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Tabet af Finland i 1809 og foreningen med Norge i
1814 betgd et paradigmeskifte i svensk udenrigspo-
litik. Fra afslutningen af 30-ars-krigen og efter 200
ars engagement i europiske anliggender trak Sve-
rige sig tilbage fra kontinentet og indledte en neu-
tralitetspolitik, der i det store og hele varede helt
til medlemskabet af den Europaiske Union i 1995.
Under Vietnamkrigen var politikken langt mere aktiv
og hgjlydt pa den internationale scene. Pa samme tid
begyndte Sverige at forgge sit udviklingssamarbejde
med mange nye, uatha@ngige lande. Medlemskab af
EU, og dermed ogsa medlemskab af en politisk alli-
ance, betgd et nyt paradigmeskifte. Svensk diplomati
er ved at have tilpasset sig til den nye situation, til
kommunikationsrevolutionen og til de vedvarende
budgetbegransninger; oven i kgbet uden at have givet
kald pa professionens respekt og status.

Baggrund: retraete fra storpolitikken

Findes der en svensk diplomatisk model,
som adskiller sig fra andre sammenlignelige
landes? Begrebet »model« kan maske ogsa
tolkes som synonym med en diplomatisk tra-
dition, som blev udviklet som fglge af den
svenske udenrigspolitiks grundlinjer. Disse
gennemgik for 200 ar siden et radikalt skifte.
Paradigmeskiftet, som stiller sarlige krav
til dets fortolkere, diplomaterne, indtraeffer
sjeeldent i sma staters udenrigspolitik, som
naturligt ma bygge pa langsigtethed. Et sa-
dant paradigmeskifte fandt altsa for den sven-
ske del sted i arene 1809-1814, da det gamle

svenske rige, som gik tilbage til middelalde-
ren, brgd sammen, og dets gstlige halvdel,
Finland, blev et russisk storfyrstendgmme.
Valget af den franske feltmarskal Bernadotte
som svensk kronprins i 1810 (konge 1818-
1844) indebar en retraete fra den kontinentale
arena, hvor man har slaet sine folder siden
1630 (Bergquist, 2009).

Foreningen med Norge i 1814, som jo var
tenkt som en erstatning for det tabte @st-
lige territorium, skulle snart vise sig at vaere
mere til besvaer end nytte. Leser man en
svensk diplomatdagbog fra den senere del af
1800-tallet, som f.eks. Carl Fleetwoods, eller
fremstillinger af svensk udenrigspolitik fra
1800-tallets senere halvdel, er det pafaldende,
hvordan relationen med Norge er det domine-
rende ud- og indenrigspolitiske problem (Fle-
etwood, 1968; Lindberg, 1958). Relationen
til Tyskland blev efter den fransk-tyske krig i
1870-1871 central, ikke mindst fordi Rusland
mod arhundredets slutning tydeligt hevede
stemmen i Finland og @stersgen. Men Norge
var hele tiden langt fremme i synsfeltet. Di-
plomatiet blev med andre ord ganske indad-
vendt: Man holdt Europa i en armslangdes
afstand. Forsvarspolitikken blev ikke givet
stgrre tyngde.

Bortset fra Krimkrigen, som Oscar I blev
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lokket til at blande sig i for at vinde Finland
tilbage eller i hvert fald Aland, tog man ret
afslappet pa den politik, der udspandt sig pa
det europeiske kontinent. Karl XIV Johans
memoir til Rigsdagen i 1834, hvor man kun-
ne lese de fgrste formuleringer om en neu-
tralitetspolitik i forhold til en truende konflikt
mellem Storbritannien og Rusland, blev i
store treek en rettesnor for svensk udenrigs-
politik helt frem til Versaillesfreden i 1919,
og efter en afbrydelse i 1920’erne faktisk
helt frem til den Kolde Krigs slutning. Det
svenske diplomatis kar var lenge trange, og
Udenrigsministeriet var ikke stgrre, end at
dets tjenestemand kunne huses i Kongeslot-
tet i Stockholm; fgrst efter unionsoplgsnin-
gen i 1905 fik diplomatiet sin egen bygning.
En offentlig komité foreslog da en reel op-
rustning af udenrigsforvaltningen, interessant
nok ikke for at aktivere svensk udenrigspo-
litik i fgrste omgang, men udelukkende for
at fremme vore egne gkonomiske interesser
i udlandet (Lindberg, 1958). Komitéens for-
slag afspejlede den distance i politisk hen-
seende, som Sverige siden 1814 indtog ift.
omverdenen.

Versaillesfreden og grundleggelsen af Folke-
forbundet, som Sverige efter en ret intensiv
debat kom med i i 1920, kom givetvis til at
stille helt andre krav til vort diplomati end
1800-tallets lave internationale profil. Be-
slutningen om at deltage i Folkeforbundet var
ikke ukontroversiel. Det moderate venstre,
de liberale og socialdemokraterne oplevede
Folkeforbundet som kimen til en ny verdens-
orden, hvor de sa en klar rolle for Sverige.
Hgjre og de to bondepartier betragtede Fol-
keforbundet som en regional alliance af sejr-
herrer, som udelukkede det Tyskland, som
havde megen sympati blandt de borgerlige.
Det ekstreme venstre forkastede ogsa Folke-
forbundet og mente, at en ny verdensorden
kun kunne etableres efter en socialistisk re-
volution (Lonnroth, 1959; Bergquist, 1970).

Organisationsmodeller

Efter fgrste verdenskrig udvidedes det sven-
ske diplomati fgrst bilateralt, men ogsa
multilateralt, en ekspansion, som kom til at
fortsette ind i 1990’erne, da den alvorlige
gkonomiske krise medfgrte en betydelig ra-
tionalisering, der motiverende en efterfglgen-
de nedlagning af, men ogsa oprettelse af, en
del nye ambassader. Sverige har nu knap 100
Ignnede udlandsmyndigheder, ambassader,
delegationer ved internationale organisatio-
ner og generalkonsulater.

Udenrigsministeriet blev allerede i begyn-
delsen af 1900-tallet organiseret i overens-
stemmelse med en funktionel model, som i
store traek skulle bestd indtil slutningen af ar-
hundredet. Organisationen kom, i store trek,
til at besta af handelspolitisk, en rets- og en
administrativ afdeling og efterhanden ogsa et
par selvstendige mindre enheder i form af et
pressebureau, et arkiv og en protokolenhed.
De politiske spgrgsmal forventedes at kunne
handteres af ministeren selv med assistance
fra kabinetsekretaeren (statssekreteren); fgrst
hen mod slutningen af 1920’erne fik ministe-
riet igen en sarlig politisk afdeling. Denne
organisationsform afspejler, hvilken prioritet
relationerne til omverden (bortset fra Norge)
havde. I 1970 blev der oprettet en bistands-
afdeling for at handtere det hurtigt voksende
bilaterale og multilaterale udviklingssamar-
bejde. Det bilaterale udviklingssamarbejde
handteres af en selvstendig myndighed,
SIDA. Dets kontorer i samarbejdslandene er
senere hen blevet integreret i ambassaderne
i disse lande. De forskellige bureaukratiske
kulturer, som diplomater og bistandspersona-
let reprasenterer, skaber til tider let proble-
mer pa disse ambassader. Bistandspersonalets
praktiske erfaringer fra felten kolliderer med
diplomaternes politiske og formelle krav.

Handelsspgrgsmélene blev laenge handteret
i et selvstendigt ministerium, men er siden
1970’erne placeret inden for Udenrigsmini-
steriets rammer. Derimod har eksportfremme
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lenge haft egen organisation, det kaldes i dag
Business Sweden, som ejes halvt af staten og
halvt af erhvervslivet. Det har i dag sine egne
udenrigsrepraesentationer i et antal lande,
hvor det vurderes, at Sverige har gkonomiske
interesser og centrale afs@tningsmuligheder.
De kulturelle forbindelser med omverdenen
héandteres af en selvstendig myndighed, Det
Svenske Institut, som hovedsageligt arbejder
gennem ambassaderne (instituttet har et selv-
stendigt udenlandskontor, Paris).

Ministeriets organisation er i arenes lgb varet
emne for flere interne undersggelser, som for-
sggte at forholde sig til, at det svenske Uden-
rigsministerium bade er regeringens politiske
forberedelsesorgan og en myndighed, der
behandler praktiske forhold som konsulere
serviceydelser, migrationssager, arverets-
spgrgsmal, kgrekort til svenskere i udlandet
og meget mere (Berggren, 2008). En diskus-
sion har desuden vearet, hvorvidt man burde
afvige fra den grundleggende funktionelle
organisationsmodel og overga til en struk-
tur baseret pa geografi, hvor alle spgrgsmal
vedrgrende relationerne til et vist land skulle
handteres inden for samme enhed. Dette sy-
stem, som bl.a. anvendes i State Department i
Washington, blev indfgrt hen mod slutningen
af 1990’erne, og tanken var, at beslutningsni-
veauet skulle vere den geografiske — eller i
nogle tilfeelde den funktionelle — kontorchef.

Kritikere papegede, at man pa denne made
ganske vist mindskede risikoen for, at visse
spgrgsmal ville blive bedgmt isoleret fra de-
res bilaterale sammenh@ng. Men samtidig
skabte man med stgrre enheder interne ko-
ordinationsproblemer: der findes f.eks. ingen
garanti for, at handelspolitiske aspekter vis-
a-vis et bestemt land blev tillagt stgrre vaegt,
blot fordi de blev handteret inden for en sam-
menh@ngende geografisk enhed. Man kunne
endvidere ikke helt gennemfgre en territorie-
baseret organisationsstruktur: multilaterale
og sikkerhedspolitiske spgrgsmal har det med
at ga pa tveers af kloden, uden for de snevre

territorielle rammer. Man skal ogsa tage med
1 betragtningen, at departementets politiske
ledelse ofte, for at markere spgrgsmalets
betydning, kan udpege en s@rlig ambassa-
dgr eller koordinator for et vist land eller en
serlig prioriteret indsats, f.eks. Afghanistan
eller AIDS, som kun vanskeligt vil kunne
placeres i en sadan organisationsstruktur. En
yderligere komplikation er, at selv i Sverige
er ministrenes personlige kontorer, i hvilke
deres politiske radgivere kan indgd, vokset
i antal og indflydelse, is@r hvis man har en
dominerende departementschef. Man indser
efterhanden, at ingen model er perfekt, men
at den blandede, hovedsageligt geografiske,
model vil besta.

For cirka ti ar siden gennemfgrtes en admini-
strativ @&ndring, som ikke er helt almindelig
i EU-kredsen (Finland har dog en lignende
organisation, se Haukkalas bidrag til dette
temanummer). Det operative koordinati-
onsansvar for EU-spgrgsmal blev overfgrt
fra Udenrigsministeriet til statsministerens
kontor, i Sverige kaldet »statsradsberednin-
gen« (SB). Arsagen var, at statsministeren er
landets repraesentant i Det Europaiske Rad
og ansvarlig for vor EU-politik, som nappe
leengere er udenrigspolitik — men derimod in-
denrigspolitik (se Pilegaards bidrag til dette
temanummer). Det er dog blevet papeget, at
statsministerens kontor ikke er beregnet til at
vaere administrerende men fgrst og fremmest
en politisk radgivende enhed. EU-enheden
i SB bliver derfor lidt en spgjs fugl i denne
sammenh@ng. Udenrigsministeriet har sta-
digveek ansvaret for spgrgsmal vedr. EU’s
komite for udenrigs- og sikkerhedspolitiske
spgrgsmal, udvidelsesspgrgsmal samt de bi-
laterale relationer med EU-landene.

Generelt er regeringschefernes daglige om-
gang med udenrigspolitiske spgrgsmal jo
steget markant i de seneste artier, iser siden
Sverige kom med i EU. Den centrale uden-
rigspolitiske rolle, som statsministeren hav-
de, da Sverige var i en sarbar position under
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Anden Verdenskrig og siden under den Kolde
Krig, er dermed blevet yderligere forsterket
med medlemskabet af unionen. Det indeba-
rer i hvert fald, at ambassadgrerne i mange
stgrre lande arbejder bade for Udenrigsmini-
steriet og SB.

Udenrigspolitiske prioriteter

Medlemskabet af Folkeforbundet passede
fint ind 1 en tradition, som begyndte at blive
bygget op allerede i slutningen af 1800-tallet.
Ikke mindst de liberale engagerede sig tidligt
i det internationale fredsarbejde og den regu-
lering af krigens love, som bl.a. blev kodifi-
ceret i Haag-konventionerne frem til 1907.
Da Socialdemokratiet kom med i Riksdagen,
viderefgrte de denne linje. Forestillingen
om en tvungen voldgift som konfliktlgsning
havde tidligere stor tilslutning i Sverige. |
Folkeforbundet accepteredes til at begynde
med sanktionsregimet i overensstemmelse
med Folkeforbundets forordning stykke 16,
men landet kom som fglge af sin neutralitet
og et par fremstdende personligheder som
Hjalmar Branting (stats- og udenrigsminister
1921-1923, statsminister 1924-1925), Osten
Undén (udenrigsminister 1924-1926) og
Eliel Lofgren (udenrigsminister 1926-1928)
snart til at fungere som magler i internatio-
nale konflikter og dermed til at have en aktiv
profil i Folkeforbundet. Dette blev i lang tid
en central niche for den svenske udenrigsfor-
valtning. Mange af Riksdagens udenrigspo-
litiske erkleringer blev indledt med ordene:
»Folkeforbundet er en hjgrnesten i svensk
udenrigspolitik.« Udstationering ved vores
permanente representation i New York blev
leenge anset som lige sa betydningsfuldt som
at arbejde i Washington eller Moskva og en
nasten ngdvendig del af uddannelsen. Sve-
rige fortsatte efter Anden Verdenskrig, hvor
det at undgd at blive besat af tyskerne og
sikring af forsyningslinjerne var diplomati-
ets helt centrale opgave, pa Folkeforbunds-
sporet, nu som medlem af FN siden 1946.
Tilslutningen til FN var i gvrigt betydeligt
mindre kontroversiel end til Folkeforbundet

1 1920. Medlemskabet ville, vurderede man,
neppe komme til at stille nogen krav om, at
Sverige skulle opgive sin neutralitetspolitik,
medmindre de fem permanente medlemmer
i Sikkerhedsradet optradte med enstemmig-
hed. I et sadant tilfeelde ville det jo ikke veere
et problem at deltage i f.eks. sanktioner mod
en stat.

Sverige har, i al den tid FN har eksisteret og
ligesom de gvrige nordiske lande, leveret
mange soldater til fredsbevarende aktioner
siden Suezoperationen i 1956. Derudover
rekrutteres en betydelig mengde personer
til FN-systemets ledelse. De mest kendte er
Dag Hammarskjold, generalsekreter 1953-
1961; Gunnar Jarring, magler mellem Indien
og Pakistan 1957-1958 og mellem Israel og
de arabiske stater i 1967 (og formelt indtil
1992); Olof Palme, magler mellem Iran og
Irak fra 1980; Hans Blix, generaldirektgr i
FN’s atomenergiorganisation 1981-1997 og
senere chef for UNMOVIC (United Nati-
ons Monitoring, Verification and Inspection
Commission vedrgrende Iraks massegdeleg-
gelsesvaben) 2000-2003; Rolf Ekéus, chef
for UNSCOM (United Nations Special Com-
mission, i princippet samme opgaver som
UNIMOVIC) 1991-1997; Carl Bildt, FN’s
serlige udsending pa Balkan 1999-2001; og
Jan Eliasson, vicegeneralsekreter for huma-
nitere spgrgsmal 1992-1994 og vicegeneral-
sekreter siden 2012.

Den aktive engagement i FN, som primart
har veret de socialdemokratiske regerin-
gers varemerke, har sdledes veret udtryk
for en vilje til at arbejde for en »diffusion
of norms«. Sverige ville ikke, med sin lange
fredstradition og udtalte neutralitetspolitik,
mistenkes for at handle ud fra egen interesse,
men derimod vare kendt for at understgtte
etableringen af et universelt normsat. Denne
moralske imperialisme, som den nogle gan-
ge kaldes, har til tider irriteret omverdenen,
ogsa vores naboer, men er forblevet en del af
den svenske diplomatiske model eller tradi-
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tion. Den blev is@r artikuleret i forbindelse
med krigen i Algeriet og endnu tydeligere
under Vietnam-krigen, hvor regeringen, ikke
mindst for at imgdekomme en @gget interna-
tional bevidsthed hos de unge, fgrte en meget
hgj profil.

I virkeligheden har de internationale normer
meget stgrre betydning for sma stater end for
store. De borgerlige regeringer, vi til tider har
haft, nu siden 2006, er ofte blevet kritiseret
af venstreflgjen for at vere mindre entusia-
stiske omkring normspredningspolitikken.
Socialdemokratiske talsm@nd anklager ofte
den siddende udenrigsminister Carl Bildt for
at favorisere NATO frem for FN. Men tyng-
depunktet i normspredningspolitikken synes
de senere ar at veere flyttet fra New York til
Bruxelles.

En vigtig del af den svenske diplomatimo-
del var under efterkrigstiden nedrustnings-
politikken, som frem for alt har sigtet mod
at reducere antallet af kernevaben og deres
rolle i stormagternes militerstrategi. Sverige
spillede is@r under Alva Myrdals (Nobelpris-
modtager i 1982) ledelse en aktiv rolle for
at tilvejebringe et effektivt regime for ikke-
spredning af kernevaben, NPT (Nuclear Non-
Proliferation Treaty, 1968), og begrensning
eller fjernelse af atomprgvespraengninger i
atmosfaren og under vandet. Her advokerede
Stockholm for, at stormagterne skulle holde
sig til sin del af forpligtelserne, nemlig at
reducere sine arsenaler, nar nu graensestater
og andre afstod fra at skaffe sig kernevaben.
Som tidligere gransestat (Sverige afstod en-
deligt i 1968, med tilslutningen til NPT, fra
at udvikle egne kernevaben) besad landet en
vis portion teknisk ekspertise, som blev stillet
til nedrustningsforhandlernes radighed. Vort
land har ogsa i de senere ar engageret sig i an-
dre nedrustningsspgrgsmal, som f.eks. at be-
grense handlen med vaben, og har etableret
en international ramme for handel med kon-
ventionelle vaben.

Normspredningen er en vigtig forklaring pa
den bistandspolitik, som svenske regeringer
af bade socialdemokratisk og anden farve har
fort siden 1960’erne. Denne politik bygger
delvist pa en ret omfattende privat bistands-
hjelp, som blev understgttet af forskellige
kirker og frivillige organisationer i is@r Afri-
ka og Centralamerika. Denne bistandstradi-
tion er med tiden blevet overtaget af staten.
Sverige var, og er stadig, et rigt land, som
har pligt til at arbejde for en international
ressourceomfordeling til de mange nye sta-
ter, som opndede at fa selvstendighed om-
kring 1960. Logisk nok var Sverige derfor
et af de fgrste lande til at fastsztte og opna
det sakaldte enprocents-mal, dvs. at afsatte
en procent af BNP til bistand. Heraf er en
usedvanligt stor andel gaet til multilateral
bistandshjalp, i form af bidrag til forskellige
FN-organer, som vort land tilhgrer og hgrer
til de stgrste donorer (se Marcussens bidrag
til dette temanummer).

Men den aktive bistandspolitik var ogsa et
middel til at sprede Sveriges budskab inter-
nationalt. Olof Palme, som pa mange mader
var inspirator for denne politik, gnskede helt
tydeligt, at Sverige skulle vare i stand til at
bokse i en tungere veagtklasse, end landet
egentlig var berettiget til. Udviklingssamar-
bejdet blev sdedes en made at skaffe sig ven-
ner blandt de mange nye nationer hovedsa-
geligt i Afrika og Centralamerika. En sadan
svensk rolle blev ogsa de facto den fgrste
forsvarslinje for et neutralt land under den
Kolde Krig: Sverige stod for visse verdier
og havde et bredt kontaktnet i verdenssam-
fundet, hvilket ikke mindst viste sig ved Olof
Palmes begravelse i 1986. Den underforsta-
ede tanke var, at hvis nogen stormagt skulle
true vort land, skulle dette ikke ga ubemarket
hen. Selvom det altruistiske element i svensk
bistandspolitik er meget synligt, har det sale-
des ogsa haft andre formal.

Et problem var dog, at denne nye politik, for
at vere effektiv, kreevede, at man tog stilling
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i internationale konflikter, hvilket ogsa kree-
vedes af de mange mestendels yderliggaende
indenlandske stemmer, som i1 1960’erne en-
gagerede sig i internationale spgrgsmal. Den-
ne aktive positionering i international politik
kunne vendes mod os. Bdde USA under iser
Vietnam-krigen, men ogsa i andre sammen-
hange og Sovjetunionen kritiserede Stock-
holm for at afvige fra neutralitetsdoktrinen.
Balancegangen mellem disse politiske posi-
tioner og neutralitetspolitikken var ikke helt
let at opretholde. At papege, at den politiske
positionering ikke gjaldt konflikten mellem
stormagterne, som neutralitetspolitikken var
konstrueret i forhold til, men derimod Viet-
nam-krigen, hvor en mindre stat i konfronta-
tionen med en meget stor stat paberédbte sig
den FN-anerkendte ret til national selvbe-
stemmelse, hjalp sjeldent. Naturligvis for-
sggte bade Washington og Moskva, eftersom
man antog, at en del lande ville lytte til
udtalelser fra Sverige, at presse Stockholm til
stgrre tilbageholdenhed, eller i det mindste til
at udtrykke en positiv holdning til deres egne
politikker, i de svenske kommentarer til for-
skellige internationale spgrgsmal. Dette spil
stillede endog meget store krav til svenskerne
om at mestre det diplomatisk handverk.

I de senere ar har denne svenske til tider mo-
raliserende linje veret genstand for megen
indenrigspolitisk kritik. Det er blevet pape-
get, at den officielle neutralitetsdoktrin under
den Kolde Krig sameksisterede med et ret
omfattende militert samarbejde med visse
NATO-lande, primart USA, Storbritannien
og Norge. Denne politik er i retrospektiv af
visse kritikere blevet betegnet som dobbelt-
spil (Ekéus, 2002; Holmstrom, 2011; Berg-
quist, 2013). Men hvis Sovjetunionen — og
det var jo i praksis kun derfra, angrebet kunne
komme — i en konflikt besluttede sig for at
kraenke den svenske neutralitet, matte man i
Stockholm berede sig pa det varste og sam-
arbejde med en del NATO-lande. Alt andet
havde n@rmest veret ansvarslgst. Erfaringer-
ne fra den meget kritiske periode 1940-1941,

da Sverige var meget darligt rustet og i prak-
sis omringet af tyske tropper, afskraekkede
og pavirkede mange af de politikere, som var
aktive under den Kolde Krig, men som havde
leert af Anden Verdenskrig. Hvad der skete
dengang, matte ikke ske igen. Hvis Sovjet
bestemte sig for at respektere den svenske
linje, matte man ogsa vare i stand til at
antage, at ingen angrebsforsgg ville starte fra
svensk territorium. Man kan sdledes havde,
at den officielle politik ikke altid var udtryk
for et dobbeltspil, men mere almindelig
omsorg for landets egen sikkerhed, som man
af forstaelige arsager matte vaerne om i til
tider sp@ndte internationale situationer. Men
med til historien hgrer, at de fleste svenske
diplomater og officerer ikke havde kendskab
til omfanget og karakteren af samarbejdet
mod vest. Dette skete inden for en meget
snaver kreds: stats- og forsvarsministrene,
chefen for forsvarskommandoen og nogle di-
rekte bergrte officerer.

Da Sverige 1 1991, efter at den Kolde Krig
sluttede, ansggte om medlemskab i EU og si-
denhen fra den 1. januar kom med i unionen,
indebar dette et lige sa vigtigt paradigmeskif-
te som i perioden 1809-1814. Sverige tradte
igen ind pa den europaiske politiske scene
efter naesten 200 ars fraver. Dette kom til at
betyde en revolution for det svenske diplo-
mati savel som for centralforvaltningen i sin
helhed (Bergquist, 2009). Det kom ogsa til
at udlgse en reel konflikt mellem traditionel
svensk diplomatisk tenkning og EU-praksis.
Det tog adskillige ar, inden Sverige vennede
sig til at agere pa den nye arena. Man kan
havde, at tilpasningsprocessen endnu efter
15 ér efter indtredelsen i unionen stadig ikke
er tilendebragt.

I dag er vores representation i EU vores
stgrste udenlandsmyndighed, hvis opgaver
streekker sig over nasten alle sagomrader.
For et land, hvis forhold til den europaiske
integrationsproces lenge var kompliceret,
indebar det nermest en total omstilling for
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diplomaterne i Bruxelles, nar de skulle lere
sig at lobbye for vores position pa de mest
forskellige omrader, forhandle med 26 andre
reprasentationer, ofte under stort tidspres, og
siden ga pa kompromis for at nd en endelig
position. Centrale svenske beslutnings- og
forberedelsesprincipper og -procedurer kan
ikke altid lngere fglges. Denne type arbejde
havde man ganske vist et kendskab til fra FN,
men dog ikke i samme omfang. Men hvis man
ikke sad i Sikkerhedsradet, hvilket smé stater
typisk kun ggr i fa toarige over en periode pa
et halvt drhundrede, sker FN-arbejdet sjel-
dent i en sadan fart som i Bruxelles og berg-
rer endnu mere sjeldent praktiske spgrgsmal
af den type som handteres i EU.

Medlemskabet af en politisk union som EU
har saledes revolutioneret bade det svenske
diplomatis prioriteringer og den made, som
det virker pa. Arbejdet har i dag som oftest
en langt hgjere grad af praktisk politisk be-
slutningstagning, hvilket i hgj grad merkes
pa vores ambassader i EU-landene, da man
med vertslandets myndigheder gennemgér
positioner for fremtidige ministermgder
pa forskellige omrader. Mailet, at skabe
betingelserne for en felles EU-udenrigspo-
litik, er ofte svert at realisere. At forsgge at
arbejde for et felles standpunkt i unionen,
f.eks. ang. relationen mellem Israel og de
palastinensiske omrader er besverligt, nar
spredningen i holdninger til denne konflikt
er sa stor, som den er. Ikke desto mindre méa
man, hvis man er serigs omkring EU’s fal-
les udenrigs- og sikkerhedspolitik, ggre et
forsgg. Samtidig er det klart, at man i Stock-
holm stadig ser Bruxelles som en arena, hvor
man forsgger at realisere nationale interesser,
snarere end som et forum, hvor europaiske
mal skal handteres (se Marcussens bidrag i
dette nummer). Dette er givetvis helt forene-
ligt med traditionel svensk tenkning, nar det
gelder den europziske integrationspolitik
helt fra EFTA og fremefter. Sverige er ikke
en af fgderalismens varmeste tilh@ngere.

Udfordringer

Det er klart, at Sverige, ligesom andre sam-
menlignelige lande, star over for store udfor-
dringer. Disse er bade af strukturel og gko-
nomisk karakter. En vedrgrer forholdet mel-
lem de enkelte medlemsstater og unionen, en
anden kommunikationsteknikkens udvikling,
en tredje hvordan man handterer interesse-
grupper og INGO’er, som i stigende udstraek-
ning opererer pa den udenrigspolitiske arena,
og en fjerde hvilke ressourcer man i fremti-
den kan tildele vort udenrigsministerium.

Et afggrende spgrgsmal bliver, hvor meget af
vores traditionelle diplomatiske virksomhed
der vil blive handteret af EU’s eget diploma-
tiske korps, External Action Service (EAS).
@ger det ikke risikoen for dobbeltarbejde, nar
unionen har representationer i en lang rekke
lande? Kan man ikke lige sa godt nedlegge
medlemslandenes bilaterale ambassader?
Dette synes maske som en naturlig udvikling.
Men argumentet glemmer unionens unikke
forfatningsmeassige karakter. EU er ikke en
traditionel mellemstatslig organisation, fordi
der med tiden er blevet overfgrt en ikke ube-
tydelig mangde retslige kompetencer til EU-
Kommissionen. Men EU er heller ikke en de-
cideret overstatslig enhed. Den gkonomiske
krise siden 2009 har gget efterspgrgslen efter
stadig flere overstatslige organer, som f.eks.
en bankunion med kontrol af i hvert tilfelde
alle stgrre banker inden for euro-zonen. Ikke
desto mindre forbliver vejen mod en fzlles
udenrigspolitik en tornet vej. Det er gang pa
gang blevet demonstreret, at is@r de stgrre
stater neppe kommer til at overlade deres
udenrigspolitik til EU, hvis de har indflydelse
pé den felles EU-linje i centrale spgrgsmal.
Der er ikke nogen grund til at tro, at dette
forhold kommer til at @ndre sig inden for
overskuelig fremtid. Dgdserkleringen for
nationalstaten proklameres sommetider lidt
vel ofte og tidligt. Man skal ikke glemme, at
af alle gkonomiske transaktioner verden over
vil mindre end 10 procent pa et tidspunkt
passere nationale granser.
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De bilaterale ambassader kommer sandsyn-
ligvis til at besta inden for en overskuelig
fremtid, ogsa for at beskytte og fremme sven-
ske eksportinteresser, som i mange lande krze-
ver officiel tilstedevarelse, en opgave, som i
de seneste artier har faet gget veegt. Men der
er grund til at teenke over, hvor i EU man pla-
cerer sine ambassader. En vis arbejdsdeling
mellem medlemslandene fungerer allerede,
idet en svensker i udlandet eksempelvis kan
henvende sig til en anden EU-ambassade,
hvis vort land savner repraesentation i det pa-
gaeldende land; et sadant nordisk samarbejde
har ogsa eksisteret ganske lenge.

EU’s eget diplomatiske korps, EAS, befinder
sig endnu i en opbygningsfase. Det er der-
for for tidligt at spa om, hvilken rolle denne
unagtelig bekostelig organisation skal spille i
fremtiden og hvordan den skal forholde sig til
det bilaterale diplomati. Man har altsa grund
til at tro, at stormagterne i EU sgrger for, at
EAS ikke krenker centrale omrader af deres
egen udenrigspolitik, og holder sig til mindre
kontroversielle spgrgsmal.

Den kommunikationstekniske —revolution
som meget billige telefonforbindelser, inter-
net, Facebook og Twitter har givet anledning
til at spgrge, om ikke brugen af bilaterale
ambassader kan erstattes af direkte kontakt
mellem tjenestemand i f.eks. unionens ho-
vedsteder? Den siddende svenske udenrigs-
minister Carl Bildt benytter sig meget af de
nye sakaldte sociale medier og har sgrget for,
at alle svenske udlandsmyndigheder nu kan
findes pa Facebook og Twitter. Direkte kon-
takt, primart mellem ligesindede lande, lader
dog ikke til at have mindsket behovet for de
personlige mgder, som fortsat er den over-
legne metode til at vende og dreje forskellige
problemer og na frem til et faelles standpunkt.

En mere dramatisk effekt af internet etc. er
jo muligheden for i realtid at holde sig ajour
med, hvad der sker i et bestemt land eller pa
et bestemt internationalt spgrgsmal. Beho-

vet for traditionel ambassaderapportering er
dermed mindsket betydeligt. Det er dog ikke
sandsynligt, at det helt bliver overhalet af tek-
nikken. En britisk blogger, Robert Cottrell,
der til hverdag lever af at udvelge et begran-
set antal indlaeg af verdi for sine kunder, har
beregnet, at én procent af det, som publiceres
i sakaldte sociale medier, er af verdi, yder-
ligere fire procent er »entertaining rubbish«
og resten er uden interesse (Financial Times
16./17. februar 2013). Men selv denne lille
procentsats udggr en enorm mengde. Kon-
klusionen er, at nogen skal sortere alle disse
debatindleg, og at dette egentlig bgr ggres
der, hvor posteringerne foretages; ellers har
man svert ved at s@tte dem i sammenhang.
Den rene nyhedsformidling, som ambassa-
derne fgr helligede sig, har lenge stort set
varet fortreengt, men analysebehovet er der
stadig. I komplicerede tilfeelde kan supple-
rende analyser vare af betydelig vaerdi. Der-
udover kommer lokale nyheder af betydning
for vertslandets politik ikke altid frem pa ens
internet, hvilket ogsa kraver tilstedeverelse i
mange lande.

I de seneste artier er der dukket mange nye
interessegrupper op, der forsgger at lobbyere
for en aktiv svensk politik pa mange forskel-
lige omrader som menneskerettigheder, jour-
nalistisk frihed, begraensning af vabensalg
etc. Disse grupper skal handteres, da de re-
prasenterer vigtige opinionsmagere. Idéerne
kan desuden hurtigt forvandles til partipoli-
tik; partierne, specielt hvis de er i opposition,
er hurtige til at omfavne nye ideer. Tjene-
stemendene i Udenrigsministeriet ma altsa
folge den frie sektor og integrere dem i deres
overvejelser. Det samme galder den interna-
tionale scene, hvor de mange ikke-statslige
internationale organisationer (NGO) ofte er
selvstendige aktgrer i international politik.
Kontakt med disse er af stor betydning.

Presset pa den offentlige sektor har iser un-
der de seneste ars gkonomiske krise veret
betydeligt og har pavirket ministeriet og ude-

52




tjenesten. Adskillige ambassader er blevet
lukket, eftersom det pa kort sigt oftest er den
mest effektive metode at spare stgrre belgb
pa. Nye stater, som er kommet til efter Sov-
jetunionens og Jugoslaviens oplgsning, har
dog ogsa ngdvendiggjort oprettelsen af en del
nye udlandsmyndigheder. Hjemmetjenestens
personale er ved lukningen blevet styrket pa
ambassadernes bekostning. Det er billigere at
have embedsmand hjemme end i udlandet.
Men nogle gange har saidanne omlegninger,
der er blevet stoppet i oplgbet eller efter en
overgangsperiode, ledt til, at ambassaden er
abnet igen, inden man har solgt ejendommen,
biler og inventar eller sagt lejekontrakten op.
Dette forekommer ikke at vaere en klog poli-
tik i det lange 1gb. I en gruppe af sammenlig-
nelige lande synes Sverige at vare den stat,
der i procent af de offentlige udgifter bruger
feerrest penge pa sin udenrigsforvaltning
(Globaliseringsradet, 2008). Desuden har vi,
relativt set, den stgrste procentdel hjemme-
stationerede (ca. 40 pct.). Dette stemmer ikke
overens med de udenrigspolitiske ambitioner,
som bade socialdemokratiske og borgerlige
regeringer har haft. Men der er ingen grund
til at tro, at denne situation @ndrer sig inden
for en overskuelig fremtid: Flere, og delvis
andre, opgaver og faerre eller i hvert fald ufor-
andrede ressourcer vil forblive det sandsyn-
lige udgangspunkt for svensk diplomati.

Det er blevet nevnt, at Udenrigsministeriet
i arenes lgb har veret genstand for mange
offentlige undersggelseskomiteer, som har
haft til opgave at finde den ideelle og mest
gkonomisk rationelle organisationsmodel til
at handtere vores internationale relationer; i
virkeligheden er det nok f& forvaltningsen-
heder i Sverige, som studeres sa ofte, hvil-
ket sikkert bade har at ggre med den brede
dagsorden, som Udenrigsministeriet har, og
den relative uvidenhed, som resten af forvalt-
ningen har om ministeriets opgaver. Ikke alle
undersggelser har ledt til synlige resultater.
For nylig blev en komitérapport afleveret til
udenrigsministeren, hvis forslag endnu gran-

skes internt i ministeriet. Desuden er en an-
den rapport blevet afgivet til Finansministe-
riet fra Expertgruppen, der studerer den of-
fentlige gkonomi, ESO (Murray, 2011). Her
har forfatteren hovedsageligt fokuseret pa at
udskille udenrigspolitikken fra handels- og
bistandspolitikken, som burde fa deres egne
ministerier. I ESO-rapporten mener man, at
det, i sammenligning med andre ministerier,
store Udenrigsministerium (mere end 25
pct. af de ansatte i regeringskancelliet), hvor
udenrigs-, handels- og bistandspolitikken sg-
ges integreret, skaber ungdige koordinations-
problemer og mindsker den politiske styrings
effektivitet. Rapporten foreslar ydermere en
forsterkning af udetjenesten pa bekostning
af hjemmetjenesten; denne skal reduceres
med over 30 pct. ogsa for at forenkle styrin-
gen af organisationen, hvilken rapportforfat-
teren finder utilfredsstillende og kompliceret.
Chefgruppen, som mgdes en halv time hver
dag, bestar formelt af tre statssekreterer, tre
udenrigsrader og 25 enhedschefer. Forfatte-
ren foreslar at saledes erstatte denne med en
betydelig slankere enhed.

Rapporten er stadig pa regeringens bord.

En ny diplomatisk model er fortsat i stg-
beskeen

I 1gbet af 1900-tallet efter Versailles-freden
og indtil Sverige sluttede sig til EU, udvikle-
des en svensk diplomatisk model eller tradi-
tion som, med rgdder tilbage til 1800-tallet,
bestod af en relativt kontinuerlig organisato-
risk model, hvortil der i 1960’erne knyttedes
et ekspanderende ambassadenetvarket uden-
lands og, bortset fra verdenskrigen, tydelige
og ogsa konstante udenrigspolitiske priorite-
ter. Med indtredelsen i EU i 1995 er meget
forandret. Denne tilpasningsproces er stadig

i gang.

Antallet af ansggere til det sakaldte diplomat-
program er steget til nesten 1000, endda nog-
le gange flere, personer til omkring tyve plad-
ser arligt. Dette viser, at diplomaterhvervet i
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Sverige fortsat har meget hgj status, hvilket
ogsa bekraftes af opinionsundersggelser. At
vort land nu siden medlemskabet af EU del-
vis pd mange mader har erstattet 1900-tallets
primart socialdemokratiske udenrigspoliti-
ske tradition, synes ikke at have pavirket in-
teressen for at arbejde inden for den svenske
udenrigsforvaltning.

Note

1. Mats Bergquist har veret ambassadgr i Israel
(1987-1992), Finland (1992-1997) og Storbritan-
nien (1997-2004).
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