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Jens Bartelson och Erik Ringmar

Tva fallstudier:
USA lamnar ILO och UNESCO

De senaste aren har man kunnat skdnja en tilltagande enighet
bland olika beddmare: multilateralt samarbete inom interna-
tionella organisationer ar inte langre vad det avsags vara nar
det inleddes for fyrtio ar sedan. Virlden har foréndrats, orga-
nisationerna likasd. Sakomrdden som tidigare betraktades
som immuna mot politiska och ideologiska kontroverser har
fatt alltmer explosivt innehdll. Engagemanget har falnat,
ménga stater har varit benégna att valja regionala och bilatera-
la samarbetskanaler fore de multilaterala. Problemens karak-
tir, och i in hogre grad deras 18sning, ar ingalunda sjélvklarhe-
ter. I en stundtals mycket hitsk debatt i ménga internationella
organ diskuteras nu frigan om vari sjilva problemet bestar,
och hur det skall 16sas.

Vi kommer hir att fokusera pa tva specifika fall, vilka bada
har dramatiserat utvecklingen inom FN-systemet under senare
ir: USAs uttride ur Internationella arbetsorganisationen,
ILO, 1977 och ur FNs organisation for utbildning, vetenskap,
och kultur, UNESCO, 1984. :

Fackorganen ir internationella organisationer knutna till
FN utan att vara direkt understillda generalforsamlingen. FN
ir deras moderorganisation, men de har egna budgetar, egna
beslutsmekanismer och egna konstitutioner. Vissa av dem ar
faktiskt ocksa ildre dn FN-systemet (bl a ILO). Fackorganen
bedriver sin verksamhet i det tysta. Formodligen skulle vi no-
tera franvaron av deras arbete i hogre grad @n vad viidag note-
rar dess nirvaro. Mycket av fackorganens arbete resulterar i
vardagliga sjalvklarheter. Vi kan skicka julkort till Timbuktu
och vara timligen sikra pa att na adressaten, tack vare Virlds-
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postunionen (UPU). Tullar stoppar oss inte fran att njuta aven
italiensk melon eller kopa en japansk kamera. Detta ar till viss
del GATTs (Allmédnna tull- och handelsavtalet) fortjéanst.

Men bakom bildandet av fackorganen fanns en mer sublim
stravan: den Overordnande malséttningen var att bevara fre-
den. Genom internationellt samarbete hoppades man vaccine-
ra varlden mot framtida valdsepidemier.

Kriget hade haft en obonhorlig konsekvens: befintliga nét-
verk for samarbete och kommunikation lander emellan hade
brutits sonder eller fortvinat. Virlden hade under fem ar inte
fordndrats i den riktning som den teknologiska utvecklingen
pabjudit. Nu —vid krigsslutet — sag man méjligheter till "effek-
tivitetsvinster” pa olika sakomraden genom internationellt
samarbete. Dessa effektivitetsvinster overskuggade ocksé den
forlust av nationellt oberoende som samarbetet kunde tédnkas
medféra. Tullar, etermedia, postvisende, sjukdomsbekamp-
ning, vetenskapligt utbyte och valutor var nagra av de fragor
som efterkrigstiden hade att brottas med.'

Samtidigt hade samarbetet ett intellektuellt fundament.
Universella fora skulle successivt ta Gver manga av nationalsta-
tens funktioner. Sjélva existensen av staterna som politiska en-
heter i ett internationellt system utan central auktoritet sags
som ett hot mot freden. Men genom att Gverfora nationalsta-
tens funktioner till den hogre internationella sfiren skulle den
suverdna statens makt och auktoritet successivt vittra bort. Ju
fler sakfragor som kunde 16sas genom internationella organ,
desto starkare skulle fredsordningen bli. En f6ljd av detta var
att samarbetet i fackorganen kom att betraktas som en fraga
om rena teknikaliteter, ndgonting hojt over politiska tvister
och ideologiska klyftor. Fragornas karaktir sags som en siker
garant for ett friktionsfritt samarbete.?

I efterhand kan samarbetets grunder forefalla mindre stabi-
la. Man lat fragornas innehall tjana som samarbetets bevekel-
segrund, men bortsag fran att en fragas innehall inte dr nagot
en gang for alla givet utan kan éndras 6ver tiden. En fraga kan
vara "teknisk™ under en viss period, for att senare bli politiskt
kontroversiell. Karnkraftsfragans utveckling pa det nationella
planet ér ett exempel. Pa den internationella arenan var petro-
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leumhandeln linge en fraga om oljeborrningsteknik, tanker-
kapacitet och raffineringsmdjligheter. Men under nagra dra-
matiska veckor ar 1973, blev olja plétsligt en fraga om pengar
och makt.

Inte heller var samarbetets relation till freden entydig. Ett
internationellt samarbete for att mer effektivt astadkomma
nyttigheter avgor inte frigan om hur dessa nyttigheter skall
fordelas nationerna emellan, och just fordelningsfragan ér en
potentiell konfliktorsak.

Globala fragor

[ stillet for att lata verksamhetens funktion avgora vilka fragor
som skall behandlas i internationella fora, menar vi att en fra-
gas art bor vara det avgorande. Vissa fragor kan behandlas pa
flera nivaer, alltifrin nationella till internationella, medan
andra kriver universella I6sningar. De senare kallar vi globala
fragor. For att de globala fragorna skall fa sin l6sning fordras
att alla berorda stater ir intresserade av att samarbeta.
Staternas gemensamma anstringningar mynnar ut i en pro-
dukt som varje deltagande stat kan ta for sig av utan att dérmed
inskrinka de ovriga staternas andelar i motsvarande grad.
Denna situation eliminerar fordelningstvister — darfor kan vi
forvinta oss att graden av intressekonflikt dr lag. Men dven om
alla medlemmar fér del av resultatet kan virdet av en fragas
|6sning vara olika for olika stater. Att den enskilda staten till-
miiter en friga ett hogre eller ligre virde paverkar dess intres-
se for samarbete.® Lat oss belysa detta med tva exempel.
Inom UNESCO vann oceanografin tidigt stor uppslutning.
En globalt tickande insamling av oceanografiska data forut-
satte ett universellt samarbete, eftersom territorialvattengran-
serna forhindrade unilaterala initiativ. Dessutom var oceano-
grafiska expeditioner en ekonomisk omgjlighet for de flesta
stater. Nar vil samarbetet inletts, resulterade det i en data-
mingd, vilken som helhet tillf6ll samtliga medlemsnationer.
Denna datamingds virde for den enskilda nationen varierade
liksom samarbetsmotiven. Tredje virldens ldnder fick en upp-
fattning om vilka resurser som doldes i havsdjupen. For super-
makterna hade oceanografiska data bade vetenskapligt och
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militédrt varde.

Det oceanografiska samarbetet var en nodvindig forutsatt-
ning for att, som man hoppades, i framtiden kunna exploatera
varldshavens rikedomar. Men hur dessa rikedomar skulle for-
delas sedan en eventuell exploatering inletts, var en fraga som
pa intet sétt var 16st i och med att man klarat av datainsamling-
en.

Ockséa ILOs verksamhet kan tjdna som exempel. Hér har
standardiseringen av arbetsrattslagstiftningen i olika linder
varit en friga som krdvt universellt samarbete. Om inte
atminstone de ledande industristaterna deltagit hade verksam-
heten varit férgives. Varje stat har kunnat dra férdel av den in-
ternationella standardiseringen utan att andra staters mojlig-
heter dértill har begriansats. Att verksamheten pa detta sitt ba-
de krivt ett universellt samarbete, och kunnat utnyttjas lika av
alla deltagande stater, har gjort den okontroversiell och "tek-
nisk”.

Men samtidigt har det virde staterna tillmétt arbetsrittslag-
stiftningen varierat. For USA och andra hégutvecklade indu-
strilinder var den ldnge ett satt att se till att lander i tredje virl-
den inte till fullo utnyttjade sina komparativa férdelar. Men
snart skulle detta ekonomiskt motiverade intresse komma i
skymundan - den ekonomiska teori det vilade pa kom i onad.
Att USA mer och mer tappade intresset 6ppnade vigen for
kontroverser, och hela verksamheten dventyrades. Samtidigt
sjonk ILO-medlemskapets virde.

USA som aktor i multilateralt samarbete

Mycket tyder pa att USA ir speciell som aktor i de multilatera-
la organisationerna, inte bara beroende pa storlek och makt-
position.

Ett forsta problem giller den konstitutionellt betingade osi-
kerheten om vem som ér bast skickad att féra USAs talan i
multilaterala organ. Presidenten kan ingé fordrag som kon-
gressen sedan kan upphiva. Kongressen beslutar ocksd om
budgetanslag till internationella organisationer. Ur politisk-fi-
losofisk synvinkel kan den maktférdelningstanke som finns
forkroppsligad i den amerikanska konstitutionen synas tillta-
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lande. I ett multilateralt-legalistiskt perspektiv ar den en kélla
till opalitlighet.*

En annan visentlig faktor i amerikansk politik 4r det stora
antalet underaktdrer med potentiellt inflytande Gver utrikes-
politiken. Deras antal har vuxit stadigt under efterkrigstiden
och forutsattningarna for deras inflytande har forandrats, lik-
som styrkeférhallandena dem emellan. Intressegrupper trader
in i rampljuset under en viss period for att sedan férsvinna och
ersdttas av nya.’

Utrikespolitiken har setts som ett privilegium for statsmén
och utrikesforvaltning. Men i allt hogre grad har detta mono-
pol vittrat sonder. En stat talar inte langre med bara en rost i si-
na relationer med omvirlden. Multinationella foretag, fack-
foreningar, bonder, religidsa och kulturella organisationer
sysslar idag med vad som med en generds definition skulle kun-
na kallas for utrikespolitik.

Det hir ir en utveckling med manga rétter. En av de vikti-
gaste orsakerna dr expansionen av de internationella transak-
tionerna. Pengar, varor, tjdnster och information flyter idag
omkring i en virld dar nationsgréinser tenderar att luckras upp.
Staterna ir allt mer dmsesidigt beroende av varandra och kan
penetreras pa en lang rad nivéer i och med att nya koalitioner
och intressegrupper vixer upp Over nationsgrinserna. Utri-
kesdepartementen kan inte ldngre styra och koordinera ut-
vecklingen. Det foregivet entydiga "nationella intresset” ar in-
te alls sa entydigt: vems intresse?

En ytterligare faktor som spelat stor roll for USAs utrikes-
politiska handlande ar fragmenteringen av den verkstillande
och lagstiftande makten. Lagar som antagits i kongressen har
fatt en alltmer allmin och oprecis utformning. Den verkstil-
lande makten fyller dem sedan med innehéll. Samtidigt har by-
rakratin splittrats. En ldng rad kommittéer, rdd och byraer har
Overtagit mycket av det ansvar som forr vilade pa departemen-
ten. Men dessa nya organ har inte sa mycket sysslat med myn-
dighetsutévning som med att forhandla med olika intresseor-
ganisationer. En ofta motsigelsefull utrikespolitik har blivit
foljden nir varje liten enhet soker driva sina klienters sarint-
ressen ut over USAs grinser.

55



Men ocksa det utrikespolitiska spelet har paverkat USAs
beteende pa den multilaterala arenan. Under det kalla krigets
dagar upptog det antikommunistiska korstaget helt alla ameri-
kanska utrikespolitiska organ. Avspidnningspolitiken forloste
nya ambitioner och verkade ge utrymme for alla som hade en
asikt att komma med och ett eget intresse att forsvara. Nir det
kalla kriget inte lingre holl emot “svimmade utrikespolitiken
Over”. Under Reaganadministrationen och efter avspannings-
politikens slut har utrikespolitiken stramats upp, samtidigt
som den inrikespolitiskt d&r mer omstridd. Till detta skall vi
aterkomma.

USA och fackorganen

Vi har valt att behandla fackorganens utveckling parallellt med
en diskussion om de utrikespolitiska mal som viglett det ame-
rikanska deltagandet i organisationerna genom éren. Detta
perspektiv dr nodvindigt for att forstd USAs agerande, men
hér finns ocksd en uppenbar fara. Genom att alltfér mycket
placerain USAs handlande i de internationella organisationer-
naidet allménna utrikespolitiska monstret kan man létt i efter-
hand lisa in en rationalitet och konsekvens i det amerikanska
agerandet, som vid en ndrmare granskning kan visa sig ohall-
bar.

Under de forsta efterkrigsaren tillkom FN-organens ofta
storstilade konstitutioner och langtgédende program. Dessa var
resultat av internationella kompromisser. Manga strivanden
och intressen skulle sammanjidmkas i en och samma organisa-
tion. Ofta saknades en klar prioriteringsordning bland den
mangfald problem organisationerna var avsedda att lésa. An
mindre antyddes ndgra svar pa fragan om problemens inbordes
relationer.

Konstitutionsdokumenten avspeglar ocksa virlden som den
sag ut for fyrtio ar sedan. FN var visentligen vists organisa-
tion. Kriget hade givit USA en unik position — hur skulle man
nu ‘."reg.era" virlden? FN och dess fackorgan blev en viktig del
av l6sningen pa problemet. Ett universellt medlemskap och ett
brett ansvarsomrade var tvé visentliga forutsattningar for att
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organisationen skulle kunna tjina amerikanska intressen.’
Samtidigt sokte stormakterna befista sina maktpositioner ge-
nom att bygga in veton m m, i konstitutionerna.

Aven om rostandelarna fordelades efter principen en nation
= en rost, kom budgetansvaret att biaras ojamlikt av staterna.
Att det radde en motsittning mellan dessa bada principer skul-
le bli alltmer tydligt under arens lopp.

Hela denna institutionaliseringsprocess fortgick utan Sov-
jetunionens och dstblockets aktiva medverkan. Organisatio-
nerna och deras konstitutioner kom dérfor att priglas av en li-
beral anda. Under det kalla kriget didremot blev de internatio-
nella organisationerna antingen partsorgan i tjanst hos den ena
supermakten eller, om tonvikten lag pé globala fragor, teknis-
ka och okontroversiella byraer.

For Sovjetunionen och dstblocket var manga av de ideal som
tidigare viglett organisationernas arbete frimmande. Tanken
pa ett sekretariat, dir tjanstemannen uppbar lojalitet mot
organisationen som helhet och inte mot sina respektive hem-
linder vann aldrig gehor i 6st. Var den enskilde sovjetiske
tjanstemannen hade sin lojalitet var en sjélvklarhet. Utveck-
lingen mot en politisering av sekretariaten underblastes ocksa
av USA under McCarthy-perioden, da man utforde lojalitets-
kontroller av de egna sekretariatstjanstemédnnen. Tillsdttandet
av tjanstemin skulle komma att forbli en het politisk fraga.
Geografisk representativitet blev allt mer liktydlig med poli-
tisk representativitet.’

Tillskottet av nyamedlemmar sammanfoll med det kalla kri-
get. Avkoloniseringen hade stotts av saval USA som Sovjet-

unionen, men USA sokte ocksé frimja en pluralistisk och pro-
vistlig utveckling. "Utveckling genom bistand” blev den devis
under vilken insatserna samlades.® Utvecklingstanken fyllde
tva funktioner. Dels betraktades utvecklingsbistindet till de
nya FN-medlemmarna som ett medel att styra deras utveckling
i “ritt riktning”. Dels erbjod utvecklingstanken det centrala
tema som linge saknats for arbetet inom manga av fackorga-
nen.

Att utvecklingsbistaind medfor den form av utveckling hos
mottagarlandet, som givarlandet tankt sig, borjade ifragasit-
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tas i USA under sextiotalets senare hélft. Under lang tid hade
USA utnyttjat fackorganen for sina strategiskt motiverade ut-
vecklingsstriavanden, men nu kom det amerikanska engage-
manget att préglas av allt storre osdkerhet. Det amerikanska
intresset hade dock svalnat dven av andra orsaker. °

Avspianningspolitiken var ett nytt spel med nya insatser.
FNs roll i det nya politiska klimatet var oklar. De FN-organ
som tidigare med lédtthet infogats i det storpolitiska maktspe-
let, var de som kom att kiinna tomheten mest.

Samtidigt hade de nya staterna i tredje vérlden forvirvat
diplomatisk vana och blivit politiskt mer utatriktade. De poli-
tiska, etniska och kulturella skillnaderna mellan ldnderna i syd
kunde inte lingre 6verskugga deras gemensamma intresse: att
bryta den strukturellt betingade oréttvisan i det internationella
systemet.

Oststaternas attityd till de internationella organisationerna
hade genomgatt en férvandling. Under lang tid var deras for-
hallningssatt till de vastdominerade FN-organen uteslutande
defensivt. Men de krav som fran och med 1950-talets slut allt-
mer tydligt artikulerades fran syd innebar en méjlighet att byg-
ga allianser for en mer offensiv politik. De f d koloniernas krav
hade ideologiska undertoner, som stod i samklang med Osts
synsatt.

Tredje virldens lander kastade sig in i kampen om sekretari-
atsposterna efter att under en lang tid varit kraftigt underre-
presenterade. I vissa specialorgan hade satsningen pa utveck-
ling lett till att makten centraliserats inom organisationerna.
Generalsekreteraren kunde rikna med att atnjuta en betydan-
de handlingsfrihet gentemot medlemsnationer och underor-
gan.

Under 1970-talets senare hélft introducerades allt oftare fra-
gor med stort symbol- och prestigevirde pa fackorganens dag-
ordningar. Tamligen okontroversiella fragor sammanliankades
med de svérlosta politiska problemen i Sédra Afrika och Mel-
lanostern. Resultatet blev ofta oférdelaktigt for USA, och
amerikansk kritik tog fasta pa den “politisering” av fackorga-
nens arbete som édgt rum."

Vi har tidigare latit begreppet “politisering” referera till den
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strukturférdandring i organisationen som dgde rum i och med
lojalitetskantringen inom sekreteriaten, men i den amerikan-
ska debatten har termen anvints for att beteckna ett dverskri-
dande av organisationernas mandat. Nar FN-systemet skapa-
des var tanken den att generalférsamlingen skulle biara ansvar-
et for politiken, medan de tekniska detaljerna skulle tas om
hand av fackorganen. Nar denna grinsdragning inte ldngre
upprittholls upplevde man utvecklingen som inkonstitutio-
nell. Men fackorganens stadgor ar vittomfattande och éppna
for en rad tolkningsmojligheter. Detta gor det svart att hittaen
friga som inte kan vinklas sa att den faller under nagot eller na-
gra av de olika organens jurisdiktion.

"Politisering” kan ocksa forstas som en strategi: tredje virl-
den viljer att skapa konfrontation for att 6vertyga industrilidn-
derna om att deras problem fortjanar hogre prioritet pa den in-
ternationella dagordning, som hitintills dominerats av super-
maktspolitik."

Vad kunde USA gora? Budgetdominansen var det medel
som stod till buds for att bromsa stromkantringen. Budgetvap-
net var foga subtilt, men USA lyckades avvirja att Israel stot-
tes ut. Men skulle ett hot om innefrusna bidrag vara trovardigt
dven i sjalvforsvarssyfte?

Nationell sjilvhivdelse

Med 1980-talet kom ett definitivt skifte i det amerikanska for-
hallningssattet. Avspanningen led mot sitt slut — det fanns inte
lingre nagra motiv for att undvika ideologiska nervtradar i den
internationella debatten. De konservativa intressegrupper in-
om USA som gétt i spetsen for kritiken mot FN-organen fick
vind i seglen i och med Reaganadministrationens tilltrade.
Dessa grupper hade ocksa potentiellt stort inflytande 6ver den
inhemska opinionen. Konservativa kretsar sokte framtvinga
ett stallningstagande fran administrationen nér det gillde FN-
systemet. Synbarligen harmldsa fragor pa organisationernas
dagordningar férsags med ideologiska 6vertolkningar i den in-
hemska debatten. Formodligen hoppades man fran konserva-
tivt hall dirigenom flytta upp dessa fragor till politisk niva in-
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om administrationen, dir man hade sakert gehor for sina vir-
deringar. FN-fragorna kom attspelaen framtradande rolliden
debatt som foregick 1984 ars presidentval.

Resultatet har ar 1985 blivit en nationell sjélvhévdelsepoli-

tik.”? USA kriver att fackorganen skall uppvisa noll-tillvixt.
Kampen om sekretariatsposter har intensifierats, storleken pa
delegationerna har reducerats. Allt detta ses som medel att
ateruppritta det amerikanska ledarskapet. Under tiden har
man latit de globala fragorna, som alltjamt finns pa organens
dagordningar, falla i glomska. USAs installning idag dr en ut-
maning: behéver FN USA mer dn vad USA behover FN?

Fallet ILO*

I november 1977 tillkinnagav president Carter att USA skulle
limna FNs Internationella arbetsorganisation, ILO. Men re-
dan 1980 — fortfarande under Carter — dndrade man uppfatt-
ning och ateransdkte om medlemskap. ILO var det forsta av
FNs fackorgan som drabbades av ett amerikanskt uttrade.
Men varfor limnade USA organisationen, och varfér kom
man tillbaka? Med utgangspunkt i dessa tva fragor skall vi i det
foljande ge ett forsta konkret exempel pa multilateralt samar-
bete i kris.

Vad ar ILO?

ILO grundades 1919 som det enda av Nationernas Forbunds
(NF) fackorgan."” Arbetet inriktades fran borjan pa reglering
av medlemsstaternas arbetsrittslagstiftning. Detta skedde ge-
nom att man pa érliga konferenser antog rekommendationer
och konventioner, som skapade norm for den nationella lag-
stiftningen. Det gillde allt frén nattarbete for kvinnor till han-
teringen av vit fosfor inom industrin.

* Avsnittet om ILO h-ar s_krivits av Erik Ringmar, Uppsala universitet,
Statsvetenskapliga institutionen.
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Efter kriget aterupptogs arbetet med standardiseringen av
lagstiftningen. Dérutover gavs ILO en roll i den internationel-
la ckonomiska planeringen och ett ansvar for de manskliga rat-
tigheterna inom arbetslivsomradet.

Vad som gor organet unikt inom FN-systemet ér inte bara
att det har dverlevt associationen med NF, utan ocksa den spe-
ciella organisationsstrukturen — trepartsdelegationerna. Till
[LOs konferenser sinder varje medlemsland tvd regeringsre-
presentanter och en representant for arbetsgivar- resp arbetsta-
garorganisationerna. Varje delegat rostar oberoende av sin re-
gering. Under konferenserna bildar de tre typerna av delega-
ter tre 16st sammanhéllna grupper som koordinerar arbetet
och utarbetar gemensamma forslag. Arbetsgivargrupperna
leds av International Organization of Employers och arbetsta-
gargrupperna av FFI, den fria Fackféreningsinternationalen.

[ botten pa ILOs organisationspyramid finns generalkonfe-
rensen som varje sommar samlas i Geneve under nagra veck-
or. Huvuddelen av ILOs arbete sker dock i styrelsen. Arbets-
byran ér organisationens sekretariat som leds av generaldirek-
toren. Varje medlemsland méste skicka in rapporter for att vi-
sa vilka steg man tagit for att harmoniera lagstiftningen med
vad ILO bestimt. Vid generalkonferensen presenteras resul-
taten och den sé kallade speciella listan, som upptar de lander
som forbrutit sigmot ILOs regler. Enskilda medlemsstater och
grupper av arbetstagar- och arbetsgivardelegater kan rikta kla-
gomal mot stater som man anser inte foljer organisationens
bud.

Att USA beslot att lamna just ILO som det forsta av FNs
fackorgan kan tyckas mirkligt eftersom ILO jamte IMF och
Viirldsbanken ir de FN-organisationer dir vésts potentiella in-
flytande ir storst.” Vist har en stark position i ILOs styrelse,
som har ett mycket brett beslutsmandat. Stater av "stor indu-
striell betydelse” garanteras permanenta platser och sju av
dessa tio platser har tillfallit vast. Vid de viktigaste fragornain-
om ILO kan en grupp av fem permanenta medlemmar block-
era ett beslut. Dessutom kan de viststyrda grupperna av ar-
betstagar- och arbetsgivardelegater direkt nominera personer
tll styrelsen.
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Amerikanskt missnoje

Under hela efterkrigstiden har det i USA funnits en viss miss-
tro mot ILO, som man blev medlem i 1934. Det dr framst kon-
gressen som varit radd att foérlora lagstiftande makt till ett in-
ternationellt organ — av detta skal har USA endast ratificerat
en handfull av ILOs ménga konventioner. Ocksa pa arbetsgi-
varhdll har det funnits en tveksamhet mot organisationen —
man har klagat pa ILOs "krypande socialism”.

Redan 1966 kom den forsta krisen. Da bojkottade de ameri-
kanska fackforeningsrepresentanterna, landsorganisationen
AFL-CIO, den arliga konferensen i protest mot att en polack
valts som konferensordférande. 1970 frés USA betalningen av
sitt bidrag till organisationen sedan en ryss tillsatts pa en av de
fyra posterna som assisterande generaldirektor."

Den verkliga krisen lit vinta pa sig till 1975.' Vid det arets
generalkonferens géllde ett av de forsta besluten mojligheten
for befrielserorelser att delta som observatdrer. Nar sedan den
palestinska befrielseorganisationen PLO omgéaende fick
observatorsstatus vid konferensen tidgade det amerikanska
facket ut i protest. Det foljdes av representanterna for rege-
ringen och arbetsgivarna. I november 1975 skrev utrikesminis-
ter Kissinger till ILOs generalsekreterare att USA skulle lam-
na organisationen om den inte battrade sig.

Kissingers brev"

Den kritik som Henry Kissinger framforde kan sammanféras
under fyra punkter. Den forsta gallde trepartsstrukturens ur-
holkning. Kissinger havdade att skillnaderna mellan regerings-,
arbetsgivar- och fackforeningsdelegaterna allt mer hade kom-
mit att upphivas. Utan att nimna nagra namn lat han forsta att
det var kommunistlanderna som asyftades. Representanterna
for arbetsgivarna och arbetstagarna sades bara vara forkladda
regeringsdelegater. Denna fraga hade diskuterats tidigare, bla
under 1930-talet da det géllde Nazi-Tyskland men ocksa efter
kriget. Vid dessa tillfillen konstaterades att ILOs stadga inte
diskvalificerade delegater fran totalitara stater eller lander ut-
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an privat foretagsamhet. Enligt stadgan kravs bara att "arbets-
givar- och fackforeningsdelegater viljs av regeringen i samfor-
stand med de industriorganisationer, om sadana finns, som ar
mest representativa for arbetare och arbetsgivare.”™* Flera
amerikanska utredningar har kommit till samma slutsats, och
det kan dirfor inte hiivdas att USA tagits pa singen i denna fra-
ga. Snarare skulle man kunna pasta att USA efter kriget aktivt
arbetade for den utveckling som man sedan kritiserade, tex att
FN-organen skulle ha breda ansvarsomraden och universella
medlemsskap. Om inte ILOs universalism satts fore dess tre-
partsprincip, hade organisationen aldrig kunnat bli mer &n en
klubb for ett fatal intresserade vistlinder. Aven fér USA var
en kraftfull organisation med en global anslutning viktig, dar-
for fick en strikt definition av trepartsprincipen vika.

Eftersom de miinskliga rattigheterna maste efterlevas lika
av alla stater, maste dvertridelser ocksa bedomas lika och kri-
tiseras lika varhelst de begas. Detta har inte ILO lyckats leva
upp till, menade Henry Kissinger i sin andra punkt, och ankla-
gar organisationen for dubbel bokforing.

For att kunna méta i vilken utstrickning denna kritik ar be-
fogad méaste man kunna jamfora situationerna i alla ldnder och
inte bara titta pd4 dem som dyker upp pa ILOs “speciella lista™.
Vi kan konstatera tva saker. Nar det giller sjdlva begreppet
"minskliga rittigheter” tas detta i amerikansk debatt ofta som
nigot universellt givet. Men for en amerikan kan privat dgan-
deritt vara en rittighet och for en ryss kan ritten till arbete
vara lika “objektivt given”. Att resultaten av ILOs arbete ofta
ger upphov till motstridiga tolkningar ér darfor inget att for-
undra sig over.

Nir det giller ILOs mojligheter att bedoma vertradelser
finns uppenbara begrinsningar. For att kunna utreda en fraga
ir ILOs kommittéer alltfér ofta hanvisade till tolkningar av
grundlagar och andra legala dokument. Om 6ppna killor sak-
nas, dr det inte mycket man kan gora. Det har exempelvis inte
varit nagot problem for Sovjetunionen att bevisa att bade
strejkritt och foreningsfrihet garanteras i landet. For oss fore-
faller detta siga mer om forutsattningarna for en objektiv
[LO-undersokning, an om forutsittningarna for de ménskliga
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rattigheterna i Sovjetunionen. Problemen i sammanhanget
maste ha statt klara for USA sedan 1950-talet.

Den tredje punkten pa Kissingers lista géllde att ILOs eget
maskineri for bedomning och kritik av medlemsldnder inte till-
latits fungera i vissa fall. Man hade, menade USAs talesman,
alltfor mycket stirrat sig blind pa tillfilliga politiska maltavlor,
riktat anklagelser innan en riktig utredning kunnat genomfér-
as och saledes anvint olaga metoder.

Det finns fall som stoder denna kritik, men bara en handfull.
Det dr i samtliga fall ILOs konferens som har forlupit sig. Nir
fragorna sedan kommit upp pa styrelsens eller nagon av kom-
mittéernas dagordningar har de snabbt slussats in i det lagstad-
gade maskineriet. Alla fragor USA patalat, inklusive fragan
om Israels behandling av palestinska arbetare pa Vistbanken,
hade fangats upp av det etablerade ILO-maskineriet vid tiden
for USAs uttriade.

Det amerikanska slagtrd som bendmnts politisering kom
fram ocksé i debatten om ILO. Pa senare tid har ILO blivit allt-
mer inblandat i politiska fragor som ligger langt utanfér orga-
nisationens mandat, menade den amerikanske utrikesminis-
tern. Visst har ILOs arbete politiska efterverkningar, erkinde
Kissinger, men internationell politik i vid mening ir inte vad
man skall syssla med.

"Politisering” i Kissingers anvindning av begreppet asyftar
inte strukturen, som exempelvis sekretariaten, utan processer-
na inom organisationen. Med tanke pé& den bredd som ILOs
ansvarsomrade fick vid tiden efter kriget ar det svart att rikta
en hallbar kritik mot ILO pa den hir punkten.” Efter kriget
fylldes organisationen med en méngd arbetsuppgifter; att kalla
dessa "tekniska” var aldrig mer én att uttrycka en forhopp-
ning. Till skillnad fran de “globala” fragorna fanns det inte na-
gra forutséttningar for en lag konfliktniva inom ILOs verksam-
hetsomrade. Nir kontroverserna borjade infinna sig var det li-
ka foljdriktigt som ovintat for de miktiga vistlinderna. I stil-
let for att tala om "politisering” kan man konstatera att organi-
sationen inte har kunnat uppvisa nagon sirskild hog grad av
enighet i behandlingen av flertalet fragor.
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UNITED STATES

Den amerikanske FN-ambassaddéren Daniel P Moynihan i sd-
kerhetsradet 1975, nir han ligger in USAs veto mot en resolu-
tion som fordomde Israel. (Foto: Pressens Bild)




Nikita Chrustjev i FN 1960, med sko. Bilden dr troligen arran-
gerad, men Chrustjev bankade verkligen i bordet med sin sko
under Kongodebatten. (Foto: Pressens Bild)

Ursprungstanken

ILO skapades for att 16sa en rad problem som hade blivit upp-
enbara i efterdyningarna av den ryska revolutionen. Arbetare
dver hela Europa kriavde bittre villkor, och kraven riktades
mot bade arbetsgivare och regeringar. Men arbetsgivarna var
inte villiga att gora nagra eftergifter med hanvisning till att det-
ta skulle gynna konkurrenterna i andra linder. ILOs standard-
iseringsarbete kunde garantera arbetsgivarnas konkurrenspo-
sitioner. De officiella delegaterna som representerade bade
fack- och arbetsgivarforeningar forde upp reformarbetet med
férhandlingar mellan arbetsmarknadens parter pa ett interna-
tionellt plan.

Pa sakomradet "arbete” hade ett dmsesidigt beroende mel-
lan stater tidigt vuxit fram. Koalitioner 6ver granserna fanns
bade i form av transnationella féretag och fackforeningar. Nar
rostratten utvidgades och reformistiska partier kom till mak-
ten i manga lander forbéttrades ocksa statsmaktens relationer
till arbetsmarknadens parter.

[ USA grundades ett Department of Commerce och ett De-
partment of Labor — det forsta for att tjdna arbetsgivarnas in-
tressen och det andra for att forbattra forhallandena for fack-
foreningarna. Dessa tva departements vilja att tillfredsstalla si-
na klienters intressen strackte sig Over en mangd olika fragor.*
De anammade ocksa fackets och arbetsgivarnas syn pa hur
[LO-arbetet skulle bedrivas. Medan administrationer kom och
gick var det fackets och arbetsgivarnas ILO-delegater som stod
for kontinuiteten i arbetet.

Nya fragor pd agendan

ILOs nya och visentligt utvidgade stadga kom till som en del
av forsoken att skapa en ny virldsordning efter kriget. Organi-
sationen fick mandat att skota den internationella ekonomiska
och industriella planeringen. Tron pa virldsplanering krossa-
des dock snart av den allt starkare rivaliteten mellan stormak-
terna. Men dven i detta nya internationella klimat fanns det en
plats for ILO. Det var nu fragorna om de ménskliga rattighe-
terna kom upp pa dagordningen. De drevs av USA som propa-
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gandafragor for att misstankliggéra det kommunistiska syste-
met infor 6gonen pa virldens forsamlade fackféreningar.

Samtidigt sjonk det traditionella motivet bakom USAs ILO-
medlemskap alltmer i bakgrunden. Det var inte ldngre mojligt
att hédnvisa till ekonomiska argument fér en internationell
standardisering av arbetsrittslagstiftningen. Fragan var helt
enkelt inte sa viktig for landets konkurrensposition som man
tidigare antagit.”’ Redan har kom den forsta omlaggningen av
USAs medlemskap.

Den hotande identitetskris som det amerikanska medlem-
skapet stod infor raddades av 1950-talets utvecklingssatsning-
ar. I detta arbete spelade ILO en viktig roll. Organisationen
kunde ge direktkontakt med den sociala strukturen i tredje
virlden. Ett arbete pa att stirka fria fackfoéreningar, arbetsgi-
varforeningar och pa att inritta fungerande arbetsmarknader
etc inleddes. Nir utvecklingstanken minskade i intresse for le-
dande amerikanska politiker falnade ocksa intresset for ILO.

Vid slutet av 1960-talet formadde inte den amerikanska ad-
ministrationen formulera nya mal for sitt deltagande i ILO.
Delegationerna till ILO-konferenserna var underbemannade
och daligt forberedda.” Nagon langsiktig strategi fanns inte
langre. Planering och koordinering av arbetsmarknadsfragor
kunde skotas bittre bilateralt eller genom regionala organ som
OECD. Dessa kanaler fungerade effektivare eftersom man
fick arbeta ihop med likasinnade stater.* Till slut féreféll ingen
inom administrationen kunna motivera varfér man alls skick-

ade delgater till Genéve.
I det vakuum som bildades, och som indirekt var en konse-

kvens av avspanningspolitiken, tradde den amerikanska fack-
foreningsrorelsen allt mer i forgrunden. For AFL-CIOs med-
lemmar hade ILO ingen direkt relevans. De krav som stiélldes
av den amerikanska arbetsrittslagstiftningen var sa harda att
det verkade otroligt att ILO skulle kunna bidra med ytterligare
skdarpningar. Dessutom var det osannolikt att ett forslag som
inte fick en vanlig enkel majoritet i kongressen i USA skulle
vinna négot pa att ta en internationell omvig dver Geneve for
att sedan hamna pé senatens bord och kriva en tvatredjedels-
majoritet for ratificering. I stillet fér en direkt relevans fér den
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enskilde AFL-CIO-medlemmen hade ILO indirekt betydelse,
bl a fér landsorganisationens ledning.

AFL-CIOs politik har allt sedan andra virldskriget varit
starkt antikommunistisk. Under slutet av 1960-talet _yégrade
man att acceptera nagon form av avspénning Osterut. Aven se-
dan ILO fér linge sedan upphort att vara ett instrument for
officiell propaganda fortsatte AFL-CIO att féra kampen mot
kommunismen. Men eftersom de europeiska fackféreningar-
na och regeringarna satte allt storre forhoppningar till en av-
spanning Osterut blev AFL-CIOs situation alltmer ohallbar.
Den amerikanska landsorganisationen blev internationellt iso-
lerad och limnade bl a FFI, den fria fackforeningsinternatio-
nalen. Inom ILO kunde man inte lingre automatiskt mobilise-
ra en majoritet i styrelsen. Nér PLO fick en observatorsplats
vid 1975 ars ILO-konferens var det AFL-CIO som ledde det
amerikanska uttaget frin konferensen. Och det var AFL-CIO
som i USA arbetade hardast for uttridet ur ILO.* Den ameri-
kanska arbetsgivarforeningen hade hela tiden intagit en lag
profil. Man hade sett sig mer som potentiella obstruenter inom
ILO in som aktiva och konstruktiva forslagsldggare. Det ar
emellertid uppenbart att arbetsgivarna i sak delade fackets
uppfattning.

Under tva ar diskuterades fragan inom USA. For fortsatt
deltagande var 1977 bland annat den amerikanske assister.ande
generaldirektdren for ILO, ledande liberala demokrater inom
kongressen och fackforbund som inte tillhorde AFL-CIO.*
Utifran vidjade paven och EG om ett fortsatt amerikanskt del-
tagande.

Inom administrationen foresprakade Department of Com-
merce och Department of Labor ett uttrdde medan utrikesde-
partementet var for att stanna kvar. Bara tva ar tidigare hade
utrikesministeriet tillhort ILOs argaste kritiker.

Att steget ut fran ILO togs under den demokratiske presi-
denten Carters tid vid makten kan verka markligt, eftersom
han hade satt upp FN och forsvaret av ménskliga rattigheter
som viktiga punkter i sin utrikespolitik. Men nr till och med
facket foresprakade ett uttrade fanns det inga tillrackligt star-
ka inrikespolitiska krafter som kunde hélla emot. Det hade
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kravts ett frenetiskt lobbyarbete av president Carter fOr att f3
kongressen att sldppa till pengar igen. Den politiska avkast-
ningen var emellertid for lag och for oviss for att motivera en
sadan anstrangning.

Medlem igen

ILO drabbades hért av det amerikanska uttriadet. USAs bidrag
till budgeten uppgick till 25 % och nér detta 61l bort, tvingades
ILO till neddragningar bade i programmen for tekniskt bistind
och i administrationen i Geneéve. Problemen férvirrades ocksa
av att ILO inte i forvdg anpassat sig till ett eventuellt ameri-
kanskt uttrdde, trots att sannolikheten for ett sadant varit gan-
ska stor.

Nir det giller eftergifter pa de fyra punkter som Kissinger
tagit upp i sitt brev fran 1975 skedde inte mycket. Det berodde
frimst pa att man inte kunde gora sérskilt mycket. Hur skulle
ILO kunna blasa liv i trepartsdelegationerna utan att samtidigt
utesluta majoriteten av sina medlemmar? Hur skulle man kun-
na foriandra villkoren for utredningsmaskineriet? Hur skulle
man kunna férhindra linder med andra asikter 4n USA att
"politisera” verksamheten? Vad gillde bristen pa respekt for
det egna utredningsarbetet fanns det dock plats for forbatt-
ringar. En sddan kom ocksé i form av ett speciellt "gallringsfor-
farande” for alla resolutioner eller uttalanden som uttryckte
kritik av forhdllanden i medlemslidnderna. Enligt de nya reg-
lerna maste dessa hénvisas till en kommitté for sirskild utred-
ning. En annan foérandring som skedde under USAs bortovaro
var att man introducerade ett system med hemliga omrdstning-
ar. Tanken var att man inte skulle kunna hélla reda pa om ar-
betsgivar- och arbetstagardelegaterna rostade med sin rege-
ring eller inte. Det dr dock tveksamt om detta system innebir
nagon avgorande skillnad.

AFL-CIOs president George Meany avgick 1979 och limna-
de plats at en mindre dominerande person med en mindre
skarp utrikespolitisk profil. Som ett resultat skruvade man ner
den antikommunistiska retoriken och gick ocksd med i FFI
igen. Men den viktigaste fordndringen intriffade i relationerna
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mellan USA och Visteuropa. Det sena 1970-talets forsémrade
klimat mellan stormakterna bidrog till ett nirmande 6ver At-
lanten. Om det dterigen bara fanns tva stolar att sitta pa i den
internationella politiken var det aldrig ndgon diskussion om
vilken stol européerna skulle vilja. Under perioden 1977 till
1980 var europeiska regeringar och fackforeningsrorelser
mycket mer vinligt sinnade till amerikanska synpunkter an de
hade varit nir USA var medlem i ILO.* Ar 1981 var amerika-
nerna ater med i leken. Att USA inte lingre stod ensamtiILO
gjorde att organisationen ater blev anvindbar som ett interna-
tionellt forum och ett utrikespolitiskt instrument for USA.*
Den framtida utvecklingen blir beroende av om amerikaner-
na lyckas definiera en klar politik for sitt medlemskap, och om
denna politik kan samordnas och koordineras trots méangfal-
den av inhemska aktorer med intresse av och inflytande 6ver

ILOs afférer.

Fallet UNESCO*

Under det gangna ret har analyser av varierande trovardighet
forsokt klarligga varfor USA limnade UNESCO. El-l Flel har
tagit sin utgangspunkt i den officiella amerikanska kritiken av
organisationen, men denna typ av forklaring dr inte helt opro-
blematisk. Aven om kritiken skulle vara berittigad, sa foljer
inte nddvéandigtvis att skilen for USAs agerande sammapfal}er
med de faktiska orsakerna. Tanken med denna framstallning
ir att forsdka belysa samspelet mellan olika faktorer som har

bidragit till USAs uttrdade.”

Vad dir UNESCO?

Under andra virldskriget hade de allierades utbildningsminist-
rar samlats till regelbundna éverlaggningar i London. Efter

* Avsnittet om UNESCO har skrivits av Jens Bartelson, Stockholms
universitet, Statsvetenskapliga institutionen.
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kriget institutionaliserades samarbetet genom bildandet av
UNESCO. Det 6verskuggande motivet var 6nskan att denazi-
fiera Europa. Man ville en gang for alla vederlagga de nazistis-
ka idéerna och eliminera den intellektuella och emotionella
grogrunden for dem.

Men de visioner som vigledde UNESCOs arbete stannade
knappast vid tanken pa denazifiering. Under de forsta aren ef-
ter bildandet svillde UNESCOs kompetensomrade avsevirt
och fragor av de mest skilda slag kom att infogas i organisatio-
nens mandat.

UNESCO har visentliga strukturella likheter med de 6vriga
FN-organen: de dvergripande besluten fattas av generalkonfe-
rensen, som dven beslutar om budget och medlemskap. Kon-
ferensen samlas vartannat ar, oftast i Paris. Huvuddelen av
organisationens arbete skots emellertid av styrelsen, som
ocksa bereder och verkstiller konferensens beslut. Styrelsen
ar sammansatt av delegater frain medlemsstaterna, men antalet
platser ar begriansat och staterna avloser varandra. Praxis ar
dock att de miktigaste landerna stdndigt ar representerade.
Vetoritt forekommer emellertid ej. Det I6pande administrati-
va arbetet ombesorjs av sekretariatet, som ocksa skoter all do-
kumentation och rapportering, samt administrerar UNESCOs
omfattande programverksamhet.

Vad som daremot ér specifikt for UNESCO ir organisatio-
nens relation till medlemsstaterna. Forutom att staterna ér re-
presenterade i organisationen dr organisationen i viss man re-
presenterad i respektive medlemsstat av det nationella UNE-
SCO-radet, som forutséttes ha en oberoende stéllning gent-
emot landets regering. Tanken ar att UNESCO-raden skall
skapa omsesidighet i relationen mellan den enskilda staten och
organisationen.

En annan omsténdighet som gér UNESCO unikt i FN-syste-
met dr det stora antal icke-statliga internationella organisatio-
ner som ar associerade med UNESCO.
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USA och UNESCO - frdn propaganda till utveckling

Fran amerikansk sida sokte man redan fran starten 1946 att
sikra sina intressen i UNESCO. Denazifieringen hade en
ekonomisk aspekt: England och USA ville bryta Tysklands ve-
tenskapliga och tekniska dominans pa kontinenten for att dari-
genom &ppna en ny marknad for sina industriprodukter. Den-
na strivan blev for USAs del en forelopare till en mer storsla-

gen politik i unilateral skepnad — Marshallplanen.
Vid 1950-talets borjan dndrade det amerikanska engage-

manget karaktér i och med att landet gjorde UNESCO till slag-
falt i det kalla kriget. UNESCO ldampade sig vil for propagan-
da, eftersom fradgorna om utbildning och kultur ocksa rymde
ideologisk substans som kunde utnyttjas i den verbala duellen
mellan supermakterna. Koreakrigets utbrott kom att markera
en kantring i den amerikanska UNESCO-politiken. Nar USA
sokte legitimitet inom UNESCO for sitt agerande i Korea,
mottes man namligen av skepsis. Den amerikanska regering-
ens intresse for organisationen svalnade — man ansag att UNE-

SCO inte lyckats anpassa sig till varldspolitikens realiteter.
Satsningen pé “utveckling”, som skulle bli organisationens

ledmotiv i nira tva decennier, hade sin upprinnelse i FNs gene-
ralférsamling. Till en borjan kunde man skénja en viss mot-
strivighet i ledande kretsar i UNESCO mot den nya tonvikten
pa utveckling och programverksamhet, men snart fick man ge
efter for de nya medlemmarnas krav péa bistind. Vetenskap
och kultur hade tidigare setts som sjéilvindamal. Nu tridde de
praktiska tillimpningarna i forgrunden.

Den skepnad utvecklingssatsningen antog i UNESCO hade
ur amerikanskt perspektiv ett léngsiktigt politiskt vérde.
UNESCOs insatser inom utbildningsomradet foérvédntades bi-
dra till att skola tredje virldens befolkning i liberal anda, nagot
som skulle forhindra att oonskade ideologier slog rot. Pa kul-
turomradet var betoningen av informationsfrihet inte bara ut-
tryck for liberala virderingar utan ocksa ett medel for att Gver-
fora vasentliga synsitt. Men UNESCOs arbete hade dven eko-
nomiskt virde for USA. Tredje virlden erbjod en enorm mark-
nadspotential for den amerikanska industrin. UNESCO kun-
de utgora nyckeln till dessa marknader genom att sprida ameri-
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kansk vetenskaplig utrustning och konsumtionsmonster.

Utvecklingssatsningen hade stort védrde for de gruppes vars
intressen det amerikanska UNESCO-radet hade att bevaka.
Den massiva satsningen pa tillimpad vetenskap inbjéd till in-
ternationellt utbyte. Vetenskapliga samfund inom USA hade
manga beroringspunkter med de organisationer som var knut-
na till UNESCO, och de férfogade diarigenom 6ver ett stort an-
tal interaktionskanaler utéver de formella. Kulturella organi-
sationer, forfattare och forlaggare gynnades av informations-
friheten och copyrightlagstiftningen.

Med tiden borjade emellertid utvecklingstanken ifragasat-
tas fran mer dn ett hall. Inom USA forlorade bistandet sin tro-
vardighet som metod att vinna inflytande, och i tredje véarlden
artikulerades krav pa mer langtgdende reformer. Léander i
tredje varlden angrep vissaav UNESCOs utbildningsprogram,
som man ansag tjanade till att permanenta underutvecklingen
snarare dn att hdva den. Konfliktdimensionen "nord-syd” bor-
jade framtréda.

1974 kom ett forsta varsel om det strategiska grepp som en
ny koalitionsbildning inom UNESCO skulle komma att kopp-
la pa den vistliga minoriteten: en majoritet av tredje varldens
lander, anforda av arabstaterna, drev igenom en rad resolutio-
ner med udden riktad mot Israel. Den gangen ryckte State De-
partment, det amerikanska utrikesdepartementet, ut till Isra-
els undsdttning. USA inledde en omfattande diplomatisk
offensivi UNESCO samtidigt som man temporért fros inne sin
andel av budgeten. Det gav resultat — tumultet avklingade och
Israel besparades fortsatta forodmjukelser.

Information - frihet eller jamlikhet

Kraven pa en ny ekonomisk virldsordning fick en parallell in-
om UNESCO med kravet pa en ny informationsordning. Fran
lander i tredje virlden papekades att de industrialiserade lidn-
derna har ett de facto monopol p4 massmedia och information.
Flodet av information fran nord till syd 4r enormt, medan den
lilla rannil som flyter i motsatt riktning mest handlar om natur-
katastrofer och militirkupper. Informationsdebatten fick en
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ny nyans: informationsfrihet blev en fraga om informations-
jamlikhet.

Samtidigt inférdes ett nytt element i debatten. Journalistor-
ganisationer virlden 6ver hade linge sokt introducera fragan
om skydd av journalister pa de internationella organens agen-
dor. Denna fraga mottes med stort bifall frin ménga av UNE-
SCOs medlemsstater, dstblocket inrdknat. Men det stod snart
klart att de flesta strivade efter att skydda sina respektive sta-
ter mot journalister, snarare dn det omvanda. P4 sd sitt fick in-
formationsfragan dubbel ideologisk spriangkraft.

Informationsfrigan hotade att utmynna i en global in-
skriankning av pressens frihet, samtidigt som de underliggande
jamlikhetskraven pa sikt kunde dventyra den amerikanska
pressens stéillning. Detta féranledde bildandet av World Press
Freedom Committee, WPFC, en sammanslutning av framfor
allt amerikanska nyhetsbyraer och tidningar.

Ytterligare en konfliktpotential hade vunnit insteg i UNE-
SCO, namligen en nedrustningsdebatt som allt oftare slutade
till USAs nackdel. Men det fanns dven inhemska orsaker till
att USA agerade alltmer spasmodiskt i UNESCO. Carterad-
ministrationen hade inrittat en ny politisk enhet inom State
Department, tankt att ansvara for manskliga rattigheter. Den-
na modifiering av byrdkratin motverkade dock sitt syfte och
framkallade i stillet en kompetenstvist inom departementet.

1981 anmodade State Department UNESCO att éverge sina
forsok att reglera nyhetsinnehall och formulera regler for pres-
sen. USA forklarade sig redo att avbryta sina finansiella ata-
ganden gentemot UNESCO om ingen biittring kom till stind.
Detta hot kombinerades med ett 16fte: man 6kade stodet till
ett av UNESCOs program for utbyggnad av tredje vérldens
kommunikationsresurser.

Men det som skulle fa State Department att dra 6ronen at sig
pa allvar vintade annu: 1982 antog generalkonferensen ett
budgetforslag som innebar en anslagsokning. USA var det en-
da land som rostade emot. State Department hade anbefallt
noll-tillvaxt.
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Beslutet om uttride

Reaganadministrationens tilltrdde férandrade bade villkoren
for och innehéllet i den amerikanska UNESCO-politiken. He-
ritage Foundation, en konservativ idébank och tillika en av
UNESCOs frinaste kritiker, kom i och med presidentskiftet
niarmare maktens boningar. Samtidigt undergravdes forutsatt-
ningarna for UNESCO-radets inflytande; State Department
inkluderade inte radet i sina anslagsaskanden till kongressen.
Foljden blev att UNESCO-radet fick forlita sig pa privata re-
surser for sin verksamhet.

Slutet pa avspdnningen omkullkastade ocksa alla motiv for
forsiktighet i retoriken mellan supermakterna. USA tyckte sig
plotsligt se méktigare krafter bakom tredje virldens krav. Man
dammade nu av den gamla 6st-véstliga konfliktdimensionen i
UNESCO.

Den officiella amerikanska kritiken av UNESCO hade tidi-
gare skjutit in sig pa foreteelser som politisering och admi-
nistrativ ineffektivitet, men nu levererades kritiken i mer ab-
strakta termer. Man anklagade organisationen som helhet for
att foretrada ett statscentrerat frihetsbegrepp, dar individens
frihet antogs vara underordnad kollektivets rittigheter. Fran
amerikanskt hall betraktades detta som konstitutionsvidrigt.
Problemet med denna typ av kritik dr att den varken gar att ve-
rifiera eller falsifiera, eftersom konstitutionsdokumenten ar
ytterst mangtydigt hallna.

Det inhemska debattklimatet forvarrades ytterligare av att
den amerikanska pressen genomfort en konsekvent snedrap-
portering fran 1980 och 1982 ars generalkonferenser. Pressen
intresserade sig sa gott som uteslutande for informationsfragan
och malade inte sdllan upp hotbilder, déir en inskriankning av
pressfriheten sades vara en oundviklig konsekvens av UNE-
SCOs arbete. Pressen gick ocksa till hdftiga angrepp mot orga-
nisationens generaldirektor, Amadou Mathar M’Bow.

Det rddde bred enighet inom USA att UNESCO var en pro-
blemhird, men ldngre an sé striackte sig inte enigheten. Herita-
ge Foundation, som under lang tid anslagit stora resurser for
att utreda UNESCO-fragan, forordade ett villkorslost uttride
och hade stéd bland méanga konservativa kongressmén. UNE-
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SCO-radet forespriakade en mjukare linje: man ville vara kvar
i organisationen och rada bot pa olagenheterna inifran. Radet
efterlyste en konstruktiv strategi och stoddes av ett stort antal
intresseorganisationer och liberala kongressmén. Man invén-
tade nu med spénning ett stallningstagande fran State Depart-
ment och presidenten.

I mitten av december 1983 utgick en rekommendation frén
statssekreteraren Gregory Newell till utrikesminister George
Schulz, om amerikanskt uttride. Som beslutsunderlag bifoga-
des en balansrakning éver UNESCOs virde for USA, vilken
var odelat negativ. En vecka senare var beslutet fattat. USA
skulle limna UNESCO vid érsskiftet 1984/85 om inga forbiitt-
ringar kom till stdnd. Vari dessa forbattringar skulle besta spe-
cificerades daremot inte.

... dess genomforande

Under 1984 nagelfor det amerikanska riksrevisionsverket
UNESCOs aktiviteter, vilket utmynnade i en diger rapport.
Under tiden hade ocksé State Department fardigstéllt en rap-
port. Gemensamt for dessa bada rapporter var att ingen av
dem var tillnidrmelsevis lika negativ mot UNESCO som det be-
slutsunderlag utrikesministern hade i sin hand vid tidpunkten
for beslutet.

1984 dgde ocksa en generalkonferens rum. Den amerikan-
ska delegationen begav sig till UNESCO i Paris, dar man for-
vintade sig att mota skarp kritik av det amerikanska beslutet.
Vid hemkomsten var intrycken blandade, men grundtonen var
genomgaende positiv: den forvantade kritiken hade i stort sett
uteblivit och debatten om den amerikanska invasionen av Gre-
nada hade slutat till USAs fordel. Vidare hade den amerikan-
ska UNESCO-ambassadéren, Jean Gerard, valts till vice
ordférande i styrelsen. Man fann att de flesta kontroversiella
fragor hade avforts frin UNESCOs agenda.

I USA pagick under hela 1984 kongressforhor med repre-
sentanter for bada sidor i den inhemska debatten. General-
konferensen hade givit en antydan om bittring i UNESCO,
och under kongressforhoren pétalades allt oftare det varde
UNESCO hade fér amerikansk vetenskap och ekonomi. Offi-
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ciella rapporter var visserligen kritiska mot UNESCO, men
slutsatserna i dessa motiverade knappast ett avhopp. Mot bak-
grund av detta kan det synas mérkligt att USA trots allt lamna-
de organisationen vid arsskiftet.

... och dess konsekvenser

Nir beslutet om uttrade fattats, hade man inte uttryckligen
manat dvriga vastlander att folja efter. Men USA hade inte va-
rit ensamt om att kritisera UNESCO: England och Nederlan-
derna kunde ocksa betraktas som arga opponenter. Ovriga
vistlander kritiserade visserligen UNESCO, men i mildare
tonlidge. Sverige hade tillsammans med 6vriga nordiska lander
agerat medlare vid 1982 ars budgettvist. Frankrike hade en yt-
terst ambivalent hallning till organisationen under den tid dé
kritiken rasade som virst, men kom till undsattning nar USA
hade limnat UNESCO och dirmed reducerat dess budget med
25 %. Den franska hjilpen retade USA. I samband med av-
hoppet uppstod ocksa en rad juridiska kontroverser. Skulle
USA tvingas betala ytterligare en arsbudget? Skall USA fa in-
neha observatorsposter i organisationen? Skall amerikanska
tjansteman avskedas?

Aven om USA inte skt UNESCO i sank i och med avhop-
pet, s& har budgetbortfallet fatt svara konsekvenser, vilket gi-
vit dvriga vistlander en nagot forbattrad forhandlingsposition.
De kan kriva fordndringar av organisationen i utbyte mot
ekonomiskt stod. Huruvida denna situation kommer att ut-
nyttjas till fullo far framtiden utvisa.

For USAs del blir de kortsiktiga effekterna av uttradet hogst
marginella. Vad som intréffar pa lang sikt dr foremal for spe-
kulation: UNESCOs férmaga att penetrera nya marknader
star inte langre till USAs forfogande. Detta kan pa sikt bli
kiannbart for kommunikationsindustrin. En skara som defini-
tivt sérjer avhoppet ar de manga vetenskapsmin i USA som dr
engagerade i UNESCOs program. (Det ér t ex ovisst vad som
nu kommer att ske med projekt sdidana som ”"Man and Bio-
sphere”.)
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Slutsatser

Vi har kunnat se hur det amerikanska engagemanget har vari-
erat over tiden. De forsta tio aren i organisationens historia
kom att priglas av stark amerikansk dominans. Ett intressant
undantag utgér den korta period under Koreakriget, dd USA
plotsligt motte motstand fran ovintat hall. Denna episod har
manga likheter med det som skedde fore beslutet om uttrade
1983/ 84. Aven da rasade en hiftig intern debatt, och politiken
var till f6ljd av spanningen mellan supermakterna mer rigid
och sikerhetsorienterad.

Under de foljande tjugo aren var det amerikanska engage-
manget i UNESCO stabilt. En lang rad underaktérer drog nyt-
ta av den officiella politiken, och intressekonflikter dem emel-
lan lyste med sin franvaro. Det var forst mot sjuttiotalets mitt
som allvarlig kritik borjade riktas mot UNESCO. Under hela
denna period holl sig fordelningen av inflytanderesurser un-
deraktorerna emellan jamforelsevis konstant. Vad som dér-
emot inte lingre var givet var USAs starka position i organisa-
tionen. Forst mot sjuttiotalets slut dok det upp nya underakto-
rer, for vilka UNESCO var av ringa varde. Samtidigt andrades
forutsittningarna for dessa gruppers inflytande drastiskt.

En mojlig férklaring till det synbarligen irrationella hand-
lande, som blev foljden av detta, bygger pa att avhoppet var in-
rikespolitiskt motiverat. Tva av UNESCOs ivrigaste belack-
are, Heritage Foundation och World Press Freedom Commit-
tee, hade tillsammans en odvertriffad kompetens som opi-
nionsbildare, och 1984 var ett valar. Heritage Foundation hade
ocksa under aret piskat upp stimningen i de nykonservativa
kretsar som ville se Reaganadministrationens utrikespolitiska
I6ften realiserade. I och med att man inte specificerat villkoren
for att kvarsté i organisationen kunde man nu kosta pa sig en
valstrategiskt motiverad eftergift till dessa grupper. Och UNE-
SCO kunde offras.

Men man kan ocksa se sjilva beslutet att dra sig ur som en
produkt av en stord beslutsprocess. Vid tidpunkten for beslu-
tet var underlaget bide magert och partiskt. Gregory Newell
och Jean Gerard hade foga erfarenhet av internationella orga-
nisationer. Vid tidpunkten for beslutet férelag annu inte nagra
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