politisk forindring sker
(Hall & Taylor 1996). De lyfter fram olika aspekter av hur den internationella
politiken fungerar, dvs komponenter som beskriver olika logiker: ett politiskt
spel, nya verklighetsbilder eller en forindring inom befintliga spar.

Politiska forhandlingar

Det forsta perspektivet ser 6verforingen av ansvar till internationella organi-
sationer som ett specialfall av politik i allmidnhet. Pa den internationella nivan
kommer stater Overens om att bilda eller reformera organisationer, om det finns
forutsittningar att gora sa. Det handlar om att gora upp med andra stater for att
uppné nagot onskvirt, i det hir fallet att hantera problemen béttre gemensamt,
att forverkliga det upplysta egenintresset.

Dock finns det, lite forenklat, tva synsitt i forskningen om internatio-
nell politik. Enligt det ena ror det sig om hegemoni och dominans: har USA
tvingat ovriga stater att acceptera en liberaldemokratisk modell efter andra
virldskriget? Man pratar om amerikansk hegemoni eller en "Pax Americana”.
Samarbetet om att hantera pandemier blir sa starkt som USA vill och tillater (jfr
Lake 2009). I framtiden kan det vara Kina som dominerar och tvingar stater att
folja dess vilja. Andra forskare invinder att det hir synsittet 6verdriver USA:s
betydelse for de organisationer som har byggts upp (Ikenberry 2001, Reich &
Lebow 2014).

Enligt det andra synsittet bygger ¢éverenskommelser pa samsyn mellan (i
stort) likvirdiga aktorer. Hir ses politiken som en metod att hitta gemensamma
intressen, t ex for att hantera pandemier. Politiker har olika malsittningar men
genom forhandlingar kan de gora upp. Det blir intressant att forsta sidant som
politikernas agendor och beslutssituationer. Spelreglerna for politiken utgor ett
institutionellt ramverk.

Politik gar ut pi att gora 6verenskommelser och fatta beslut. I en demokrati
fors debatter med stdndpunkter och argument. Politikerna har ibland tydliga
mal, som att vinna val och genomfora sina program, men ett antal faktorer gor
det svart. En grundliggande faktor dr att politiker (partier) har manga 6nskemal
som konkurrerar om uppméirksamheten. Det dr inte bara pandemier som ska
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hanteras. Dessutom dr manga problem svara att 16sa. Det finns en grundlig-
gande osikerhet om hur virus och annat ska hanteras. Det dr ocksa viktigt for
en politiker att forhalla sig till konkurrenterna, sa att man sjilv vinner roster
pé sitt agerande. En komplicerande faktor dr dessutom att nationella politiker
agerar pa tva nivaer (Putnam 1988). Exempelvis kan man gora internationella
utspel for att vinna véljare pA hemmaplan. Den nationella kontexten styr poli-
tikers internationella forhandlande.

I sjdlva sakfragan kan det finnas olika uppfattningar om vad som bor goras
och av vem. For att skapa ett internationellt samarbete krivs en politisk vilja.
Finns det ett intresse att gora upp nu? USA under president Trump har varit
kritiskt mot WHO. Kommer president Biden att vara mer stodjande? Presiden-
terna har bland annat haft olika syn pa sddant som nationalism och interna-
tionellt samarbete.

Mer utvecklade versioner av det hir perspektivet lyfter fram motiv som
ligger vid sidan av sakfragan, t ex att flytta ansvaret till en annan politisk niva,
snarare dn att 16sa givna problem (ovan).

Ett ytterligare steg bort frin synen pa politiker som rationella nyttomaxime-
rare dr att vinda pa perspektivet, att siga att de gor saker for att skapa mening
at sig sjilva och de organisationer de verkar inom. Christopher Bickerton (2011)
pekar pé att EU:s utrikespolitik inte har tydliga gemensamma mal. Snarare
skapar politiken en bild av vad den ar till for, t ex att ge EU en identitet som
internationell aktor. Detta leder over till ett annat perspektiv pa politiken, som
handlar om hur politikers mal uppkommer. Férhandlingar om pandemin
paverkas om aktorerna byter stAindpunkter i frigan om vad en pandemi dr och
hur den bor hanteras.

Forindrad vérldsbild

Det andra perspektivet flyttar fokus till bakomliggande faktorer pi ett sitt som
forandrar analysen av politiken. Istillet for att se politiken som ett spel inom
givna ramar, ses politiken som nigot som skapas och forindras. Det ir vara
mentala bilder som styr vad vi vill géra. Om vi borjar se ett virus som en pan-
demi, ett internationellt samarbetsproblem, s hamnar WHO i centrum for var
jakt pa losningar. Ser vi nagot annat, s kan vi hamna i andra slutsatser.

Ett nidraliggande exempel pd omtolkningar ir att hotbilder forindras genom
att de Klis i termer av sikerhet (Sheehan 2005). Specifika hot som pandemier
blir en del av en storre kategori med ursprung i militira synsitt. En tolkning
ar att detta sker for att fa ett hogre anseende. "Miljosikerhet” och "matsiker-
het” tas pa storre allvar 4n miljo och underniring. Det som kallas diskursiv
institutionalism pekar pa betydelsen av ordval i politikens diskurser, t ex att en
internationell 6verenskommelse beskrivs pa olika sitt i tva linder for att gora
den attraktiv for respektive lands medborgare (Crespy & Schmidt 2014).
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Vid niarmare paseende finns det tva slags mentala bilder i politiken. Den
ena utgors av vara virderingar (mal) och den andra av vara verklighetsbilder,
som ger oss var syn pa lampliga medel for att uppna malen. Det ar litt att forsta
virderingarnas betydelse. Politik handlar bland annat om att driva opinion for
virderingar och ideologier. Som nidmnts ovan, ir det vanligt att réittfirdiga sitt
beteende med hanvisning till normer och konventioner.

Verklighetsbilderna ér svarare att se, men har hamnat i fokus for den poli-
tiska debatten. Det handlar om vad vi tror fungerar, vilket till en del bygger
pa vetenskapliga teorier om orsakssamband. En vanlig asikt i politiken ar att
liberala (nationalekonomiska?) perspektiv dominerar, vilket leder till en 6ver-
tro pa sddant som marknader och styrning genom incitament. I debatten om
den globala uppviarmningen finns en kritik fran vinster som havdar att det
ar kapitalismen och méinniskans girighet som dr den fundamentala orsaken
till overutnyttjandet av miljon (Newell 2012). Mot detta hivdar miljtekonomer
att det snarare dr regelverken som dr problematiska, t ex att det ar tillatet att
skripa ner och dirmed skjuta 6ver kostnader pa andra. Till en del foljer detta
av ekonomernas analysmodell. Motsvarande stindpunkter skulle kunna hittas
i debatten om pandemier.

I det hir perspektivet blir foljdfrigan vem som paverkar vara mentala bilder
och hur det gar till. Ett svar ar att forindringen drivs av normentreprenorer,
vilket syftar pa personer som propagerar for nya normer. Till en borjan kan
dessa personer vara "ensamma roster i 6knen”, men under vissa omstindighe-
ter lyckas de dndra andras uppfattningar sa att de avvikande virderingarna blir
dominerande. Ibland kan bade mal och medel for politiken forindras av den
opinionsbildning som normentreprendrerna bedriver.

Ett intressant exempel dr uppkomsten av FN:s Millenniemal, foregangaren
till hallbarhetsméalen (*Agenda 2030”). Sakiko Fukuda-Parr och David Hulme
(2011) visar hur malen kom till som ett resultat av en oplanerad process som
borjade med kritik av den tidigare politiken. Genom en serie omstindigheter
blev kritikernas synsitt dominerande. Implikationen for pandemin ar att det
politiskt mojliga kan fordndras av aktorer utanfor politiken, fran forskare till
militanta aktionsgrupper. Frigan dr vem som far genomslag i det offentliga
samtalet.

Nagot av detta finns i bilden av politiken som en konflikt mellan ”jarn-
trianglar” ("epistemic communities”; Haas 1992). Ofta finns det en dragkamp
mellan departement som har olika syn pa hur situationer ska hanteras, lite
som mellan partier i en koalitionsregering. Hiar har perspektiven att gora med
vilka fragor man bevakar och vilka vetenskapliga teorier som dominerar. For
politiker blir det intressant att paverka forskningen for att indirekt paverka
politiken genom att understodja onskvirda synsitt, t ex pa pandemier.

I hanteringen av en pandemi dr det centralt hur vi ser pa internationellt
samarbete och vad som ir en lagom grad av nationalism. I debatten om

507



508

Lars Niklasson

pandemin dominerar uppfattningen att vi borde ¢verviga mer internationellt
samarbete. [ debatten om klimatet finns det en storre bredd, inklusive uppfatt-
ningen att det behovs ett stort matt av nationalism for att gora de uppoffringar
som krivs for att leva fossilfritt (Lieven 2020). Nagot motsvarande dr mindre
troligt vid en pandemi. Mer intressant 4r om vi ser viruset som ett gemensamt
problem eller inte.

Sparbunden utveckling

Ett tredje perspektiv lyfter fram ytterligare forklaringar som ligger bortom akto-
rernas Kortsiktiga kontroll. Inte bara vara tolkningar, utan dven manoéverutrym-
met kan paverkas. Politiken paverkas av hur l6sningar véixer fram 6ver tid, bland
annat for att det ar littare att paverka inom ramen for de l6sningar som redan
finns, 4n att byta inriktning pa politiken. Det intressanta i det hir samman-
hanget ar att identifiera mekanismer som bidrar till att skapa spar som politiken
foljer, som ett slags forutsigelser om hur pandemin kommer att hanteras. Det
ar en forklaring av hur politik gar till, inte en norm om hur politik bor ga till.

En version har att gora med de mentala bilder som diskuterades ovan. I
ekonomernas modell dr individerna rationella, men i verkligheten 4r det van-
ligt att man hirmar framgangsrikt beteende istillet for att gora en fullstindig
kalkyl 6ver tillgingliga handlingsalternativ (t ex Simmons, Dobbin & Garrett
2008). Att gbra som andra har gjort r gott nog. Det kan till och med anses mer
rationellt att hirma andra eftersom det inte kriver lika mycket information.
Oversatt till politiska forhallanden kan det handla om att “ta saker som de
kommer”, >muddling through” pa engelska (Lindblom 1959). I pandemide-
batten har det sagts att andra linder hirmade Kinas nedstingning av Wuhan
istéllet for att folja 6verenskomna strategier. Det framstod som det sékraste och
enklaste att gora.

Den historiska institutionalismen lyfter fram sddant som sparbundenhet
och kritiska vigval i utvecklingen av politik over tid. Det ir ett perspektiv
som relativt nyligen har borjat tillimpas p4 internationella fenomen som just
utvecklingen av internationella organisationer (Fioretos 2017). Ofta ligger fokus
pé att forklara kontinuitet, bland annat genom att peka pa hur nya organisatio-
ner vuxit fram ur eller inspirerats av dldre organisationers konstruktion, men
det finns dven varianter som forklarar forindring i det som synes vara stabilitet.

En generell variant ér att se politikens utveckling som en evolution eller en
oavsedd konsekvens av tidigare beslut. Evolutionira teorier pekar pa meka-
nismer som driver utvecklingen och andra mekanismer som filtrerar bort
vissa viigval, som i Darwins teori om det naturliga urvalet (Tang 2013). Den
bist anpassade modellen vinner konkurrensen, oberoende av vad politiker
och medborgare vill. Hendrik Spruyt (1994) beskrev nationalstatens framvixt
som en konkurrens mellan alternativa organisationsmodeller. Nationalstaten
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fungerade béttre 4n sddant som feodalismen, stadsstaterna, Hansan och katol-
ska kyrkan. Forklaringen av Milleniemalen ovan har element av en oplanerad
process. Starkare internationella organisationer skulle kanske kunna vixa fram
i en liknande process.

Det som kallas neofunktionalism ir en teori som pekar pa nistan sjilv-
gdende processer i den europeiska integrationen. Kort sammanfattat ger
integrationen upphov till kriser som i sin tur kriver ytterligare integration
for att hanteras. Obalanser skapar behov att fordjupa samarbetet. Poingen dr
att aktorerna drivs av situationens logik, vilket motsigs av dem som anser att
forhandlingar mellan stater har varit viktigare for den europeiska integrationen
(se t ex Wiener & Diez 2004). Hir ér det ett exempel pd hur en organisation
som WHO skulle kunna utvecklas.

Avslutningsvis bor det framhéllas att hindelseutvecklingen ar for komplex
for att rymmas i en enda teoretisk forklaringsmodell. En observation ir att det
ofta finns konkurrerande internationella organisationer, bland annat for att sta-
terna grundar nya organisationer nir de 4r missnojda med de gamla (Morse &
Keohane 2014). En annan observation ir att vissa organisationer anlitar andra
organisationer som ett slags utforare av atgirder (Abbott, Genschel, Snidal &
Zangl 2015).

En sammanfattad analys

Vad kan man sammanfattningsvis siga om de tva frigorna, om det dr dnskvirt
och moijligt att 6verflytta befogenheter till en internationell organisation som
WHO? Jag diskuterade de tre huvudsakliga séitten att motivera det 6nskvirda,
i form av hianvisningar till det upplysta egenintresset, till normer och till indi-
videns samtycke. De tre argumentationslinjerna gor olika antaganden om hur
en overtygande argumentation ska se ut, men det finns en dimension som skir
tvirs igenom alla tre. Det giller skillnaden mellan en individualistisk och en
Kkollektivistisk syn pa politiken, om det 4r individen eller helheten (samhillet)
som ir utgangspunkten. Idén om ett upplyst egenintresse forsoker overbrygga
de tvi synsitten genom att motivera gemensamma (internationella) atgirder
med hinvisning till individens och staternas behov att hantera vad som i grun-
den ir ett samordningsproblem i bekdmpningen av en pandemi. Problemets
karaktiar gor en sddan argumentationslinje trovirdig.

Argumentationen dr inte komplett med ett sidant konstaterande. Jag har inte
diskuterat om erfarenheterna av covid-19 visar att det dr béttre (effektivare) att
samordna en storre del av besluten pa en internationell nivd. Empirin maste 14g-
gas till. En annan fraga, som kritikerna av internationella organisationer girna
framhéver, ar att det inte dr sikert att internationella organisationer klarar att
16sa sina uppgifter bittre 4n nationella organisationer skulle gjort. Aven har
kréavs det empiri och en analys av orsakssambanden. En tolkning av WHO:s
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problem ér att medlemsstaterna styr for hart vad giller saidant som organisation
och ekonomi (Hanrieder 2015). Det kan vara énskvirt med en vilfungerande
internationell organisation, men det kanske inte 4r mojligt i praktiken.

I frigan om det dr mojligt att overfora befogenheter till en internationell
organisation som WHO finns tre huvudsakliga sitt att forsta politiken. Hir
handlar det om att se politiken som en forhandling, en kamp om tolkningar
eller en sparbunden utveckling. Det finns en skillnad i synen pa vilket utrymme
en politiker har att uppn sina mélsittningar, fran storre till mindre, eller hur
liatt det &r att fordndra den rddande ordningen, fran littare till svarare. De tre
perspektiven dr kumulativa och bygger upp en allt mer komplex bild av poli-
tiken. De tre institutionella perspektiven, som detta bygger pa, gor motstridiga
antaganden i sina renodlade former, men det ar dven mojligt att se dem som
komplementira (Hall & Taylor 1996).

Om vi jamfor svaren pa de tva frigorna sa finns dir en skillnad. Den enk-
laste bilden av det 6nskvirda, i linje med ett upplyst egenintresse, tycks vara det
starkaste (minst krivande) svaret. Nir det giller att visa att atgirder dr politiskt
moijliga framstar ett motsvarande “rationalistiskt” synsitt som allt for enkelt.
Politiken dr komplex och bilden av den rationellt forhandlande politikern ar for
enkel som beskrivning av hur politik fungerar. Hir tycks det vara nodviandigt att
diskutera normer, hur de blir dominanta och hur spar paverkar situationen. Den
som vill genomdriva en ¢verforing av befogenheter till internationella organisa-
tioner star infor en mer komplex uppgift 4n den som vill visa att det 4r 6nskvirt.

En annan tolkning 4r att den som vill férindra politiken (det mojliga) beho-
ver diskutera fragor om normer och styrning av internationella organisationer
(demokrati/samtycke), mer #in den som vill diskutera det énskvirda. Dirige-
nom kommer diskussionen om det mojliga att underbygga fler svar pa frigan
om det onskvirda. Till visentlig del handlar de tva fraigorna om samma saker;
vad som ar rationellt, moraliskt och demokratiskt.

Det dr bara argumentet om sparbunden forindring som inte har nagon
motsvarighet i min analys av det 6nskvirda. Mojligen kan man hévda att det
motsvaras av ett normativt argument om att forindring bor ske gradvis, att
traditionen bor respekteras och sa vidare. Det dr ett konservativt argument om
att undvika overforing av befogenheter till internationella organisationer, om
det inte redan finns exempel pa att det fungerar i andra ssmmanhang. Men det
ar skillnad mellan att argumentera normativt och empiriskt, att det bor vara sa
eller att politiken faktiskt fungerar sa.

Sammanfattningsvis dr det mycket som méste visas for att underbygga upp-
fattningen att nista pandemi bor hanteras internationellt i storre utstrickning.
Men det 4r inte sdkert att fordndring sker 6ppet och medvetet. lakttagelsen om
sparbunden forindring skulle kunna ligga till grund for en hypotes om att det
redan nu pagar ett byte av spar, ungefir som nir FN:s Millenniemaél tillkom
(ovan). En mojlig handelseutveckling ir att FN:s hallbarhetsmal utvecklas till
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en bredare global styrning som overtar WHO:s roll. FN:s medlemsstater har
enats om en uppsittning politiska mal fram till 2030 (jfr Niklasson 2020).
Dessa har bred folklig forankring. Sannolikt kommer kraven pa samordnade
atgiarder for att uppna malen att 6ka nir vi ndrmar oss 2030. Det kan leda
politiken i nya riktningar.
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