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Sammendrag

Artikkelen tar opp spersmalet om nar Norge fikk en egen utenrikspolitikk, og
gir svar gjennom en begrepshistorisk analyse. Tidligere forslag har veert mid-
delalderen, med etableringen av relasjoner mellom norske konger og andre
konger, slutten av 1700-tallet, med etableringen av et eget departement i
Kebenhavn for utenlandske anliggender, eller 1905, med full ytre suvereni-
tet. Et fokus pa utenrikspolitikk som praksisbegrep, et begrep som oppsto pa
et bestemt tidspunkt, av bestemte grunner, for a beskrive en form for hand-
ling, gir et annet svar. Utenrikspolitikkens oppkomst i Norge tidfestes best til
arene rundt 1860, da Stortinget begynte 4 uttrykke oket interesse for verden
utenfor Norge, og ensker om tettere oppsyn med det som fra da av ble kalt
utenrikspolitikk.

Nokkelord: Norsk utenrikspolitikk - middelalder - Danmark-Norge -
unionen - Stortinget

Innledning

Nar oppsto noe som kan kalles utenrikspolitikk, mer spesifikt norsk utenrikspoli-
tikk? Dette ble diskutert av Olav Riste og Iver B. Neumann i Inzernasjonal Politikk
for om lag et tidr siden (Neumann 2005a, 2005b; Riste 2005), og det er et spgrsmal
der flere svar har blitt foreslatt. Ledende kandidater har veert slutten av 800-tal-
let, slutten av 1700-tallet og 1905. Utgangspunktet for denne artikkelen er at de
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eksisterende forslagene ikke er utfyllende, og at de gir ufullstendige svar pd néar
norsk utenrikspolitikk oppsto.!

Datering av utenrikspolitikkens opprinnelse kan skje pa flere mater. En vanlig
analytisk tilneerming er at fenomenet utenrikspolitikk oppstar i det eyeblikk organi-
serte politiske enheter begynner a samhandle (Hill 2003: xvii). For den enkelte stat
leder dette gjerne til en nasjonalhistorisk forstaelse — utenrikspolitikken oppsto nar
staten oppsto og begynte & forholde seg til andre stater. I norsk perspektiv oppsto da
utenrikspolitikk pa 800-tallet. Et strengere folkerettslig perspektiv vil hevde at det ikke
er nok med en historisk bakgrunn, men at utenrikspolitikk forst oppstar nar stater
anerkjennes som suverene av de andre statene i systemet. For Norges del skjedde dette
i 1905. Endelig vil et institusjonelt perspektiv legge vekt pa differensiering mellom
statens innside og utside og utviklingen av egne organer for 4 handtere forholdet til
andre politiske enheter. Norge 14 frem til 1814 under det Kebenhavn-sentrerte dan-
ske imperiet, der et eget Departement for de Udenlandske Anliggender ble etablerti 1770,
og der nordmenn deltok aktivt i imperiets samhandling med andre enheter. I et slikt
perspektiv oppsto en utenrikspolitikk pa vegne av Norge (som del av imperiet) akkurat
i disse drene mot slutten av 1700-tallet. Det som imidlertid mangler i alle disse ana-
lysene er svar pa det enkle spersmalet om nar noen begynte 4 bruke begrepet «uten-
rikspolitikk», i hvilken sammenheng og med hvilket forméal? Dette synes a vaere et helt
sentralt spersmaél & besvare for & kunne si noe om nar utenrikspolitikken forst dukket
opp. Der tidligere tilneerminger har veert nasjonalhistoriske, folkerettsprinsipielle eller
institusjonelle, tar denne artikkelen dermed et begrepshistorisk utgangspunkt, og leg-
ger til grunn hypotesen at norsk utenrikspolitikk oppsto i annen halvdel av 1800-tallet.

For vi kommer sa langt, starter artikkelen med en gjennomgang av de tidligere
posisjonene i debatten. Denne etterfelges av en begrunnelse for hvorfor en begreps-
historisk tilneerming er nedvendig, med kort sideblikk til begrepsutviklingen i sen-
trale europeiske land. Hoveddelen av artikkelen bestar sa av en diskusjon av norske
begreper relatert til omverden og til selve utenrikspolitikkbegrepet. En kort konklu-
sjon samler tradene.

Hvor gammel er norsk utenrikspolitikk — tidligere forslag

I norsk historieskrivning har det vert vanlig 4 tenke om utenrikspolitikk som et
begrep som dekker samhandling mellom politiske enheter. Norsk utenrikspoli-
tikk kan dermed spores tilbake til forste gang en enhet med navn «(Norge» inngikk
i politiske relasjoner med andre politiske enheter; den oppsto med rikssamlingen
i middelalderen. Denne forstaelsen preger for eksempel seksbindsverket om norsk

Jeg skylder svert mange kollegaer takk for innspill pa tidligere varianter av argumentene her. Men
seerlig takk ma ga til Iver B. Neumann og Torbjern L. Knutsen for lopende diskusjoner om norsk
utenrikspolitikk over mer enn 15 ar. Takk ogsa for innspill til denne versjonen til Julia Costa Lopez
og Internasjonal Politikks redakterer og anonyme fagfeller. Eventuelle feil og mangler forblir mitt
ansvar.
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utenrikspolitikks historie fra 1990-tallet. Der skilles det i prinsipp mellom «utenriks-
politikk» og «Norges forhold til omverda» (Riste 1995), et skille Olav Riste ogsa tok
opp senere, med referanse til at vi pa norsk mangler det skillet man har péa engelsk
mellom «foreign policy» og «foreign relations» (Riste 2001: 9-10, 2005: 446). Riste
reserverte forstnevnte for utevende makt, mens sistnevnte dekket nordmenns forhold
til utlandet i stort. Selv om det apenbart er et logisk skille mellom de to fenomenene,
synes hovedformalet med distinksjonen for Riste 4 ha veert at den gjorde det mulig &
trekke opp en sammenhengende norsk utenrikshistorie fra slutten av 800-tallet til var
egen tid. For Riste (2001: 13, 2005: 445) og hans kollegaer var det uten videre apen-
bart at norske middelalderkonger hadde bade utenrikspolitikk og utenrikstjeneste.
Narve Bjorgo mente for eksempel at Magnus den gode innledet en «ny og aktiv fase
1 norsk utanrikspolitikk», og at den norske utenrikstjenesten pa 1200-tallet var gan-
ske velutviklet i europeisk malestokk, noe som skyldtes «den tyngda og breie plassen
utanrikspolitikken fekk pa den allmennpolitiske dagsordenen i Norge» (Bjorgo 1995:
39, 59, jf. 49-60). Her er det ingen kritisk distanse til begrepene, som hentes ube-
kymret fra forfatterens samtid. For utenrikshistorikerne var det ogsa apenbart at kon-
gene som styrte Norge fra Kebenhavn og Stockholm mellom 1380 og 1905 hadde
utenrikspolitikk, mens det var mer uklart i hvilken grad det fantes en spesifikt norsk
utenrikspolitikk i disse hundrearene, eller om man her ma neye seg med a diskutere
Norges forhold til omverden. Overordnet innebserer Ristes perspektiv en analytisk
tilneerming til utenrikspolitikken, der datering felger av definisjon.

I en streng folkerettslig tilneerming, folger datering ogsa i prinsipp av definisjon.
Norge fikk da en egen utenrikspolitikk ved selvstendigheten i 1905. Dette oppleves
gyensynlig som sa selvsagt at det sjelden uttrykkes eksplisitt. Logikken er liketil: «
relasjon til utenriksstyret hadde svenske institusjoner faktisk overtatt utevelsen av
det som ellers ville ha tilligget norsk statssuverenitet [...] forholdet mellom Norge og
Sverige pa utenriksforvaltningens omréde [kan] rettslig beskrives som et fullmakts-
forhold mellom den norske konge og den svenske forvaltningen» (Michalsen 2006:
493, 514). Norsk utenrikspolitikk kunne per definisjon ikke oppsta for Norge fikk
ytre suverenitet. Spersmalet om nar eldre selvstendige stater fikk sin utenrikspolitikk
blir imidlertid stdende ubesvart i denne sammenhengen, med mindre man legger til
grunn at utenrikspolitikk er en definitorisk kvalitet ved selvstendige politiske enheter.
Og da er den grunnleggende tilnzermingen den samme som Ristes.

Felles for disse to tilneermingene er at historien leses baklengs — man observe-
rer at staten Norge i dag har en utenrikspolitikk, og leser denne utenrikspolitikken
bakover i historien til et brudd der den oppsto; med folkerettslig suverenitet eller
med det som leses som statens forste oppkomst.? I motsetning til Riste og folke-
rettstolkningen, la Iver B. Neumann (2005a) frem en lesning av politisk historie som

2Bjergo (1995: 20) valgte for eksempel et geografisk strukturerende grep for sin fremstilling av
utenrikspolitikk i middelalderen, et grep som pekte «langt ut over mellomalderens tidsperspektiv —
mot den atlantiske, nordiske og arktiske orienteringa i norsk politisk samkvem med omverda. Slik
sett er det en genesis-epoke vi gir oss i1 kast med».
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gar forlengs. Her er den grunnleggende antagelsen at utenrikspolitikk ikke er noe
som politiske enheter per definisjon har, men noe som dukker opp pa et eller annet
tidspunkt som resultat av institusjonell differensiering og gradvis begrepsendring.
Neumann la til grunn at den politiske enheten som ble kalt «Norge» i middelalderen
ikke var en stat i var forstand, og at det er vanskelig & tenke seg en utenrikspolitikk for
det ble etablert et klart skille mellom statens innside og dens utside, i lopet av1600-
tallet, for alvor nedfelt i institusjoner mot slutten av 1700-tallet. Neumanns lesning
er 1 trad med internasjonal politisk teori fra de siste tiarene (Ashley 1987, Walker
1993, Bartelson 1995), og er sarlig fundert pa en lesning av hvordan begrepet «rike»
endret seg og de konsekvensene det hadde for en mulig forstéelse og institusjonali-
sering av «utenrikspolitikk». Neumanns analyse tok imidlertid ikke heyde for at ogsa
politikkbegrepet var i endring, og at selve begrepet utenrikspolitikk ikke dukket opp
for pa 1800-tallet. Om «rike» endret innhold, sa er ikke det i seg selv nedvendigvis
relevant for var datering av utenrikspolitikk, all den tid begrepets tre deler (utenfor +
rike + politikk) ikke var koblet sammen. Det er heller ikke gitt at «rike» gir den beste
begrepshistoriske inngangen til & forsta det fenomenet vi er opptatt av, som vi skal se
nedenfor, var det til langt ut pa 1800-tallet vanlig a4 tenke om staten som et legeme.
Og det var ikke slik at et skille mellom innside og utside av dette legemet automatisk
forte til «utenrikspolitikk» som forskjellig fra annen slags politikk. Sa lenge «politikk»
var knyttet til styring og den eneveldige kongen, ga det lite mening & ha et eget be-
grep om utenrikspolitikk. @nsket om & lese historien forlengs er prisverdig, men det
fordrer at vi ikke tar for gitt at forholdet til andre stater mé forstds som «utenrikspo-
litikk»; den begrepshistoriske tilneermingen ma tas til sin konklusjon.

Begreper og begrepshistorie

Den gjengse tilneermingen til utenrikspolitikk legger altsé til grunn en analytisk for-
stdelse av fenomenet, der dateringen folger av definisjonen. Det er ikke noe galt med
4 benytte var tids begreper for a forsta fortiden: Samfunnsvitenskaper og humaniora
kunne knapt fungere uten analytiske begreper, og i internasjonal faglitteratur er det
vanlig & tenke analytisk pd denne maten om utenrikspolitikk. Christopher Hill (2003: 3)
definerer for eksempel foreign policy som «the sum of official external relations con-
ducted by an independent actor (usually a state) in international relations». Det er
allikevel flere omkostninger ved slik analytisk bruk av begreper. For det forste er det
lett & lese samtiden inn i fortiden. En natidig leser vil assosiere utenrikspolitikk med
utenriksdepartementer, diplomati, politisk diskusjon og mediedekning, og med rasjo-
nelle forsek pa 4 maksimere statens interesser samtidig som man etterlever dens idea-
ler. Alt dette er imidlertid moderne fenomener og moderne forstéelser, som ikke har
veert tilgjengelige for de siste hundrearene. For det andre, og som felge av natidig be-
grepsforstaelse, kan analytisk bruk av begreper om fortidige forhold plassere fortidige
aktgrer i sammenhenger som ikke ville gitt mening for dem. For det tredje, og vik-
tigst, bidrar en ahistorisk begrepsbruk til a usynliggjere mulige endringer i begrepers
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innhold. For eksempel om «utenrikspolitikk» oppsto som begrep i en bestemt historisk
sammenheng, som virkning av andre endringer, og om det i sin tur bidro til ytterligere
endring. Jeg vil hevde her at «utenrikspolitikk» i stor grad ble formulert som et pro-
blem som matte handteres, og at maten det ble hdndtert péd har preget tenkning om
staters innside og utside og staters forhold til hverandre frem til var egen tid.

Begrepers endring og konteksten endringen foregar i, har sttt sentralt i flere
forskningstradisjoner. For utvikling over tid er analysene til Reinhart Koselleck og
Michel Foucault szrlig relevante (Koselleck 1985, 1988; Foucault ([1966/1972]
2002, 2007, 2008). I en rekke arbeider pekte de begge pa en viktig endring i ver-
densbilder og politisk sprak i perioden mellom 1750 og 1850. Overgangen fra den
tidligmoderne epoken til moderne tid innebar radikale endringer i hvilke begreper
som ble brukt, og i innholdet av eksisterende begreper. Koselleck mener at historien
ble historisert for forste gang 1 denne perioden; for forste gang ble historien sett som
potensielt dpen, og ikke gjentagende. Det som hadde skjedd for styrte ikke lenger
nedvendigvis hva som kom til 4 skje. Dette var et radikalt brudd, som dpnet mulig-
hetsrom for & tenke nytt om politiske fenomener og a begrepsfeste dem pa nye mater.
Samtidig var dette ogsa perioden hvor politisk sprak spredte seg fra de gamle elitene
til bredere lag av folket

For & gripe disse endringene understreket Koselleck (1985: 84-85) forskjellen
mellom ord og begreper, som ligger i begrepenes overskudd av mening. I en viderefo-
ring av Nietzsche mente han at begreper aldri kan defineres fullstendig, det vil alltid
veere et element av flertydighet 1 dem: «the meaning of words can be defined exactly,
but concepts can only be interpreted» (Koselleck 2011: 20). Dermed vil begreper
romme mulighet for begrepskamp, noe som ogsa var sentralt for Foucaults forsta-
else av hvordan nye styringsproblemer oppsto; med fokus pa «Why a problem and
why such a kind of problem, why a certain way of problematizing appears at a given
point in time» (Foucault [1981] 2007: 141). Eller i denne konkrete sammenhen-
gen — hvorfor ble noe problematisert som «utenrikspolitikk» pd et bestemt historisk
tidspunkt? Nye problematiseringer fordrer nye begreper eller omdefinering av eksis-
terende begreper, og leder forskeren mot «the precise point when different strata and
parties must interpret it, in order to provide insights into their respective conditions,
and to achieve the capacity for action» (Koselleck 2011: 32) eller <how new objects
are able to enter a domain of knowledge and can then be presented as objects to
be known» (Foucault [1981] 2007: 131-132). Det vi altsd ber lete etter, er nir nye
meningsbaerende begreper oppsto, og vi ber sperre hvorfor de oppsto og hvordan de
muliggjorde handling. Vi kan imidlertid ikke bare lete etter forskjellige forstaelser av
«utenrikspolitikk» og nar disse oppsto, vi ma ogsa underseke om andre ord dekket
det samme begrepet.? Mer spesifikt bor fokus vaere pé de forskjellige elementene som

3Dette samsvarer med det Koselleck (1996: 64) omtalte som samspillet mellom semasiologisk ana-
lyse (fokusert pa alle betydingene av et begrep) og onomasiologisk analyse (fokusert pa alle ord for
det samme begrepet).
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kom sammen i begrepet «utenrikspolitikk», og om begrepet innebar endring, eller
om det bare var et nytt navn pa allerede eksisterende praksis. Videre bor vi se etter
hvorfor begrepet oppsto nér det gjorde, hvordan det ble brukt til & styre handling og
hvordan det eventuelt ble utfordret.

Felles for de sentrale europeiske sprakene er at begreper som vi pa norsk over-
setter med utenrikspolitikk, bestéar av to deler. En felles stamme er «politikky, mens
begrepet som brukes om det som er utenfor eller fremmed kommer i forskjellige
varianter. En begrepshistorisk lesning ma derfor bade ta hensyn til utviklingen av
politikkbegrepet og hvordan det har blitt tenkt om innside og utside. Begrepet «po-
litikk» (og tilherende begreper) kom gradvis inn i europeiske sprak med gjenopp-
dagelsen av greske tekster fra 11-1200-tallet av, og det har gjennomgatt en rekke
forandringer fra middelalderen til i dag. (Viroli 1992, Palonen 2006). Hvis man
undersoker de sentrale europeiske stormaktene med begrepshistoriens verktey, fin-
ner man en begynnende begrepsfesting av statens innside og utside fra 1600-tallet
av. Politikk gikk gradvis fra 4 veere en (delvis suspekt) kunstart relatert til all styring,
til & veere knyttet mer eksklusivt til staten og 4 bli forstatt som en form for romlig
felt, der det var mulig a tenke seg flere forskjellige former for politikk. Selve begre-
pet «utenrikspolitikk» dukket imidlertid ikke opp for ferste gang for i Storbritannia
rundt 1730 (Leira 2011, 2018). Inntil da hadde eneveldige konger rett og slett fort
«politikk», bade overfor befolkning og andre konger, og politikkbegrepet var udif-
ferensiert. Begrepet «foreign policy» var innvevd i1 den begynnende differensieringen
mellom stat og samfunn, og dukket opp som en folge av debatt i den relativt frie
britiske pressen. Kort fortalt var «foreign policy» et grensedragende begrep, brukt
av utevende makt for & markere grensen for fri offentlig debatt. Argumentene var
dels at «foreign policy» var for vanskelig for allmuen til a forstd, dels at det ville vaere
skadelig for statens interesser om den ble diskutert fritt. Opposisjonens reksjon var
forst & avvise differensieringen, dernest 4 argumentere for at rommet som skulle av-
grenses burde vere minst mulig. Gjennom utdanning og opplysning burde folk flest
kunne lere 4 diskutere ogsa forholdet til andre stater. Denne reformistiske linjen
har veert den vanligste i vestlige land — det har blitt akseptert at noe som defineres
som «utenrikspolitikk» er forskjellig fra andre former for politikk, og at den ma be-
handles annerledes. Alternativet var det som forst kom fullt til uttrykk i Frankrike
for og under revolusjonen i 1789. Der ble skillet mellom politikktyper i siste instans
forkastet — all politikk skulle springe ut av folkeviljen. Lignende revolusjonere av-
visinger av utenrikspolitikk som fenomen finner vi ogsad omtrentlig samtidig i USA,
i Sovjetunionen etter revolusjonen i 1917, og i radikale programmer for folkelig
kontroll over utenrikspolitikken.

Skillet mellom statens innside og utside ble altsa gradvis tydeligere fra midten av
1600-tallet og fremover, mens fremveksten av «utenrikspolitikk» var neert knyttet til
en relativt apen politisk diskusjon i den fremvoksende offentligheten, og skillet mel-
lom stat og samfunn, fra midten av 1700-tallet av. Dette passer godt med begreps-
historiens vektlegging av det storre skiftet i politisk sprak i hundrearet rundt 1800.
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Nar vi na vender oss til Norge er det altsa grunn til 4 anta at «utenrikspolitikk» neppe
ble begrepsfestet for tidligst rundt 1800.

Utenrikspolitikk og det som kom for den

De ovennevnte studiene og teoriene er imidlertid generert i hovedsak ved analyser av
de europeiske stormaktene. Vi skal ikke uten videre avvise at et begrep som dekker
mer eller mindre det samme som «utenrikspolitikk» kan ha oppstatt i Skandinavia i
middelalderen, selv om bade «politikk» og «utenrikspolitikk» ikke dukker opp i norske
(og for det, danske) kilder for mange arhundrer senere. To forskjellige ord kan dekke
det samme konseptet pa forskjellige tidspunkter,* og politiske enheter i Skandinavia
hadde andre utviklingsbaner enn de lenger ser i Europa. Det er derfor nedvendig & se
pa politisk organisering og sprik i middelalderens Skandinavia fer vi gar les pa selve
begrepet «utenrikspolitikk». Skulle vi finne et annet begrep som dekker det samme
her, vil Ristes argument styrkes betraktelig.

Utenfor riket i middelalderen?

For at et begrep skal dekke noenlunde det samme som «utenrikspolitikk» gjor 1 dag,
er det nodvendig at det dekker en systematisk og bevisst aktivitet, rettet fra en politisk
enhet mot en annen politisk enhet. Et grunnleggende sted & begynne, er med hvor-
dan det var mulig a tenke om enheters utside.

I norrent sprak var uz, som i dag, antonym til «inn», og motsetningen mellom de to
var sentral for de norrene samfunnene, hvilket vi ser i hvordan de ble brukt som prefiks
1 andre sentrale begreper. Begrepsparet speilet blant annet den kjonnede arbeidsde-
lingen, der kvinnene hadde ansvaret for det som foregikk «innenstokks» (altsa innen-
for derstokken) og mennene det som foregikk «utenstokks» (Sigurdsson 2008: 21).
Distinksjonen gjenfinner vi ogsd pa gardsniva, der vi den dag i dag skiller mellom
innmark og utmark. I den norrene kosmologien er fokuset pa enkelthusholdningen
og det som 18 utenfor den ogsé &penbart i mytologien, med gudenes Asgard og men-
neskenes Midgard omkranset av det ville Utgard (ibid.).

Retningsadverbet uz viste i norrent serlig til bevegelse ut av rom eller sted, og
da seerlig huset. Det ble ogsa brukt om bevegelse fra innlandet mot kysten eller over
havet, og da searlig vestover eller sydover (Fritzner 1896: 810-811). Gar vi videre til
utan, sa kunne adverbet rett og slett bety «fra utsiden», men det refererte ofte til noe
som kom over havet eller fra land bortenfor havet, igjen gjerne fra vest eller ser. Det
kunne ogsa brukes om 4 vaere pa utsiden; av huset, baten, garden, fylket, herredet
eller landet (ibid: 812). Bade uz og uzan kunne altsa ha klare geografiske betydninger,
noe som er enda klarere nar vi ser pa uran som prefiks.

4 Noen vil ogsa hevde at konsepter kan eksistere uten at det finnes ord for dem, men her er begreps-
historikere internt uenige.
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Det forste & merke seg her er de mange adverbene som viser til 4 vere utenfor
et eller annet, serlig geografiske enheter (ibid: 813-814). De mest lokale er #zangarra
(utenders) og urangarda (utenfor girdens inngjerdede omrade). Videre fantes det
en rekke ord som refererte til forskjellige former for geografiske, juridiske, religiose
eller administrative omrader; uzanborgar (utenfor byen), utanfjardar (utenfor fjorden),
utanfjoroungs (utenfor fjerdingen), uzanherads (utenfor herredet) og uranpings (uten-
for tingstedet). Og sist, men ikke minst, uzanlands/utanlendis (utenfor landet). Mange
av disse ordene viste til personer, men oftest ikke til personer som befant seg utenfor
den ene eller den andre enheten, men som hadde opprinnelse utenfor enheten. En
utanfjoroungsmadr var for eksempel en mann som bodde utenfor fijerdingen (i mot-
setning til en samfjoroungsmadr) og flertallsformen wutangardsmenn viste til menn som
ikke herte til pd den bestemte garden. Pa grunniva fantes wuzanhusmadri, som ikke
bare viste til en mann som herte til utenfor huset, det kunne ogsa vise til en fremmed.
Og pa overste abstraksjonsniva var en uranpingsmadr ikke bare en mann som befant
seg utenfor tingstedet, men som levde utenfor tingets jurisdiksjon.> Endelig var en
utanlandsmadr det neermeste norrgnt kom til et generelt begrep om en utlending.

Det er allikevel sldende at det ikke fantes noe adverb som refererte til det a veere
utenfor riket, eller noe substantiv som beskrev en person i en slik situasjon. «Uten-
riks» finnes rett og slett ikke i kildene. Selv om det fantes en rekke ord som viste til
a veere utenfor geografiske omrader, og klar bevissthet om geografisk differensier-
ing, fantes det ingen konseptualisering av politisk differensiering basert pa geografi.
Bakgrunnen for dette er hvordan man tenkte om det vi i dag tenker pa som politikk
og politisk tilherighet i denne perioden. I norrent hadde substantivet riki forskjel-
lige bruksomrader (Fritzner 1896: 110-111). De langt vanligste var knyttet til makt,
myndighet eller herredemme, pa samme méte som den opprinnelige betydningen av
det latinske imperium, viste ordet til makt som kunne uteves, heller enn territorium.
Riki viste i hovedsak til en maktrelasjon mellom mennesker.® Verbet rikja, med betyd-
ning «herske» (ibid: 111) antyder det samme.

Etymologien passer her godt med hva vi vet om de foydale maktrelasjonene i
de norrene samfunnene. I hovedsak hadde de form av patron-klient-relasjoner eller
vennskapsrelasjoner, der lojalitet fra lavere rangerte ble sikret ved & tilby bestikkelser
og beskyttelse. Hovdinger som ikke lenger kunne tilby dette, ville oppleve at bendene
som var underlagt dem, si seg om etter mektigere hevdinger annensteds hen (Si-
gurdsson 2008: 24). Sosiale relasjoner var viktigere enn geografi her, og bender som
bodde side om side kunne godt vaere lojale overfor forskjellige hevdinger (ibid: 44).
Det forekom ogséa at bender hadde vennskaps- og lojalitetsband til flere hevdinger
(Sigurdsson 2010: 33). Pa overordnet nivd var vennskapsrelasjoner og gaveutveks-
ling vanlig mellom konger. Kildene antyder for eksempel at kong Hakon Hékonsson

>Tingenes jurisdiksjon var i prinsipp geografisk definert, men tingsystemet hadde ogs4 innslag av
personlig jurisdiksjon; man kunne kreve 4 underlegges loven til det tinget man herte til, heller enn
loven i det tingomradet der man oppholdt seg til enhver tid.

°Det samme var tilfelle for veldi, som ogsé uttrykte makt eller myndighet.
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hadde en mann i sin tjeneste som hadde som sin eneste oppgave a bringe gaver frem
og tilbake mellom kongen og den tysk-romerske keiser Frederik II (Sigurdsson 2010:
83-84).7 Relasjonene herskere imellom, sa vel som mellom konger og vasaller, var
imidlertid eksklusivt personlige, og ikke knyttet til geografi eller abstrakte forestillin-
ger om noe vedvarende «rike». Slike relasjoner oppherte nar en av partene dede (eller
pa annen mate sluttet 4 regjere), og nye vennskapsrelasjoner matte da opprettes mel-
lom nye partnere (ibid: 28-29, 86).8 I en dynastisk logikk, var person mye viktigere
enn territorium.

Gitt at riki bygget pa personlige band heller enn geografi, ga det lite mening a
beskrive noe som «utenriks». A befinne seg «utenriks» var rett og slett en begrepsmes-
sig umulighet, og det var umulig a innga i relasjoner med et annet riki. Konger hadde
vennskapsrelasjoner med andre herskere, og hadde riki over sine undersatter (eller
klienter), men en relasjon mellom to riker, altsa to relasjoner, var en umulighet.

I sum ser vi altsa at selv om det var forskjell mellom kongenes vertikale béand til
underordnede og horisontale band til andre herskere, sa er det ingenting som antyder
at det fantes noe samlende begrep for denne forskjellen, eller at den var strukture-
rende for maktspillet. Det er heller ingen ting som tyder pa at denne forskjellen dif-
ferensierte samhandling — kongen utnevnte sendemenn for 4 ha kontakt med andre
konger sa vel som underordnede adelige. A hevde at det fantes en norsk «organisert
utanriksteneste» 1 hgymiddelalderen, som Bjergo (1995: 50) gjer, er dermed 1 beste
fall misvisende; 4 hevde at det fantes en norsk «utenrikspolitikk» er rett og slett vil-
ledende i et begrepshistorisk perspektiv.

Innenfor og utenfor i det danske imperiet

Nar det ikke fantes noe begrep for det vi kaller utenrikspolitikk i middelalderens
Norge, ma undersegkelsen tas videre til det danske sprakomradet, til det som vi med
et analytisk begrep kan kalle det Kgbenhavn-sentrerte danske imperiet (Neumann
2014, Andersen 2016).° Igjen kan vi begynne med 4 se pa hvordan man tenkte om
politiske enheter og deres utsider.

Begrepet «rike» var 1 gradvis endring i1 hele dansketiden (Neumann 2005a), men
det sammensatte prefikset «udenrigs» dukket ikke opp feor pa 1760-tallet (og kom

"Det felles spraket for samhandlingen var latin, og den var regulert av kanonisk lov, etterlevninger
av romerretten og tradisjonell rett. Latin hadde imidlertid ikke noen entydige begreper for sam-
handling mellom fyrster, og med kristenheten som i prinsippet universell, var «utenforskap» rele-
vant forst og fremst overfor de vantro (Costa Lopez 2016). Det er heller ingen ting som tyder pa
at latinske begreper fikk noen videre betydning for den skandinaviske begrepsutviklingen pa dette
feltet.

8Betydningen av vennskapsrelasjoner i tidligere tiders politiske relasjoner er trolig undervurdert.
Roshchin (2006) argumenterer for at bade vertikale og horisontale relasjoner i stor grad kan forstas
i vennskapstermer helt frem til 15-1600-tallet.

°Den forste delen av avsnittet bygger pa Leira (2014a), der begrepsendringene droftes langt mer
detaljert.
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ikke i vanlig bruk fer pa 1790-tallet), til tross for at «utrikes» var i ganske jevnlig bruk
i Sverige fra slutten av 1600-tallet. Det vi derimot finner i den danske opplysnings-
tiden pa 1700-tallet, var vanlig bruk av ordet «udvortes» (som var kjent fra norrent,
og ogsa brukt i Kongeloven fra 1665).!1° Ordet ble brukt bade om kroppslige feno-
mener (som vi kjenner det i dag), men ogsa om gjenstander og geografiske enheter. I
diskusjoner om stater ble «udvortes» knyttet til forbindelser, tilstand, makt, saker og
fiender, og oftest benyttet som par sammen med «indvortes». Forstaelsen var av sta-
ten som et organisk legeme, i trad med tradisjonell eneveldig statsteori. Pa samme tid
var ogsa «udenlandsk» (ogsa dette kjent fra norrent) i vanlig bruk. Det ble dels brukt
om ting eller mennesker som kom fra andre land, dels, fra Holberg av, om handel og
reiser. Med referanse til organiseringen av andre lands statsadministrasjoner ble det
ogsa referert til departementer for «<udenlandske sager. Og det var dette ordet som
ble benyttet da Struensee etter 4 ha tatt reell makt 1 1770, opprettet Departementet for
de Udenlandske Anliggender. Men altsa anliggender, ikke politikk.

Politikkbegrepet kom forst inn i dansk sprik pa 1700-tallet. De mest kjente
tidlige eksemplene finner vi i Holbergs komedier, ikke minst Den politiske Kandesto-
ber (1722). Forstaelsen av «politik» var her den som ogsa preget de europeiske ene-
veldene; en styringskunst for de spesielt innvidde. I Storbritannia sa vi over at en
begynnende endring og differensiering av politikkbegrepet skjedde parallelt med at
begrepet «foreign policy» ble utviklet, med at stat og samfunn ble konstituert som
separate sfeerer. En lignende endring i politikkbegrepet begynte i det danske sprak-
omradet helt mot slutten av 1700-tallet, da noe storre trykkefrihet gjorde det mulig
4 ta opp politiske spersmal. Det er talende at den forste sammenstillingen mellom
utside og politikk kom 1 formen «udvortes politiks (Minerva 1798: 37), som gradvis
ble tatt i bruk fra drene rundt 1800. Selv om ordskiftet var snevrere i Norge enn i
Kabenhavn, finnes «udvortes politik» ogsé i spredte norske kilder fra drene opp mot
1814 og i avisdebatten rundt grunnlovsforsamlingen (Christiania Intelligentssedler 3/5
1814, Nielsen 1901: 80, 93).!! «<Udvortes politik» var skilt fra «indvortes politik», men
fortsatt var grunntanken et enhetlig statslegeme, uten noe klart skille mellom stat
og samfunn. Det er ogsa verdt a4 understreke at «<udvortes politikk» oftest gjenfinnes
i kildene med referanse til oversettelser og debatter i andre lands parlamenter, og at
det ikke var en mye brukt term.

Sprakbruken under grunnlovsforsamlingen pa Eidsvoll gir et lignende inntrykk.
Det var en kort og intens debatt om forholdet til andre stater ganske tidlig i forsam-
lingens arbeide, der det ble referert til forholdet til «udenlandske Magter», «fremmede
Stater» og «udvortes Magter», samt til rikets «udvortes Forfatning», «udvortes Stilling»
og «Stilling til Udlandet». Begrepsbruken var langt fra entydig, og politikkbegrepet ble
bare brukt enkeltstdende, som betegnelse pa ting som foregikk utenfor staten, neert

10Begrepet «fremmed» var ogsa i bruk, men i hovedsak om personer, ting og begreper. Dette begre-
pet fantes ikke i norrent.

UAvisrefereransene fra 1814 og senere er hentet fra Nasjonalbibliotekets digitaliserte database,
tilgjengelig via bokhylla.no.

10



Utenrikspolitikk — en begrepshistorie

knyttet til diplomatiet. Det ble ogsa gjentatt av flere at politikk og diplomati var noe for-
samlingen var «aldeles uindviede i» (Falsen i St.eft. 1814: 14), og at det ble brukt som
brekkstang av «unionspartiet», som hapet «at Diplomatiens og Politikens kolde og sli-
brige Iis skulle kunne afkjole vore varme patriotiske Hierter« (Koren sitert i Fure 1989:
78).12 Mange av representantene kjente godt til opplysningsfilosofenes argumenter,
og vi ma kunne regne med at de visste om hvordan disse spersmalene ble diskutert i
Storbritannia. Allikevel er det pafallende hvordan argumentasjonen ligger naer opp til
det opplyste eneveldets logikk. Staten ble i hovedsak forstéatt som et legeme, og politikk
som en udifferensiert, utadrettet og moralsk suspekt kunstart. Dermed forble det uak-
tuelt for forsamlingen & diskutere disse tingene. Etter en helt jevn avstemning ble det
avgjort at forholdet til andre stater ikke skulle diskuteres videre pa Eidsvoll.

Tematikken kom imidlertid opp igjen pa det overordentlige Storting heosten 1814.
Forst 1 talen av Christian Frederik som ble lest ved apningen av Stortinget, der han
beklaget at de «udvortes politiske forhold» (Stortinget 2014b: 67) gjorde det umulig
for ham & fortsette som konge og 4 opprettholde Norge som selvstendig rike. Ved kon-
stitueringen foreslo Wedel at det samlede Stortinget skulle forbeholde seg retten til «at
undersoge og afgjere alle indvortes og udvortes politiske Gjenstande» (Tiden 18/10
1814). I den offisielle protokollen ble dette til «Rigets udvortes Forhold» og «indvortes
Tilstand» (Stortinget 2014a: 7). I forhandlingsprotokollen og vedleggene til den (Stor-
tinget 2014a, b) finnes det ingen ytterligere henvisninger der «udvortes» og «politik»
eller «politisk» ble koblet sammen, i protokollen ble de to begrepene ikke nevnt igjen
i det hele tatt. Derimot finnes det i vedleggene en rekke henvisninger til «udvortes»,
i den samme formen som pa slutten av 1700-tallet — knyttet til anliggender, forhold,
krig og lignende.!? «Politik» og «politisk» ble ogsé brukt en del, og da utelukkende med
referanse til verden utenfor Norge; det vi i dag ville kalle internasjonal politikk, eller
kanskje heller storpolitikk. Begrepet ble gjerne koblet sammen med «diplomati», og
som pa Eidsvoll ble det gjentatte ganger understreket at dette var noe representan-
tene egentlig ikke forsto seg sa mye pa. Niels Schultz gjorde for eksempel et generelt
argument: «Jeg tilstaaer gjerne, at vi, som sidde her paa Storthingets Banke, ikke Alle
skjonne eller kunne bedemme retteligen de mange Skingrunde, der kunne hentes fra
Politikens Dybheder« (Stortinget 2014b: 495). Andre tilkjennega sin personlige man-
gel pa kunnskap. Hans Christie Reiersen startet for eksempel sin tale der han manet
til 4 std hardt pa norske krav i forhandlingen med Sverige, med a fastsla at han var
«Ej indviet i Diplomatikkens Hemmeligheder eller Politikkens frygtelige Labyrinter»
(Stortinget 2014b: 281). Arnoldus Koren viste for sin del til «mine ubetydelige His-
toriske og Politiske Kundskaber», mens Lorenz Angell understreket sin «Mangel paa
militaire og politiske Kundskaber» og Svend Brun «villigen tilstaaer min Uvidenhed i
diplomatiske Kunstgreb» (Stortinget 2014b: 379, 444, 376).

2Diplomati var i seg selv et ganske nytt begrep, forst tatt i bruk under den franske revolusjon, og
der assosiert tett med aristokrati, hemmelighetskremmeri og konflikt (Leira 2016).

13Vedleggene er av ulik karakter, noen av dem er fullmakter, de fleste er manus til taler og noen er
stemmebegrunnelser.
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I sum star vi igjen med en begrepsforstaelse der politikken (med unntak av hos
Wedel) var udifferensiert og utadrettet, og der forstdelsen av utsiden fortsatt for
mange var knyttet til en tanke om staten som legeme. Der «foreign policy» i Storbri-
tannia oppsto som begrep da utevende makt ville avgrense rommet for debatt i det
fremvoksende sivile samfunnet, var det i Norge i 1814 de folkevalgte representantene
selv som sa ifra seg muligheten til & diskutere «politik». Allikevel er det verdt & disku-
tere om «politikk» 1 denne perioden dekker omtrent det samme som «utenrikspolitikk»
gjor 1 dag, om det var et annet ord for det samme begrepet. Selv om det er apenbare
likheter mellom de to i de debattene vi har sett pa her, var politikkbegrepet allerede i
for stor bevegelse til at det kan ses som ekvivalent med «utenrikspolitikk» i dag. Skillet
mellom «indvortes politik« og «udvortes politik« viser klart hvordan politikk ikke var
i ekslusivt bruk om eksterne forhold. Nar det i Norge i 1814 ikke ble artikulert noen
norsk «utenrikspolitikk», mé& dette nedvendigvis sees i sammenheng med den neere
arven etter eneveldet, at det ikke fantes noe utviklet sivilsamfunn, og at trykkefriheten
hadde vert begrenset. Det fantes rett og slett ikke noe utviklet innenlandsk politisk
ordskifte, og uten en klar forstielse av det som foregikk internt i landet som politikk,
var det knapt mulig 4 konseptualisere noen utenrikspolitikk. Rett nok innebar omvelt-
ningene i 1814 at det ble etablert et skille mellom alt det som né skulle administreres
fra Christiania for forste gang, og det som skulle administreres fra Stockholm (det vii
dag ville kalle utenrikspolitikk), men selv i det revolusjonaere eyeblikket som 1814 var
i Norge, viste det seg ikke mulig & artikulere en norsk utenrikspolitikk.

Begrepsmangfold i unionen

Situasjonen var ikke vesensforskjellig i de andre skandinaviske landene. Begrepene
«udenrigs» og «utrikes» var allerede etablert pa slutten av 1700-tallet, om enn serlig
som stedsbetegnelse og 1 omtalen av forhold og anliggender. I dansk fantes det en
og annen referanse til «udvortes politik» rundt 1800, men begrepet ble ikke vanlig
for pa 1830- og 40-tallet. P4 1810-tallet kom «yttre politik» til i Sverige, men det var
bare i1 spredt bruk frem til omkring 1850. Dansk var det forste spraket som brukte
«udenrigs Politik» (i 1818), men da i betydningen «andre lands politikk». Den natidige
betydningen finner vi forst i andre halvdel av 1800-tallet. Pa svensk kom «utrikes
politik» i1 bruk fra 1830-tallet, ogsa det begrepet med klar ekning fra rundt 1850.
I nabolandene ser vi altsa at begreper knyttet til statslegemet vedvarte langt ut pa
1800-tallet, og at en forestilling om utenrikspolitikk i moderne forstand ikke dukket
opp for midten av hundrearet (Leira 2011: 199).

Annerledes var det ikke i Norge. Arene umiddelbart etter 1814 var preget dels av
arbeidet med 4 etablere et eget norsk statsapparat, dels a trygge det konstitusjonelle
rammeverket. Stortinget satt sammen bare tre maneder hvert tredje ar, og matte
da prioritere de mest presserende sakene. Forholdet til andre stater 1a ogsa formelt
til den svenske kongemakten, si det er ikke overraskende at det ikke foregikk noen
umiddelbar begrepsutvikling pa dette feltet.
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Relativt kort tid etter opprettelsen av unionen meldte det seg imidlertid ensker
om mer norsk innflytelse over kontakten med andre stater, i forste rekke for a sikre
Norges absolutte status som stat og relative status i unionen (Leira 2014b). Begreps-
bruken minnet i de forste tidrene mye om den som hadde utviklet seg under det sene
eneveldet. Et seerlig klart eksempel kan finnes i Stortingets behandling av en sak
om Norges rettigheter 1 unionen og forskjellige symbolske saker. I utgangspunktet
ble saken tatt opp med referanse til «Norges udvortes Styrelse» (Stortinget 2005).
Enhetene man skulle forholde seg til utenfor grensene ble betegnet som «udenrigske
Hoffer, «fremmede Hoffer» «udenlandske Magter» og «udenlandske Stater» (St.forh.
1818 Mars: 101, St.forh. 1818 Mai: 20, 26, 31), mens relasjonen med dem, eller
saksfeltet generelt, ble omtalt som «udenlandske Anliggender, «udvortes Forhold»
(St.forh. 1818 Mai: 33, 40) og «udenrigske Anliggender» (St.forh. 1818 Aug.: 451—
453). Fortsatt var det mange begreper som indirekte viste til statslegemet,'* men
sprakbruken var ikke konsekvent. Allikevel mente et overveldende flertall at hva enn
man kalte saker som vedgikk utlandet, sa matte det veere kongens privilegium & hand-
tere dem, «ifelge de diplomatiske Sagers Natur» (ibid.). Og fortsatt var det slik at
representantene manglet innsikt i «Politikens Mark, der noget neer for os ligger i terra
incognita» (St.forh. 1824 Mai: 98-99). Diplomati og politikk ble naturliggjort som
annerledes (og hemmelig) med henvisning til natur, sedvane, seregenhet og seerlige
fordringer (Leira 2014a: 360-361).

Sitatene ovenfor er hentet fra saker der prinsipielle og konstitusjonelle spersmal
ble dreftet. Men forholdet til andre stater kom ogsa opp i konkrete saker, der noen
ble gjort symbolske, som flaggsaken.!> Enda viktigere ble «Bodesaken». Dette var
en sak der britiske smuglere i 1818 ble avslert i Bode, men hvor den norske staten
1 1821 endte opp med a betale erstatning til smugleren. Saken kom opp forste gang
i Stortinget i 1821, til full behandling i 1827, ny stor behandling i 1833 og for siste
gang i 1839 (Nielsen 1897). Begrepsbruken i denne saken (og sakene som kom opp
pa grunn av den og parallelt med den) skiller seg ved forste ayekast ikke nevnever-
dig fra den som hadde preget arene for. Tvert imot klarte Stortinget ikke en gang a
holde seg til den offisielle betegnelsen pa den ansvarlige ministeren, men brukte «vor
udenlandske Minister» og «Udenrigsministeren» (St.forh 1824 Apr: 32, 35-36) sével
som «Stats-Ministeren for de udenlandske Anliggender» (St.forh. 1824 Juli: 9), sist-
nevnte som oversettelse av den offisielle tittelen «statsminister for utrikes drendenan.
Her ser vi tydelig hvor fremmed hele problemkomplekset var for Stortinget. Sett i
lys av det begrepshistoriske rammeverket, har vi her et tydelig eksempel pa et nytt
fenomen som trenger et begrep. En mulighet var & ty til de kroppslige metaforene,
og Stortinget brukte fortsatt bade «udvortes Forhold» og «<udenlandske Anliggender

14Tf, Treschow (1823), der organiske termer var helt dominerende i diskusjonen av indvortes og
udvortes sikkerhet og forholdet mellom stater.

5Hyvilket flagg som skulle representere Norge, et viktig symbolsk spersmél med dpenbar tilknytning
til status, kom opp gjentatte ganger i lopet av unionsperioden, men ble avklart i forste omgang med
innferingen av det trefargede flagget som handelsflagg i neere farvann i 1821 (Berg 1998).

13



Halvard Leira

(se f.eks. St.forh. 1827 Juli a: 129, 179). Allikevel var bruken av kroppslige metaforer
i tilbakegang i perioden. Den mest eksplisitte referansen til staten som kropp finner
vi hos kongen, som i sin trontale i 1836 mente at «Statslegemet begr, som det mennes-
kelige Legeme, undgaae voldsomme Rystelser, der rokke begge eller kunne udseette
dem for Fare» (Carl Johan 1836). Den siste referansen til rikets «udvortes Forhold» i
Stortinget, stammer fra 1839 (St.forh. 1839 Aug I: 50-51). I en politisk situasjon der
Stortinget i sterkere grad markerte sine rettigheter overfor kongemakten, ga tanken
om staten som et enhetlig legeme stadig mindre mening for de norske representan-
tene, mens det fortsatt kunne gi mening for kongemakten & understreke helheten. I
Stortinget dreide imidlertid sprakbruken i retning det politiske, som nér regjeringen
i 1834, i en henvendelse til kongen, papekte at grunnloven og riksakten ikke bare
hadde oye for «Uathaengigheden med Hensyn til Rigets indre Styrelse, men ogsaa i
dets ydre politiske Forholde» (St.forh. 1836-37 Jan II: 290-91), og brukte dette som
begrunnelse for at nordmenn burde delta i behandlingen av diplomatiske saker. Som
nevnt over, var «yttre politik» 1 bruk 1 Sverige, og det synes narliggende 4 anta at den
norske bruken er en direkte oversettelse.

Den gradvise og moderate endringen i begrepsbruk ber allikevel ikke overskygge
at det med og rundt Bodesaken skjedde et brudd i hvordan man i Norge tenkte om
forholdet til andre stater. Grunnlovens §75g (bade i Eidsvollversjonen og Novem-
bergrunnloven), ga Stortinget rett til & bli informert om de traktater kongen hadde
inngatt med «fremmede Magter». Denne retten hadde imidlertid ikke blitt benyttet,
for Stortinget i 1827 ba om 4 fa forelagt seg dokumentene i Bodesaken og ogsa fikk
tilsendt de siste inngatte traktatene. Representantene var i utgangspunktet usikre pa
hvordan de skulle forholde seg til disse dokumentene, og det ble uttrykt forstaelse for
at de matte vurderes som hemmelige. Allikevel var det ikke lenger mulig 4 hevde at
stortingsrepresentanter eller vanlige folk var ute av stand til 4 forsta diplomatiet og
diplomatiske dokumenter, et argument som hadde veart fremmet i 1814. For mange
var en direkte konsekvens av dette at Norge burde vere sterkere representert i be-
handlingen av saker som angikk relasjonen til andre stater, i det minste nar Norge
var direkte bergrt. Det var disse enskene som fikk regjeringen til 4 henvende seg til
kongen i 1834, og be om storre norsk deltagelse. I 1835 ble det institusjonalisert at
det skulle veere norsk deltagelse i statsradet i Stockholm nar saker som bererte Nor-
ges forhold til utlandet skulle diskuteres, og fra samme tid kom det en gradvis inklu-
dering av norskfedte i konsulatvesen og diplomati (Neumann & Leira 2005: 26-27).

En lignende utfordring av det som tidligere ble vurdert som utilgjengelig kunn-
skap, finner vi i budsjettbehandlingen av «fzelleds diplomatiske Udgifter» (St.forh.
1828 Juni: 8) fra 1827 og fremover. Stortinget gnsket stabilitet eller kutt, mens kon-
gen onsket vekst. Den svenske «statsminister for utrikes drendena» begrunnet vekst-
gnskene med en kunnskap om diplomatiske forhold som han selv hadde, men som
Stortinget manglet, men som allikevel i prinsipp var forstielig for Stortinget. Svaret
fra Stortinget satte opp lokalkunnskapen om Norge som motsats til den diplomatiske
kunnskapen — konge og regjering kunne nok vite hva diplomati kostet, men Stortinget
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visste best hva Norge trengte. Og selvtilliten pa feltet vokste, 1 1836 argumenterte
Jonas Anton Hielm for budsjettkutt med at «Norge, efter sin Stilling i de europeeiske
Statssamfund burde kunne bestride sine diplomatiske Udgifter omtrent med 25.000
Spd. Selv eller lidet mer, og ikke folge de svenske enskene om mer, som skyldtes at
«dette Rige onsker at vise sig med mer udvortes Glimmer, end passende kunde vare
for oss» (St.forh. 1836-37 Des: 186-187). Her hevdet Hielm altsd en kunnskap om
Norges plass i statssamfunnet og hva som kunne veaere passende for de som represen-
terte Norge 1 diplomatisk samkvem, som en alternativ kunnskap i direkte motsats til
den som den svenske regjeringen presenterte. Hielm var imidlertid relativt alene om
denne posisjonen, flertallet foretrakk 4 beholde budsjettet urert, og ikke blande seg
ytterligere i «udenlandske, eller saakaldte diplomatiske Anliggender» (St.eft. 1836-37:
314, note). Det fantes altsa fortsatt ikke noe klart begrepsskille mellom diplomati i
snever forstand og forholdet til andre stater mer generelt, og mer overordnet var disse
sporsmalene oftest innvevd i spersmal om statsekonomi og nasjonal identitet. Stor-
tinget gnsket 4 spare, samt 4 markere Norges status som en egen stat, og «udenland-
ske, eller saakaldte diplomatiske Anliggender» var en arena hvor disse enskene tidvis
kunne komme til uttrykk.

Utenrikspolitikkens komme

Mellom 1814 og midten av 1840-tallet foregikk det altsa en gradvis begrepsutvikling
og endring i vurderingen av forholdet til andre stater. Ytre begivenheter var med pa
a starte utviklingen, men den var i stor grad indredrevet; preget av norske forhold og
forholdet til Sverige. For den videre begrepsutviklingen ble verden utenfor unionen
mer direkte drivende.

Den ytre pavirkningen var direkte i den aller forste bruken av «udenrigspolitik»
pa norsk som er avdekket 1 denne undersekelsen. Den kom, ikke overraskende, som
oversettelse, da Bergens Stiftstidende (19/11 1840) siterte den franske avisen Comi-
merce pa at Frankrike trengte «i Spidsen for sin Udenrigspolitik en Mand, hvis Liv var
reent for enhver Sympathie med Udlandets gamle eller nye Had». Begrepet dukket
ikke opp igjen i pressen for i 1848, og deretter sporadisk og med ujevne mellomrom
de neste 15 drene. Nar det ble brukt, var det imidlertid uten unntak ved beskrivelse
av andre staters anliggender, og ofte i direkte oversettelse fra utenlandske aviser. De
norske avisene var altsa ikke begrepsdrivende i denne perioden.

Ser vi igjen til Stortinget, s var sesjonen i 1848 preget av revolusjonene i Europa
og utbruddet av den forste slesvigske krig. Kong Oscar I ensket & kunne disponere
norske tropper utenfor landets grenser om nedvendig, og spurte (i henhold til grunn-
loven) Stortinget om tillatelse. Den norske regjeringen kommenterte foresperselen
med 4 vise til at krigen truet «Nordens politiske Forholde samt de forenede Rigers vigtig-
ste Interesser, og at tysk seier ville «forrykke den nu bestaaende politiske Ligevegt mel-
lem de nordiske Stater» (St.forh. 1848 Vol. 8, Forhandlings-Protocoller: 49). Ved siden
av referansene til interesser og balanse, er det verdt & merke seg at relasjonene innen
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Norden na kunne forstds som politiske; politikk var ikke lenger forbeholdt stormak-
tene. Gitt at «utrikespolitik» hadde veert 1 bruk i Sverige fra rundt 1840, kunne man
tenke seg at den tilsvarende termen nd ogsa ville bli brukt i Norge. Men sa skjedde
ikke, komiteen som behandlet kongens forespersel overlot de viktige beslutningene til
kongen, « Tillid til Hans Majestaets Viisdom og Oversigt over de politiske Forholde
saavel 1 Almindelighed som mellem de nordiske Riger i Seerdeleshed» (ibid: 50). Fort-
satt var det kongen som ble vurdert som kyndig nok til 4 handtere politikken.

Stortingssesjonen i 1854 var nok en gang preget av krig. Krig mellom Russland
og det Ottomanske riket hadde brutt ut hesten for, og mens Stortinget satt sammen
gikk Frankrike og Storbritannia med i det som ble kjent som Krimkrigen. Kong
Oscar I ba Stortinget om midler til a sikre rikenes neytralitet, og tilbed a dele hem-
melige diplomatiske dokumenter, men prosedyren skapte utfordringer. Stortinget
hadde ingen egen komite som kunne diskutere slike dokumenter, og Johan Sverdrup
hevdet at en spesialkomite métte avlese militeerkomiteen, ettersom: «Sagen ikke var af
militeer, men politisk Art» (St.eft 1854: 28). Han mente ogsa at en spesialkomite ville
veere best egnet til a «bringe Harmoni og Enighed mellem de forskjellige politiske
Anskuelser» pa Stortinget (ibid.). Sverdrup presenterte her en differensiert lesning
av politikk som ikke hadde kommet til uttrykk pa Stortinget tidligere. Dels refererte
han til forskjellige politiske standpunkter internt, men viktigere var at han skilte mel-
lom politiske og militeere saker utenfor landets grenser, der «politikk» tidligere typisk
hadde referert nettopp til allianser, krig og fred. P4 samme maéte skrev regjeringen om
hvordan neytralitetspolitikken bidro til «Norges og Sveriges politiske og venskabe-
lige Forhold til alle fremmede Magter» (St.prp. 38 1854). «Politiske forhold til frem-
mede makter» ligger ganske neer opptil det som senere ble kjent som utenrikspolitikk,
men om «forholdene» var mellom stater, gikk bandet til disse statene bilateralt gjen-
nom monarken, som ogsa var uteveren av politikk. De fremmede maktene var stater
«med hvilke Hans Majestet staaer i diplomatisk Forbindelse», og kontakten med dem
hadde som hensikt & «gjore disse bekjendte med den politikk, Hans Majestaet havde
bestemt Sig til at felge» (ibid.).

Krimkrigen aktualiserte forholdet til Russland bade i og utenfor Stortinget, ikke
minst med inngielsen av Novembertraktaten mellom Sverige-Norge og Storbritan-
nia og Frankrike i 1855, som skulle sikre rikene mot angrep ostfra.!® Traktaten ble av
konstitusjonskomiteen i 1857 beskrevet som et av de to foreliggende «Diplomatiske
Actstykker af rent politisk Art» (Indst. S. No. 145 1857: 676), hvilket logisk sett inne-
bar at det ogsa fantes diplomatiske aktstykker som ikke var rent politiske, og at det
ikke lenger var noen opplevd naturlig sammenheng mellom «diplomati» og «politikk.
Samtidig innebar det ogsa at handel, folkerett og utbedring av kommunikasjon ikke
ble regnet som «politisk».

16T Sverige hadde frykten for russiske planer mot Skandinavia en lang forhistorie, i Norge (og i
Storbritannia) ble den i disse drene fyrt opp under av den britiske Generalkonsulen i Christiania,
John Rice Crowe (Nielsen 1995: 208-210, Leira & Neumann 2006).
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I 1857 behandlet Stortinget ogsd et forslag om ny forsvarsordning for unio-
nen, presentert av en felles svensk-norsk komite, ledet av kronprinsen (St.dok. [57]
1857).!7 Komiterapporten var et innlegg for opprustning, bygget pa en systematisk,
komparativ gjennomgang av situasjonen i unionen og i sammenlignbare europeiske
stater. Denne formen for statistisk oversiktsbilde, som plasserte Norge i1 en bestemt
posisjon som en stat blant stater og der statenes relative styrker og svakheter kunne
bade leses og forstas, var noe helt nytt. Den var i trdd med den samtidige overgangen
fra topografisk til tabellbasert statistikk, som muliggjorde studier av statistiske regel-
messigheter og eksplisitt sammenligning mellom stater (Lie & Roll Hansen 2001:
16-17). Pi et overordnet plan ser vi her slutten pa en lang endringsprosess i represen-
tasjonen av staten og dens utside. Hundre ar tidligere hadde staten blitt sett som et
legeme, som ble pavirket av noe ner naturkrefter pa utsiden. N4 ble utsiden forstatt
som et sosialt og/eller mekanisk felt, der politisk intervensjon var mulig.

Fa av komiteens forslag ble lagt frem for Stortinget, men forslaget om at kongen
skulle kunne trekke pa krigskreditter i krisetid, uten a samle Stortinget, ble diskutert
inngaende. For Johan Sverdrup var dette forslaget neert knyttet til parlamentarisk
kontroll og likevekt innen unionen. For & kunne stotte forslaget mente han at Norge
matte ha «ansvarlig Udenrigsminister», og komme pa linje med Sverige, der Riksda-
gen «har fuld constitutionel Adgang til at gjere Ansvar gjeldende mod vedkommende
Minister for den Politikk, der befelges mod Udlandet» (St.tid. 1857, Bd. 3: 889).
Med «den Politikk, der befelges mod Udlandet», er vi trolig s neer vi kan komme
«utenrikspolitikk» uten a bruke selve begrepet. Og pa parallell mate som i Storbri-
tannia mer enn hundre ar tidligere, var det spenningen mellom utevende makt og
samfunnet (her representert ved Stortinget) som drev begrepsutviklingen.!® Sver-
drup og de andre representantene var imidlertid ikke konsekvente i begrepsbruken.
«Utenriks» hadde blitt standardbetegnelse, men fortsatt var de vanligste referansene
til «udenrigske Forholde« og «udenrigske Anliggender.

Handel og traktater ble i denne perioden behandlet noksa rutinemessig i Stor-
tinget, men trusselen om en ny dansk-tysk krig brakte politikken tilbake pa dagsor-
den i1 1862-63. Konstitusjonskomiteen fikk forelagt seg de relevante diplomatiske
dokumentene, og kommenterte at Danmark og Sverige-Norge hadde en felles inter-
esse av at Danmark skulle besta som uavhengig rike: «Erkjendelsen av denne felles
Interesse har ligesiden Udbrudet af den dansk—tyske Strid veeret bestemmende for de
forenede Rigers udenrigske Politik i dette Spergsmaal» (Indst. S. No. 133 1862-63:
580). Komiteeen takket ogsi for at den hadde fatt se dokumentene, og mente at
Stortinget dermed kunne «folge de forenede Rigers udenrigske Politik» (ibid: 581).1°
Den forste bruken av «utenrikspolitikk» i stortingssammenheng kom altsd i en ren
empirisk beskrivelse, og som takk til kongen. Dette antyder dels at begrepet ikke ble

"Dokumentet har strengt tatt ikke noe nummer, men det er bundet inn mellom dokument 56 og 58.
18Forslaget om krigskreditiver falt til slutt i Stortinget.

19T avisreferatet fra den korte stortingsdebatten ble Ole Richter tillagt referanse til «de forenede
Rigers Udenrigspolitiky (Aftenblader 13/6 1863).
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sett som merkelapp for noe kvalitativt nytt, dels at det fortsatt var kongen som styrte
med politikken.2°

Da den andre slesvigske krig bret ut i 1864, ble et utenomordentlig Storting
hastesammenkalt for & diskutere om norske tropper skulle kunne sendes ut av landet,
hvis det ble aktuelt 4 hjelpe Danmark. Kongen (Carl IV) ensket, som tidligere, at de
diplomatiske dokumentene skulle behandles i et mindre forum enn fullt Storting.
Begrunnelsen var ikke lenger manglende kunnskap hos representantene, men beho-
vet for hemmelighold. Og dette behovet ble ikke lenger sett som selvsagt i kraft av
at sakene var diplomatiske, det var «begrundet i de ved internationale Forhandlinger
gjeldende Vedtaegter [0g] uomgjaengelig fornaden, for ikke at skade Rigernes Forhold
til fremmede Magter» (St.prp. 10 1864). Fortsatt kunne kunnskap og hemmelighold
brukes til & begrense debatt, men begrensningene matte na begrunnes, og det var
ikke lenger mulig 4 hevde at Stortinget manglet kunnskap om omverden pa generell
basis. Et flertall pa Stortinget onsket at dokumentene skulle forelegges plenum, men
det nektet kongen & ga med pa, og en spesialkomite ble oppnevnt.

Plenumsdebatten som fulgte komiteens innstilling, var opphetet og med forskjel-
lige kryssende konfliktlinjer. De ivrigste skandinavistene ville stotte Danmark nesten
uansett, mens bonderepresentanter og liberale nasjonalister ville begrense kongens
innflytelse, unngd skandinavisk samling og kun stette Danmark hvis Frankrike og
Storbritannia ogsa gikk med pa dansk side. De ensket ogsa a sende disse premissene
med vedtaket, for 4 binde kongen. Regjeringens tradisjonelle konservative stottespil-
lere var skeptiske til bade skandinavisme og nasjonalisme, men ensket heller ikke de
at kongen skulle styrke sin stilling i behandlingen av utenrikssaker. Felles for alle var
imidlertid hyppige referanser til «politikk», til «politisk retning», «politisk likevekt»,
«den tradisjonelle politikken» og sa videre — omverdenen var klart og tydelig definert
som et politisk felt. «Politikk» dekket imidlertid ikke alt som foregikk utenfor landets
grenser, fortsatt var det allianser, krig og fred som sto sentralt.

Om politikkbegrepet var i hyppig bruk, var det ogsa en rekke representanter som
var ukomfortable med & diskutere disse sakene. Jorgen Aall trodde han hadde de
fleste med seg nar han «var generet ved at skulle udtale sig om ting, som vare storre,
og laa, saa at sige, paa en anden Mark, en den, hvor man var vant at feerdes», mens
Even Saxlund «skulde vel vogte sig for at begive sig ind paa den europaiske Politiks
Felt; thi han erkjendte fuldkommen, at han der lettelig kunde komme til at fare vild»
(St.tid. 1864: 27, 39). Det politiske som 14 utenfor staten ble altsa eksplisitt definert
som et eget felt, som i prinsippet kunne forstds og som Stortinget hadde rett og plikt
til & diskutere hvis kongen ba om det, men som ogsa la fjernt fra de fleste represen-
tantene. Noen representanter var imidlertid villige til & diskutere sak. Ole Richter
var ivrig skandinavist, og mente at det ikke burde sendes noen premisser med det

2T norske aviser var det en betydelig ekning i bruken av «udenrigspolitik» fra 1863/64 av. Fortsatt
Kklart oftest med referanse til andre lands politikk, men ogsa med henvisning til «den norsksvenske
Udenrigspolitiky (Morgenbladet 18/2 1864), og til at «Norge har felles Konge og feelles Udenrigspo-
litik feelles [sic] med Sverige» (Morgenblader 22/2 1866).
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endelige vedtaket: «naar Storthinget paa denne Maade til sin Beslutning foiede et ree-
sonnerende Program, da indlod det sig altfor dybt i Udenrigspolitikens Enkeltheder.
Storthinget forvandlede sig derved fra en parlamentarisk Forsamling til et Uden-
rigskabinet» (ibid: 25). Denne forstaelsen av utenrikspolitikk og maktfordeling er til
a kjenne igjen, og ligger tett opp mot en liberal forstaelse av maktfordeling mellom
lovgivende og utevende makt. Utfordringen var imidlertid at denne maktfordelingen
i Norge var forrykket, i og med at utevende makt pa det utenrikspolitiske feltet 14 i
et annet land.

Johan Sverdrup var den som hadde argumentert sterkest for & sende premis-
ser, og han var ogsd den representanten som i Stortinget i disse arene refererte mest
konsekvent til politikk og utenrikspolitikk. For ham inngikk disse sakene apenbart
1 det storre problemkomplekset omkring maktfordeling i Norge og mellom Norge
og Sverige. Ved Stortingssesjonen 1865-66 refererte han for eksempel til det proble-
matiske ved at «vi ikke havde nogen ansvarlig Udenrigsminister, og saaledes vare i
en uheldig Stilling ligeoverfor den udenrigske Politikk» (Ot.tid 1865-66: 256). Han
mente ogsa at utenriksbudsjettene burde diskuteres pa vanlig mate, ettersom «Der
var en Tid, da man havde en saa sardeles Respekt for det diplomatiske Veesen, som
noget Forbausende, der ikke maatte rores ved, men denne Tid maatte vel nu siges at
veere forbi» (St.tid 1868-69: 193). Endelig utfordret Sverdrup ogsa forestillingen om
at unionen matte ha felles utenrikspolitikk. Han sa dette som et resultat av Norges
relative svakhet i 1814, men mente at folket med stigende kunnskap og kapasitet med
tiden selv burde ta kontrollen. Svensk kontroll over utenrikspolitikken sto dermed i
veien for en full realisering av grunnlovens ide: «Vi have retlig Herredemme over vore
udenrigske Anliggender, men fakzisk have vi det ikke; vor Indflydelse paa den uden-
rigske politikk staar paa Papiret, men er i Virkeligheden meget liden» (St.tid 1871:
376). Med dette foregrep Sverdrup det som skulle bli Venstres argumenter opp mot
unionsopplesningen i 1905, men den politiske innsatsen ble forst satt inn pd 4 oppna
en form for parlamentarisme. Utenrikspolitikk ble satt pa vent under «kampen om
parlamentarismen», og da den kom pa dagsorden igjen pa 1880-tallet, var det med et
begynnende fokus pé hva slags utenrikspolitikk Norge skulle ha (Leira 2013, Knut-
sen, Leira & Neumann 2016).

Avslutning

Organiserte grupper av mennesker har vert i kontakt med hverandre i tusenvis
av ar, og vi trenger analytiske begreper for a snakke om denne kontakten. Ofte
brukes «diplomati» om all slik samhandling, og «utenrikspolitikk» om den vi fin-
ner nar grupper blir til mer fast etablerte enheter. Diplomati og utenrikspolitikk
er imidlertid begge ogsa praksisbegreper som dukket opp forst pa 1700-tallet, og
som har spesifikke betydninger knyttet til samhandling mellom moderne stater.
Men lar analytiske begreper som ogsa er samtidige praksisbegreper oss gripe for-
tidig praksis pa en god mate? Ingen vil i alvor snakke om romersk veibygging som

19



Halvard Leira

sentralt for imperiets samferdselspolitikk, eller norske skalder som redskaper for
vikingkongenes kulturpolitikk; hensikten med slik sprakbruk er 4 skape kontrast
ved hjelp av anakronisme. Allikevel regnes det som uproblematisk a4 diskutere det
romerske imperiets diplomati eller norske middelalderkongers utenrikspolitikk.
Noe av forklaringen pa denne selvsagtheten ligger i begrepshistorien som er skis-
sert over — utenrikspolitikk ble forst begrepsfestet som noe alltid annerledes, omgitt
av hemmeligheter og koblet til utavende makt. Den ble dessuten raskt tatt i bruk i
nasjonsbyggende historieskrivning, for & etablere og legitimere kontinuitet i statens
forhold til omverden.

Olav Ristes syn pa utenrikspolitikkens historie, som ble presentert i innlednin-
gen, er et klart norsk eksempel pa slik nasjonsbyggende historieskrivning. For ham
var utenrikspolitikk et analytisk begrep, og norsk utenrikspolitikk oppsto da en enhet
med navn Norge begynte & samhandle med andre politiske enheter. Selv om begrepet
utenrikspolitikk er av nyere dato, dpner begrepshistorien for at ett og samme begrep
kan dekkes av forskjellige ord. Nar vi s pa norrene ord og termer som dekket uten-
forskap og forskjellighet, koblet sammen med den norrene forstdelsen av politisk og
juridisk lojalitet, var konklusjonen imidlertid klar: det gir ikke god mening a diskutere
norsk utenrikspolitikk i middelalderen.

Det samme gjelder for sterstedelen av den dansk-norske perioden — det vi kal-
ler utenrikspolitikk kunne ikke begrepsfestes pad noen meningsfull maéte. I lgpet av
1700-tallet sa vi imidlertid en sakte utvikling av et sprak for & snakke om politikk.
Eneveldets politiske logikk, der kongen sto i sentrum for all politikk, gjorde det imid-
lertid vanskelig a skille mellom politikk rettet mot utsiden og politikk rettet mot inn-
siden, og den sveert begrensede trykkefriheten gjorde at et sivilsamfunn som kunne
diskutere politikk var svakt utviklet rundt 1800. Det mest konkrete uttrykket for
spraklig utvikling var en forvirring omkring hva politikkbegrepet faktisk dekket — om
det burde brukes utelukkende om det utadrettede, eller om det matte skilles mellom
innsiden og utsiden av statslegemet, med etableringen av et skille mellom indvortes
og udvortes politikk. Ved riksforsamlingen og Stortinget i 1814 var situasjonen den
samme — nar representantene i det hele tatt tok opp politikk (og diplomati), sd var det
i hovedsak for & gi tilkjenne sin manglende kunnskap om fenomenet.

Kunnskapen vokste bare gradvis, helt frem til 1870-tallet var det fa represen-
tanter som tok ordet i debatter om forholdet til andre stater, men mange som ut-
trykte manglende innsikt. Men selv om begrepsbruken lenge var flytende, forsvant
referansene til statslegemet gradvis, og enkeltrepresentanter tok mer moderne ter-
mer i bruk. I Sverige kom «utrikes politik» gradvis 1 bruk fra 1830-tallet, og gitt
unionen kunne man da i prinsippet mene at ogsd Norge fikk en utenrikspolitikk.
Imidlertid sa vi at det omtrent samtidig vokste frem en forstdelse av at Norge og
Sverige hadde forskjellige interesser overfor andre stater, s§ om unionens utenriks-
politikk ogsa dekket Norge, sa var den pa vegne av Norge uten dermed a oppleves
som norsk. En full artikulering av utenrikspolitikk sa vi forst i drene rundt 1860,
knyttet neert til spersmal om krig og fred, seerlig klart hos Johan Sverdrup. For ham
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var det klart at Norge, selv innen unionen, kunne ha en egen utenriksminister og i
siste instans en egen utenrikspolitikk.

Denne norske begrepshistorien har mange likhetstrekk med den britiske fra hun-
drearet for, ikke minst i at spenningen mellom utevende makt og politisk opposisjon
sto sentralt i begrepsutviklingen. Hemmelighold og kompetanse ble presentert som
sentrale elementer i utenrikspolitikken, som derfor matte holdes hemmelig. I Norge
var utenrikspolitikk imidlertid ikke pd samme mate som i Storbritannia et nytt begrep
som ble tatt i bruk for & trekke grenser for legitim debatt. @nskene om a begrense
debatt var parallelle, men i den skandinaviske sammenhengen fantes det begreper
som kunne lanes og oversettes, og det var vanskelig & bruke selve begrepet til debatt-
avgrensning. I det norske Stortinget var det representantene selv som begrenset seg,
med henvisning til sin manglende kompetanse. En annen kompliserende faktor i det
norske tilfellet var hvordan unionen la et ekstra lag av politiske motsetninger pa be-
grepsutviklingen. Diskusjonene om utenrikspolitikk spilte seg ut som motstand ikke
bare mot regjeringen, men ogsa mot Sverige og unionskongen.

Hyvis vi gér tilbake til utgangspunktet, sd kan vi svare at Norge fikk en utenriks-
politikk, eller i hvert fall at det oppsto en forstaelse av en spesifikt norsk utenriks-
politikk, i arene rundt 1860. Konkret innhold fikk denne utenrikspolitikken forst
etter 1884, og ogsd deretter har forstaelsen av begrepet vert i endring. Nar uten-
riksminister Jorgen Levland i 1905 for eksempel refererte til de som hevdet at «vi vil
ingen udenrigspolitik have», sa var dette med henvisning til stormaktspolitikk og i1 en
situasjon med fortsatt glidning i hva som var utenrikspolitikkens innhold. Levland
ville folge en neytralitetslinje, og sa den som «Den eneste udenrigspolitik, vi rent
politisk seet skal have», men han ville ogsé folge en annen utenrikspolitikk, «at sikre
saavidt muligt vore internationale materielle forbindelser» (St. Tid. (1905/1906): 45-
46). Om og hvordan handelspolitikk (og senere bistandspolitikk) skulle hore sammen
med utenrikspolitikken har vert uavklart spersmal i norsk ordskifte siden unions-
opplesningen, hvilket ogsa illustrerer at begrepshistorien som her er presentert er en
begynnelse, og ikke siste ord.
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Abstract

This article deals with the emergence of Norwegian foreign policy, providing
dating through a conceptual history of the phenomenon. Earlier research has
suggested that Norwegian foreign policy emerged during the Middle Ages,
with the establishment of relations between Norwegian kings and other kings,
towards the end of the 18™ century, with the establishment of a dedicated
ministry for foreign affairs in Copenhagen, or in 1905 with full external sov-
ereignty. Approaching foreign policy as a practice-concept, which emerged at
a specific time for a specific purpose, yields another answer. The emergence of
foreign policy in Norway should be dated to the years around 1860, when the
Storting started to pay attention to the world outside of Norway, and desired
more control over what was conceptualised specifically as foreign policy.

Key words: Norwegian foreign policy ¢ the Middle Ages * Denmark-Norway °
Swedish-Norwegian union ° the Storting
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