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Per Fredrik llsaas Pharo

Analytisk utgangspunkt

Formalet med denne artikkelen er & analysere NATOs handtering
av Kosovo-krisen frem til luftkrigen ble avsluttet i juni 1999, og
drafte hvilke realistiske handlingsalternativer som forela. Dette er
med andre ord ikke ment a vaare en historisk fremstilling, verken
av Kosovo-krisen eller av NATOsrollei denne—til det er formatet
her for begrenset, mitt informasjonsgrunnlag atfor spinkelt,* og
avstanden i tid atfor kort.

NATOs handtering av Kosovo-krisen er blitt hyppig kritisert.
Felles for kritikerne er det syn at NATOs intervensjon i Kosovo
forverret situasjonen, bade for |okal befolkningen og for regionen
som helhet.?2 Denne kritikken vil bli imgtegétt her. Med vekt pa det
mangfold av usikkerhetsmomenter som foreligger, argumenteres det
for at passivitet fraNATOs side hgyst sannsynlig ville hatt mer al-
vorlige konsekvenser enn interveng onen hadde. Samtidig understre-
kesdet at enkelte deler av NATOs krisehandtering med fordel kunne
ha vaat gjennomfert pa en annen méte.

To radetrader ligger til grunn for den nedenstadende analysen, i

1 Artikkelen er ogsa relativt tynt kildebelagt, av den enkle grunn at ingen kontro-
versielle fakta vil bli presentert. Eventuell uenighet vil nok fortrinnsvis gjelde
analysen, ikke saksfremstillingen.

2 Her hjemme har NATOs handtering av krisen blitt kritisert av blant andre
Espen Barth Eide og Carsten Rannfeldt (kronikk, Dagbladet, 22/2/99); Gunnar
Skirbekk (kronikk, Aftenposten, 25/7/99); og Francis Sejersted (kronikk, Aften-
posten, 8/9/99). Internasjonalt har Edward Luttwak (»Give War a Chance»,
Foreign Affairs, July/August 1999) og Michael Mandelbaum (»A Perfect Failure»,
Foreign Affairs, September/October 1999) veat blant de mer hgyrastede kriti-
kerne.
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4 ‘ Per Fredrik llsaas Pharo

form av faktorer som anses & ha vaat dimensjonerende for NATOs
handlingsrom. Denfarste av disseer at utviklingen av Kosovo-kri-
sen ble styrt av de lokal e aktarer: De problemene som ble skapt av
og den utvikling som ble styrt av disse, vil sdledes utgjare det ana-
lytiske utgangspunkt. Samtidig hadde NATO — basert patidligere
erfaringer fra Balkan — satt seg fore & handle preventivt i Kosovo.
NATO hadde allerede tatt ansvar for utviklingen paBalkan, og det
var gitt at Kosovo-krisen ville bli oppfattet som et NATO-anliggen-
de. A definere NATO ut av krisen — dlik det for eksempel er blitt
gjort hvagjelder Tgetsienia— var derfor ikke et reelt alternativ.

Den andre styrende faktoren er NATOs flernasjonalitet, som
hadde klare konsekvenser for mulighetene for & fere en enhetlig,
konsekvent og besluttsom politikk. Det er dlik at de fleste—ogsaav
NATOs kritikere — er enige om at i den grad internasjonal makt-
bruk forekommer, bar det skje innen en flernasjonal ramme.® | sa
fall maenimidlertid ogsavaaevillig til aakseptere at flernasjona-
litet nermest definitorisk innebagrer mindre effektiv krisehandtering
—enviljeer ngdvendigvis mer enhetlig enn mange. Dette vil oftest
i endastarre grad gjeldefor en akgoni FN-regi enn for en NATO-
akgion. Alliansesamarbeid som fenomen innebazer naamest per
definigion at det valgte handlingsalternativ er uttrykk for et minste
fellesmultiplum.

Analysen vil fokusere pa seks overordnede problemer: styren-
de faktorer ved K osovo-krisen, krisehandteringen frem til krigsut-
bruddet, det folkerettslige grunnlag, mulige alternativer til krig,
krigferingen og konsekvenser av NATOs intervension. Underveis
vil det bli formulert noen overordnede laardommer som kan trekkes
av NATOs handtering av Kosovo-krisen. Dissevil bli forsgkt holdt
pa et sa generelt niva som mulig; samtiden har lett for a stirre seg
blind pa konkrete fenomener somi ettertid viser seg ahavaat situ-
asjonsbestemte.

Styrende faktorer i Kosovo-krisen

Vellykket krisehandtering forutsetter evnen til akunne overbevise
andre aktgrer om a falge det handlingsmanster en selv gnsker at
de skal f@lge, sekundaat et handlingsmenster en selv finner aksep-

3 Dette er et hovedpunkt hos blant andre Francis Sejersted (Dagsavisen, 6/8/99,
s. 6 og Aftenposten, kronikk, 8/9/99); Gunnar Skirbekk (kronikk, Aftenposten,
25/7/99); Carsten Rennfeldt og Espen Barth Eide, kronikk, Dagbladet, 22/2/
99) og oppropet «Nei til Nye NATO» (Dagbladet, 3/9/99).
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tabelt. Dette forsgkes oppnadd gjennom tilbud om bel gnning, gjen-
nom sanksjoner eller trusler om sanksjoner og —i siste instans og
dersom situasgionen er alvorlig nok —trusler om eller bruk av militeer
makt.

Krisesituasjoner er etter sin natur vanskelige a handtere — ukla-
resignaler, ulike forstael sesrammer, interessemotsetninger og tro-
verdighetsproblemer gjer krisehandtering mellom stater til en
komplisert aktivitet. Litteraturen om utbruddet av ferste verdens-
krig eller Cuba-kriseni 1962 illustrerer dettetil fulle.* Krisesitua-
sioner blir imidlertid enda vanskeligere & handtere for en aktar
dersom denne ikke er direkte involvert, ikke har det som tradisjo-
nelt er blitt oppfattet som vitaleinteresser aforsvare, ogi utgangs-
punktet gnsker & vare ngytral. Begrensningene pa aktgrens
handlefrihet — for eksempel med hensyn til hvilke midler som kan
nyttes og hvilke ofre som kan tas—vil i en dlik situagon vaae langt
flere enn i en situasjon hvor en er direkte involvert og har vitale
interesser.

| utgangspunktet kan det neppe vaaretvil om at styrkeforholdet
i Kosovo-krisentaltetil NATOsfordel. Imidlertid virket fire aspek-
ter ved forholdet mellom NATO og de direkte involverte parter —
som jeg for enkelhets skyld vil definere som KLA og Milosevic-
regimet® — til & styrke partenes innflytelse over situasjonen, pa
NATOs bekostning

For det farste hadde ingen av partene sammenfallende strate-
giske mal settinger med hensyn til Kosovos fremtidige status. Noe
forenklet gnsket Milosevic-regimet full kontroll over Kosovo, KLA
selvstendighet, og NATO i utgangspunkt en ordning med utstrakt
autonomi for Kosovo innenfor Den faderal e republikken Jugosla-
via (FRJ). Fordi de to lokale aktarenes mal var uforenlige, var en
forhandlingslgsning ikke mulig doppna. Imidlertid farte konflikten
til en humanitae krisesituasjon og utgjorde ogsd en trussel mot regi-

4 Se, for eksempel, om farste verdenskrig, James Joll, The Origins of the First
World War, London 1984; om Cuba-krisen, Aleksandr Fursenko og Timothy
Naftali, “ One Hell of a Gamble»: Khrushchev, Castro, and Kennedy 1958-
1964, New York 1997 og Marc Tracthenberg, History and Srategy, Princeton,
New Jersey 1991.

5 Dette betyr ikke at jeg anser den serbiske opposisjonen som uviktig, bare at den
hadde minimal innflytelse pa regimets politikk vis-a-vis Kosovo i den angjel-
dende periode, og vel for en del av perioden i hovedsak sluttet opp om regimets
politikk i Kosovo. Ei heller betyr det at jeg setter likhetstegn mellom KLA og
kosovo-albanerne som gruppe, bare at KLA — i og med deres utgvelse av militea-
makt — var den sentrale akter pa kosovoalbansk side, og at et klart flertall i
befolkningen sympatiserte med organisasjonens mal.
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onens stabilitet. Dette farte til at NATO ikke kunne la vazre a
involvere seg. Dilemmaet bestod i at NATO ikke hadde sammen-
fallende mal settinger med den gruppen som det av humanitaare ar-
saker var ngdvendig & hjel pe, kosovoal banerne. Behovet for aunnga
a statte deres frigjaringsbestrebel ser begrenset dermed alliansens
handlingsrom med hensyn til hvilke virkemidler som kunnetasi bruk
for &hindre utviklingen i retning av en humanitaer katastrofe.

Det foreld ogsa en asymmetri med hensyn til konfliktens be-
tydning for partene. Fordi bade KLA og Milosevic-regimet etter
at adamme definerte sine egneinteresser i krisen som helt grunn-
leggende, var de ogsavilligetil aofre mer for &oppnasinemal enn
det NATOs medlemsland var. Nag knyttet til dette forela det en
asymmetri med hensyn til utnyttelsesgrad og handlingsrom. Bade
Milosevic-regimet og KLA kunnetillate seg dutnytte alle sineres-
surser —personell og materiell, og bruke aletilgjengelige virkemid-
ler —etnisk rensing og geviljakrigfaring, for aoppnasinema. NATOs
regjeringer laderimot klare begrensninger pade ressurser —og enda
klarere begrensninger pa de virkemidler —som kunne nyttes for &
nd NATOs mal.

Inntil KFOR ble satt inn, forel a det et fjerde problem, som skrev
seg fra partenes respektive innflytelse pa utviklingens gang. Til
trossfor NATOs overlegne militeare dlagkraft var det —som det dltid
vil vage i dlike situasjoner — aktgrene pa bakken som bestemte
konfliktens utvikling: KLA kunne gjennom begrensede aksjoner
provosere frem serbiske reakgoner, som NATO deretter sa seg nedt
til dreagere p& Milosevic-regimet kunneigangsette en etnisk ren-
sing som det var umulig for NATO ahindre.

Dersom det i NATO-landene hadde eksistert en samlende stra-
tegisk malsetting, en klar forestilling om hvilke midler som var ngd-
vendige for & nd denne, og vilje til & bruke disse midlene, er det
vanskelig asefor seg at ikke NATO kunne ha presset igjennom en
| @sning pa K osovo-krisen. Slik var det imidlertid ikke — begrensnin-
gene paalliansens muligheter for &uteve sin makt til fulle var like
igynefallende som denne maktens potensielle slagkraft.

Krisehandtering frem til krigsutbruddet

NATOs mal settinger i K osovo-konflikten frem til sommeren 1998
— fred, fordragelighet og autonomi for Kosovo innen rammen av
FRJsterritorielle integritet — var ikke bare selvmotsigende, de var
heller ikke saarlig konkrete, og dermed ikke saalig godt egnet som
grunnlag for en aktiv politikk vis-a-vis partene. Kravene —i den
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grad de kan kalles det — var klart preget av et gnske om & opprett-
holde en naytral linjei konflikten, og hadde naarmest form av opp-
fordringer til partene om ikke atalivet av hverandre.

Etter som konflikten til spisset seg og situasjonen for sivilbefolk-
ningen blestadig verre, ble NATOskrav mer presise: dlutt paovergrep
mot sivilbefolkningen, tilbakefaring av flyktninger, tilbaketrekning av
vagpnede styrker, fri tilgang for humanitsare organisasjoner og, et-
ter hvert, eninternagional militaa styrkei Kosovo.

Det tok imidlertid lang tid, og betydelige serbiske overgrep mot
sivilemattetil, fer aliansen formulerte disse malene. Signalenetil
de stridende parter gikk varen og sommeren 1998 til tider i stikk
motsatte retninger. Det ble spkt presisert overfor Milosevic-regi-
met at NATO ikke ville tolerere overgrep mot sivilbefolkningen,
naamest uavhengig av omfanget av KLAsprovokasoner. Samtidig
ble det hevdet overfor KLA at NATO ikke ville statte geriljaaktivi-
tet med separatisme som md. Imidlertid ville KL Asgeriljavirksomhet
nedvendigvis métte utvirke en kraftig serbisk respons, og enhver
NATO-aktivitet for & stoppe eller begrense denne responsen ville
de facto innebagre statte til KLAS separatisme. For akterene ma
derfor disse signalene havirket selvmotsigende. Entilsvarendekri-
tikk kan rettes mot de signaler som ble sendt fra NATO-hold med
hensyn il bruk av midler. Det ble truet med maktbruk mot Milose-
vic-regimet etter som overgrepene tiltok. Samtidig ble det under-
streket at NATO ikke ville virke som KLAs flyvapen, noe som
imidlertid ville bli resultatet dersom det ble gjort alvor av truslene
mot Milosevic-regimet.

| tillegg til dissetvetydighetene og selvmotsigel sene kom trover-
dighetsproblemene som fulgte med stadige trusler som ikkeblefulgt
opp giennom handling.® For hver «last warning to Milosevic» fra
NATOs side sank troverdigheten av at det ville bli gjort alvor av
truslene. Farst dadet farste klarsignal for bombing ble gitt tidlig i
oktober 1998, gikk Milosevic-regimet inn i noe som med rimelighet
kunne kalles serigse forhandlinger. Som et resultat av den pafal-
gende Holbrooke-Milosevic-avtalen ble OSSE-misjonen Kosovo
Verification etablert, bestaende av 2000 sivile observatarer, og
humanitsare organisasjoner blei navnet gitt fri tilgang til Kosovo.

Det er dpenbart mulig aforestille seg en mer effektiv krisehand-

6 Den tyske general Klaus Naumann, som var leder for NATOs militaarkomité i
perioden, understreket dette poenget under sitt foredrag i Oslo Militee Sam-
fund 18/1/00. Etter hans syn virket disse signalene klart i retning av a svekke
alliansens troverdighet.
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8 ‘ Per Fredrik llsaas Pharo

tering enn den NATO presterte franyaret 1998 og frem til oktober
samme ar. Imidlertid reduserte fire faktorer muligheten for & opp-
nadette: forskjellige oppfatninger om den sannsynlige videre utvik-
ling, genuin uenighet med hensyn til forutsetninger for maktbruk og
behovet for et FN-mandat, kombinasjonen mellom alliansepolitikk
og innenrikspolitikk, samt manglende erfaring fradenne typen kri-
sehandtering, som gjorde at de to farstnevnte faktorene fikk sterre
konsekvenser enn de hadde behevd a fa

En grunn til den manglende konsensus om hvilke signaler som
burde sendes, var at det lenge ikke var dpenbart for alle at Milose-
vic-regimet ville handle pa en mate som kunne rettferdiggjere bruk
av militearmakt. Samtidig hersket det uenighet innad i NATO med
hensyn til hvorvidt og pahvilke betingel ser makt burde benyttesfor
aunnga en katastrofe i Kosovo; spekteret strakk seg fra Storbri-
tanniasrelativt klare holdning om at makt om ngdvendig ville bli tatt
i bruk, til Hellas, hvisregjering antagelig ville foretrukket ikke aty
til makt under noen omstendighet. ” Et lignende skille gjorde seg
gjeldende med hensyn til behovet for et FN-mandat — USAs og
Storbritannias «nyttig-men-ikke-nagdvendig»-tilnsaming stod i kon-
trast til Norges og Danmarks uttalelser i retning av at et sikkerhets-
radsmandat var en forutsetning for maktbruk.

Denne uenigheten paregjeringsnivableforsterket av at defles-
te regjeringer ogsa matte hanskes med en hjemlig opinion, der av-
vikende oppfatninger gjorde seg gjeldende i enda mer rendyrket
form. Dette farte til offentlige uttalelser som ikke farst og fremst
var myntet pa Beograd eller KLA, men pa de aktuelle politikeres
velgere. Summen av disse faktorene ma ha skapt et relativt uklart
trusselbildefor delokale aktarer i konflikten.

Kroneksemplet pa dette problemet var den alierte flygvelsen
Determined Falcon, som ble gjennomfert pa forsommeren 1998,
og var ment askulle demonstrere for serberne at NATO hadde bade
vilje og evne til handling. Dette var en noksa meningsl @s gest —
Milosevic-regimet var selvfalgelig fullt klar over at NATO hadde
evnen til & patvinge FRJ sin vilje gjennom maktbruk. Derimot ble
det antagelig satt sparsmalstegn ved viljen til & bruke den. Deter-
mined Falcon blei et slikt perspektiv for Milosevic intet annet enn

7 Alliansers muligheter for effektiv krisehandtering vil ofte std og falle med
graden av interessesammenfall internt — som dermed vanligvis vil utgjgre en
allianses strategiske tyngdepunkt. For en nyttig oversiktsdrefting av begrepet
«strategisk tyngdepunkt», se Sverre Diesen, Militeer Strategi: En Innfering i
Maktens Logikk, Cappelen Akademiske Forlag, Oslo 1998, s. 28.
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en bekreftelse pa at NATO ikke ensket & gatil krig over Kosovo.
K osovoal banerne, pa den annen side, tolket NATOs handlinger dit
hen at KLAs taktikk hadde virket: For dem ma det ha sett ut som
omNATO | stadig sterre grad tok ansvar for akontrollere utviklin-
geni Kosovo.

Hvilke laardommer kan sa trekkes av NATOs handtering av
Kosovo-krisen frem il krigsutbruddet? Uenighet om hvordan enkrise
ber handteres er det neppe mulig aunnga. Imidlertid kan det ska-
pesen mer sammenfallende virkelighetsforstael se gjennom en starre
grad av strategisk analyse og diskusjon paet tidlig tidspunkt. Dette
vil kunne bidratil &skape en fellesforstael se av en konflikts natur,
og om sammenhengen mellom alliansensméal og de midler som ma
benyttes dersom NATO gnsker & hainnflytelse pa konfliktens ut-
vikling.

En utvidet dialog internt ber i sterst mulig grad ledsagesav starre
disiplin med hensyn il eksterne uttalelser. Halvhjertede «styrkede-
monstrasjoner» av typen Determined Falcon bgr dessuten unn-
gas—det vil i overskuelig fremtid neppe foreligge tvil om NATOs
evnetil militaa maktbruk, det er viljen det vil bli satt spersmalstegn
ved. Nar beslutningen om at manglende oppfyllelse av aliansens
krav vil faretil maktbruk er tatt, ma dette meddelesi klare og utve-
tydige termer. Far dette tidspunkt bar det uttrykkes en «konstruktiv
tvetydighet» — ingen opsjoner som kan veaare aktuelle, bar uteluk-
kes.

Svakhetene ved NATOs handtering av K osovo-krisen ber imid-
lertid ikke overdrives. Klare krav og troverdige trusler ble jo fak-
tisk etter hvert formulert og fulgt opp med handling daresultatene
uteble. NATOs nitten demokratier stod til syvende og sist last og
brast til alliansenskrav var blitt innfridd og luftkrigen kunne avbl &
ses. | et komparativt perspektiv — jamfer det internasonale sam-
funns handtering av tidligere kriser pa Balkan — var alliansens
opptreden svaat sa resolutt.

Andre deler av det internasjonale samfunn matasin del av an-
svaret for at krisen i Kosovo ble handtert slik at valget til slutt sto
mellom maktbruk og maktesl gshet overfor en humanitas katastro-
fe. Dette gjelder spesielt den handlingslammelse som rédet i FNs
sikkerhetsrad, hovedsakelig som en fglge av at Russland og Kina
tviholdt paterritoriell integritet og statlig suverenitet som de eneste
absolutte verdier i internasjonal politikk. Dette bringer oss over pa
diskusjonen om det folkerettslige grunnlag for NATOs handleméte.

NUPI' FEBRUAR 00



10‘ Per Fredrik llsaas Pharo

Det folkerettslige grunnlag

Det bar innledningsvis understrekes at avveiningene nedenfor bare
er relevante for situasjoner der det foreligger en kombinasjon av et
handlingslammet sikkerhetsrad og en akutt krisesituasjon som for-
drer umiddelbar handling. FN og NATO av i dag er i det store og
hele supplerende heller enn konkurrerende organisasjoner, og det
overordnede ansvar for internasjonal fred og stabilitet ligger hos
FN.

De fleste eksperter er enige om at en strengt formell tolkning
av rédendefolkerett ikke pner for bruk av makt mot suverene stater
annet enn med et eksplisitt mandat fra FNs sikkerhetsrad. | et slikt
perspektiv er NATOs Kosovo-akgioni strid med folkeretten. Imid-
lertid har fem stormakter vetorett i FNs sikkerhetsrad, og flere av
disse er ikke fremmede for tanken pa &laegneinteresser, somikke
nedvendigviser knyttet direktetil angjeldende konflikt, gaforan de
hensyn Sikkerhetsradet var ment divareta.® Et ufravikelig krav om
mandat fraFNs sikkerhetsrad vil nedvendigvisinnebage at verdens-
samfunnet er henvist til & bivane selv de mest ekstreme overgrep
innenfor et lands grenser fra sidelinjen dersom en av vetomaktene
motsetter seg preventiv maktbruk — et intrastatlig holocaust vil i en
slik situasjon ikke kunne stoppes.® | og med vetoretten foreligger
det altsd en grunnleggende konflikt i folkeretten mellom statenes
rett til & uteve full suverenitet innenfor sine grenser og de idealer
som ligger innbakt blant annet i M enneskerettighetserklaaringen.

Sparsmalet om folkerettslig dekning skapte da ogsa en viss ue-
nighet internt i alliansen. Det eneste det var mulig & oppna enighet
om, var at det métte foreligge «et folkerettslig grunnlag». De ulike
regjeringer valgtetil delsfundamentalt forskjelligetilnsaminger for
arettferdiggjare aksonen innenfor denne rammen: USA og Stor-
britannia gjorde det klart at de ikke ansd et sikkerhetsradsmandat

8 Et eksempel er Kinas veto mot forlengelsen av UNPREDEPs mandat i februar
1999, som ble lagt ned som en fglge av at Makedonia hadde anerkjent Taiwan,
uten hensyn til at behovet for en internasjonal fredsstyrke i Makedonia var
sterre enn noen gang.

9 Et annet poeng er at selv med et sikkerhetsradsmandat, kan det diskuteres om
intervensjonen i Kosovo ville vaert i henhold til en streng tolkning av FN-
pakten. Denne &pner nemlig i utgangspunktet bare for intervensjon i en stat
dersom situasjonen i denne staten utgjer en fare for internasjonal fred og sikker-
het. Her er det imidlertid skjedd en klar utvikling pa 1990-tallet (Haiti, Soma-
lia), og det kan hevdes at det n& er satt presedens for at FNs sikkerhetsrad kan
autorisere intervensjon pa humaniteart grunnlag alene. For en utfyllende dref-
ting av emnet, se Vidar Helgesen, «Legaliteten etter FN-pakten av kollektiv
humanitar intervensjon», Saravhandling til juridisk embedseksamen, hgsten
1998.
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som noe absolutt krav for militere aksjoner; Frankrike hevdet at
NATO brgt folkeretten —men at dette var et unntak som ikke matte
skape presedens; mens den norske regjeringen pa formelt grunn-
lag forsgkte & begrunne NATOs handlingsméte folkerettslig.

Den norske begrunnelsen er verdt en kort separat analyse.
Regjeringen valgte altsd afokusere pa formaljuridiske argumenter
med utgangspunkt i FN-pakten i sitt forsvar for NATOs Kosovo-
akgoner. Bade utenriksminister Knut \Vollebak og statsminister Kjell
Magne Bondevik har i Stortinget hevdet at grunnlaget for NATOs
intervensioni Kosovo |ai at bade FNs sikkerhetsrad og FNs gene-
ral sekretaar hadde konstatert at situasjonen der utgjorde en fare for
internagonal fred og sikkerhet.’® Dessuten ble det lagt inn i begrun-
nelsen at selv om FNsmedlemsland i henhold til FN-paktensartik-
kel 24 overdrar hovedansvaret for internasjonal fred og sikkerhet
til Sikkerhetsradet, fritar ikke dette mediemsstatene eller FN fra
deres forpliktelser etter FN-pakten.

Bade statsministeren og utenriksministeren understreket at humani-
tage hensyn alene ikke under noen omstendigheter kan rettferdig-
giereintervenson. Regjeringen, anfart av Utenriksdepartementets
rettsavdeling, ansa med andre ord at internasjonal fred og sikker-
het utgjorde et bedre grunnlag for intervensjon enn humanitaare
hensyn, og at en formaljuridisk argumentasjon — uansett hvor tynt
fundert den var — var a foretrekke fremfor en argumentasjon som
henvistetil internasjonalt anerkjente normer. Bakgrunnen for dette
er lett Aforsta: Presedenseffekten ved en alternativ tilnaaming, bade
med hensyn til internagonal maktbruk og separatistvirksomhet fra
minoriteters side, ma ha syntes skremmende for lederne for et lite
land.

Den norskeregjeringenstilnaaming virker imidlertid seedeleslite
tilfredsstillende. Sikkerhetsrédsresolusion 1199 gav ikke panoen
mate et tilstrekkelig formelt folkerettslig grunnlag for maktbruk i
Kosovo: Poenget med et sikkerhetsradsmandat for maktbruk er at
det skal vaare eksplisitt, det var ikke resolusjon 1199. Nar det gjel-
der henvisningen til FN-paktens artikkel 24, ble denne brukt til &
rettferdiggjare «Uniting for Peace»-resolusjonen som FNs gene-
ralforsamling —grunnet sovjetisk motstand i Sikkerhetsradet —vedtok

10 Vidar Helgesen, «Kosovo og Folkeretten», IFS Info 4/99, fotnote 39.

11 Sikkerhetsradsresolusjon 1199 slo fast at den humanitagre situasjonen i Kosovo
var alvorlig, og at situasjonen i omradet utgjorde en potensiell trussel mot
internasjonal fred og sikkerhet. Resolusjonen inneholdt imidlertid ikke noen
formuleringer om at FNs mediemsland kunne sette i verk militare tiltak for &
forbedre situasjonen.
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i forbindelse med Koreakrigen. Den gang laimidlertid altsd et ge-
neralforsamlingsvedtak til grunn. Det er dpenbart at artikkel 24 ikke
er ment som en blankofullmakt for en- eller flernasjonal handling i
situasjoner der det hersker uenighet i sikkerhetsradet. Regjeringens
argument om at Kosovo-aksjonen hadde folkerettslig dekning, lar
seg ganske enkelt ikke begrunne basert pd FN-paktens bokstav og
de foreliggende sikkerhetsradsresol usjoner. 2

Vel sdviktig er det at regjeringens adhoc-legitimering ikke gir
noe bidrag til algse de prinsipielle problemene knyttet til forholdet
mellom staters suverenitet og menneskerettigheter i folkeretten.
Dersom det skulle bli oppnadd konsensus om at enhver henvisning
fra Sikkerhetsradets side til en situasjon som hevdes & utgjere en
trussel mot internasjonal fred og sikkerhet, er & betrakte som et
mandat for maktbruk —jamfer regjeringens henvisning til sikker-
hetsradsresolusjon 1199 —vil selvfalgelig vetomakteneikketillate
slike formuleringer med mindre de gnsker & gi mandat for makt-
bruk. Vetoretten vil dermed besta. Den norske regjeringens | egiti-
mering av Kosovo-aksjonen gir med andre ord verken en
tilfredsstillende begrunnelse for denne innenfor dagens folkerett,
eller mulige perspektiver pa hvordan folkeretten kan modifiseres
for aforskyve dens balansepunkt fra statersi retning av individers
rettigheter.

Spersmalet er om det virkelig er slik at en bokstavtro tolkning
av FN-pakten er den eneste méten &forholde seg til folkeretten pa
Det er i denne sammenheng viktig a vaae klar over at folkeretten
ikke bare er styrende for staters handlinger, den styresogsa av dis-
se. Folkeretten er i kontinuerlig utvikling, og enviktig drivkrafti denne
utviklingen er praksis etablert av stater eller grupper av stater. Ut-
viklingen av havretten er et godt eksempel padette, og her har Norge
ligget i forkant med & utvide egne rettigheter.

Entilnaaming il konflikten mellom statssuverenitet og mennes-
kerettigheter —i situagioner der FNs sikkerhetsréd er handlingslam-
met — er & akseptere at humanitag intervensjon i ekstremetilfeller
kan vazre nadvendig. Fire forutsetninger bar vaae pa plass for a
rettferdiggjere intervensjon pa humanitaat grunnlag: en akutt hu-
manitaa krise ma vagre under oppseiling, regjeringen i det angjel-
dende land ma ha demonstrert manglende vilje og/eller evnetil &
avverge katastrofen, alle andre diplomatiske og politiske mulighe-
ter mahavaat forsekt utnyttet, og i ntervensgonen mavaae begrenset

12 Se, for eksempel, Helgesen, «Kosovo og...».
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til de tiltak som er nadvendige for & avverge katastrofen. Denne
tilnaamingen dpner for intervensjon i ekstremetilfelle, setter opp
svaat strengekrav til hvordan og under hvilke omstendigheter det-
te kan foregd, samtidig som en unngar aangripe det generelle prin-
sippet om staters suverenitet. Det bar understrekes at dette er ment
autgjere et sett av kriterier som skal virke begrensende pabruk av
makt, ikke & pne for ubegrenset maktbruk.

Endik tilneaming innebaaer imidlertid betydelige problemer: for
det farste sparsma et om moralsk begrunnelse — hvordan vet vi at
vi har rett ndr vi intervenerer pa humanitaart grunnlag? For det an-
dre presedenseffekten — hva om andre med mindre edle motiver
tar seg tilsvarende friheter?® Betydningen av disse innvendingene
synesimidlertid noe overdrevet. Det kan vagre vanskelig avite om
en humanitaer katastrofe er under oppseiling, og hvorvidt deni sa
fall kan stoppesved militaa maktbruk. Det som imidlertid utgjar det
problematiske element her, er de praktiske avveiningene knyttet
til hvorvidt konsekvensene av intervensjon vil veae a foretrekke
fremfor lakatastrofen gasin gang. Dette problemet vil selvfglge-
lig eksistere ogsa dersom det foreligger et sikkerhetsradsmandat,
og har sdledes lite med det folkerettslige grunnlag for handling &
gjare. Dessuten vil en truende humanitaa katastrofe som oftest vaare
observerbar i noen grad, i motsetning til for eksempel en trussel mot
internasional fred og sikkerhet, som utgjar det alternative legitime-
ringsgrunnlag. Det bar imidlertid understrekes—noe som vil utdypes
nedenfor — at mulighetene for aforutse et regimes handlingsman-
ster med en rimelig grad av sikkerhet, ielden vil vaae sa stor som
tilfellet var med hensyn til Milosevic-regimets K osovo-politikk.

A gjennomfare en humanitas intervensjon innebagrer utvilsomt
en fare for & dpne for at kyniske separatistbevegelser kan frem-

13 | motsetning til enkelte tar undertegnede NATOs motiver for gitt — tanken om
at NATO skal ha intervenert i lutfattige Kosovo av gkonomiske arsaker er
absurd; at poenget skulle ha vaart & skaffe seg et strategisk brohode pa Balkan
likesd, tatt i betraktning at landene i omradet stér i ke for & melde seg inn i
NATO, og at NATO da krigen startet hadde 30 000 soldater i Bosnia; og ideen
om at NATOs Kosovo-aksjon skal kunne forklares som et ledd i USAs sakalte
«globale strategi» innebager en nedvurdering av de andre NATO-landenes evne
og vilje til selvstendige avveininger som mangler rot i virkeligheten. En innga&
ende diskusjon av NATO-landenes motivasjon vil uansett fare altfor langt, da
det her er snakk om minst 40 viljer (19 medlemsland med militas og sivil side,
samt NATO-sekretariatets militeere og sivile side). Det grunnleggende poeng
for det overveldende flertall av disse var uansett uten tvil at det var uakseptabelt
for de vestlige demokratier nok en gang & innta tilskuerrollen mens tusenvis av
mennesker ble massakrert eller fordrevet fra sine hjem i Vest-Europas umiddel-
bare naerhet.
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provosere overgrep fraet sittende regime nettopp for afremtvinge
en internasional inngripen pa separatistenes side. | noen grad var
det dette som skjedde i Kosovo. Imidlertid bar to poenger under-
strekes i denne sammenheng. Det farste og mest sentrale er at
formalet med en humanitaa intervensjon er aunngaeller begrense
enorme sivile lidelser — hva som er arsaken til disse lidelsene, er
derfor ikke av avgjarende betydning. For det andre kan uansett ikke
overgrep i stor skala rettet mot sivile rettferdiggjares ved henvis-
ning til en separatistgruppes aksjoner — den typen aksjoner som
Milosevic-regimet gjennomfarte i Kosovo, er ikke en akseptabel
form for konflikthandtering.

Med hensyn til presedenseffekten kan en selvfglgelig tenke seg
at en stat som gnsker a intervenere i en annen stat for egen vin-
nings skyld, vil kunne legitimere dette med henvisning til Kosovo-
intervensjonen. Arsakenetil et dlikt handlingsmenster vil imidlertid
i de aler flestetilfelle ligge andre steder; det er vanskelig a se for
seg at en stat skullefinnedet i sininteresse dgatil krig mot en annen
stat som en fglge av at det finnes en presedens for intervensjon pa
humanitaat grunnlag. Det vil vanligvisvaae andre og dypereliggende
arsaker til et slikt handlingsmenster, som dermed med stor sann-
synlighet ville ha funnet sted ogsa uten «K osovo-presedensens.
Derimot kan en slik presedens tenkes sakt brukt for a rettferdig-
gj@ere et angrep som dpenbart er gjennomfart ut fra egennytte. Det
vil i safall trolig veare lett gjennomskuelig. A akseptere muligheten
for intervensjon pa humanitaat grunnlag ved akutte katastrofer vil
med andreord i verstefall hagitt potensielle aggressorstater en darlig
unnskyldning for noe deville gjort uansett.

| sterre grad enn NATO var det FNs sikkerhetsrad — eller naa-
mere bestemt vetomaktene Russland og Kina — som sviktet i for-
bindel se med K osovo-krisen. Disseto forbeholdt seg rettentil ala
vage a reagere pa penbare overgrep mot de internasjonale nor-
mer FN er ment & skulle forsvare, og tvang pa den maten frem en
[@sning utenfor rammen av FN. FNs general sekretaa Kofi Annan
har —tatt i betraktning hans stilling —gatt usedvanlig langt i retning
av a stette dette synspunkt. Ved hundredrsjubileet for den farste
internasjonal e fredskonferansen i Haag uttalte han at selv om Sik-
kerhetsrédet har primagransvaret for & opprettholde internasjonal
fred og stabilitet, var det «the rejection of a political settlement by
the Yugoslav authorities which made this action necessary, and | ... ]
there are times when the use of force may be legitimate in the pur-
suit of peace».* | Dagbladet 24. desember 1999 skrev Annan like-

14 United Nations Press Release, SG/SM/6997, 18/5/99
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ledes at «Kosovo-konflikten gjer det klart hva som er den sentrale
utfordringen for FN og det internasjonale samfunnet i det neste
arhundret: & arbeide for samling bak prinsippet om at massive og
systematiske brudd pa menneskerettighetene ikke kan tillates, uan-
sett hvor de métte finne sted».'®

Det er mitt syn at NATOs K osovo-aksjon var akseptabel ut fra
en helhetlig folkerettslig vurdering fordi de faringer i retning av
absolutt vekt pa enkeltstaters suverenitet som ligger i folkerettens
institugjonaliserte strukturer, ikke er i overensstemmel se med fol-
kerettens intensjon om & beskytte ogsa enkeltmenneskets rettighe-
ter. Det foreligger en pafallende mangel paautomatikk i folkerettens
mekanismer for handhevel se; det finnesingen tilfredsstillende sam-
menheng mellom forbrytel se og straff, mellom overgrep og sank-
sjion, som gjer at folkerettens bokstav har krav pa uforbeholden
lojalitet. Folkerettens and maderfor i tilfeller som Kosovo haprio-
ritet over dens bokstav.

Dette betyr selvsagt ikke at FN i fremtiden ber overses ved
handteringen av dennetypen kriser, eller at betydningen av den stor-
maktskonsensus som ligger i et sikkerhetsradsmandat, bar nedvur-
deres. Derimot er en laadom fra Kosovo-krisen at det ber
opprettholdes en «konstruktiv tvetydighet» med hensyn til hvorvidt
et sikkerhetsradsmandat anses som ngdvendig for aty til militaer
maktbruk. Det at alliansen faktisk brukte makt i Kosovo uten at et
mandat foreld, samt henvisningenetil et folkerettsig grunnlag hel-
ler enn behovet for et sikkerhetsradsmandat i NATOs nye strate-
giske konsept, vil forhdpentlig gjare det enklere a opprettholde en
dik tvetydighet i fremtidige konflikter.

Selv om en godtar at det var folkerettslig akseptabelt for NATO
aty til makt, er imidlertid ikke det i seg selv tilstrekkelig grunnlag
for &gatil krig. Spersmalet ma vaae om det fantes andre alterna-
tiver hvis konsekvenser ville havaat a foretrekke fremfor de som
fulgte av maktbruken mot FRJ.

Fantes det et alternativ til krig?

For at et svar pa dette spersmalet skal gi mening, ma det formule-
res «andre muligheter» som ville vaart akseptable for begge parter,
og fastslas hvorvidt noen av disseikke ble prevd. Den som gnsker
apaviseat NATO ikke hadde «prevd alt», ber derfor kunne visetil
et troverdig alternativ som kunne vaat akseptabelt for bade KLA,

15 Dagbladet, 24/12/99, s. 3.
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eller i det minste kosovoal banerne som gruppe, og Milosevic-regi-
met, heller enn dngye seg med fromme gnsker om at en «diploma-
tisk prosess» til dutt villefare frem.

Ikke alle observatgrer har tatt dette helt og fullt inn over seg.
Blant annet har den amerikanske statsviteren Michael Mandelbaum
—med tilsynelatende forakt for sakens realiteter — argumentert for
at NATO, heller enn a bombe, burde ha styrket den internasjonale
tilstedevagrelseni Kosovo, og derigjennom vunnet tid mens en ven-
tet pa at Milosevic ble fjernet. Det dpenbare faktum at Milosevic
nektet agodtaen robust internasjonal tilstedevaaelse, og at ingen-
ting tydet pa at han var i ferd med & miste kontrollen, velger Man-
delbaum alavegre atastillingtil.** Problemet med OSSE-misjonen
Kosovo Verification Mission (KVM) — det eneste internasjonale
naavaaet Milosevic aksepterte — var at den ikke var tilstrekkelig
robust, verken til asikre at de humaniteare organisasjoner fikk ar-
beide effektivt eller til & garantere sivile kosovoal baneres sikker-
het. DaKVM bleetablert i oktober 1998, var det dessuten nettopp
som en fglge av at NATO —i lysav at 50 000 mennesker ved vin-
terens ankomst stod i akutt fare for afryse og sultei hjel i fjellene
i Kosovo — hadde lagt et enormt press pa Milosevic-regimet gjen-
nom agi grent lys for bombing dersom ikke en avtale ble oppnadd
innen kort tid. | dette perspektiv blir Mandelbaums anbefaling ab-
surd.

Situasjonen i Kosovo forverret seg gradvis panyaret 1999. Mi-
losevic-regimet demonstrerte daoverfor KVM —som det tidligere
hadde gjort vis-a&vis FN i Bosnia — at det ikke respekterer annet
enn militaa makt, og at sivile observatarer derfor i det store og hele
kunne overses. Etter som tiden gikk, ble dessuten troverdigheten
av NATOs trusler om maktbruk svekket. Dette er et kjernepoeng,
som matas med i betraktning av dem som argumenterer for at
NATO burde viderefart sin «trussel-og-forhandlingslinje». Det var
rett og slett ikke mulig dopprettholdei all evighet et usikkert status

16 Michael Mandelbaum, «A Perfect Failure», Foreign Affairs 78/5, September/
October 1999, s. 4. Her hjemme har filosof Truls Wyller — i debatt med under-
tegnede — argumentert med at «det etter alt & demme fantes mye annet man
kunne ha gjort enn & ga til krig». Wyllers anbefaling var fortsatte forhandlinger
kombinert med en humanitear redningsoperasion. Det er imidlertid vanskelig &
forstd hvordan Wyller ser for seg at dette skulle ha blitt operasjonalisert:
Milosevic-regimet var ikke pa noe tidspunkt, giennom over et & med forhand-
linger under intenst og vedvarende internasjonalt press, i narheten av & gi
troverdige garantier for at overgrepene mot den kosovoalbanske sivilbefolk-
ningen ville bli avsluttet. Ei heller aksepterte Milosevic noen humanitaa rednings-
operasjon i stor skala (Truls Wyller, kronikk, Aftenposten, 22/9/99).
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guo —der forhandlinger, adhoc-nadhjelp til kosovoal banerne og en
tilbakehol den serbisk politikk hvilte paen troverdig trussel om NATO-
maktbruk —fordi troverdigheten av truslene selvfalgelig ble svek-
ket etter som tiden gikk og ingen flyoperasjoner ble iverksatt. Nar
Milosevic-regimet ikke gav noen signaer omviljetil dakseptereen
forhandlings @sning der behovet for garantier mot overgrep bleinn-
fridd, samtidig som overgrepene mot kosovoal banerne ble trappet
opp, stod NATOsvalg i praksis mellom handling og passiv aksept.

Det er blitt hevdet at vilkarenei Rambouillet-avtalen var s har-
de at det var gitt at serberne ikke ville akseptere dem. Det er mu-
ligensriktig. Matenei Rambouillet var imidlertid avdutningen, ikke
innledningen, paforhandlingene, og defulgtei etterkant av et & med
serbisk trenering kombinert med stadige overgrep mot sivilbefolk-
ningeni Kosovo og gjentatte brudd painternasjonale avtaler. Peri-
oden som helhet etterlot derfor ingen tvil om at uenigheten mellom
Milosevic-regimet og det internasjonale samfunn for gvrig var fun-
damental. NATOs grunnleggende krav — slutt pa overgrepene mot
sivilbefolkningen, betydelig autonomi for Kosovo innenfor rammen
av FRJ, uttrekning av serbiske styrker og full tilgang for internasjo-
nal e hjel peorgani sasjoner samt — etter hvert som det ble klart at et
militeat naavea ville utgjare den eneste akseptable garanti mot
Milosevicslgftebrudd — naavaaet av eninternasjonal militeer styr-
kei Kosovo bleikke panoetidspunkt —heller ikkei Rambouillet —
akseptert av jugoslaviske myndigheter.

Et poeng som bar understrekes, er dessuten at det ikke var ak-
tuelt & vente med a aksionere til etter at katastrofen var et faktum
—«aldri mer Srebrenica» var et diktum som ble tatt meget alvorlig
av NATOs regjeringer. Med preventive aksjoner falger neermest
med nadvendighet kritikk fradem som har et annet syn pahvasom
er en sannsynlig fremtidig utvikling. De som hevder at NATO un-
der Kosovo-krisen burde viderefgrt forhandlingsstrategien, velger
imidlertid & overse bade Milosevic-regimets manglende forhand-
lingsvilje, og at bombetruslenes troverdighet og avskrekkende ef-
fekt var i ferd med & svinne hen, samt regimets tidligere meritter.
Det sistnevnte synes aindikere at det aunnlate agripeinni Koso-
vo ville vaat ensbetydende med en humanitaa katastrofe av bety-
delig starre dimengoner enn det NATOs bombing fertetil. NATOs
valgi Kosovo stod til syvende og sist ikke mellom aforhandle eller
agatil krig. Valget stod mellom & akseptere at en regional tyrann
igangsatte sin fjerde humanitaare katastrofe, eller aforsgke a stop-
pe ham.

Den dpenbare laadommen som kan trekkes av denne diskusjo-

NUPI' FEBRUAR 00



18 ‘ Per Fredrik llsaas Pharo

nen, er at NATO i fremtiden ber seke & unnga 8 kommei en situ-
ason der avmakt og militearmakt utgjer de enesteto opsjoner. Imid-
lertid var det ikke NATO som skapte den situasjonen, men delokale
aktarer. NATO-landenes regjeringer kunne selvfglgelig hatoet si-
ne hender, med henvisning til mangelen paFN-mandat. En dlik frem-
gangsmaéte ville skjgvet ansvaret for det internasjonale samfunns
manglende reaksjon over pa Russland og Kina, men det ville neppe
vaat til saalig trast for kosovoal banerne.

At NATO i siste instans ikke hadde andre opsjoner enn aty til
militaa makt, betyr imidlertid ikke at méten alliansen valgte a bruke
militaarmakt pd, ngdvendigvisvar den best mulige.

NATOs krig i Kosovo — en kritikk

Anklagene mot maten NATOs krig mot FRJ ble gjennomfart pa,
har vaat konsentrert rundt fire problemstillinger: manglende bered-
skap for ataimot flyktningstrgmmeneinni Albaniaog Makedonia,
bombing av sivilema, manglende effektivitet i luftkampanjen—og
ungdvendigesiviletap.

Verken NATOs planleggere eller NATO-landenes regjeringer
var antagelig fullt ut forberedt pa den omfattende fordrivelsen av
kosovoalbanere i dagene like fgr og umiddelbart etter at NATOs
flyangrep bleigangsatt. Dermed var nok heller ikke forberedel se-
netil ataimot hundretusener av flyktninger sa gode som de kunne
ha veaat. Like fullt reagerte NATO — og det gvrige internasjonale
samfunn — raskt og effektivt pa flyktningstremmene, og situasjo-
nen kom relativt tidlig under kontroll.

Anklagene mot NATO i forbindel se med bombing av sivile mal
—ogi og for seg ogsa for feilbombing — synes tynt fundert nar kri-
gen vurderes som en helhet. | hvilken grad en skal bombe mal som
har bade sivil og militaar betydning, vil altid vaere et skjgnnsspars-
mdl. Skal enimidlertid kunne drive en effektiv luftkrig, madangrep
rettes mot infrastruktur, inkludert infrastruktur som ogsa har sivile
funkgoner. NATOsluftkampanje mot Jugoslaviavar antagelig den
mest «sivilistvennlige» bombekampanjei verdenshistorien.

Det som imidlertid med rette kan kritiseres, er de siviletap som
var en konsekvens av at NATO — som en fglge av frykt for egne
tap — lot sine fly holde en hgyde som reduserte treffsikkerheten i
bombingen. Det er nadvendigvis vanskelig &si noe presist om om-
fanget av de siviletap som fulgte av dette, antagelig var problemet
relativt begrenset. Derimot hadde frykten for egne tap en annen
konsekvens — redusert effektivitet med hensyn til & na de malene
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luftkrigen var ment aferetil. Spesielt gjaldt dette evnen til aram-
me de serbiske styrkene i Kosovo, som var de som gjennomfgrte
de overgrepene bombekampanjen var ment a stoppe. Det utgjorde
bade et etisk og et real politisk problem at NATO —som hevdet aga
til krig primaat av humanitaare hensyn —ikkevar villig til arisikere
egne tap selv nar dette kunne ha gjort alliansen bedre i stand til
nettopp a bedre de humanitaare forhold. Den manglende effektivi-
teten i angrepene mot militaare styrker gjorde det dessuten mulig &
fremstille luftkampanjen som ren terrorbombing —i perioder kunne
det synes som om det eneste NATOs militagre traff, var TV-tarn
og flyktningkolonner.

Begrensningene pa hvor lavt NATOs fly kunne operere over
FRJ, og de faglgene dette hadde for luftkrigens effektivitet, var en
svakhet ved NATOs K osovo-intervengon. Likefullt var luftkrigen
i sisteinstans effektiv, i den forstand at den fikk Milosevictil ainn-
seat han fer eller siden ville métte gi etter for NATOs krav. NATO
giordeimidlertid et annet strategisk valg i og med beslutningen om
a utelukke bruk av bakkestyrker. Dette valget hadde dpenbart en
begrensende virkning paeffektiviteteni alliansensintervensjon; hvor
begrensende vil vi aldri favite. Effekten av denne beslutningen kan
dessuten ogsa overdrives. Tanken om at manglende bruk av bak-
kestyrker var arsaken til de enorme flyktningstrammenei krigens
tidlige faser, mafor eksempel dpenbart modifiseres. Det ville uan-
sett vaart uaktuelt & bruke bakkestyrker fgr omfattende luftangrep
hadde svekket det jugoslaviske forsvaret,™ og krigenstidlige utvik-
ling—med mindre Milosevic hadde gitt etter allerede far kamphand-
lingene startet — ville derfor antagelig ha vaat den sasmme.

Det er imidlertid to andre arsaker til at avvisningen av bruk av
bakkestyrker var et alvorlig feilgrep. For det farste farte dettetil at
den jugosl aviske haaren visste at en NATO-invasion pabakken inn-
til videre ikke var aktuelt, og dermed fritt kunne drive den spred-
nings- og kamufleringsvirksomhet som gjorde luftkampanjen mot
dem ekstremt vanskelig. For det andre—og mest alvorlig —gjorde
utelukkelsen av bruk av bakkestyrker at Milosevic i utgangspunk-
tet kunne nagre et hap om faktisk aoverleve NATOs kampanje mot
ham — Saddam Hussein har til fulle demonstrert hvor mye et regi-
me kan tale av angrep fra luften. Forsvergelsen av bakkestyrker
styrket dessuten hayst sannsynlig Milosevic i troen pa at samhol-

17 Dette ble bekreftet av general Naumann under hans foredrag i Oslo Militeare
Samfund 18/1/00.
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deti alliansenikke var sterkt nok til & holde gjennom en lengre kon-
frontagon.

Hadde det veat gitt at NATOs mal kunne nas uten bruk av bak-
kestyrker, eller hadde bruk av bakkestyrker faktisk vaat uaktuelt,
villefremgangsmaten latt seg unnskylde. Slik var det imidlertidikke.
NATOs malsettinger for luftkampanjen —alle jugosl aviske styrker
ut, en fredsbevarende styrke og internasjonal e hjel peorganisasjo-
ner inn, samt full tilbakevending for alle flyktninger — kunne ned-
vendigvis bare oppnés dersom en vestlig militea styrke, fortrinnsvis
en NATO-styrke, ble satt inn pa bakken. Dersom Milosevic ikke
hadde godtatt disse kravene pa det tidspunkt han gjorde, ville der-
for eninvagoninnen relativt kort tid veat uunngdelig. Alliansen var
da ogsa sannsynligvis i ferd med & fatte denne beslutningen da
Milosevic gav etter.

Stilt overfor entroverdig trussel om bruk av bakkestyrker, ville
Milosevic-regimet ikke hatt noen realistisk mulighet til & kunne
motstaNATO. | endlik situagon er det fullt mulig at Milosevicville
ha godtatt NATOs krav, enten fgr bombingen startet eller etter at
de farste bomberaidene og en begynnende oppbygging av kamp-
styrker pa bakken hadde gitt handfaste bevis pa at NATO mente
alvor. Da Milosevic endelig gav opp, var det dessuten antagelig
hovedsakelig fordi han ble overbevist om at USA og alliansen for
evrig var i ferd med & akseptere ngdvendigheten av en bakkeinva-
gon.

Argumentet om at det ville vagre «politisk vanskelig» againn
med bakkestyrker, kan ikke avvises. Dette skyldes imidlertid ho-
vedsakelig at ingen av NATOs regjeringer — med unntak av den
britiske—hadde det politiske mot til atainn over seg, og gjereklart
for sin offentlighet, konsekvensene av at NATO innledet |uftangrep-
ene. Det holder ikke her & skylde pa amerikanerne, selv om deres
militaare kapasiteter ville vaat avgjarende for en slik operasjons
suksess. USAs syn er ogsa avhengig av den generelle stemningen
i alliansen, og selv den norske regjeringen har derfor et ansvar i
denne sammenheng.

Et potensielt viktig poeng er at Russlands reaks on antagelig vil-
le veart enda krassere enn den ble dersom NATO hadde truet med
eller faktisk brukt bakkestyrker i et invagonsscenario. Gitt beslut-
ningen om maktbruk, var imidlertid muligheten for at bruk av bak-
kestyrker kunne bli nadvendig, per definigontil stede. Den russiske
reaksjon pabruken av bakkestyrker var derfor noe av det man métte
tamed i beregningen dakrigen ble startet, og denneville neppe blitt
noe milderei august enni juni.
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Maten NATOs kampanje mot FRJ ble gjennomfert pa, skapte
med andre ord bade taktiske, operasjonelle og strategiske proble-
mer. Pa taktisk niva gjorde begrensningene pa luftkampanjen det
ganske enkelt vanskeligere a treffe de mal en ansket a treffe. Pa
operasjonelt nivafarte de klare utsagnene om at bakkestyrker ikke
villebli tatt i bruk, til at FRJs haarstyrker kunne disponere sine styr-
ker for aminimalisere effekten av NATOs luftkrig, heller enn dmétte
forberede seg pa en invagon. P4 strategisk niva fratok NATO seg
gjennom de samme utsagn det ene middel som muligens kunne ha
virket tilstrekkelig avskrekkendetil feretil at Milosevic-regimet
gav opp uten kamp, €ller etter & haytt symbolsk motstand.

Forholdet mellom mal og midler i internasjonal politikk er aldri
entydig, og den entydige militaarelogikk vil forhdpentlig aldri fasty-
re NATOs krisehandtering. Med hensyn til krigen i Kosovo, som
for krisehandteringen i forkant, gjelder imidlertid at det i fremtiden
ber sakes opprettholdt en «konstruktiv tvetydighet», og unngas a
utel ukke opsjoner som kan vise seg ngdvendig for & oppna de mal
en har satt seg, eller som kan gjare oppnaelsen av dissemd enklere.

Trass i de ovenfor pdpekte svakhetene ved NATOs kampanje
godtok imidlertid Milosevic-regimet — etter 78 dagers bombing —i
hovedsak NATOs krav, og KFOR kunne rykke inn.

Det er KFORs — 0g det gvrige internasjonale sasmfunns — inn-
satsi Kosovo etter krigen som vil avgjgre om NATOsintervenson
i Kosovo til syvende og sist vil kunne karakteriseres som positiv.

Nar status skal gjeres opp for KFOR, bar det tasi betraktning
at NATOs styrker, dade rykket inn i Kosovo, stod overfor en nes-
ten umenneskelig oppgave. De skulle overvake en kontrollert tilba-
ketrekning av de serbiske styrker, sargefor tilbakefaring av de over
50% av Kosovos innbyggere som var flyktninger — enten internt
eller i Albania/Makedonia, forsgke & hindre rasende kosovoalba-
nerei atahevn over sineikke-albanske naboer, og ogsahindre KLA
og/eller andre kosovoal banske grupperinger i atakontroll over vik-
tige sasmfunnsfunksjoner i Kosovo — alt dette innen en ramme av
en rasert sivil infrastruktur og betydelige sivilelidelser.® For eva
lueringen av KFOR-perioden bar derfor gjelde samme diktum som
for ovenstéende analyse: NATO ber stilles til ansvar for hvordan

18 For en nyansert redegjarelse for de problemer og utfordringer det internasjonale
samfunn star overfor i Kosovo, se Espen Barth Eide, «The Internal Security
Challenge in Kosovo» (kommer i Conference Proceedings, UNA-USA/IAI
Conference on 'Kosovo's Final Status'. Artikkelen publiseres ogsd i The Inter-
national Spectator, Vol. XXXV, No. 1, 2000.
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organisasjonen handterer sitt mandat i forhold til situasjonen pa
bakken, men ikke for situasjonen som sadan.

KFOR-perioden ligger imidlertid utenfor rammen av denne ana-
lysen, og fokus flyttes derfor natil en mer helhetlig vurdering av
konsekvensene av NATOs krisehandtering og krigfering i Kosovo.

NATOs Kosovo-intervensjon — en evaluering
NATOskrig over Kosovo har blitt tillagt et utall fundamental e kon-
sekvenser: geopolitiske—gjennom at aksjonen vil ledetil fremvek-
sten av alternative maktsentrasom palengre sikt vil svekke USAs
supermaktsstatus;’® presedensmessige — gjennom at separatisme
og intervengoner uten FN-mandat er blitt legitimert; en gdeleg-
gende virkning for forholdet mellom NATO og Russland, og der-
med for mulighetentil &gjare Russland til en del av det europeiske
fellesskap;?°og alliansemessige — gjennom at det interesse-
sammenfall som har preget NATO, og dermed aliansen som hel-
het, vil kunne ga i oppl@sning som en falge av ulikt syn pa
«out-of-area»-operag oner generelt og K osovo-konflikten spesielt.
Det er to grunner til at disse problemstillingene ikke vil bli |aftet
her. For det farste er det mitt syn at denne typen prosesser —i den
grad virkelighetsbeskrivelsenei det heletatt er rimelige—er lang-
siktige og fundamentale av natur, og at enkeltbegivenheter — selv
en begrenset krig — sdledes ikke vil ha fundamental betydning for
deres utvikling. For det andre er disse spgrsmdlene altfor omfat-
tendetil akunnebli gjort til gjenstand for en meningsfull analysei
dette format.

Den nedenstdende analysen vil derfor fokusere paintervensjon-
ensfalger for lokalbefolkningen og for regional stabilitet paBalkan.

Tanken om at NATOs luftkampanje var mislykket fordi den pa
kort sikt forverret den humanitaare situasjonen den var ment afor-
bedre, har vaat utbredt,? og fortjener en grundig behandling. Det
faktum at det i hovedsak var Milosevic-regimets folkefordrivnin-
ger som gjorde situasjonen sdalvorlig, er ikkei seg selv en fullgod
unnskyldning. Motstanderens sannsynlige handlemgnster ma selv-

19 Svein Melbye, kronikk, VG, 29/11/99.

20 Michael Mandelbaum, «A Perfect Failure», Foreign Affairs 78/5, September/
October 1999.

21 Peter W. Rodman, “The Fallout from Kosovo», Foreign Affairs 78/4, July/
August 1999.

22 Lord Carrington, Carl Bildt, Michael Mandelbaum, Truls Wyller og Ole Paus har
alle hevdet dette syn.
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falgelig tas med i betraktning ndr en taktikk blir valgt, og NATO
hadde indikasjoner paat «Operasjon Hestesko», som var kodenav-
net for fordrivel sen, antagelig ville bli igangsatt ved et angrep.

Det at en var klar over dette, behgver imidlertid ikke a bety at
denne faktoren burde vaat tillagt avgjegrende betydning. Det er en
ikke uvanlig debatt-teknikk — saalig i akademiske kretser — & hevde
at beslutningstagere enten ikke har forstétt eller har vaart uvitende
om faktorer som ikke er blitt tillagt avgjerende vekt nér en beslut-
ning blir tatt. Filosof TrulsWyllerstanke om at NATO «lukket @y-
nene for» at serberne ville sette i gang etnisk rensing i stor skala,
og filosofi-professor Gunnar Skirbekks argument om at Kosovo-
intervensjonen «var ein krig som vart prega av utilstrekkeleg inn-
sikt om historiske og kulturelle forhold i omrédet», der NATOs
ledereled av «ragonalitetssvikt», utgjar gode eksempler pa dette.
Deresargumentasjon avdl grer en ikke ubetydelig akademisk hybris.
Det er faktisk mulig a kjenne til, og med dpne @yne akseptere, et
problem uten atillegge det utslagsgivende vekt nar en beslutning
skal tas. Det var dette som var tilfellet da NATO tok beslutningen
om & bombe — avveiningen mellom fordelene og ulempene ved
handling ledet til den konklusjon at en militearaksjon ville vaae &
foretrekke fremfor fortsatte forhandlinger kombinert med passivi-
tet overfor overgrepene i Kosovo.

Det som burde vaat gjort klarere, ogsa fra den norske regjerin-
gensside, var at et massivt militeat angrep fraluften ngdvendigvis
villeforverre situasoneni en overgangsfase, akkurat som vestmak-
tenes beslutning om aerklaare Tyskland krig i 1939 neppe kan sies
ahaforbedret situasjonen i Europapakort sikt. Nar en gar til et sa
drastisk skritt som abruke militaa makt, er det ikkefordi en tror at
det umiddelbart vil forbedre situasjonen, men fordi konsekvensene
av alavagre vurderes som uakseptable og den midlertidige forver-
ringen som felger av militearaksjonen derfor er & foretrekke. Vur-
deringen av hvorvidt en militaaraksjon er i overensstemmelse med
proporsjonalitetsprinsippet —tanken om at lidel sene som falger av
en krig ber vaae mindre enn de lidel ser krigen sgker aforhindre —
ber sdledes foretas i lys av situasjonen etter at kampene var av-
sluttet og situasjonen hadde stabilisert seg.?

23 Truls Wyller, kronikk, Aftenposten, 22/9/99; Gunnar Skirbekk, kronikk, Aften-
posten, 27/9/99.

24 En dlik vurdering bar slett ikke komme etter tre-fire uker: | NUPI-publikasjo-
nen Hvor Hender Det?, 19 april 1999, «Kosovo», ble det foretatt en analyse der
konklusjonen var at aksjonen ikke var i samsvar med proporsjonalitetsprinsippet.
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Det viste seg jo faktisk at antallet dede og s@rede i Kosovo-
konflikten var relativt lavt. SAgodt som alleflyktningenei Makedo-
niaog Albania— av kritikere ofte brukt som det avgjarende bevis
for at NATOsintervensjon var mislykket — er repatriert. Riktignok
har bade serbere og andre minoriteter blitt utsatt for overgrep etter
krigens slutt, men ogsa dette har hatt begrensede dimensjoner. En
stor andel av serbere er flyktet, men de fleste gjorde det frivillig,
selv om frykten for overgrep fra kosovoal bansk side dpenbart var
reell for mange. Poenget er ikke at serbernes lidelser er uvesentli-
ge, men at kostnadene har mye mer begrensede dimensjoner enn
det lenge sa ut til, og er seardeles begrensede sammenlignet med
serbernes overgrep far og under krigen.

Dette gjelder ogsd med hensyn til konsekvensene for regional
stabilitet. Etter noen dager av NATOs luftkrig kunne det synes
dpenbart at krigen hadde hatt en betydelig destabiliserende virkning
pa den regionale stabilitet pa Vest-Balkan.?> De hundretusener av
flyktninger som strammet over grensen, truet med askape fullstendig
kaos, spesielti Makedonia, der en skjar etnisk balanse ville habrutt
fullstendig sammen dersom 250 000 albanere hadde kommet for &
bli. Imidlertid viste dette seg — akkurat som situasjonen for flykt-
ningene selv —avage et midlertidig problem. Per i dag er situasjo-
nen bade i Albania og Makedonia vel sa stabil som den var far
Kosovo-krisen bleinnledet, og tilstedevaaelsen av NATO —heller
enn FRJ-soldater i Kosovo — utgjer et betydelig stabiliserende ele-
ment for hele regionen.

Det kan likevel ikke benektesat NATOs intervensjon i Kosovo
hadde flere negative konsekvenser. Til syvende og sist er sdledes
enssyn pANATOsintervensjon avhengig av hvaen antar ville skjedd
uten NATO-innblanding. Mitt syn er bade at de humanitaere konse-
kvenser og konsekvensene for regional stabilitet ville havaat me-
get mer alvorlige dersom Milosevic hadde fatt fritt spillerom i
Kosovo. Begrunnelsen er — noe forenklet — som falger:

1. Milosevic-regimet gav ikke panoe tidspunkt under forhandlin-
genei 1998-99 noen innrammelser av betydning. Ikke pa noe
tidspunkt bledet vist viljetil &forhandle om reelle garantier mot
fortsatte overgrep mot kosovoal banerne.

2. | oktober 1998 var over 50 000 kosovoalbanere i ferd med &

25 De negative konsekvenser av NATOs aksjon, og saaskilt faren for en regional
storkrig, ble understreket i NUPIs publikasjon Hvor Hender Det?, 19. april
1999, «Kosovo».
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fryse/sulte i hjel som en falge av Milosevic-regimets militea-
akgoner. Katastrofen ble avverget ved at NATO — gjennom en
troverdig trussel om maktbruk — fikk tvunget igjennom en av-
tale som gjorde det mulig & bringe frem ngdhjelp og la
kosovoal banerne vendetilbaketil sine hjem. Overgrepenefort-
satte imidlertid, i mindre skala, men med tiltagende styrke, og
avtalene om tilbaketrekning av de serbiske vagpnede styrker ble
negligert. Samtidig trenerte Milosevic-regimet konsekvent for-
handlingene om en lgsning som kunne gi garantier mot slike
overgrep i fremtiden. Likei forkant av igangsettelsen av NATOs
bombekampanje ble sden massiv fordrivel se av kosovoal banerne
fra Kosovo igangsatt.

3. Punkt 1 og 2 utgjer den umiddelbare bakgrunn for NATOs ak-
goner — Milosevic-regimets politikk gjennom hele 1990-tall et
viser at overgrepene var del av en trend. Milosevic-regimet ma
baare hovedansvaret for den etniske krigfgringen i det tidligere
Jugoslavia, der organi serte fordrivel ser og henrettel ser —iblandet
tortur og systematisk massevoldtekt — har utgjort sentrale be-
standdeler. Srebrenica er bare ett eksempel. (Poenget mitt her
er ikke at serberne har skylden for alt det gale som har skjedd
paBalkan de sisteti arene, men aillustrere Milosevic-regimets
natur, som tilsier at et hdp om moderasjon fra den kanten var
heller tynt fundert.) | Kosovo har Milosevic-regimet konsekvent
forbehol dt seg retten til vilkarlig og ubegrenset bruk av militeer
makt mot sivile.

4. Dersom Milosevic hadde fétt frie tayler i Kosovo — og dermed
vunnet det som dpenbart ville hablitt oppfattet som en moral sk
og realpolitisk seier over NATO —ville dette styrket hansstilling
dramatisk, bade i Serbia og blant serbere i resten av det tidli-
gere Jugoslavia. Det er neppe noen grunn til atro at hans re-
gime deretter ville has &t over pAen moderasjonslinje. Konse-
kvensene av en slik situagjon for regional stabilitet, spesielt for
situagionen i Bosnia, ville med stor sannsynlighet blitt drama-
tiske.

Militaar intervensioni Kosovo var ikke gnsket av noen, og NATOs
krig har dpenbart hatt klare negative konsekvenser. Imidlertid forela
det ingen strategi fra Milosevic-regimets side — annet enn
uproporsjonal og vilkarlig maktbruk i stor skala— for & handtere
situagionen i Kosovo. Dersom NATO hadde unnlatt & gripe inn i
Kosovo, villevi derfor i verstefall umiddelbart blitt vitnetil en et-
nisk rensing av den typen som fulgtei etterkant av bombekampanjen,
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utfart med mindre grad av «tilbakehol denhet» og med varige heller
enn midlertidigeresultater. | bestefall ville gjentatte serbiske over-
grep, og tilsvarende utvidet geriljavirksomhet fra KLAs side, ha
gjort Kosovo til en trykk-koker som med hgy sannsynlighet ville
eksplodert i et inferno av voldsbruk i 1gpet av kort tid. | dette per-
spektiv var NATOs intervensjon & foretrekke.

Milosevic-regimets natur, manifestert i dets politikk de siste 10-
12 ar, serberneskulturelt og historisk betingede forhold til Kosovo
samt kosovoal banernes akkumulerte erfaringer med serbisk over-
herredemme og nyfunne viljetil maktanvendelse for anasine mal
var hovedarsakene til Kosovo-krisen. Etter lenge a ha forsgkt &
opprettholde en naytral linje, valgte NATO til Sutt velgeside. Som
FNsnylig frigitte rapport om Srebrenica-massakren understreker,
er upartiskhet verken en redistisk eller en human tilnaaming nar en
stilles overfor etnisk rensning.
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Espen Barth Eide

Veien til krig

Den 24. mars 1999 gikk fly- og marinestyrker fraen rekke NATO-
land til angrep pa militare mal i Jugoslavia. Alliansen var blitt en
parti krigen om Kosovo. Den umiddel bare foranledningen var sam-
menbruddet i forhandlingene om en fredslgsning for Kosovo pa
Rambouillet-slottet utenfor Paris, men dette var strengt tatt bare
den utlgsende faktor. Pa dette tidspunkt var det nesten ett &r siden
NATO hadde begynt atrue med militaare aksjoner dersom jugos a-
viske politi- og haastyrker ikke umiddel bart avdl uttet sine operasjo-
ner i Kosovo. Daangrepet kom, hadde det gatt over seks maneder
siden NATO-radet hadde vedtatt at alliansen kunne bruke militaer
makt overfor Jugoslavia, ogsa uten autorisasjon fraFNs sikkerhets-
rad. Den gangen — i oktober 1998 — ble angrepet avblast i siste
ayeblikk, ettersom jugod aviske myndigheter aksepterte en begrenset
tilbaketrekning av egne styrker og utplassering av en ubevagnet
observatgrstyrke organisert av OSSE. Pa tross av OSSE-styrkens
naarvaa tiltok imidlertid kamphandlingeneigjen utover vinteren 1999.
Krigen mellom jugoslaviske styrker og den kosovoal banske geril-
jaen gikk i gkende grad ut over den kosovoal banske sivilbefolknin-
gen. Prosessen mot et endelig oppgjar mellom NATO og Jugoslavia
var forlengst i gang da Rambouillet-forhandlingene begynte i fe-
bruar 1999, og da disse mislyktes i mars, hadde NATO satt seg
selvi ensituasion der allianseni praksisikke hadde noe annet alter-
nativ enn dangripe eller Amiste all troverdighet. For ferste gang i
sin 50-a&rige historie befant NATO seg plutselig i krig, og det i et
temmelig annerledes scenario enn det man hadde sett for seg da
organisasjonen ble dannet.
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Stikk i strid med forventningene om enrask seier for NATO varte
krigen i 78 dager, og farst etter en omfattende, internasjonal for-
handlingsprosessder ikke minst Russand sto sentralt, kom gjennom-
bruddet: serbiske styrker trakk seg ut av Kosovo, NATO fikk
utplassere en robust fredsstyrke i provinsen, og FN tok hovedan-
svaret for & etablere en midlertidig internasjonal administragon i
K osovo samtidig som man garanterte Jugoslaviasfortsatte formel -
leintegritet. Kosovoal banerne hadde herved fatt oppfylt sitt mal om
adrive de serbiske makthaverne ut, men ikke drgmmen om et fritt
Kosovo. Det stridstema den lokale krigen handlet om — Kosovos
fremtidige status — sto fortsatt ul@st. Trekvart ar senere knaker det
skjgre kompromisset som brakte krigen til oppher i sammenfaynin-
gene, og spenningen i og rundt Kosovo synesigjen agke. Den p&
gadende fredsoperasjonen i Kosovo er en av de mest ambisigse
sadanne noen sinne, og utfordringene den star overfor fremover, er
tilsvarende store.

Denne artikkelen drefter hvordan NATO endte opp med a bli
engasjert i en borgerkrig paBalkan, utviklingeni selvekrigen, for-
sekene padkonsolidere fredeni ettertid, samt noen av de laadom-
mer vi bar forsgke atrekke nar vi far selve krigen paen viss avstand.
Artikkelen drafter ogsa pastandene om at NATO-aksjonene inn-
varsler en ny verdensorden: Ser vi, som enkelte forsvarere av
NATOs akgonvil hadet til, nafremveksten av eninternasjonal orden
der menneskerett og menneskeverd vil bli satt foran et foreldet
suverenitetsprinsipp? Eller ser vi tvert imot etableringen av et ver-
densomspennende amerikansk hegemoni, der unilateralisme over-
tar for multilateralt samarbeid, og der USA, med NATO pasdep, vil
rydde obsternasige regimer av veien, dik enkelte kritikere vil hadet
til 2 Eller skyter kanskje begge disse forklaringene langt over mal:
Var NATO-aksjonen kanskje rett og slett et velment, men dérlig
planlagt og middelmédig gjennomfert forsgk paahandtere en krise

1 Bade politikere som Clinton, Albright, Blair, Fischer og Havel og en rekke
internasjonale kommentatorer argumenterte i slike vendinger i forbindelse med
krigsutbruddet. Krigen mot Jugoslavia ble beskrevet som en ny type krig for
universelle verdier. NATOs gverstkommanderende i Europa, Wesley Clark, frem-
holdt i et intervju med CNN i ettertid at NATOs krig hadde vaat inspirert av de
edleste og beste intensjoner. Noam Chomsky omtaler denne trenden som den
nye militare humanitarismen i sin kritiske bok om leeedommene fra Kosovo
(Chomsky 1999). Han argumenterer her for at fremtredende vestlige ledere har
plassert seg i en opplysningstradision der man selv paberoper seg retten til & vite
hva som er rett og galt for deretter & handle i moralens navn.

2 Sef.eks. Chomsky (1999). Her hjemme har enkelte av underskriverne av opp-
ropet «Nei til nye NATO» argumentert i slike vendinger.
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vestlige politikerefaite deikke kunneforbli passivetilskueretil ®

Utfordringer av typen Kosovo vil vi seigjen og igjen. Krigen om
Kosovo farte til en viktig, internasjonal debatt om suverenitets-
prinsi ppets grenser, om verdenssamfunnets plikter og rettigheter, og
om muligheter og begrensninger i utenforstaende akterers evnertil
ahindre kriger og overgrep. Det er tidlig & gjere opp noen endelig
status over Kosovo-konfliktens betydning for internasjonalt sam-
kvem i fremtiden. Det som skjedde, kan vaare begynnelsen pa en
ny epoke, men det kan like godt vise seg & vagre unntaket som be-
krefter hovedmgnsteret i internasjona handtering av krig og kon-
flikt til na— basert pa den innsikt at det er nesten umulig a pafere
andre en fredsl gsning de ikke vil ha, og at det beste man kan hape
pa, er understette lokalt genererte fredsprosesser. Det vi uansett
ber gjare, er &forsgke & tenkte igjennom noen av de sparsmalene
konflikten reiser, slik at vi star litt bedre rustet til & forholde osstil
dem neste gang vi med eller mot var vilje blir trukket inni et mili-
teart engasiement av lignende format.

Internasjonalt engasjement pa Balkan far
Kosovokrigen
Det internasjonal e engasjementet pa Balkan gjennom det siste tid-
ret viser en trend i retning av et stadig mer aktivt engasement i
interne konflikter i egne naaromrader. Europeiske og globale orga-
nisagoner har vaat involvert pa Balkan naamest fra farste dag,
men formen pa engasiementet har endret seg kraftig underveis.
Da den farste dpne konflikten pa Balkan pa 1990-tallet bret ut i
Slovenia i juni 1991, utarbeidet den davaaende EF-ledelsen en
vapenhvileavtal e (Brioni-avtalen) som bidrotil astoppe konflikten
etter bare 10 dager. Luxembourgs utenriksminister og leder i EF-
troikaen, Jacques Poos, utbasunerte daat Europastid var kommet:
Endelig hadde Europavist sin selvstendige evnetil &forhindre al-
vorlige konflikter pa eget kontinent, og det uten at man var blitt
nedt til nok en gang a rope pa amerikanerne (Bennett 1995:159).
Han skulle raskt kommetil & angre denne uttalelsen. Den interna-
sionale stetten til en vapenhvile mellom Slovenia og resten av Ju-
goslavia satte samtidig en standard som ferte til at andre
| gsrivel sesprosesser fikk vind i seilene.

Den tilsynel atende suksessen fra Brioni ble derfor raskt feid til

3 Sef.eks. Eide & Waever (1999).
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side av den dramatiske utviklingen i Kroatia hgsten 1991, der bor-
gerkrigen mellom kroater og kroatiske serbere, sistnevnte tungt stet-
tet fra Beograd, fikk rase i manedsvis uten noen form for effektiv
inngripen. En rekke diskusjoner ble fart om hvem som skulle ta
ansvaret for & forsagke a bringe en form for fred til Kroatia. Dati-
dens EF — som i stor grad var opptatt av opptakten til den store
Maastricht-konferansen i desember 1991 — viste seg mindre egnet
til bidratil enlasning av konflikten enn mange hadde hdpet. Fran-
ske forsgk pa astable pa bena stette for en rent europeisk militea-
styrkefdti fisk grunnet manglende oppslutning fraandre europei ske
land. NATO, som sdvidt hadde startet en indre debatt om en mulig
out-of-area-rolle, ville pAded og liv unnga et forpliktende engasje-
ment pd Balkan. Det radende syn i FN var pa dette tidspunkt at
tiden var kommet til at europeerne selv burde ordne opp i egen
bakgard, men etter Cyrus Vances fredsmegling i Kroatia vinteren
1991-92 bleresultatet en midlertidig vapenhvile og etableringen av
en FN-ledet fredsbevarende styrke — United Nations Protection
Force (UNPROFOR) — som skulle overvake denne og serge for
humanitaere forsyninger. Denne vapenhvilen bret senere sammen,
og krigen i Kroatiaraste med varierende intensitet helt frem til de
kroatiske militagroffensivene varen og sommeren 1995 som drev de
kroatiske serbere ut av derestradigonelle omréder i Kragjinaog Vest-
Slavonia.

UNPROFOR-styrken — som i utgangspunktet var blitt satt opp
for innsatsi Kroatia— etablerte varen 1992 sitt hovedkvarter i an-
tatt trygge Sargjevo. Fa dager etter deres ankomst kollapset den
multietni ske samlingsregjeringen grunnet strid om | gsrivel sesspars-
malet, og borgerkrigen brgt ut ogsai Bosniaog Hercegovina. Den
krigen komimidlertid til abli den blodigstei Europade siste 50 .
UNPROFORs mandat ble etterhvert utvidet til ogsa & gjelde Bos-
nia, men den ble fortsatt satt opp som en fredsbevarende styrke pa
tross av at det var vanskelig &4fa @ye pa den freden som angivelig
skulle bevares. Aret etter fikk UNPROFOR i tillegg et forebyg-
gende oppdrag i Makedonia.*

Selv om FN hadde det operative ansvaret pa bakken, ble NATO
involvert i operasionene pa Balkan neamest fra ferste stund. Fra
juli 1992 hadde NATO ansvaret for operasjonen Maritime Guard
(autorisert av FNs sikkerhetsréd i resolugion 787) og Sky Monitor

4 Véren 1995 ble UNPROFOR omorganisert til UN Peace Forces og de tre land-
kommandoene skilt ut til UNCRO for Kroatia, UNPROFOR for Bosnhia og
Hercegovina og UNPREDEP for Makedonia.
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(SR Res 787). Begge operasjonene la grunnlaget for et aktivt
NATO-engasjement i deler av de militaare operasjonene knyttet til
konfliktene paBalkan, i en stetterolle for FN.

Formalet med FN-styrkenes naavaa, og NATOs stettetil disse,
var ikke a gripe direkte inn i krigen pa den ene eller andre parts
side. Formalet var a sikre humanitaare forsyninger (i naat samar-
beid med FNs hgykommissa for flyktninger og andre humaniteere
organisasjoner), a overvake vapenembargoen mot de krigfgrende
parter, samt abidratil et klimafor de forhandlingene som skjedde
under ledelse av Den internasjonale konferansen for Jugoslavia
(ICFY).

Dedramatiske begivenhetenei Kroatiaog Bosnia, samt verdens-
samfunnets manglende evnetil stoppe konfliktene, fartetil alvor-
lige spenninger innad i NATO-familien. UNPROFOR var i stor grad
sammensatt av styrker fra vesteuropeiske NATO-land. USA, som
selv ikke hadde styrker pabakken, fremsto som svaart kritisk til det
som de sa som FNs ettergivenhet overfor overgripere, og mange
ledende amerikanere angrep den forsgksvis upartiske linjen FN-
styrkenelatil grunn. Europeiske land som Storbritannia og Frank-
rike svarte med at USA var velkommen til atasin del av den
praktiske oppgaven med a bygge fred pa Balkan, og at ting sa an-
nerledes ut ndr man kom tettereinnpakonflikten. Dette var en meget
anstrengt periode i NATOs nyere historie.

Ett av de tilbakevendende temaer for denne transatlantiske fa-
miliekrangelen var spgrsmalet om det endelige krigsoppgjaret skulle
baseres pa de maktforhold krigen hadde skapt, eller pa et slags
rettferdighetsprinsipp der den svakeste part (pa det tidspunkt de
bosniske muslimene) skulle komme best ut.® Dette skismaet bidro
lenge til & hindre en helhetlig vestlig politikk overfor Bosnia og
Hercegovina. Vance-Owen-planeni 1993 var kanskje det neameste
man kom til en fredsl@sning for Bosniafar Dayton-avtalen hgsten
1995. Thorvald Stoltenberg har dessverreikkerent lite av et poeng
nar han hevder at den fremste forskjellen mellom deto avtalene er
aledegraver pABosniaskirkegarder som har kommet til i mellom-
tiden. Det var de bosniske muslimene som til slutt valgte ikke a
godkjenne Vance-Owen-planen, som de (forstaelig nok) sa pasom
sveat urettferdig for dem. Dette skjedde imidlertid farst etter kon-

5 Mange vestlige kommentatorer oppfattet den bosniaserbiske og den bosnia-
kroatiske siden som aggressorer og bosniakkene som ofre i den bosniske borger-
krigen, og argumenterte derfor imot lgsninger som i praksis ville demonstrere
at krig lgnner seg.
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takter med amerikanske myndigheter som mer enn antydet ameri-
kansk stettefor et bedre resultat. To og et halvt arskrig senere méatte
de samme bosni ske muslimene ga med pa en avtale som pa mange
méter var darligere enn den de hadde sagt nei til i 1993.

Krigeni Bosniable endelig brakt til opphar i oktober 1995 etter
et avgjerende amerikansk engasjement ledet av «supermegleren»
Richard Holbrooke. Holbrooke personlig har en stor del av aaen
for at krigen ble brakt til et effektivt oppher. Hva Holbrooke gjorde
den gangen, har ikke alltid vaat like godt forstétt. Enidealisert frem-
stilling av hvasom skjeddei 1995, har bidratt il astyrke forestillin-
genom at ensidig bruk av luftmakt er et velegnet middel til abringe
borgerkriger til opphar. Det gar en direkte linje fra denne forestil -
lingen til mange av resonnementene som ble gjort gjeldendei opp-
takten til NATO-angrepene pa Jugoslaviai 1999.

Den dominerende oppfatning av prosessen som ledet frem til
slutten av krigen, gar ut pa at kombinasjonen av amerikansk fast-
het og NATOsflyangrep mot bosniaserbiske stillinger fikk de bos-
niske serberne til & kapitulere og gi etter for det internasjonale
samfunnets krav. Bildet er imidlertid mer komplisert enn dette. Hol-
brookesviktigste slag ble ikke utkjempet i Bosnia, meni Washing-
ton. Fundamentet for hans bidrag til freden var at han fikk snudd
den amerikanske Bosnia-politikken 180 grader, fraen posisjon ba-
sert pa et normativt engasjement for at ofrene burde vinne tilbake
det tapte, til en posisjon der man dpnet opp for en Igsning basert pa
krigens redliteter. | praksis betydde dette at Washington beveget
seg i retning av det som hele tiden hadde vaat den europeiske for-
handlingsposigonen. | mellomtiden hadde den militaare situasjonen
pa bakken endret seg radikalt. De vellykte kroatiske offensivene
varen og sommeren 1995 hadde etablert kroatisk kontroll over de
tidligere serbisk-dominerte og FN-sikrede soner i Kroatia, og kroa-
tiske regjeringsstyrker, sammen med styrker fra den kroatisk-bos-
niakiske alliansen som hadde vokst fram i Bosnia, presset serbiske
styrker tilbake fraviktige omrader i Vest-Bosnia. | @st-Bosniafor-
sokte serbiske styrker & konsolidere sin posision, og vi sa et nytt
press mot FN-sonene ogsa her. | kjglvannet av dette fikk vi blant
annet katastrofen i Srebrenica, som utviklet seg til den starste en-
keltmassakrei hele den bosniske krigen og som det absol utte null-
punkt i det internasjonal e engasiementet i Bosnia(Thune & Hansen
1998). Samtidig farte disse begivenhetenetil en hardt tiltrengt kon-
solidering av den vestlige posisjonen.

| denne situasjonen gir Holbrooke de bosniske serberne et til-
bud de ikke kan avsla en amerikansk og evrig vestlig aksept for
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opprettelsen av en serbisk republikk (Republika Srpska) innenfor
de formelle rammene av en lgst fundert bosnisk stat. Motytelsen
métte vaare gyeblikkelig stansi kamphandlingene, deltakelse paen
internasjonal konferanse om Bosnia, samt aksept for at enkelte
erobrede omrader métte oppgis som bidrag til en pakkel gsning. Da
svaret ikke kom umiddelbart, ble ordren gitt om flyangrep mot bos-
niaserbiske militeare mal. Etter to runder med flyangrep aksepterte
alle parter opplegget for forhandlinger i Dayton, Ohio. Serbernei
Bosnia ble paradoksalt nok bombet til & godta det de hadde startet
krigen for afatil. Ettersom bosniaserbernes krigsforbrytertiltalte
ledere, Radovan Karadzic og Radko Mladic, ikke lenger kunnerei-
se utenlands, ble Serbias president, Slobodan Milosevic, utpekt som
deres representant i Dayton. Padette tidspunkt fremsto Milosevic,
Kroatias president Franjo Tudjman og bosniakkenes president Ali-
ja lzetbegovic som de tre lokale garantistene for Dayton-avtalen
og derved i en viss forstand som Vestens allierte.

L uftkampanjen bidro positivt til en vapenhvileavtale fordi den
inngikk i en realistisk diplomatisk prosess som innebar at man til-
bed den part som var under sterkest press pa bakken, en utvei som
faktisk gadem den serbiske republikken de hadde kjempet for, om
enn palitt andre vilkar enn de hadde tenkt seg.® En rekketidligere
forsek paabruke NATO-luftmakt i Bosniahadde vaat langt mind-
revellykket (Solli 1996).” Vapenhvilen var effektiv fra 12. oktober
1995 og | edet direktetil Dayton-forhandlingenefor Bosniaog Erdut-
forhandlingenefor @st-Slavoniai Kroatia. Siden dissetradtei kraft,
har det ikke vaat sterre konfrontasjoner i disse omradene.

Kosovo og verdenssamfunnet?
Den politiske — og etterhvert vagonede — konflikten i Kosovo har
hele tiden hatt sterke internasjonale overtoner. Den har blitt pavir-

6 Det blir ofte fremfart at Bosnia 1995 er et eksempel pa at luftmakt alene var
nok. Dette resonnementet ser da bort fra at (1) endringen i den amerikanske
grunnholdningen var sveert viktig for & fa prosessen fremover, (2) at luft-
makten militeert sett kom pa toppen av en samtidig landmiliteer offensiv som
kroatiske styrker pluss bosniskkroatiske og bosniakiske styrker sto for mot
bosniaserberne, samt at (3) UNPROFORs Force Commander Rupert Smith som-
meren 1995 hadde fatt tunge landmilitaere forsterkninger fra NATOs Allied
Rapid Reaction Corps som bl.a. meget effektivt angrep bosniaserbiske styrker
pa Igman-fjellet utenfor Sarajevo med avansert artilleri i kombinasjon med
flyangrepene pa de bosniaserbiske styrkene.

7 For en detaljert gjennomgang av bruken av luftmakt i Bosnia i 1995, se Solli
(1996), Rennfeldt & Solli (1996), samt Ripley (1999).

8 For en mer inngdende analyse av prosessen som farte frem til krigsutbruddet, se
Eide (1999:206-218).
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ket av, og selv pavirket, den internasonale arena. De skiftende
kosovoal banske strategier har samtidig heletiden hatt en eksplisitt
referansetil det internasonal e samfunnetsforventede disposisoner.®

Sparsmaet om Kosovos status var ett av de mange temaene som
kom opp i forbindel se med Jugoslavias langvarige og bl odige sam-
menbrudd. Selv om 90-tallets Balkan-kriger starteti Slovenia, had-
de Kosovo vaat i fokuslengefar den tid. Mang en Balkan-ekspert
spadde pa 80-tallet at dersom det kom til dpen konflikt i Jugoslavia,
ville den mest sannsynlige utlgsende faktor knytte seg til Kosovo-
sparsmalet. | lys av dette er det nesten overraskende at det tok ni
ar fraden politiske krisen var et faktum til den vagnede kampen
begynte for alvor.

Kosovofikk et visstindre selvstyre alleredei grunnloven av 1946,
0g dette ble utvidet av president Josip Broz Tito i grunnlovsrefor-
men av 1974. Denne ordningen var imidlertid ikke sealig populas i
noen av leirenei Kosovo. Mange serbere sa den som sa omfatten-
de at serberne ikke lenger var herrer i eget hus, mens mange ko-
sovoal banere sl gsningen som helt utilstrekkelig ettersom de hadde
ansket seg status som egen republikk. Vi sa fremveksten av to
konkurrerende nasjonalistiske prosjekter, som begge dreide seg om
det samme territoriet: det serbiske og det albanske prosjektet for
Kosovo. Dette fartetil omfattende politisk uro og store spenninger
mellom og innad i folkegruppenei Kosovo. Slobodan Milosevicsvel
til makten gikk ikke minst via hans kyniske bruk av spenningenei
Kosovo som argument for en stadig mer serbisk-nasjonal politikk.
Sentralt sto det spektakul aare 600-arsjubileet for det sagnomsuste
slaget ved K osovo Polje som hadde stétt den 28. juni 1389. Kosovo
ble fremstilt som Jugoslavias krybbe, og som et omrade av svaat
stor historisk og mytisk betydning for den serbiske nasjonen. Den
nye presidenten gjorde et stort nummer av at den serbiske nasjon
igien var truet av fienden, og at serberne métte sta sammen mot
denne trusselen. Under Milosevics styre ble grepet om Kosovo
strammet kraftigtil. | 1989 tok Beograd full kontroll over justis-, politi-
og sikkerhetspolitikken i Kosovo, ut fra pastander om albanske
maktovergrep mot minoritetene i provinsen. | 1990 ble Kosovos

9 Ingen frigjaringsbevelgelse eller lokal motstandsgruppe med respekt for seg selv
unngdr i var tid & utvikle en strategi for & pavirke verdensopinionen til & handle
i sin faver. Kosovoalbanerne var imidlertid tidlig ute pa dette omradet. Dette
var en del av president |brahim Rugovas ikke-voldslinje. Rugova lovet kosovo-
albanerne at denne linjen ville fare til internasjonal stette og frigjering uten
kamp. UCK, pé sin side, hevdet at Igsningen i Dayton viste at en folkegruppe
som ikke grep til vapen, ikke ville bli hert av verdenssamfunnet.
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autonomi ytterligere redusert. Blant annet ble Kosovo fratatt sin
vetorett i det serbiske parlamentet. Da det albanske flertallets re-
presentanter i Kosovos selvstyreforsamling svarte ved & vedta en
erklaaing om selvstendighet, ble ordningene fra 1974 avskaffet og
et direkte styre fra Beograd innfart i alle samfunnssektorer.

Den kosovoalbanske reaksjonen pa at Kosovos selvstyre ble
avskaffet, var en folkeavstemning om selvstendighet for Kosovo
samt paf el gende boikott av alt som kunne gi inntrykk av aksept for
serbisk overherredgmme. | stedet dannet de et parallelt, uformelt
system, som hovedsakelig blefinansiert gjennom skattlegging av de
mange kosovoal banerne som arbeidet i utlandet, samt av rike loka-
le klanledere (March & Sil 1999). Ved a organisere seg selv pa
denne méten unngikk kosovoal banerne den serbiske staten i sastor
grad sommulig (Troebst 1998, 1999). For dlepraktiskeformd eksisterte
det na to statsstrukturer i Kosovo, en serbisk og en albansk.

| nesten et tidr ble dette unike systemet ledet av kosovoal baner-
nes uoffisielle president, Ibrahim Rugova. Han var blitt valgt i uof-
fisiellevalgi 1992 og 1998 (dog noen uten motkandidater) og gikk
inn for en ikke-voldslinje mot det serbiske regimet. Han mente at
man ville tape pavagnet motstand og at en derfor heller burde satse
pa systematisk, passiv motstand og ved a forsgke a ignorere det
serbiske styret salangt som mulig. Rugovaforetok hyppige besgk
til vestligeland for & appellere om internasjonal stette.

Dayton-sjokket
Utelatel sen av K osovo-problematikken fra Dayton-forhandlingene
i november 1995 bidroi stor grad til radikaliseringen blant kosovo-
albanerne. | et halvt tidr haddelederen for LDK-regjeringen (Lidhja
Demokratike te Kosovés) i den uformelle Republikken Kosova
lovd sine medborgere at det gjaldt & holde ut fordi det internasjo-
nale samfunnet en dag ville statte kravet om et fritt Kosova nett-
opp pagrunn av denikke-voldelige motstandslinjen albanerne hadde
valgt. Problemet for Rugovavar at mangei det internasjonal e sam-
funn nok stettet de ikke-voldelige metodene, men ikke deres poli-
tiskemal om et fritt Kosova. Dertil hadde det ssammeinternasjonale
samfunn nok med de varme konfliktene lenger nord pa Balkan og
ikkemyeoverskudd til en latent konflikt i Kosovo (Eide 1999:206-
218). Videre var dette bare en fortsettelse av trenden med & se
hver konflikt isolert, i stedet for &finne en omforent regional |@s-
ning (Troebst 1998, Clemént 1997).

Det var hele tiden politiske krefter i Kosovo som gnsket mer
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direkte aksjon. Disse hadde imidlertid lenge kun begrenset stette i
befolkningen. | universitetsmiljget i provinshovedstaden Pristina ut-
viklet det seg tidlig pa 1980-tallet et venstreradikalt milj@ som gn-
sket vagpnet revolusjon mot det titoistiske Jugoslavia. Deler av det
som skulle bli den kosovoal banske frigjaringsheaen UCK (Ushtria
Clirimtare E Kosoves)™?, oppsto farst som det politiske partiet LPK
(Lévizia Popullore e Kosovés) sin militsare arm. En annen gren
som gnsket vagonet aksjon, hadde sin base palandsbygdai Kosovo
(sa=lig Drenica-dalen). Mange av de sentrale ledernei dette miljg-
et var i ekt med albanere som slossfor det Mussolini-stettede stor-
albanskeriket under 2. verdenskrig. For dissevar ikke et selvstendig
K osovo mélet, men bare et steg paveien frem til opprettelsen av et
Stor-Albania. Pagrunn av den store fraksjoneringen i det kosovo-
albanske motstandsmiljget kunne UCK derfor best beskrives som
en paraplyorganisasjon, hvor det eneste samlende var kampen mot
det serbiske regimet og gnsket om lgsrivelse. Inntil Dayton hadde
Ibrahim Rugovaklart a holde disse kreftenei sjakk, men nafikk de
vind i seilene. En forsterkende faktor var sasmmenbruddet i Alba-
niai 1997, som blant annet farte il at store mengder vapen kunne
flyteinni Kosovo.

NATOs vei inn i krigen

Véaren 1998 ble det klart at vi sto foran en ny voldelig konflikt pa
Balkan. Samtidig fikk vi nok et eksempel padet internasjonale sam-
funnets manglende evnetil &fremstd som en enhetlig og koordinert
aktar overfor akutte kriser av denne typen. | &revis hadde vestlige
ledere blitt advart om at Kosovo en dag ville kommetil a eksplo-
dere. Krisen kom likevel overraskende pa en rekke sentrale akte-
rer. Imidlertid ble det fort oppnadd bred enighet om malet for det
internasjonal e engasjementet i K osovo-konflikten: Bade Vesten og
Russland ville gdinn for utvidet indre selvstyre for Kosovo, men
ensket ikke dbidratil ytterligere fragmentering av Jugoslavia. FN-
resolusionene 1160 og 1199 — som ble vedtatt med stemmene til
ale de faste medlemmene i Sikkerhetsradet — krevde at partene
deltok i en forhandlingsprosess med sikte pa stopp i krigshandlin-
gene og etableringen av et omfattende indre selvstyre innen ram-
men av Jugoslavia, samtidig som man gjorde det klart at man
respekterte Jugoslavias territoriale integritet. Slik sett var det fak-

10 UCK omtales ogsa ofte som KLA etter den engelske forkortelsen: Kosovo
Liberation Army.
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tisk starre enighet om politikken vis-a-visKosovo i FN i 1998 enn
det hadde vaat innad i Vesten da slovensk og kroatisk uavhengig-
het farst sto pa dagsordenen i 1991. Derfor er det spesielt tragisk
at denneinternasjonal e enigheten ikke kunne omsettesi en effektiv
prosess for a finne frem til et akseptabelt kompromiss i striden
mellom jugoslaviske myndigheter og kosovoalbanerne.

Et vedvarende trekk ved det internasjonal e samfunnets méte &
forholde seg til krisene pd Balkan de sisteti &r, har veart at man har
sendt enten uklare eller rett og slett innbyrdes motstridende signa-
ler om hvor man star. Dette sa man ferst i forbindelse med aner-
kjennelsen av de nye republikkene, deretter gjentatte ganger i
handteringen av krigen i Bosnia, og s nok en gang da krigen i
Kosovo blusset opp —patrossat mani hvert fall formelt sett hadde
et omforent syn pahvasom var den enskede | @sning pakonflikten.

| februar 1998 slo for eksempel USAs Ba kan-utsending Robert
Gelbard fast at det ikke hersket noen tvil om at UCK var en terro-
ristorganisasjon og at USA sterkt fordamte all terroristaktivitet i
Kosovo (Chomsky 1999). Dette forble det offisielle synet en god
stund fremover, og selv om det naturligvisikke var meningen, sy-
nesdet hagitt myndighetenei Beograd et inntrykk av at de egentlig
hadde relativt frie tayler sa lenge de ngyde seg med & gjere det
som var ngdvendig for & bekjempe en geriljaorganisason som ogsa
Vesten tok avstand fra. Samtidig kom det utover varen 1998 stadig
sterkere signaler om at NATO sa pa det serbiske regimet som ho-
vedproblemet, og at Jugoslavia@yeblikkelig métteinnstille sine blo-
dige offensiver mot UCK-dominerte omrader i Kosovo. Fravaren
1998 ble dette kravet knyttet til advarsler om at NATO var beredt
til agripeinn med makt dersom det skulle bli ngdvendig.

Formalet med dette var utvilsomt & legge en demper pa den
serbiske krigfaringen, ikke a gi UCK et inntrykk av at NATO sto
pa geriljaens side. Dessverre oppfatter ikke alltid mottakeren et
budskap slik det er ment fraavsender. Felgelig madet hafremstétt
for UCKs strateger som om NATO gjorde seg klar til a gripeinn
paen méate somi praksisville fremme geriljaens sak. Et optimistisk
ansag fra UCKs side skulle tilsi at med NATO som sitt flyvapen
burde man kunne vinne en avgjarende seier over Jugoslavias politi-
og hagstyrker. For UCK gjaldt derfor a fainvolvert NATO i kri-
gen, og en rekke uttalelser fraNATO-hold var daogsa egnet til agi
inntrykk av at dette var innen rekkevidde. Med andre ord kan man
fraNATO-hold ha kommet i skade for & hainspirert begge parte-
netil ytterligere krigsinnsats snarere enn omvendt —og stikk i strid
med de egentlige intengoner om & hindre en opptrapping samt a
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motvirke en ytterligere radikalisering av aktgrenei Kosovo.

NATO gjorde seg selv til akter i konflikten fravaren 1998, bade
ved at NATOs general sekretag Javier Solana engag erte seg direkte
og ved at representanter for ledende NATO-land — og ikke minst
USAs utenriksminister Madel eine Albright — stadig truet med bruk
nettopp av NATO nar hun uttalte seg om krisen i Kosovo. Det var
ingen selvfglge at akkurat NATO skulle bli den dominerende akter i
K osovo-konflikten pa den internasjonale siden. Andre kandidater
kunne havaat FN, OSSE eller EU. FN haddeimidlertid blitt kraftig
desavuert i mange leire etter de smertelige erfaringene med UN-
PROFOR i Kroatia og Bosnia savel som etter det mislykte enga-
sementet i Somalia, og de ledende vestlige landene syntes ikke &
ha gnsket noen fremtredende rolle for FN i en ny operasjon pa
Balkan. Storbritanniaog USA lyktes heller ikke i afa Sikkerhets-
radets stette til dautorisere en formell trussel om bruk av makt mot
Jugoslavia, til trossfor at deforsakte afatil dettei utkastet til reso-
lugion 1203 hgsten 1998. OSSE pa sin side hadde pa dette tidspunkt
store problemer med didentifisere sin rollei Jugoslavia. Ettersom
organisasjonen hadde suspendert Jugoslavias medlemskap, var ju-
goslaviske myndigheter ikke villig til & akseptere noen OSSE-rolle
inne i Kosovo far oktober 1998. EUs kompetanse, pasin side, 1a
mer pa den sivile siden, og unionen egner seg ikke saalig godit til
den type trussel diplomati som navar under oppseiling. NATO, der-
imot, hadde pr. 1998 |agt bak seg trerelativt vellykkede & som freds-
bevarer i Bosnia. NATO er videre USAs (og flere europeiske lands)
foretrukne ramme for samordning av europeisk sikkerhet, og orga-
nisasjonen var pavei mot et 50-arsjubileum der NATOsrolle over-
for «nye» trusler skulle sta i sentrum. Det kan ha veat en
medvirkende faktor at et jubileum over fredeni Europaville selitt
merkelig ut i lysav nok en blodig Balkan-krig.

NATO er verdens ledende militearpolitiske allianse. Ved at de
vestlige land valgte d gjare NATO til hovedakter, oppnadde manto
ting pa en og samme tid. Pa den ene siden kunne trusler om bruk
av makt i utgangspunktet fremfgres med langt starre troverdighet
fraNATOs side enn av andre organisasjoner. Selv om det naturlig-
visi aletilfeller er medlemslandene som stiller med styrker, og selv
om man kunne tenke seg ad hoc-koalisoner av de land som gn-
sker adelta, hadde det klare fordeler & kunne knytte truslenetil en
allerede eksisterende organi sag on med en integrert kommandostruk-
tur. Samtidig bandt man seg pa denne méten til a stalgpet helt ut.
Man kan ikke skusle bort NATOs troverdighet ved a stille ultima-
tumi tide og utide, for sddlaveae adatil dersom ultimatumet ikke
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innfris. | s3 mate er NATOs styrke ogsa NATOs svakhet. En or-
ganisasion som FN kan tillate seg & feile en gang imellom: FNs
autoritet er av normativ karakter mer enn basert pafysisk makt, og
et velment, men mislykket forhandlings- eller meglingsopplegg fra
FNssideriver ikke grunnen under organisasjonen.** Tvert om kan
man si at en av FNs de facto-funksjoner nettopp er & fa skylden
for manglendeeller midykket handling i tilfeller der stormaktene gn-
sker & holde seg unnaen sak, men trenger en syndebukk for ikke &
fremsta som handlingslammede selv. En organisasjon som NATO,
derimot, kan ikke tillate seg a tape.?

Med andre ord tok man en risiko ved a velge & bruke NATO
som ramme for presset mot Milosevic. Derfor 1adet ogsai kortene
at enten ville presset virke, eller sAmétte det kommetil et militeart
oppgjer.’® Det er vanskelig & se at dette forholdet ikke skulle pa&
virke dynamikken i den prosess som fant sted mellom de vestlige
land og Jugoslaviai perioden sommeren 1998 og varen 1999.

Bortsett fra en lang rekke utsagn om at NATO ville engasjere
seg dersom Milosevic ikke snarest beordret stopp i aksjonene i
Kosovo, kom det farste handfaste uttrykket for NATOs trussel di-
plomati med NATOs |luftmiliteere pvelsei Makedoniaog Albaniai
dlutten av juni 1998. En rekke NATO-land bidro til denne avelsen,
som ble presentert som en advarsel til den jugoslaviske regjeringen.

Situagionen i Kosovo bleimidlertid ikke saalig mye bedre, og
hesten 1998 til spisset situasjonen seg betraktelig, badei form av nye
kamphandlinger mellom serbiske styrker og UCK, og fordi store
befolkningsgrupper ble drevet ut av sine hjem i det sentrale Koso-
vo (saalig i Drenica-dalen) i forbindelse med kamphandlingene.
Dette farte til flere hundre tusen internt fordrevne og flere alvorlige

11 FN har gjennomfart et stort antall fredsoperasjoner og vaat involvert i et enda
sterre antall meklingsprosesser. Noen av disse har vaat vellykkede, andre mis-
lykkede, og noen katastrofale. Ett FN-engasjement blir ogsa av denne grunn
mindre avgjerende for organisasjonen enn for NATO, som ikke har en rekke
faktiske engasjementer bak seg.

12 Enkelte kritikere har harselert over den vekt NATOs medlemsland har lagt p&
NATOs troverdighet som medvirkende arsak til krigen. Denne kritikken er
urimelig. For en forsvarsallianse som skal forebygge krig ved avskrekking, samt
potensiell slagkraft, er troverdighet en av de viktigste ressurser man har. Det er
jo en eventuell motparts tillit til at NATO faktisk vil fungere om det kommer til
stykket, som er ngkkelen til at s vel avskrekking som politisk pavirkning skal
fungere. Derfor ma en allianse som NATO veere opptatt av & verne om sin
troverdighet.

13 NATOs ressurser er politisk samhold og militaa evne. NATO som sadan vil pr.
definisjon bli trukket raskere mot militaare lgsninger enn organisasjoner med et
bredere repertoar av virkemidler.
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voldsepisoder sominvolvertesivilister. Kosovo-krisen var nafor alvor
kommet patopp i vestlige mediers dagsorden. USA og Storbritan-
nia hadde jobbet iherdig for afatil et vedtak i FNs sikkerhetsrad
som autoriserte medlemslandene til a bruke all necessary means
—kodeordet for FN-sanksjonert bruk av vagonet makt —for a gjen-
nomdrive de krav som ble stilt i resolusjonene 1160 og 1199. Forsg-
kenelyktesimidlertidikke. Selv om deto ikke-vestlige vetomaktene,
Russland og Kina, i all hovedsak sluttet opp om kravenetil partene
i konflikten, var deikke villigetil aautorisere trusselen om ensidig
maktbruk mot den jugoslaviske siden. For begge fremsto dette som
et viktig prinsipielt sparsmal om grensen for innblanding i indre an-
liggender. | Russlands tilfelle hadde dette ogsa & gjare med makt-
fordelingen i Europaog en bekymring for at NATO ble stadig mer
dominerende pa Russlands bekostning.

Den manglende viljen til & akseptere de vestlige voteringsfor-
dlagene bletolket av utenriksminister Albright som at FNs sikker-
hetsrad var blokkert.** Sammen med Storbritannia satte USAs
regjering nai gang en prosess for a fA NATO-radet til & vedta en
act order — en beslutning om & sette NATOs militagre apparat i
beredskap for mulige angrep pa Jugoslavia patross av at det ikke
foreld et FN-mandat.

Dette var en vanskelig prosess, ikke minst for NATOs europeis-
ke medlemsland. NATO hadde aldri tidligere gatt utenom FN og
folkeretten. Som forsvarsallianse hadde NATO blitt etablert med
eksplisitt referansetil FN-paktensartikkel 51 om retten til individu-
elt eller kollektivt selvforsvar. Senere, som fredsbevarer paBalkan,
hadde NATOs aksjoner hele veien vaat autorisert av egne resolu-
sioner i FNs sikkerhetsrad. Dette var tilfellet bade for stetteopera-
sionenefor UNPROFOR i perioden 1992-95 og daNATO tok over
det landmilitaae ansvaret fra FN i Bosniai desember 1995. | en
lang rekke medlemsland farte K osovo-spegrsmalet til relativt store
debatter om NATOsrollei Europa, om forholdet til folkeretten, og
om retten (eller plikten) til humanitaa intervengoni situasjoner som
den vi sai Kosovo.

Likevel kom NATO-landene etterhvert inn palinjen. Utenriks-
minister Albright skrev personlige brev til sinekolleger i alle NATO-
landene, der hun understreket at det nd sto om NATOstroverdighet

14 Strengt tatt var jo ikke Sikkerhetsradet blokkert — en rekke meter ble holdt om
temaet, og flere resolusjoner ble vedtatt med krav om gkt indre selvstyre. Men
USA og Storbritannia fikk altsa ikke gjennomslag for sitt synspunkt pa det ene,
men viktige punktet om maktbruk.
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og at detteikke var tiden for abgye av.® Vedtaket ble fattet natten
til 13. oktober i NATO-radet, og planleggingen for en begrenset
[uftmilitaar akgjon kunne begynne.

Formalet med & settei gang denne prosessen i NATO var ytter-
ligere astyrketroverdigheteni NATOstrusler i forbindelse med den
amerikanske spesialutsendingen Richard Holbrookes samtaler med
Milosevic, som padettetidspunkt var i gang i Beograd. Holbrooke
krevde en fullstendig stopp i kamphandlingene, en tilbaketrekning
av serbiske haar- og spesialpolitistyrker, samt innsettelsen av enin-
ternagjonal, vagonet fredsstyrke i Kosovo. | siste gyeblikk ble det
da ogsa oppnadd enighet om en avtale som innebar en reduksjon
av de serbiske styrkene til 2/3 av det davagrende nivaet, oppher i
akgonene, samt utplassering av en ubevagpnet fredsstyrke som OSSE
skulle organiserei det nye Kosovo \erification Mission (KVM).*
Denne avtalen lignet relativt mye pa et utkast som en russisk for-
handlingsdel egasjon hadde oppnéadd enighet om en uke far, men ble
natatt som et bevis pa at NATO-presset hadde virket. | en rekke
vestlige hovedsteder — samt i Beograd — pustet man lettet ut. NATO
hadde ikke veat nadt til &bombe likevel.

KVM-avtalen haddeimidlertid flere svakheter. Holbrooke had-
de mattet gi opp kravet om en vagpnet fredsstyrke, og NATO som
sadan var ikke direkte involvert i oppdraget pa bakken.'®* KVM-
korpset fikk vaare utei felten pa partenes nade, og serbisk politi fikk
anledning til & begrense deres bevegelsesfrihet nar dette kunne
«begrunnes» ut fra observatgrenes egen sikkerhet. Videre var av-
talen inngétt mellom Holbrooke (USA/Vesten) og Milosevic, uten
at kosovoabanerne var blitt hart, noe de ga ganske klart uttrykk
for i ettertid.®®

15 «This Is Not a Time to Back Down», The Guardian, 9. okt. 1998.

16 @verstkommanderende i Europa, general Wesley Clark, beskrev tenkningen i
NATO omkring hvordan en eventuell operasjon kunne gjennomfares i relativt
ambisigse vendinger i forbindelse med debattene i NATO-radet i oktober 1998:
«[i]f necessary, NATO air power will systematically take apart Milosevic's air
defence structure and expose his military and police machinery of repression in
Kosovo to destruction» i «NATO Nears Final Order to Approve Kosovo Strike»,
New York Times, 11. okt. 1998.

17 KVM var pa mange mater en utvidelse av det naavaret som hadde eksistert
siden Kosovo Diplomatic Observer Mission hadde blitt utplassert i Kosovo som-
meren 1998, men med flere mannskaper: Na fikk man aksept av jugoslaviske
myndigheter for & utplassere opp til 2000 observatarer.

18 NATO fikk imidlertid anledning til & overvake territoriet fra luften, bl. a i form
av ubemannede droner.

19 Fehmi Agani, en av Rugovas naameste medarbeidere frem til han ble drept av
serbere véaren 1999, hevdet at Holbrookes delegasjon hadde informert dem om
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KVM-avtalen ble utlagt som et gjennombrudd for NATO pa
tross av at den ganske dpenbart innebar en utsettelse mer enn en
| @sning pa problemet.?° Etter noen maneders moderat forbedring i
situasjonen bleforholdeneigjen svaat anspentefrajul etider 1998-99,
og det ble mer og mer tydelig at KVMs naarvaa kun hadde en be-
grenset innflytelse pa partene. Problemet med ikke & hainvolvert
UCK i avtalen viste seg raskt ettersom UCK-soldater i mange til-
feller overtok stillinger som serbiske styrker forlot i tréd med avta-
len, til sistnevntes storeirritasjon. Det ble samtidig reist berettiget
tvil om de jugoslaviske myndighetenes oppfyllelse av sin del av
avtalen.

Den serbiske massakren pa sivilister i Racak i januar 1999 ble
pa mange méter det endelige dadsstetet for KVM-avtalen. Kon-
taktgruppen forsgkte & skape ny giv i den politiske dialogen, og
partenei konflikten ble ndsamlet i Rambouillet-slottet utenfor Pa-
risfor fredsforhandlinger. Det bleimidlertid ikke oppnadd enighet.?*

NATOs farste krig

Mange sentrale aktgrer har i ettertid pdpekt at NATO ikke hadde
noe valg da NATO-radet den 23. mars 1999 vedtok a iverksette
luftangrepene mot Jugoslavia.?2 Det er myeriktig i dette. Valgene
var pAmange mater tatt pa et langt tidligere tidspunkt. Situasjonen
den 23. mars — med sammenbrudd i Rambouillet-forhandlingene,
en gradvis forverring av situasjonen pa bakken i Kosovo pa tross
av KVMs naavaa, samt de utallige ultimatumer og frister NATO
hadde satt og deretter oversittet — bar preg av at NATO savel som
Milosevic-regimet hadde malt seginni hvert sitt hjarne. Det sto na
om intet mindre enn NATOs troverdighet som militaarpolitisk alli-
anse.

Problemet for NATO var at man egentlig ikke var forberedt pa
afare noenkrig. Riktignok hadde det foregétt visse militaere forbe-
redelser til en kortvarig luftkampanje mot Jugoslavia. Blant annet
gjiennomfarte man i manedene fra act order hadde blitt vedtatt i
oktober 1998 til angrepene faktisk begynte, en forel @pig utvelgelse

Holbrooke-Milosevic-avtalen med ekstrem arroganse og hadde gjort det klart at
det ikke fantes noe alternativ til & akseptere den. Se Flottau i Tempus, 19.-25.
nov. 1998.

20 Om omstendighetene rundt Holbrooke-Milosevic-avtalen, se Eide (1998).

21 For en drgfting av opplegget for og innholdet i Rambouillet-forhandlingene, se
Eide (1999).

22 Luftangrepene begynte den 24. mars, men vedtaket ble fattet kvelden far.
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av strategiske mal bade vialuftovervaking og ved hjelp av folk pa
bakken, og militeare ressurser var blitt overfart fra USA til Europa.
Utover dette synes forberedel sene & havaat beskjedne. Det skulle
fort vise seg at NATO langt frakunne melde seg klar til strid paen
méte som man kanskje hadde ventet av en organisasion somi 50 ar
hadde terpet paforberedel ser til en storkrig med en likeverdig mot-
stander. Derfor syntes da ogsa operasjonene a komme som litt av
en overraskelse pa en rekke ledd i NATOs sentrale organisasion
savel somi de ulike medlemslandene.

Den vestlige strategieni Rambouillet haddei stor grad blitt utvik-
leti et samspill mellom Storbritannias utenriksminister Robin Cook,
Frankrikes utenriksminister Hubert V édrine og USAs utenriksmi-
nister Madeleine Albright. Det var imidlertid betydelige spenninger
forhandlerneimellom. Mens Cook og V édrineforsgkte afinnefrem
til reelle fellesstandpunkter, syntes Albrights strategi snarere aga
ut pa a gjare presset mot Milosevic tydeligst mulig. 2 Dette sgkte
hun afatil gjennom aforenkle bildet ved atilpasse forhandlingene
dik at man i hvert fall fikk kosovoal banernes underskrift, for sda
bruke dettei et ultimatum mot Milosevic.?* Tilsynelatende var det
tatt heyde for at Milosevic fortsatt ville nekte & underskrive, og at
en kort og effektiv runde av innledende angrep ville kunne bli nad-
vendig for & understreke at alliansen faktisk var villig til & bruke
makt. En teori med opphav i CIA skal havillet ha det til at presi-
dent Milosevic egentlig villetrenge et lite angrep fordi han dakun-
nesi at han sto imot s lenge han klarte, men at ingen kan jo stille
opp mot NATO, og ndville han skjermesitt folk mot sterre gdeleg-
gelser.

Eskalering og asymmetrisk motmakt

Dessverretenkteikke det jugoslaviske lederskapet slik. Regimet til
Slobodan Milosevic hadde knyttet sin maktposisjon sa tett opp til
den serbiske nagjonalismens gyesten, det angivelige serbiske hjerte-

23 Beskrivelsen av prosessen i Rambouillet er basert pa samtaler forfatteren har
hatt med et antall personer som var til stede i Rambouillet og som ikke har
ansket a bli sitert.

24 | siste runde ble det fremlagt et forslag til militeat vedlegg til utkastet til avtale
fra Rambouillet som flere av forhandlerne ikke kjente til pa forhand. Vedlegget
ville gi NATO fri adgang til hele det jugoslaviske territoriet, og kunne leses som
en fullmakt til okkupasjon av Jugoslavia. Det har senere blitt antydet at det var
pa dette tidspunktet at det ble dpenbart at man ikke ville fa til noe gjennom-
brudd i Rambouillet.
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landet Kosovo, at det neppe hadde vaat politisk mulig & overleve
en «lettvint» avstael se selv om de s hadde ensket. | stedet mette
Jugoslavia angrepene fraluften med en kraftig opptrapping av sin
krigfering pabakken.

CarnesLord, et tidligere medlem av den sikkerhetspolitiske sta-
bentil president Bush, og kritiker av NATO-aks onen mot Jugosla-
via, kommenterer tart at Enemies often respond when shot at (...)
og at though Western officials continue to deny it, there can be
little doubt that the bombing campaign has provided both motive
and opportunity for a wider and more savage Serbian opera-
tion than was first envisioned.®

Det burde egentlig ikke komme som noen stor overraskelse at
Jugosavias motreaksjon ikke kom i form av bombefly og krysser-
missiler mot London og Washington, men som av en opptrapping
av landets egen krig i selve Kosovo. En sentral erkjennelsei mili-
taarteorien er at en underlegen motpart vil sgke akjempe sine slag
paandre fronter enn den angriperen ansker. Dagens Jugoslaviakun-
nei samate trekke pa tradisjonen fradet alliansefrie, sosialistiske
Jugosl avia som gjennom hele den kalde krigen forberedte seg pa &
bekjempe en teknol ogisk og kvantitativt overlegen motstander.

En rekke direkte motstridende utsagn fra sentrale beslutnings-
takere i NATO bekrefter inntrykket av at man ikke hadde brukt
nevneverdig tid pa & tenke igjennom hvordan angrepene ville bli
besvart. Den 27. mars sa Det hvite hus' talsmann James Rubin at
president Clinton var extremely alarmed av rapportene om en kraf-
tig opptrapping av de serbiske overgrepene mot albanernei Koso-
vo, mensWesley Clark fremholdt at NATOs militeare ledere hadde
ventet en slik opptrapping av overgrepene og at dette var «entirely
predictable».?

Flere vestlige politiske ledere hadde pa forhand uttrykt sin be-
kymret for en slik utvikling til den amerikanske administrasjonen.
Bade den erfarne Balkan-megleren Carl Bildt og Italias statsminis-
ter Massimo d’ Alemaadvartetidlig i mars 1999 president Clinton
om at dersom ikke Milosevic valgte agi seg umiddel bart, matte man
regne med at oppunder en halv million flyktninger ville stramme ut
av Kosovo kort tid etter at angrepene startet. Tilsvarende bekymrin-
ger sirkulerte samtidig i NATOs eget ekspert- og etterretningsmilj .

25 Carnes Lord i BG 4. april 1999, sitert i Chomsky (1999).

26 Wesley Clark sa videre at The military authorities fully anticipated the vicious
approach that Milosevic would adopt, as well as the terrible efficiency by which
he would carry it out. Se Sunday Times (London), 28. mars 1999.
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| ettertid hersker det liten tvil om at den amerikanske politiske
ledel sen feilberegnet Mil osevics reaksoner pa et bombeangrep. Men
i prinsippet kunne ogsakritikerne hatatt feil, og Milosevic kunne ha
vist seg langt mer medgjerlig. | safall ville man kanskje nahahar-
selert over alle de pessimister som forestilte seg at Jugoslaviavir-
kelig villeyte motstand mot NATO. En angripende part vil aldri ha
full informasjon om reaks onene pasine handlinger, og i praksisblir
det gjerne snakk om avelge mellom to onder: enten &handle (med
utilsiktede sidevirkninger) eller ikke ahandle, og derved fremstdsom
passiv overfor en situasjon som var under stadig forverring. Det er
derfor ikke ngdvendigvis troen pa en rask og effektiv utgang pa
akgonene som er det kritikkverdige. Den historiske dom som like-
vel vil henge over dem som var delaktigei denne feilbedgmningen,
vil snarere bestai at man ikke holdt seg med noen plan B. Man hadde
én kampanjeplan (som riktignok snakket om en gradvis opptrapping,
men hele tiden avgrenset til bruk av flystyrker), og dersom denne
ikke virket til & begynne med, skulle man rett og slett «bombe
mer».?” P4 det tidspunkt NATO angrep, fantes det ikke noen plan
for en eventuell opptrapping til bakkekrig, det var ikke gjort forbe-
redel ser til & mgte den flyktningstrammen som general Clark mente
var «entirely predictable», og det var ikke gjort politiske forbere-
delser til &handtere det politiske trykk som man métte ha sett kom-
me dersom planen ikke virket som forutsatt.

Nér overgrepene i Kosovo tok seg sa dramatisk opp etter an-
grepene som de gjorde, kan dette ha & gjere med at Milosevic-re-
gimet faktisk laen del band paseg far krigen nettopp med et sideblikk
til Vestens mulige reaksjon, men n&r NATO-angrepene farst var i
gang, var det ikke lenger noen grunn til holde igjen. Samtidig fikk
serberne nd mye darligere tid. Sett fra deres stasted matte slutt-
oppgjeret med UCK tas nd, og trusselen om ytterligere eskalering
var bortei allefall i og med at flyangrepene jo faktisk var i gang.
Internasjonale medier gjorde, naturlig nok, et stort poeng av sam-
menhengen mellom NATOs aksjoner og den serbiske motreaks o-
nen. Det ble derfor viktig for flere av NATO-landenes regjeringer
atilbakevise at det fantes en slik sammenheng. Den tyske regjerin-

27 Dette var president Clintons sikkerhetspolitiske radgiver Sandy Bergers svar da
d’ Alema spurte ham hva man hadde tenkt & gjegre dersom den innledende runden
med angrep ikke ville fare til at Jugoslavia gav etter.

28 Mye av litteraturen om begynnelsen pd NATO-aksjonene konsentrerer seg
nettopp om denne feilberegningen. Se f.eks. Mandelbaums A Perfect Failure
(Mandelbaum 1999), Rodmans The Fallout from Kosovo (Rodman 1999:45-
51), Falks Reflections on the Kosovo War (Falk 1999) m.fl.
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gen vistei denne sammenhengen til at man hadde kommet over en
serbisk plan kalt Operasjon Hestesko, som etter sigende nettopp
var en systematisk og omfattende plan for et endelig oppgjer med
UCK. Planen involverte en utdriving av store deler av den alban-
ske befolkningen. Det var nd blitt viktig a vise at det som faktisk
skjedde pabakken 15 000 fot under NATO-flyene, ville skjeddi alle
tilflle.

Den ngyaktige statusen den sdkalte Operasjon Hestesko hadde
far NATO-angrepene, er ikke offentlig kjent. Det som er dpenbart,
er at fordrivingen av den albanske befolkningen ikke var en spon-
tan reaksjon frafrustrerte serbiske offiserer rundt omkring i Kosovo.
Dette dreide seg om en langt mer koordinert kampanje enn som sa.
Selv om den albanske flyktningstrammen farst viste seg for fullt
rundt den 26.-27. mars, hadde den kvalitative endringen i denne
retning skjedd allerede den 20. mars, ifglge KV Ms observatarer
pa bakken. Dette var med andre ord rett etter det endelige sam-
menbruddet i Rambouillet og OSSE-formann Knut Vollebaks be-
slutning om a trekke ut KVM, men fgr NATO-bombene faktisk
begynte &falle. Padette tidspunkt var det i alletilfeller dpenbart at
konfrontasjonen mellom NATO og Jugoslaviavar pavei. Madeleine
Albright gjorde det klart dasiste Rambouillet-runde mislyktes at na
métte hardt settes mot hardt. Det store spgrsmalet i denne sam-
menhengen er om det som omtales som Operasjon Hestesko var
en contingency plan — atsa en av flere planer militaare staber ut-
vikler for aharedei pakommende tilfelle, som f.eks. at man blir
angrepet pa den ene eller andre maten — eller om man med plan
mener at det var tatt konkrete beslutninger om at Kosovo skulle
renses for albanere uansett hva som ellers hendte.”® Det somi ale
tilfeller er klart, er at det fant sted en kvalitativ endring i den jugo-
slaviskekrigfaringen og at denne falt sammen med begynnelsen pa
en NATO-aksjon som var blitt annonsert som naer forestaende i
manedsvis.

Luftmakt alene?
Et sentralt temai debatten om valg av strategi i Kosovokrigendreide
seg om hvorvidt enkrig vil kunnevinnesved bruk av [uftmakt alene.

29 USA hadde f.eks. en contingency plan for en krig med Storbritannia helt frem
til 1939. Den litt forskjellige bruken av begrepet plan i militeer og sivil sprék-
bruk kan ha noe av ansvaret for forvirringen rundt den sakalte Operasjon
Hestesko.
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Tradigonell militaarteori har avvist dette kategorisk, og vist til at
selv om luftstridsmidler er stadig viktigere stetteredskaper for land-
militagre offensiver, materritorium vinnes og sikres pabakken. Dette
var en utbredt oppfatning blant bade europeiske og amerikanske
militearelederei opptaktentil Kosovokrigen. Enrekkemilitaare ana-
lytikere papekte at dersom NATO skulle fortsette langs en vei som
i hvert fall i prinsippet kunne fere til direkte konfrontasjon med
Beograd, métte alliansen forberede en troverdig landstyrke og be-
gynne & bygge opp denne i naomradene. Ikke & gjere dette ville
svekke NATOs troverdighet. Bade Albania og Makedonia var i
utgangspunktet villigetil atillate et gkt NATO-naavaa. Dessuten
hadde NATO omfattende styrker i Bosnia allerede — blant annet
likeved grensentil Serbia. Politisk viste det seg imidlertid umulig &
samle stette for en slik opgon. | stedet utviklet det seg en bemer-
kel sesverdig alianse mellom en rekke ledende NATO-politikere og
visseteknol ogisk orienterte militaare miljger som argumenterte for
at moderne militaar teknologi, med meget presis vapenlevering pa
lang avstand og ngyaktig signaletterretning fra luften og rommet,
ville dpne for helt nye former for krigfering der gamle militeare
sannheter ikkelenger ville gjelde. Den nye teknologien skulle 3pne
for direkte angrep paregimets innerste sirkler for pa den méten a
kappe hodet av uhyret (Warden 1995).

Dennetilnaamingen til bruk av makt aktualiserer en rekke for-
skjellige etiske sparsmal. For det farste vil forsgket pa & ramme
det onde ved roten ofte ga veien om gdeleggelse av infrastruktur
som har bade sivil og militeer verdi, som kraftforsyning, kommuni-
kasjon, broer, veier, jernbaner, etc. fremfor aangripe styrker i felt.
Dette kan imidlertid lett kommei konflikt med Genévekonvensjon-
ens prinsipp om aunngaunedig skade pa det sivile samfunnet. Dette
maigjen veies opp mot et proporsjonalitetsprinsipp og strategiens
evnetil abringekrigen til et raskest mulig oppher. For det illustre-
rer valget av en tilnaaming der man ved a velge (a) ikke a bruke
bakkestyrker og (b) ikke autfare operasjoner under 15 000 fot, ogsa
pamange mater valgte bort evnen til & beskytte den kosovoal ban-
ske sivilbefolkningen man mente dintervenere pavegne av salenge
kamphandlingene pagikk. Flere humanitaere organisasjoner forsakte
afaNATOshjelp til &gjennomfare flydropp av mat til internt ford-
revne abanerei skoger og pafjelltopper innei Kosovo, men defikk
nei med henvisning til flygernes sikkerhet. Et tredje etisk relatert
spearsmal er at man faktisk legger hele ansvaret pa a fa avsluttet
krigen over pa motpartens politiske og militeare ledelse. Man kan
f.eks. ikke forvente at soldater som opplever kampen som haplzs,
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vil overgi seg uten at man selv er til stede pa bakken —man kan jo
ikke overgi segtil et jagerfly.

Det starste problemet ved NATO-strategien knytter seg imid-
lertid til forholdet mellom maksimal force protection (prinsippet om
at egne styrker skal beskyttes mot fare for enhver pris) og den
militagre effekt vapnene da fikk. Det har senere kommet frem at
NATOs evne til aramme de serbiske politi- og haarstyrkenei Ko-
sovo var langt dérligere enn forventet og betydelig darligere enn det
inntrykket NATO gav underveis mens krigen pagikk. Man utlaste
altsa en opptrapping i selve Kosovo, men uten & yte effektiv mot-
stand mot denne — hdpet var i stedet at luftkampanjen mot mal el-
lersi Jugodaviaskullefaretil enraskest mulig jugod avisk bedutning
om atrekke tilbake styrkene slik at situasjonen kunne bli bedre pa
lengre sikt. Denne avgjarelsen kan imidlertid ogsa hablitt trukket
uti tid fordi fraveeret av en troverdig bakkeoperasion gjorde at pres-
set pajugoslaviske myndigheter ble svakere enn det kunne havaat.
Jugoslaviske haa- og politistyrker fikk derfor mer tid til agjennom-
fare sine operasioner i Kosovo parelativt uforstyrret vis.

Det var da heller ingen unison oppslutning om Wesley Clarks
strategi i vestlige militaare kretser. Clark bret entydig med Powell-
doktrinen, som hadde lagt vekt pa overlegenhet ogsa pa bakken som
en forutsetning for & angripe en fiende (Powell-doktrinen sto sen-
tralt under Golfkrigen), og denne doktrinen hadde fortsatt mange
tilhengere i det amerikanske forsvaret, herunder USAs forsvars-
sief Henry H. Sheldon. Det har i ettertid ogsa kommet frem at det
eksisterte svaat alvorlige motsetninger mellom general Clark, for-
svarssjef Shelton og sjefen for luftstridskreftene i Europa, general
Short.*°

Etter at krigen i Kosovo tok slutt, har fleretilhengere av Clarks
strategi argumentert for at man herved har tilbakevist forestillingen
om at en krig ikke kan vinnes med |uftmakt alene. Ved farste gye-
kast kan det da ogsa se ut som om dette var den ferste vellykkede
rene luftkrig. Ser man neamere etter, er dette likevel en sannhet
med store modifikasjoner. Det er strengt tatt ikke riktig at det ikke
fantes bakkestyrker pANATOs side. Krigens gang fremtvang nem-
lig et situasjonsbestemt samarbeid mellom UCK og NATO som ble
stadig tettere. Etter & ha fatt meget hard medfart i farste fase av

30 Washington Post refererer fra videokonferanser som fant sted mellom de to der
konflikten ble dpenbar, jf. Washington Post 4.0kt.1999. Wesley Clark ble se-
nere satt pa oppsigelse som SACEUR av den amerikanske militaare ledelsen, noe
som kan tolkes som en form for straff for egenrédigheten under krigen.
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krigen mellom NATO og Jugoslavia, tok UCK seg oppigjeni ly av
NATOs akgoner, og framai var samarbeidet relativt godt utviklet.
Blant annet skal UCK halevert store mengder informasjon til bruk
for NATOs mdl utvel gel se pa samme mate som egne styrker kunne
hagjort dersom de hadde vaat i bruk. En betydelig del av dejugo-
slaviske mal som faktisk ble adelagt, bleidentifisert pa denne méaten,
mens andre ble gdelagt av UCK direkte. Dette gkte effektiviteten
i NATOs|uftoperagjoner betraktelig, men ferte samtidig nettopp til
den type samarbeid med UCK som man i utgangspunktet ikke hadde
ansket. Dette skapte politiske vanskeligheter i ettertid, damanigjen
métte fA UCK pé en armlengdes avstand.

Krigens tre faser

NATOs luftkrig mot Jugoslavia skulle etter planen finne sted i tre
faser. | fase 1 skulle Jugoslavias luftvern settes ut av spill, slik at
NATO-flyene kunne operere fritt. | fase 2 skulle sa de serbiske
politi- og militaarstyrker i (og i umiddelbar naerhet av) K osovo an-
gripes. Ferst dersom dette ikke farte frem, skulle man gavideretil
fase 3 som dreide seg om strategisk bombing av mal i hele Jugosla-
via Hverkenfase 1 eller fase 2 ble saalig vellykkede, militeart sett.
De nyeste generasjonene presisonsvapen er riktignok mye mer
effektive enn f.eks. de som ble brukt under Golfkrigen for ti ar
siden.®! De dler fleste treffer det kartkoordinatet de er siktet inn
mot med imponerende ngyaktighet. Men for at det skal vaae noe
hjelp i dette m& man imidlertid vite hvilke koordinater man skal
rette vépnene mot. Ogsa her kommer teknologientil hjelp. Flereav
NATO-landene besitter i dag sveat overlegen teknologi for & opp-
spore motpartens vapensystemer og andre viktige ma fra store
avstander. Det eneste man krever av fienden for at disse syste-
mene skal virke, er at han setter sine systemer i drift —noejugosl a-
vene i stor grad lot vagre & gjere. Teknologien for & bekjempe
bevegelige mal baserer seg pa at man kan oppdage objekter ved
visuell kontakt, ved & detektere radio- €ller annen elektronisk kom-
munikasjon, ved bevegel se, lys, varmeutvikling, faktisk levering av
vapen og sa videre. Om forsvareren derimot lar vagre a ta sine
vapensystemer i bruk, og giemmer dem unnai stedet, blir mye av
denne teknologien ubrukelig. Paden annen sidefarer dette samtidig

31 Etter Golfkrigen kom det frem at kryssermissiler og andre vapen ikke hadde
veert sd presise som ferst antatt. Evalueringen av disse systemene etter
Kosovokrigen viser en helt annen grad av treffsikkerhet.
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til at motparten ikke far gjort bruk av sine hgyteknol ogiske strids-
midler. Angriperen oppnar derved, om ikke annet, en form for tem-
porag paralysering av stridsevnen. | krigsscenarier der angriperen
tar i bruk bade land- og |uftstridskrefter, kan forsvareren ikke til -
late seg & gjemme sitt tyngste utstyr fordi han da har bruk for disse
ressursenei denlgpende striden. Samtidig kan passive, unnagjemte
systemer oppspores og angripes av styrkene pa bakken. Dersom
angriperen derimot gir forsvareren en garanti for at man ikke vil
angripe pa bakken, trenger forsvareren ikkei like stor grad a be-
kymre seg for dette og kan tillate seg & gjemme unna viktige deler
av utstyret. De jugoslaviske styrkene utplasserte i stedet store
mengder attrapper (falske mdl), og lyktesi overraskende stor grad
i avillede NATOs fly og vapensystemer. Et sterre antall sveat
dyremissiler ble brukt til & sprenge «panservogner» av papp, tre og
rustne avfallsrar, «veier» av svart plastikk, mikrobglgeovner osv.
En fulltreffer mot et utrangert museumsfly paen pidestall ble ogsa
regnet med i suksessberegningene underveis. Denneteknikken, som
i russisk sammenheng kalles maskirovka, er tradigonelt en inte-
grert del av militaar operasjonsplanlegging i store deler av @st-Eu-
ropa. PAsamme méate som NATOs politiskeledel sevirket uforberedt
pa Jugosl avias asymmetriske reaksjon pa luftangrepene, virket al-
liansens |ledere heller ikke saarlig forberedt paden utstrakte bruken
av narremal og andre virkemidler som tok sikte paavillede alian-
sen i valg av angrepspunkter.

Mens dette foregikk, gjentok NATOs talsmann Jamie Shea og
general Wesley Clark daglig sine mantra om at e are degrading
his capacity to conduct ethnic cleansing day by day. ** Det var
imidlertid vanskelig afinne synlige bevisfor at evnentil adrive et-
nisk rensning ble svekket nevneverdig ettersom strammen av flykt-
ninger som nadde grensebyer som Blace i Makedonia og Kukesi
Albania, stort sett holdt seg rundt 5000 per dag gjennom hele krigen.
NATO oppga samtidig tall hentet fra sine egne Battle Damage
Assessments (BDAer) underveisi hele krigen. Selv om man ikke
har offentliggjort noen offisiell sum, skulle det tilsi at jugoslavene
hadde mistet flere hundre stridsvogner og et enda sterre antall pans-
rede personellkjaretgyer og artillerienheter. Da den jugoslaviske
haaren trakk seg ut etter vapenhvileavtaleni juni med KFORil stede,
fikk man en anledning til & kontrollere disse tallene ved atelle

32 Dette betyr ikke ngdvendigvis at NATO-hovedkvarteret bevisst feilinformerte.
Det kan like vel vaze alt for optimistiske rapporter fra felten fordi verifiserings-
systemet ikke fungerte saglig bra
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enheter som forlot Kosovo og sammenligne dette med det antall man
visste hadde vaat der far krigen. Heller ikke her har man endelige,
offentligtilgjengeligetall, men det er det klart at dejugod aviske taps-
tallene er betydelig lavere enn det NATO hadde lagt til grunn. Det
synesi dag faktisk ut til & veare nearmere det serberne selv oppgir
enn det NATO hevdet far NATO fikk egne styrker inn i Kosovo
(Jugoslavia hevdet selv at de hadde mistet 13 stridsvogner).*

Tredjefase av den planlagte luftkampanjen dreide seg om stra-
tegisk bombing av vitale militaare, politiske og gkonomiske mal over
hele Jugoslavia. Dette skulle etter planen vage en siste utvel, og
det var lagt inn klausuler om politisk godkjenning hver gang man
skulle ga over i en ny fase. Daman pa NATO-hold ble kjent med
den jugoslaviske opptrappingen av overgrepene mot albanerne i
Kosovo, og saalig etter at virkningen av de to foregdende fasene
begynte & vise seg begrenset, oppsto det et press for a bevege seg
over i tredje fase langt tidligere enn planlagt. Det gjorde man da
0gsa— men uten at det ble tatt noen formell beslutning om dette i
NATO-rédet. Flere av medlemslandene hadde store politiske pro-
blemer med & sanksjonere dette, og man fant i stedet frem til en
forstael se NATO-ambassadgrene imellom som gjorde en formell
bed utning ungdvendig.

Militeart sett viste fase 3 seg langt mer vellykket enn deto fore-
gadende, og et stort antall militeerleire, politistasjoner, broer, veier,
jernbanelinjer, kommunikas onsanlegg, kraftstagoner, fabrikker og
eiendommer i Milosevic-regimets personlige besittel se ble rammet
av NATO-angrepene. Teknisk sett er dette naturligvisikke fullt sa
imponerende— broer og fabrikker flytter som kjent ikke pa seg, og
det er strengt tatt ingen kvalitativ nyhet at man kan ramme slike
statiske objekter fraluften. Nyheten bestar imidlertidi at dette kunne
gjeres med langt mer moderate utilsiktede sidevirkninger — colla-
teral damage—enni tidligeretider. Med tradis onelle bombefly ville
man métte bruke et stort antall fly og bombe flere kvadratkilometer
store omrader for & veare sikker pa a treffe et enkelt objekt. Den
nye generasjonen |laserstyrte vapen, kryssermissiler med innebyg-
de elektroniske kart osv. har brakt en helt ny presigoninni vapen-
leveringen. Patross av dette unngikk man ikke ulykker underveis.

33 Etterhvert vil trolig mer ngyaktige tall bli tilgjengelige gjennom det OSSE-
styrte, CFE-relaterte vapenkontrollregimet, som er ett av svaat fa internasjo-
nale fora der Jugoslavia fortsatt deltar. Her man vil da kunne regne ut differansen
mellom innrapporteringen fra januar 1999 og tall fra tiden etter krigen. Dette
samarbeidet ble opprettet i forbindelse med Dayton-avtalen (annex 1B, artikkel 4).
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Organisasjonen Human Rights Watch anslar at NATO-angrepene
tok livet av minst 500 sivileinnbyggerei Jugoslavia.

Selv om man kjenner utfallet av NATOskrig, er det viktig aga
kritisk gjennom selve krigensforlgp og de valg som bleforetatt un-
derveis. Mange av de politiske bedutningstakernei NATO-landene
—savel som mange av dem som gasin politiske stette til kampan-
jen underveis—ser ut til Ahasittet med det inntrykk at det man gav
sintilslutning til, var det statsminister Bondevik innledningsvis be-
skrev som begrensede militaare aksjoner som skulle stoppe de
serbiske overgrepene i Kosovo paen relativt direkte mate, og ikke
til en langsom seigpining av Jugoslaviasom bl.a. skulletilintetgjare
industrianlegg mens produkgonen var i gang, tavekk strem og vann-
forsyninger til serbiske storbyer og tvinge millioner av innbyggere
til atilbringe natt etter natt i tilfluktsrom.

Det knytter segi alletilfeller mange folkerettslige problemstil-
linger til NATOsvalg av mal under [uftkampanjen. Utover derene
ulykker og utilsiktede sidevirkninger av enkelte angrep, har saalig
angrepet pa det statlige TV-studioet midt under sending fert til
omfattende kritikk i ettertid. Det samme har angrepene pa alt fra
tobakks- til bilfabrikker mens produksjonen var i gang til den gene-
relle gdel eggel se av jugoslavisk infrastruktur, som har blitt kritisert
for Avagrei strid med de begrensninger pavalg av mal som stipu-
leres av Genévekonvens onene. Dessverre synesdet imidlertid som
om kombinasjonen av de nye vapenteknol ogiske mulighetene og den
vekt som legges pa force protection gker, snarere enn svekker,
tilbgyeligheten til & velge denne type mal — nettopp for, som John
Warden sier, & kappe hodet av uhyret.

Fredsslutningen i juni — krigen ingen vant?

Freden kom nesten like brétt pA NATO som krigen da den be-
gynte. Siden april hadde en rekke ulike meglingsforsek blitt lansert.
Det viktigste, skulle det vise seg, var det arbeid som ble gjennom-
fart av den finske presidenten, Martti Ahtisaari, og den russiske
spesialutsendingen Victor Tsjernomyrdin. Disse fant til slutt frem

34 «Begrensede militaare aksjoner» (som skulle vare noen fa dager) var f.eks.
statsminister Kjell Magne Bondeviks beskrivelse av det man nettopp hadde satt
i gang i NRKs Til Debatt, 24. mars 1999. Politiske ledere hjemme og ute bedyret
at man kun bombet militeze mal lenge etter at man var godt inne i fase 3. Det
er mitt subjektive inntrykk at mange av dem faktisk trodde at sa var tilfelle.
Utenriksminister Knut Vollebask har senere kritisert informasjonsflyten innen
NATO-systemet bl.a. om valg av ma@ og manglende dpenhet om egne feil.
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til en formel som gaMilosevic et halmstraav agerik retrett og som
samtidig kunne gi NATO en falelse av ikke & ga altfor mye pa
bekostning av sine opprinnelige og angivelig absolutte krav. L gs-
ningen innbefattet at alle flyktningene skulle fareise tilbake, full-
stendig tilbaketrekning av serbiske politi- og haarstyrker fra Kosovo
(et mindre antall skulle fa returnere senere), utplassering av en
NATO-ledet fredsstyrke med FN-mandat, opprettelse av en FN-
administrasjon for Kosovo, samt internasjonale garantier for
Jugoslavias fortsatte territoriale integritet. En rekke aktarer som
sto sentralt i denne prosessen — herunder KFORs farste gjef, ge-
neral Michael Jackson—har antydet at den viktigste enkeltfaktoren
var den russiske meglingsinnsatsen. En annen mulig forklaring lig-
ger i at NATO endelig hadde begynt & gjere serigse forberedel ser
til en mulig bakkeoperasjon. Samtidig er det liten tvil om at fase 3-
angrepene mot Jugoslavia begynte & tare pa Milosevic-regimet
selv og paden politiske oppsl utning om dette.

Fredsslutningen som ble valgt innebar pA mange méater at Ko-
sovokrigen pa mange méter ble krigen ingen vant. Det jugosaviske
regimet kom naturligvis darligst ut: Etter 78 dagersintens bombing
fikk det riktignok en |@sning som var noe bedre enn det de var blitt
tilbudt i Rambouillet (klare garantier for Jugoslavias integritet og
adgang for NATO til Kosovo, ikketil hele Jugoslavia). Den jevne
serber bar likevel sparre seg om denne gevinsten var verd innsat-
sen. UCK, pasin side, fikk kastet ut sin serbiske erkefiende fra
Kosovo og den albanske befolkningen fikk reise hjemigjen —men
deres politiske mal om et fritt Kosovo bleikkerealisert, i hvert fall
ikke i denne omgang. Tvert om ma de natadle en internasjonal ad-
ministrasjon og en internasjonal avtale som understreker at Koso-
vo er og skal forbli en del av Jugoslavia. NATO lyktestil slutti sin
territorielle erobring av Kosovo og i &fremtvinge politiske konse-
sjoner fra Beograd — men pa veien dit ble situasjonen kraftig for-
verret, og det er mildt sagt et dpent sparsma om det multietniske
Kosovo man kjempet for, faktisk kan realiseres nd. PAmange ma-
ter matte de vestlige landene innga en hestehandel med Milosevic
—mannen som Krigsforbryterdomstolen hadde tatt ut tiltale mot fa
dager tidligere og som man i begynnelsen av krigen bedyret at det
var umulig &inngd noen som helst form for avtale med.

Okkupasjonen
Spersmalet om hvorvidt krigen om Kosovo var vellykket eller ikke,
mamales mot de hgye ma som ble satt for aksjonen, og ikke mot
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evnen til & erobre et territorium. Det opprinnelige formaet med
NATOs aksjon var a fa pa plass en fredsbevarende styrke, ledet
av NATO. Underveis ble det ogsa maktpaliggende a fatil en ak-
sept for en internasjonal administrasjon ettersom man jo var i ferd
med & drive jugoslavene som administrerte Kosovo ut, samtidig
som man ikke var beredt til & overlate Kosovo til lokale, kosovo-
albanske krefter i denne omgang. Det er derfor pafallende at man
var sdpass uforberedt pa de oppgaver som na fulgte.

De farste dagene etter innmarsien i Kosovo gikk det meste til-
synelatende bra. Den serbiske tilbaketrekningen fant sted i relativt
ordnede former (til delstakket vaare hurtig innsats av vestlige spe-
sialstyrker som dempet deres iver etter & gdelegge Kosovo pa vei
ut). KFOR-styrken fikk etablert seg uten starre problemer. Imid-
lertid huskes nok opptrinnet der russiske styrker rykket inntil Pris-
tinafar NATOs egne styrker og besatte Pristinaflyplass, som ogsa
huser en omfattende underjordisk kommandosentral som hadde vaat
sentral for dejugoslaviske styrkene.® Etterhvert som kjerneni den
fremtidige FN-administrasjonen kom paplass, ble et godt arbeids-
forhold etablert mellom KFOR og FNs siviletilstedevaael se, UN-
MIK.%* De albanske flyktningene flyttet hjem langt raskere enn selv
optimistene hadde hdpet, og sommeren og hastens K osovo bar preg
av gjenoppbygging og en umiskjennelig falelse av permanent fri-
gjeringsdag.

Det tok imidlertid ikke land tid fer skyeneigjen samlet seg over
Kosovo. For det ferste sa vi hvordan store mengder serbere og
sigaynere ble drevet pa flukt sa snart albanerne kom tilbake. Det
som skulle vaare en seier for det multikulturelle samfunnet, begynte
a se mer ut som én folkegruppes seier over en annen. Fortsetter

35 Pristina flyplass var i utgangspunktet tenkt som hovedkvarter for KFOR. Den
spontane russiske aksjonen irriterte Wesley Clark s& mye at han faktisk ga
KFOR-sjef Michael Jackson ordre om & tvinge russerne ut igjen med makt.
General Jackson sa imidlertid det dramatiske potensialet som & i en direkte
konfrontasjon med russiske styrker etter en var med meget anstrengte relasjo-
ner mellom NATO og Russland, og nektet i en videokonferanse med Clark &
utfare denne ordren med henvisning til at han ikke hadde noe gnske om & starte
tredje verdenskrig. | stedet valgte Jackson & etablere sitt hovedkvarter inne i
selve Pristina — det sdkalte Film City — samt & legge seg pa en imgtekommende
og inkluderende linje overfor russerne, som han behandlet som en integrert del
av KFOR.

36 United Nations Mission in Kosovo. Det var ingen selvfglge at dette samarbeidet
skulle bli vellykket — i Bosnia tok det en god stund fer man klarte & etablere gode
samarbeidsordninger mellom den NATO-ledede |FOR-styrken (senere SFOR)
og de internasjonale sivile representantene. Det er liten tvil om at disse laa-
dommene ble lagt til grunn da KFOR-operasjonen skulle etableres.
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dagens utvikling, vil det om ikke lenge vaare én NATO-soldat per
gjenlevende serber og sigayner i Kosovo.*” NATOs oppgaver i da
gens Kosovo gar ut pa & eskortere serbiske bestemedre til lands-
bymarkedet sa de ikke blir lynsjet av sine albanske naboer, a
giennomfare 24-timers vakthold ved ortodokse kirker og andre mo-
numenter, samt & forsagke abidratil det minimum av lov og orden
som provinsen sa sart trenger for 8 komme i gang med sin gkono-
miske og politiske utvikling. Kosovo, og tiden etter krigen, har gitt
opphav til begrepet omvendt etnisk rensning.®

For det andre begynte et kapplgp mellom UCK og den interna-
sjonale administrasjonen om a etablere seg rundt omkring i Koso-
vos kommuner — et kapplgp som UCK (og deres ulike avleggere)
pa mange mater vant. For det tredje utviklet det seg et avorlig
maktvakuum som har &pnet opp for krefter som K osovos alminne-
ligeinnbyggere sikkert helst ville vaat foruten. Vold og organi sert
kriminalitet har vokst frem relativt ukontrollert, til trossfor et inter-
nasjonalt naavaa med omkring 44 000 militaere og et par tusen sivi-
lepalitifolk.* Den internasjonal e administrasjonen dliter ikke bare
med ressursmangel, men ogsa med mangel pafokus og en helhet-
lig ledelse. Videre lider hele operasjonen under av at det politiske
spersmalet som borgerkrigen dreide seg om — nemlig Kosovos
endelige status — stadig er ulgst. Dagens Kosovo er, som Timothy
Garton Ash skriver i en meget bekymret artikkel i New York Review
of Books, an almighty mess (Ash 2000). Det mest ambisigse eks-
periment painternasjonal administragion i nyeretid gar dessverre
ikke salig bra.

37 Pr. februar 2000 var det rundt 38 000 KFOR-soldater inne i selve Kosovo og
44 200 totalt i omrédet. Antallet personer fra minoritetsgruppene som fortsatt
befinner seg i Kosovo, er noe hgyere enn dette, men stadig synkende.

38 Dette er likevel bare en del av historien. Veton Surroi, utgiveren av Pristina —
avisen Koha Ditore og en fremtredende representant for de moderate kreftene
i dagens Kosovo, advarte tidlig mot at det vil begynne med at kosovoalbanere
dreper serbere og vil slutte med at kosovoalbanerne dreper hverandre. Artikke-
len Victims of the Victims ble farst publisert i Koha Ditore i august 1999 og senere
gjengitt i Surroi (1999). Om utviklingen i Kosovo etter fredsslutningen med
Jugoslavia, se nedenfor.

39 Om utfordringene knyttet til & etablere internasjonale institusjoner for ivare-
tagelse av indre sikkerhet i Kosovo, se Holm & Eide (2000).

40 | skrivende stund synes situasjonen i Kosovo a forverre seg ytterligere. Varen
2000 har vi bl.a. sett nye opptayer i den delte byen Kosovska Mitrovica i det
nordlige Kosovo der et antall mennesker har blitt drept pa begge sider, og vi har
sett de farste direkte kosovoalbanske angrepene mot KFOR-soldater og mot
KFOR-eskorterte FN-kjaretgyer. Samtidig synes det klart at krefter som star
president Milosevic naar, seker & piske opp stemningen bl.a. i den nordlige delen
av Mitrovica, der en god del serbere har forskanset seg.
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Debatten om hvem som har skylden for at det har gatt s déarlig
med Kosovo etter alliansensfarste krig, er aleredei gang, og den
falger kjente megnstre: Amerikanske senatorer mener at europeerne
gjer for lite, alle skylder pa FN for sendrektighet, FN skylder pa
medlemslandene, og sa videre. Gitt erfaringene fra krigen sa vel
som tiden etterpd, har nok NATOs egen terskel for & engasjere seg
i lignende konflikter i tiden som kommer, gétt opp snarere enn ned.
Slik sett har man nok lyktesi & demonstrere samhold mens krigen
pagikk, uten at NATOs troverdighet ved neste forhandlingsbord
nadvendigvis har blitt noe sterkere. Ettersom en demokratisk alli-
anse som NATO valgte afare nesten alle sine indre debatter under
full mediedekning, vet naale—herunder detidligere omtalte ver-
stinger —ganske mye om hvor de vestligelandstalegrenser gar, bade
nar det gjelder evnen til & akseptere egne tap og begrensningene i
viljen til & pafere skade paandre.

Treulikekonfliktlinjer er i ferd med autvikle segi dagens K oso-
vo. For det farste har vi konflikten mellom det internasjonale naa-
vaget som er bundet av sikkerhetsradsresolusjon 1244, som legger
til grunn at Kosovo skal forbli en del av Serbia, mensdealler fleste
kosovoa banere er enige om at bare fullstendig frigjering er branok.
Det er grunn til tro at effekten av at NATO og UCK var alierte
under krigen, vil avtaetterhvert som opplevel sen av at man faktisk
er pakollisionskurs i spersmalet om endelig status, eker. For det
andre har vi en rekke sterke spenninger innad i det kosovoal banske
miljget mellom moderate krefter som ensker & samarbeide med det
internasjonale samfunnet, og radikale krefter som gnsker a sette
sparsmalet om | gsrivelse pa spissen nd. En grunn til at de mer ra-
dikale kreftene gnsker dette, er frykten for en normalisering av
dagens (for dem) lite attraktive lgsning. For det tredje har vi de
politiske spenningene innad mellom de landene som er engasjert i
Kosovo.”* Den gjensidige skittent@yvasken om hvem som gjar mest
av hva, kan i verste fall vazre et forvarsel om en ny transatlantisk
familiekrangel ikke helt ulik den vi sa knyttet til handteringen av
kriseni Bosniai 1992-95.

Oppsummering: Hva har vi laert av Kosovokrigen?
Konflikteni Kosovo har aktualisert debatten om det internasjonale
samfunnets ansvar for og muligheter til Amotvirke overgrep begatt

41 For et ferskt eksempel, se «Cohen, Senators Criticize European Contribution
over Kosovo» pd www.CNN.com, 8. februar 2000.
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innad i suverene stater. Begivenhetene knyttet til krisen i Kosovo
illustrerer paen og samme gang begrensningenei dentradisjonelle,
folkerettdigetilnaamingen, som sikrer stor legitimitet, men somogsa
kan gi situasjoner der manikkeblir enigeom agripeinn, og falgru-
vene som ligger i at regionale allianser forsgker ata saken i egne
hender uavhengig av de etablerte internasjonal e kjgreregler. Sam-
tidig har handteringen av Kosovo nok en gang illustrert at gode
hensikter i seg selv ikke er tilstrekkelig, men at man ogsa ma ha
gode og gjennomtenkteideer for hvordan gode hensikter skal gje-
resomtil konkret handling. Videre viser K osovo-konflikten nok en
gang at halvveis-engasjementer kan veere minst like problematiske
i praksis som ikke dengasjere segi det heletatt. Det er dpenbart at
det ikke & engasjere seg militeat i Kosovo-konflikten ogsa hadde
sine problematiske sider. Kamphandlingenei Kosovo ville etter alt
a deamme blitt trappet opp etter hvert som varen skred frem, og
situagionen for sivilbefolkningeni sentrale deler av Kosovo var al-
lerede meget problematisk. Man sto derfor overfor et valg mellom
flere onder. Teoretisk kan det av og til vage dik at omman sier A,
og er villig og beredt til asi B om dette blir nedvendig, vil dette
vage bedre enn ikke & handle, mensikke-handling kan veare bedre
ennasi A ndr manikkeer villigtil asi B etterpa. Politikk er ofte et
sparsma om avelge mellom onder. Men som Hugo Young sier, ble
det sa fort beslutningen var tatt, ngdvendig for en rekke ledende
NATO-politikere & fremstille valget ikke bare som det eneste mo-
ralsk riktige, men som en beslutning av en slags hgyere orden.*
Det var ikke lenger slik at beslutningen om faktisk & angripe ble
beskrevet som en ubehagelig, men nadvendig konsekvens av at
den opprinneligetilnaamingen til krisen ikke hadde lykkes: Akgo-
nen skulle nd plutselig selges som et gjennombrudd for et nytt sett
av kjareregler i internasjonal politikk. Dette gkte naturligvis fall-
hayden betraktelig.

Ved & velge a angripe Jugoslavia, samtidig som man innfarte
sterke begrensninger pa hvordan man ville engasjere seg, utlgste
man en rekke svaat dramatiske handlinger som man ikkevar i stand
til arespondere effektivt mot, grunnet manglende fleksibilitet i de
planer man hadde lagt til grunn. Man bidro falgelig til en kraftig
forverring av Stuagonen og til en drameatisk radikalisering av posisio-

42 «Consistency is overrated, especialy in leaders: The language of moral certainty
has raised too many expectations» i The Observer, 9. desember 1999. Dette
synes & vage en av sidevirkningene av en politisk virkelighet der mediene setter
dagsordenen for politikernes handlinger.
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nenei konflikteni selve Kosovo. Dette har i sintur gjort forsonings-
og fredsarbeidet svaa't mye vanskeligere enn det hadde vaat om
man hadde lyktesi afinne frem til et lignende kompromiss uten &
trappe opp krigen. Dette er imidlertid lettere sagt enn gjort.

En medvirkende arsak til engagementet i Kosovo var gnsket om
ademonstrere at NATO fortsatt er hovedrammen om det vestlige
samarbeidet om sikkerhetspolitiske spersmal. Pa dette omradet var
operagonenvellykket, i allefal i farste omgang. Samtidig synes det
klart at de europeiske landenes erfaringer under krigen har gitt ny
ammunisjon til kravet om at Europamastyrke sitt sikkerhetspolitis-
ke samarbeid, ikke som alternativ til NATO, men heller som en pi-
lar innenfor alliansen. KFOR er i al hovedsak allerede en europeisk
operasjon: 85% av styrkene er hentet fra europeiske land, ledel sen
er europeisk, operasjonskonseptet er europeisk (bl.a. fordi man har
valgt en langt bredere tolkning av mandatet enn det amerikanerne
egentlig ensket), og EU-landene forbereder seg nd pa et langvarig
naavaa i Kosovo. Samtidig vokser det frem et gryende krav fra
USA om aredusere det amerikanske militeare bidraget til KFOR.
Fra april 2000 har Eurokorpset ansvaret for KFOR-hovedkvarte-
reti Pristina. Erfaringene fra K osovo har ogsafert til at det nd ar-
beides med planer om sivile hurtiginnsatsstyrker innen rammen av
EU til bruk i lignende konflikter. Tilsvarende planer er under utvik-
ling innen rammen av OSSE.

| opptakten til operasjonene i Kosovo sto debatten om det fol-
kerettslige grunnlaget for aksjonene sentralt. FNs sikkerhetsrad
hadde vedtatt flere resolusjoner som uttrykte bekymring for utvik-
lingeni Kosovo, som slo fast at dette var et internasjonalt anliggen-
de, og som stipulerte et omforent internasjonalt syn pa en mulig
lgsning. USA og Storbritannialyktesimidlertid ikkei askaffe hjem-
mel for militeare akgjoner. | forbindel se med NATO-r&dets vedtak i
oktober 1998 ble man enige om &lahvert enkelt land vurdere hvor-
dan vedtaket skulleforsvares. USAs syn var at man utvilsomt had-
de legal rett til angripe. Regjeringenei Norge og en rekke andre
europeiske inntok en holdning om at man etter en totalvurdering
hadde kommet frem til at det forel «tilstrekkelig hjemmel» til ak-
sionen, mensland som Frankrike og Italia pdpekte at operasjonene
ikkevar lovlige etter folkeretten, men likevel et ngdvendig unntak i
et helt spesielt tilfelle, og at man hdpet at dette ikke ville fa prese-
densvirkninger for det internasjonal e system som sadant.

En rekke studier har senere satt de rettslige sider ved NATOs
beslutning under lupen, og det hersker i dag relativt liten faglig tvil
om at NATOs aksjon brgt med folkeretten slik vi kjenner den i
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dag. Flere av disse studiene antyder likevel at Kosovo har illustrert
svakheter i et suverenitetshasert internagonalt system, ogtar til orde
for en diskusgon om folkerettslige endringer som kunne muliggjare
humanitegre intervensjoner ogsai tilfeller der Sikkerhetsradet ikke
kommer til enighet. Det ma i safall eksistere visse kriterier for
hvordan man skal kunne skille mellom genuine humanitaare inter-
vensjoner og intervensjoner som bruker en argumentasjon a la
K osovo som et paskudd for maktpolitiske fremstet (DUPI 1999). |
praksisvil det nok vise seg relativt vanskelig afinne slike kriterier
uten samtidig & utvanne det viktige grunnprinsippet om ikke-aggre-
sjon mellom stater (Semb 2000).

| tiden etter operasjonen har det fremkommet interessante ny-
anser i det offisielle synet pa dette mellom Utenriksdepartementet
og Forsvarsdepartementet. Fra UD understrekes det at FN-linjen,
herunder respekten for Sikkerhetsradets overordnede autoritet,
fortsatt ma vaare bagrebjelken i Norges engasjement pa dette om-
radet. Politiske representanter for Forsvarsdepartementet har i ster-
regrad tatt til ordefor at Norge bar stgtte den «nye» doktrinen om
humanitae intervensjon.®® Ettersom bade FD og UD deltar i disku-
goner om disse sparsmaenei NATO-rammen, synesNorge dvage
representert med begge synspunktene samtidig i internasjonal sam-
menheng.*

Mot en ny verdensorden?
Mens en rekke tilhengere av NATOs aksjon sa den som bud-
bringeren for en ny og bedre orden, sdmange av dens motstandere

43 Politisk radgiver i Forsvarsdepartementet, Malin Stenstenes, ga uttrykk for
dette synet i Dagbladet den 16. desember 1998, der hun stilte opp fire kriterier
som méatte oppfylles for humaniteer intervensjon. Se ogsa forsvarsminister
Eldbjerg Lower i Aftenposten 1. oktober 1999, der hun diskuterer FNs svakheter
og saalig problemet med vetoretten som kan blokkere for handling. Hun for-
svarer videre at NATO engasjerte seg i militaat i Jugoslavia som «klart ligger
innenfor det euro-atlantiske omradet», men fremholder at dette ikke betyr at
man kommer til & se hyppige slike aksjoner, blant annet takket veare kravet om
enstemmighet i NATO: «at i realiteten 19 NATO-land oppnadde enighet i en
sak der de fem medlemmene i FNs sikkerhetsrad ikke greide det, henger sammen
med at den kulturelle, skonomiske og politiske krets av land som NATO-
medlemmene inngdr i rimeligvis er mer homogen.»

44 Per Fredrik llsaas Pharo kritiserer maten den norske Regjering (ved UD) valgte
a tolke aksjonen inn under FN-pakten pa tross at det ikke forel& noe mandat,
samtidig som man understreket at humanitaare hensyn ikke under noen omsten-
dighet kan rettferdiggjere intervensjon. Han fremholder at «Regjeringens for-
klaring gir imidlertid ikke noe bidrag til & lese de prinsipielle problemene knyt-
tet til forhold mellom staters suverenitet og menneskerettigheter i folkeretten,
(Pharo 1999).
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den som det endelige bevis pa at en aggressiv amerikansk uni-
lateralisme ndvar pafremmarsj. Fellesfor beggetilnaamingene er
en underliggende forestilling om at NATOs engasjement i Kosovo
representerte gjennomfaringen av en ngye uttenkt plan, der bade
lokale og globale virkninger var gjennomtenkt og tilsiktet og der
NATO selv hadde regien. Panegyrisk lovprisning og bitter system-
kritikk mettes i en nesten rgrende forestilling om at en militaa-
allianse som NATO nok vet hva den gjer.

Gjennomgangen over antyder snarere at den prosessen som
endte opp med angrepene pa Jugoslavia og den paf el gende okku-
pasionen av Kosovo, representerte et lite planlagt og ikke saerlig heldig
forsgk paakutt krisehandtering av en sterkt mediefokusert konflikt
snarere enn utmyntingen av en gjennomtenkt plan for aetablere nye,
internasjonal e prinsipper. Den annonserte nye verdensorden, med
NATO som en slagsAmnesty Internationals militagre flay, synes a
la vente pa seg. Om ikke annet ma man tillate seg a si at den nye
orden ligner ikke sarent lite pa den gamle. Globalt ser vi fortsatt
opprivende humanitaae katastrofer som ingen vestlige land vil tai
med ildtang, som f.eks. den stadig mer alvorlige krisen i Kongo,
terrorregimet i Afghanistan, borgerkrigeni Angola, der FN har méttet
gi opp etter arelang innsats nettopp idet konflikten trappes oppigjen,
eller truslene mot fredsprosesseni land som Liberia, Colombiaeller
Sri Lanka. For innbyggernei disselandene—eller for den saks skyld
for en utmattet og sanderskutt tsjetsiensk befolkning —malovna-
dene om at man heretter ikke vil tolerere overgrep begatt under
dekke av suverenitetsprinsippet, fremsta som relativt hule. Kritik-
ken av Russlands engasjement i Tgjsetgenia, der krigfaringenifal-
ge de aler fleste etterrettelige rapporter fremstar som enda mer
dramatisk for sivilbefolkningen enn f.eks. de serbiske offensivene
mot UCK i 1998 og 1999 (far NATOs aksjoner), har veat gredg-
vende lavmadt, gitt denne nye, humanitaare malestokken. Og pa
Balkan gér tingene fortsatt sin skjeve gang. Slobodan Milosevic,
utpekt som NATOsfiende nummer 1, har blitt ved sin lest, innbyg-
gernei Serbialider fortsatt bade under et kleptokratisk regime og
under en hardinternagjonal sankgonspalitikk, ogi Kosovo har anarkiet
fatt herjefritt foran gynene paen velmenende, men lite effektiv in-
ternasional administragon. Til overmd venter en lang rekke Balkan-
analytikere paminst én blodig konflikt til pa Balkan (kandidatene er
Montenegro, selve Serbia eller Makedonia). Dersom det blir nok
en vagnet konflikt pa Balkan, kommer det internasjonale samfunn
etter alt ademmetil avaaelikeliteforberedt padet som defirekrige-
nesom har funnet sted salangt i kjalvannet av Jugod avias oppl gsning.
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| kjglvannet av krigen om Kosovo bledet fravestlig regjerings-
hold lovet at man navilletaet kraftig oppgjer med den méten man
salangt har handtert konfliktene pa Balkan pa— nemlig ved afor-
holde seg til én etter én krise etter som de dukket opp og uten saa-
ligevnetil Amotvirketrendentil stadig oppsplitting. Den 30. juli 1999
ble Stabilitetspakten lansert med brask og bram i Sargjevo, som
en OSSE / EU-ledet rammefor en dlik helhetlig tilnaaming. Salangt
har praktisk talt intet skjedd bortsett fra utstrakt metevirksomhet,
og fragmenteringen av Balkan synes a fortsette. Pa tross av for-
slag fra bl.a. Carl Bildt om at NATO burde opprette en Balkan
Command for a vaare bedre forberedt pa eventuelle nye kriser i
regionen, har man ogsa fraNATO-hold veat svaat forsiktig med &
settei gang noe bredere arbeid som kunne gi garantier mot fortsatt
konflikt samt stette opp under en gradvis gjenoppbygging av dere-
gionale bandenei omradet. Vi kan derfor paingen mate konklude-
re med at det internasjonale samfunnet har kommet saarlig mye
lenger nar det gjelder evnen til & handtere Balkan enn tilfellet var
for siste krise braket 1@s. Nettopp derfor er det viktig & fare en
grundig og mest mulig dpenhjertig diskugoni ettertid om begiven-
heter og beslutninger knyttet til Kosovo-krisen—ikke barefordi dette
har historisk interesse i seg selv, men ogsafor at vi skal vaae noe
bedre forberedt ved neste korsvei.
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| Polen er det vanlig aregne et sted mellom 250 000 og 400 000 av
innbyggernenordest i landet som hviterussere.* Ulike grupper slass
om & definere og representere denne befolkningen. Oppgaven er
ikke enkel siden hviterusserne selv har et avslappet forhold til
etnisitet. Svaat mange velger akalle seg polakker av ortodokstro,
andre knytter seg sterkest til selve regionen de bor i.

| en studie av grenselandet mellom Polen, Hviterussland og Li-
tauen fant jeg at de lokale aktgrene pa alle sider av statsgrensene
opererer ut fratre ulike perspektiver pa hva dette grenselandet
egentlig er.? Spesielt tydelig gjer dette seg gjeldende blant de hvi-
terussiske aktgrene i Polen, og akterenes definison av grenselan-
det bestemmer hvordan de klassifiserer hviterussernei omradet .

Tre perspektiver

Det ene perspektivet oppfatter grenselandet som et byggverk der
ulike standardnasjonaliteter utgjar etno-politiske «byggeklosser».
Her baserer man seg pa forestillingen om at menneskeheten er
inndelt i fiks ferdige nasjonaliteter. Ut fra denne synsmaten er de

1 Siden 1. januar 1999 har Polen 16 voivodskaper (regioner) mot 49 tidligere. De
aller fleste hviterussere bor innenfor grensene til det nyopprettede Podlasie
voivodskap med Bialystok som administrasjonssentrum.

2 Studien ble gjort pa oppdrag fra det norske forsvarsdepartementet og er publi-
sert i Holm-Hansen, 1999.

3 Selv om benevnelsen pa befolkningsgruppen langt pa vei er kjernen i det spars-
madlet denne artikkelen drgfter, har jeg for enkelhets skyld valgt & kalle dem for
hviterussere.
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etniske gruppene klart definert slik at de kan inngd i ulike
institusionelle ordninger. Slik blir det ordeni en ellersrotete virke-
lighet. Polakker i Litauen blir byggekloss av sammetype som hvite-
russernei Polen. «Moderlandet» og hjemlandets myndigheter inngar
mellomstatlige avtaler om mindretalletsrettigheter, gjerne definert
som rettentil tilgang pad— og opplaging i — moderlandets kultur.

Det andre perspektivet baserer seg pa forestillingen om at ver-
den erinndelti ulike sivilisagoner. Sivilisasonene er stilt opp mot
hverandre bipolart i det polsk-hviterussiske grenselandet, pa sam-
me maten som de er det i Kroatia og Bosnia. Smabyene har bade
romersk-katol ske og ortodokse menigheter (her og der stér det ogsa
en moské, som de fatallige tatarene samler seg i). Ettersom dette
perspektivet er institusjonalisert religigst — gjennom kirkesamfunn
og menigheter —blir det ikkebenytteti polsk og hviterusssk mindretalls-
politikk, der man opererer med nasjonaliteter som grunnenheter.
Derimot oppfattes Polens NATO-medlemskap som en institusjon-
alisering av tilknytningen til den vestlige sivilisasjonen. Ettersom
Polen kom med i NATO kun fa dager far NATO gikk til krig mot
Serbia, styrkes bildet av at det hele dreier seg om en avgrensning
overfor den gsteuropeiske, slavisk-ortodokse sivilisagonen.

Det tredj e perspektivet ser grenselandet som et kontinuum som
karakteriseresav at innbyggerne har tilknytninger i ulike retninger.
Perspektivet understatteslite av institusjonelle ordninger, selv om
opprettel sen av en statsgrenseoverskridende Euroregion Niemen i
1997 ihvertfall bidrar til &bringe samkvemmet over grenseneinni
ordnede former. Til gjengjeld kan man si at perspektivet har sterk
statte de facto gjennom delokaleinnbyggernes praksis. Svaat mange
ser ingen motsetning mellom & veare ortodoks av tro og polsk av
nasjonalitet, og den regionaletilharigheten viser seg avagre sterk i
begge gruppene. Pa landsbygda snakker de den samme dialekten
uansett hvilken kirke de gér i om sendagen, og i byene snakker de
standard-polsk.

Kort oversikt

Gjennom historien har den polske @stgrensa beveget seg hyppig
fram og tilbake. Dagens grense mellom Polen og Hviterussland ble
trukket som en falge av fredsslutningen etter den andre verdens-
krig, og skjarer rett gjennom noen av Europas minst ferdigdefinerte
omrader hvaetnisitet angdr. Den pol sk-hviterussi ske grenseregionen
av i dag, der Bialystok og Grodno er de store byene pa hver sin
side, tilharte i sin helhet Polen i mellomkrigstiden. Grensa til det
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som etter 1919 var den hviterussi ske sovjetrepublikken, gikk lenger
ost. | denne perioden var Polen multietnisk med 69 prosent polak-
ker, mens hviterusserne utgjordelitt under fem prosent. Som ellers
i Europavar 1930-tallet i Polen preget av selvhevdende nasjona-
lisme, og hviterusserne var blant de nasjonalitetene som ble ram-
met av ideen om at polakkene utgjorde statsfolket.

Etter den andre verdenskrig gjaldt de sovjetiske doktrinene om
forholdet mellom nagionalitet og stat pabegge sider av grensa. Polen
ble definert som en «enhetsstat», og ikke-pol ske befolkningsgrup-
per ble bortdefinert. Heller ikke pa sovjetisk side av grensavar det
lett & hevde hviterussisk saregenhet etter den andre verdenskrig.
Russifisering erstattet 1920-tallets oppbygging av en hviterussisk
sovjetidentitet.

Hviterusserne er dermed trukket i to retninger — mot a bli po-
lakker og mot &bli russere. Spraklig er det ikke enkelt atrekke noen
klar grense mellom polsk og hviterussisk paden ene siden og hvite-
russisk og russisk pa den andre. Dialektene glir over i hverandre.
Dertil er hviterusserne delt hvatro og religigse tradisjoner angar.
Noen har katolsk bakgrunn, andre ortodoks. Pa hviterussisk side
av grensaer det blant katolikkene den hviterussiske nasjona eide-
en star sterkest, mens det pa polsk side er den ortodokse tilherig-
heten som er hovedbasisfor hviterussisk identitet.

K artene pa neste side er basert pa arbeider av den framtreden-
de polske grenselandsforskeren, sosiol ogiprofessor ved universite-
tet i Bialystok, Andrzej Sadowski (1995: 243,245).

Hviterusserne som nasjonal kategori

Mens andre tidligere sovjetrepublikker har pusset stev av 1800-
tallsnasjonalismen for afylletomrommet etter Sovjetunionensfall,
og er blitt «nasjonaliserende stater» (Brubaker 1995; 1996), har
Hviterussland gjort det motsatte. | stedet for a framstille titulaa-
befolkningen som svak og forurettet med behov for kompensasjon
i form av en stat som fremmer deres interesser (gjennom sprak-
lover for eksempel), har Hviterussland siden Aleksandr L ukasjenko
(Aliaksandr Lukasjenka) kom til makten i 1994, satset pa post-
sovjetisk integrasjonisme. Forsakene paatrekke hviterussisk sprék
og kultur fram fra glemselen er na bare strekpunkter i program-
menetil den undertrykte opposisjonen. Og vel amerke: Den hvite-
russiske nasjonalismen hadde veat svak selv uten Lukasjenkos
udemokratisketiltak.
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Den svenske antropologen Barbara Tornquist Plewa (1997) argu-
menterer for at den hviterussiske nagjonalismen aldri ble sterk fordi
den hviterussiske kulturen har uklare grenseoppganger til russisk
og polsk kultur. Folk som ellerskunne hablitt hviterussiske, valgte
enten det ene eller det andre, slik Adam Mickiewicz ble Polens
nasjonal dikter og Fjodor Dostojevskij ble Russlands store dikter.
Dade hviterussiske nasjonalistenekomi gang paslutten av 1800-
tallet, hadde de en hviterussisk identitet & bygge pa, men den var
utelukkende territorielt basert. Folk hadde en bevissthet om at de
bodde pa hviterussisk jord, men den hadde alltid veat flerkulturell
(rutensk, baltisk-litauisk og polsk). Den romantiske ideen om kultu-
rell egenart var lite popularisert. Nasjonsbyggerne var spesielt in-
spirert av tsjekkisk, ukrainsk og litauisk nasjonalisme, som allela
vekt pa spraket som marker. Problemet var at hviterussere av or-
todoks tro var vant til &bruke russisk, og hviterussiske katolikker
hadde ingen kvaler med & bruke polsk. Dessuten var det svaat fa
hviterussere som hadde behov for kommunikasjon utover den de
hadde muntlig i landsbyen. | 1897 var 98 prosent av dem bosatt pa
landsbygda, og 75 prosent var analfabeter (Plewa 1997:49) .4
Spréket lot seg atsaikke bruke som samlingsmerke. Heller ikke
religionen var egnet ettersom hviterusserne var delt ogsa her. Eks-
traproblematisk ble det av at sterke grupper i Polen insisterte paat
dersom man var romersk-katol sk, var man ogsa polakk. Tilsvaren-
de gjorde det seg gjeldende ideer om at de ortodokse utgjorde én
stor gstslavisk nasjon sammen med russerne og ukrainerne. Den
unierte kirken (underlagt paven, men ellers ortodoks bortsett fra at
den lagrer at Den hellige and ikke bare utgar fra Faderen, men ogsa
fra Sgnnen) kunne aspirert til abli en nagonal hviterussisk kirke,
slik dentil delser for ukrainerne. Men Hviterussland havnet under
Russland ved Polens deling pa slutten av 1700-tallet, og Den unier-
te kirken ble sterkt undertrykt. | de ukrainskbebodde omrédene len-
ger sar, som havnet under Jsterrike, fikk Den unierte kirken operere
ettersom habsburgerne gjerne sa den rutenske bondebefolkningen
«vaksinert» bade mot polsk innflytelse og russisk pavirkning.
Tilsvarende stette «ovenfra» har hviterusserne nesten aldri nytt
godt av. Et unntak inntraff pa begynnelsen av 1800-tallet i de om-
radene av Polen som haddetilfalt Preussen etter delingen —nemlig
devestligedelene av det historiske Litauen, den staten somi sintid

4 Plewa viser til S.L. Guthier (1977) «The Belorussians: National Identification
and Assimilation 1897-1970», Soviet Studies 29 (1) og (2)
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hadde hett Storhertugdgmmet L itauen, Samogitia og Rutenia. For
Preussen gjaldt det & fremme en kultur som verken var polsk eller
russisk. Dermed ble det gjort en avtale med paven i Roma om at
det skulle opprettes et uniert bispesetei Suprasl like utenfor Bialy-
stok, og en larebok for unierte prester ble utgitt, for @vrig den siste
bokasom ble utgitt pA gammelhviterussisk. Den polsk-hviterussis-
ke forfatteren Sokrat Janowicz sier dette er det eneste tilfellet i
moderne historie der hviterussiske interesser falt sammen med in-
teressene til en stormakt.®

Etter det polske Novemberoppraret 1830-31, som fant sted i det
russiske delingsomradet, innsa de slagne, polske opprarerne at en
allianse med den ikke-pol ske bondebefolkningen kunne vaae nyt-
tig. Det var nedvendig & hindre at de rutenske bondemassene ble
russifisert. | 1835 kom det ut en bok pa samtidshviterussisk (med
latinske bokstaver).

Noe lignende gjentok seg ved Januaroppraret i 1863. Den radi-
kaleflgyen av oppreret — de sakalte «rgde» — hadde et godt aye il
hviterusserne. De delte de russiske narodnikenes romantiske sans
for bonden. En av opprerslederne, Konstantyn Kalinowski (Kas-
tus Kalinouski), utga undergrunnsavisen Muzycka Prauda (pa
hviterussisk) og regnes som en av den hviterussiske nasjonsbyg-
gingensfedre. Seinere skulle den polske frihetshelten —og etter hvert
autoritaare landsfaderen — Jozef Pilsudski smugle hviterussiske baker
inni det russiske delingsomrédet fra de prayssiske og gsterrikske
delene av Polen. Polenslandsfader kalte seg gjerne hviterusser, og
i 1919 holdt han en talei Minsk pa hviterussisk. Likevel ble adri
Pilsudski noen helt for hviterussiske nagjonalister. Hans modell var
nasjonal oppblomstring blant hviterussere og litauere, meni en fg-
derasjon med Polen, der Polen hadde den ledende rollen. Dessuten
var Pilsudski altfor sterkt forbundet med den polske, jordeiende
adelen, som hviterusserne oppfattet som en hovedmotstander i hver-
dagslivet. Pilsudskis hovedmotstander i polsk politikk, Roman
Dmowski, var heller ikke noe alternativ for hviterusserne. Dmow-
ski og hans nasjonal-demokrater stod for en tradisjonell nasjonal-
konservativ linje. De ville ha et kompakt polsk-bebodd Polen, et
«Polen for polakkene», og satte likhetstegn mellom katolikk og po-
lakk.

Sovjetperioden startet med en «boom» for ideen om en hvite-

5 Magazyn Gazety 4.-5. desember 1998, «Naréd z narodu: Bialorusini». Tittelen
betyr «En nasjon av folket: Hviterusserne».
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russisk nagjonalstat. | 1919 ble Den hviterussiske sosialistiske sov-
jetrepublikk opprettet pa de omrédene som utgjer de gstlige delene
av dagens Hviterussland. Denne republikken ble et Moderland for
etniske hviterussere i Polen, som til tider ble utsatt for undertryk-
king pa etnisk grunnlag. Seinere hviterussiske nasjonalister — om
enn aldri s anti-bolsjevikiske—har vaat svake for denne perioden,
og vist til at mange nasjonalsinnede ikke-bolsjeviker pravde & be-
nytte perioden til & skape et hviterussisk hjemland ut av en sovjet-
republikk (Zaprudnik 1993:80). Et hviterussisk statsuniversitet og
et vitenskapsakademi ble opprettet. P4 1930-tallet snudde partilin-
ja, og hviterussisk nasjonsbygging ble fordemt som nasjonalisme.
De som hadde holdt den hviterussiske kulturen oppe (forfattere og
intellektuelle), ble systematisk forfulgt, mange ble henrettet. Fra
hviterussisk gikk man over til abrukerussisk i de aller fleste sam-
menhenger.

Mol otov-Ribbentrop-pakten i 1939 sgrget for at Sovjetunionen
—i form av den hviterussiske republikken — ekspanderte vestover
inni tidligere polske omrader. | tidrene etter den andre verdenskrig
var det perioder med hviterussisk nasjonsbygging. Innsatsen under
krigen bleframdtilt offisielt som en nagona hviterussisk kamp innen-
for en sovjetisk ramme (Urban & Zaprudnik 1993:107).

Etter at Sovjetunionen ble opplast i 1991, gjennomgikk Hvite-
russland en utvikling som lignet mye pa de baltiske landenes utvik-
ling. En folkefront ledet an, framstilte den sovjetiske fortiden som
konsekvent undertrykking av nasjonal e rettigheter og ville—ihvert-
fall retorisk —snu opp ned pa det gkonomiske systemet. | 1994 tok
dette bratt slutt, velgerne ville ha Aleksandr L ukasjenkos russisk-
orienterte og populistisk-autoritaare politikk, noe som ble bekreftet
av en folkeavstemning aret etter.

Hviterusserne i Folkerepublikken Polen

Etter den andre verdenskrig ble den sovjetisk-polske grensaflyttet
sa langt vest, og sd mange millioner mennesker forflyttet, at den
polske nasjonal-demokratiske hayrefl ayens gamle drgm om et et-
nisk kompakt Polen blegjort til virkelighet. Polen under kommunis-
tene bledefinert som polsk enhetsstat, og ikke lenger enflerkulturell
stat. Men til trossfor at grensavar flyttet mot vest, var det fremde-
lesikke-katol ske befolkningsgrupper i det gstlige Polen. Ukrainerne
gjorde motstand og ble deportert til omrader Polen hadde tatt fra
Tyskland. Hviterusserne utgjorde ikke noe sikkerhetsproblem, men
i likhet med de andre nasjonale mindretallene, matte de vente til

NUPI' JANUAR 00



70‘ Jgrn Holm-Hansen

tevagsaret 1956 og oppgjeret med stalinismen far defikk danneen
egen (statsstyrt) organisasjon.

Hviterusserne er hvaden polsk-hviterussiske forfatteren Sokrat
Janowicz har kalt «et folk av folket», de hadde vaat nederst paden
sosiale rangstigen. | Nordgst-Polen var det en tett sammenheng
mellom kategoriene ortodoks, hviterusser og plebeier, og endaverre
«landsbyboers, skriver Janowicz (1993:62). Polakkene var forbun-
det med aristokratiet, hviterusserne med bondemassen. Polakken
var pan (herre), hviterusseren chlop (smabonde). De farste par
tidrene av Folkerepublikken innebar et massivt | gft for hviterusser-
ne. Krigen hadde tamt byenefor de store j adi ske befolkningsgrup-
pene. Kombinert med den forserte industrireisingen som inngikk i
kommuni stenes moderni seringsprosjekt, gadette sosial og geogra-
fisk mobilitet. De ortodokse bgndene kom seg ut av landsbyene og
inni byene, der deinntok posigoner i forvaltningen og produksjons-
livet palinje med alle andre. Mange hviterussere sa pa «de rgde»
som et mindre onde enn den ikke-kommunistiske Armia Krajowa
(Hjemmehaaren) som de forbandt med brenning og plyndring av or-
todokse landsbyer. Det var samtidigi etterkrigstiden et sterkt sosi-
alt press for & skjule at man var ortodoks.

Mens den hviterussiske nasjonalismen i Hviterussland star sva-
kest blant de ortodokse hviterusserne og sterkest blant de romersk-
katolske, er hovedmarkgren for hviterusserne i Polen ortodoksi.
Samtidig er ortodokstro ikketil hinder for at folk oppfatter seg som
polakker. Sosiologen Andrzej Sadowski ved Universitetet i Bialy-
stok har gjort omfattende studier av befolkningen i Nordgst-Polen
og konkluderer med at de fleste ortodokse oppfatter seg som po-
lakker. | (davearende) Bialystok voivodskap definerte 60 prosent av
de ortodokse seg som polakker i 1997. Bare 30 prosent kalte seg
hviterussere (Sadowski 1997). Pabegynnelsen av 1980-tallet svarte
folk annerledes. Den gang var det langt flere som sa de var russere
(31 prosent) og faare som sa de var polakker (28 prosent). Ande-
len hviterussere er konstant (26 prosent pa 1980-tallet) .5 Katego-
riene lar seg med andre ord kombinere med hverandre pakryss og
tvers, og de lar seg endre over relativt kort tid.

6 Disse tallene framkommer av forskning foretatt av Eugeniusz Mironowcz, na-
sjonalistisk aktivist blant hviterusserne i Polen. Selv forklarer han endringen
med at det er blitt mindre opportunt & vaae russer og desto mer & vage polakk
etter 1989. Han mener ogsd at folk kaller seg ortodoks polakk av samme grunn,
nemlig for & skaffe en falelse av trygghet. Selv mener han at nesten ale orto-
dokse i Nordgst-Polen egentlig er hviterussere (samtale i Bialystok 24. novem-
ber 1998).
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Nasjonalistene: Etno-politiske byggesteiner

To grupperinger stér for det synet at de ortodokse befolkningslag-
ene i Nordgst-Polen bar klassifiseres som hviterussere, og opp-
drastil abli det. Det hviterussiske samfunnskulturelle selskap har
eksistert siden 1956 og var den offisielle hviterussiske organisasjo-
nen under statssosialismen. Polsk politikk er dominert av to brede
politiske allianser/partier, den ene med retter i regimets organisa-
goner frafer 1989, den andre med retter i Solidaritet, som samlet
opposisionen mot det statssosialistiske regimet. Det samfunns-
kulturelle sel skap tilharer den post-kommunistiske flayen. Opp mot
dem star Hviterussisk Forbund med retter i floraen av aternative
organisasjoner som dukket opp i Polen tidlig pA1980-tallet. | mot-
setning til de aller fleste med hviterussisk identitet i Polen tar fol-
kenei Hviterussisk Forbund avstand fra den post-kommunistiske
venstresiden.

Det hviterussiske samfunnskulturelle sel skap forvaltet den offi-
sielle hviterussiskheten i Polen fra 1956 til 1989. Selskapet fikk i
oppgave adrive med kultur og undervisning, og som oftest foregikk
det heleinnenfor reint folkloristiske rammer. | dag organiserer sel-
skapet fremdel es store polsk-hviterussiske sang- og teaterfestiva-
ler. De arbeider ut fra at det finnes en definert hviterussisk kultur
som kan innga som etno-politisk byggesteini organiseringen av det
etniske samlivet i grenseomradene og de mellomstatlige forbindel -
sene mellom Polen og Hviterussland.

Det samme gjar Hviterussisk Forbund, men de er ikke fornayd
med folklorefestivaler. De vil at folk skal vaae hviterussere hver
dag og hele tiden — og ikke bare nér de er pafestival. De hviterus-
siske nasjonalistene samler seg rundt ukeavisen Niva, som kommer
ut i et opplag pa 2000 — pa hviterussisk. Hviterussisk Forbund gn-
sker afremme en hviterussisk identitet basert pa den samme stan-
dardiserte hviterussiske kulturen som opposisoneni Hviterussland
Stetter seg pa. Blant annet betyr det opplagiing i hviterussisk sprak.
Der mgter de mange hindringer. For det farste er folk i Polen uvant
med a lese og skrive kyrilliske bokstaver, for det andre er skrift-
spraket basert pa sentralhviterussisk som ligger langt unna dialek-
tenei Nordegst-Polen. Disse dialektene brukes for gvrig av alle pa
bygda uavhengig av religion og etnisk tilherighet. Spraket er en
markar som ikke finnes.

| det heletatt star Hviterussland svakt i folks bevissthet. PAgata
omtaler folk i Bialystok landet pa den andre sida av grensa som
«Russland». Ingen har vent seg til atenke palandet som Hviteruss-
land. Far krigen var omrédet en del av Polen, og etterpd av Sovjet-
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unionen. Selv Eugeniusz Mironowicz/laugen Miranovitg, somer en
av ledernefor de hviterussiske nasjonalistenei Polen og redakter i
Niva, beskriver enreisei Hviterussland omtrent som folk fra Skan-
dinaviaville beskrive en tilsvarende tur .” Det er bemerkel sesver-
dig at han ikke fglte seg hjemme ettersom Mironowicz arbeider pa
fulltid med hviterussisk kultur paUniversitetet i Bialystok. Det il-
lustrerer godt at hviterussiske nasjonalister i Polen ikke har noe
«moderland» defeler seg hjemmei, eller kan visetil. Tvertimot er
det tendenser til at rollene er snudd. Bialystok blir ofte omtalt som
et hviterussisk Piemonte, med referansetil den ledenderollen Pie-
monte spilte under Italias samling.

Ortodoks kristendom er ikke noe egnet samlingspunkt ifalge folk
som Miranowicz. Tvert om, sier han, hver gang den lille hviterus-
siskeintelligentsiaen i Nordest-Polen praver a mobilisere og utvi-
kle hviterussisk identitet, blir de mgtt med «tutejsi, sosialisme,
dlavisme og ortodoksi» . 8 Tutejszy (tutejsi i flertall) er betegnelsen
padem som svarer «herfra« pa spgrsmal om hvor de kommer fra,
og ikke Polen eller Hviterussland (tutaj betyr «her» papolsk). Det
som trengs, sier kretsen rundt Niva, er et hviterussisk «rom» @st
for Polen. For Europa er det ikke godt at Russland begynner der
Polen dlutter.

Sivilisasjonistene: Konfrontasjon

Siden Samuel Huntington kom ut med boka The Clash of Civili-
zations (1996), er den blitt referert til og popularisert i overgangs-
omradene mellom Sentral-Europaog Russland. Men forestillingen
om konfrontasjon mellom grunnleggende ulike «sivilisasjoner» er
eldre enn som sa. Den britiske Polen-historikeren Norman Davies
har funnet referanser til forestillingen om Polen som bolverk mot
@st helt tilbaketil den pol ske statsdannel sensbegynnelsefor tusen &
siden (Davies1981:159). Farst var Polen en utpost mot de baltiske
folkeslagenes hedendom, deretter mot den gstlige kristendommen
og islam. Seint pa 1800-tallet sa den romantiske frihetskjemperen
Jozef Pilsudski at «polsk er sosiaismens sprak i @st». Seinere ble
Polen en vestlig avviker innenfor den sovjetisk-dominerte gstblok-
ken. | dag er Polen det eneste landet i @st- og Sentral-Europa, ved
siden av Slovenia, der BNP ligger over det det gjorde i 1989.

7 Niva, 9. august 1998 «Leta na Belarusi».
8 Niva, 12. juli 1998, « Sustrecha z prem’er-ministramy».
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| polsk politikk avtok bolverksretorikken utover pa1990-tallet til
fordel for en mer avdempet ordbruk der det blir lagt vekt paafram-
stille Polen som et hvilket som helst annet land i Vest-Europa. De
pragmatiske eks-kommunistene i Demokratisk Venstreforbund
(SLD) glir rett inn i de europeiske sosialdemokratenes salonger.
Solidaritets valgakgon (AWS), som for tiden er storebror i den pol-
ske regjeringskoalisionen, vekker lite anstat hos tyske, franske og
britiske konservative og kristeligdemokrater. Y tterst pa hayreflay-
eni AWS er det likevel fremdeles folk som holder fast ved ideen
om Polens oppgave som den vestlige kristendommens utpost. | de
pol ske grenseomradene mot Hviterussland fungerer bolverksreto-
rikken mobiliserende blant store grupper katol ske polakker, og den
regional e avdelingen av AWS satser for fullt nettopp paalevende-
gjere dlike oppfatninger. «Vi lever ved fronten. Vi faer oss akkurat
dik Israel gjer i det arabiske folkehavet,» sa en lokalpolitiker fra
AWS til oss. Han la videre til at kampen mellom katolisisme og
ortodoksi er en kamp mellom det som er polsk og det som ikke er
det, og at de ortodokse viste atskillig starre sympati for sovjetsys-
temet enn katolikkene gjorde (Holm-Hansen 1999: 120). Det harer
med til historien at den intervjuede politikeren harer til de mer for-
soningsorientertei det lokale AWSi Bialystok.

Ogsa pa ortodoks side er det folk som ser Nordgst-Polen som
et sted der to sivilisagoner mgtes. Politikeren Eugeniusz Czykwin
er en av dem. En periode pa 1990-tallet satt han i den polske nasjo-
nalforsamlingen for SLD, men er for tiden regionspolitiker i Podla-
sie. Han har bakgrunn som ortodoks legmannsaktivist og deltaker i
en av de regimel ojal e kristenorgani sasjonene fra kommunisttiden
(ChSS) .° Han har sin basisi Foreningen for ortodokse slavere og
mobiliserer pareligigstilharighet. Som han fortalte: «I pasken syn-
ger vi hviterussiske, ukrainske og russiske sanger, og ale sangene
er vare» (Holm-Hansen 1999:101). | Nordast-Polen er Den orto-
doksekirken overnagonal, mens Den katol ske kirken er sterkt polsk-
nasional. Dade omstridte kirke- og klosterbygningenei Suprasl ble
fart over pa ortodokse hender fra katolske pa midten av 1990-tal-
let, reagerte den katolske kirken i Bialystok voldsomt. | et brev som
blelest oppi alle bispedemmets kirker, het det at man navar vitne
til «Den ortodoksekirken og derussiske nag ondistenessanneansikt» .1°

9 Czykwin presenterer sitt syn i en samtalebok som selges i enkelte av de orto-
dokse kirkene i Podlasie-regionen. Bokas tittel er Jeg har allerede vaat orto-
doks parlamentariker (Boltryk 1997).

10 Magazyn Gazety, 18.-19. september 1998, «Niech glina nie pyta garncarza».
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Czykwin ser religionen som den eneste markgren delokale hvi-
terusserne har. Ferst mistet de tilknytningen til jorda, deretter til
spraket (dialekten), men den religigse tilknytningen til den ortodok-
setroen —aktiv eller passiv — har de ikke mistet.* Mens Mirono-
wicz og hans Hviterussisk Forbund ser Nordgst-Polen som et
omrade der to nasjoner mates, ser Czykwin to sivilisasioner. Men
sammenlignet med de katolske sivilisagonistenei det regionale AWS,
er Czykwin og de andre ortodokse aktivistene lavmadte. De er mer
opptatt av fredelig samliv enn konfrontasjon mellom deto sivilisa-
sionene. Under NATO-aksjonene mot Serbia varen 1999 rykket
Czykwin likevel hardt ut mot den polske deltakel sen, som han sam-
menlignet med Polensdeltakel sei Warszawapakt-innmargeni Tgek-
koslovakiai 1968.%

Regionalistene: Flersidig tilknytning

| grenselandet mellom de tre landene lar ikke alle seg klassifisere
som nagjonalister eller sivilisagonister. Med temmelig ulikt utgangs-
punkt og med varierende styrke finnes det befolkningsgrupper som
vektlegger den regionale tilknytningen. Man finner regionalistene
giennom alminnelige sparreundersgkel ser, og som tett organisert
gruppei formav ulikefrivillige organisag oner. Blant akademikerne
finnes det ogsainstitusjonaliserte miljger som driver studier av gren-
seland ut fraen oppfatning av at slike omrader er noe mer enn et
stykke land pa hver side av en statsgrense.

Blant dem somikkeer organisert i noen forening, finnes det svaat
mange som knytter identiteten sin til den nordestlige regionen av
Polen debor i. Sosiologen Andrzej Sadowski har pavist dette gjen-
nom flere sparreundersakel ser. Han spurte folk hva de oppfatter
som sitt «hjemland» («ziemia ojczysta», som ikke helt tilsvarer
hjemland pa skandinavisk, men representerer det omradet man er
sterkest knyttet til). Det er verd @merke seg at sveat fa svarte «mitt
land». P& polsk side av grensa svarte 14,1 prosent av dem som
definerte seg som etnisk polske, «mitt land», mensbare 1,4 prosent
av dem som oppfattet seg som hviterussere, gjorde det samme. Pa
hviterussisk side svarte 10,2 prosent av polakkene og 7,2 prosent
av hviterusserne det samme.

36,3 prosent svarte at «min region» var hjemland (34,8 prosent

11 Intervju med Czykwin i Bialystok 21. november 1998.
12 Gazeta Wyborcza, 26. mars 1999, «Nie mieszajmy sie».
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blant de etnisk polske respondentene, og 43,0 prosent blant de hvite-
russiske). Pa hviterussisk side av grensa— Grodno-regionen —svarte
10,1 prosent det samme (omtrent like mange blant etniske hvite-
russere som blant polakker). Her var det til gjengjeld 28,1 prosent
av de etnisk polske respondentene og 38,2 prosent av de hviterus-
siske som ikke ganoe svar. 21,9 prosent av polakkene og 14,4 pro-
sent av hviterusserne i Grodno-omradet mente «landsbyen de var
fadt i» var hjemlandet deres (Sadowski 1995:175).

Sadowski, som selv opprinnelig kommer fraen ortodoks lands-
by, beskriver den hviterussiske kultureni Polen som en overgangs-
kultur mellom pol sk og hviterussisk nasjonalkultur. Hviterussernei
Polen har sterke band til Polen, ikke minst til Polen som stat. De
oppfatter seg ikke som delaktigei Hviterusslands historie og er to-
talt sett bare «selektivt knyttet til hviterussisk kulturs, som Sadow-
ski (1997) uttrykker det.

Det finnes grupper som aktivt dyrker forestillingen om at gren-
selandet mellom Vilnius, Grodno og Bialystok ikke bare er et omra-
de der ulike kulturer stgter an mot hverandre, men at de ulike
kulturene sammen gir en «samspillseffekt» som skaper regionens
egenart. «Pogranicze« (Grenseland), som aktiviserer folk i alle de
tre landene, er den viktigste av dem.®* Ungdom, kunstnere og in-
tellektuelle samarbeider om afremme et moderne flerkulturelt saar-
preg for grenseregionen. «Av og til blir vi litt skuffet over folkene
fra de etno-nasjonale minoritetsgruppene, spesielt litauerne. Selv
blant de ungelitauerne her dreier alt seg om folklorei gammeldags
forstand. De eier ikke forstand pa underground-kultur,» sa en av
aktivistenei den polske grensebyen Suwalki .24

Lokal- og regionalpolitikken i Nordgst-Polen

Av ogtil er det dlik at ulike etniske og religigse grupper lever langt
bedre sammen lokalt enn hva de sentralt plasserte nasjonsbygg-
ernei hovedstedene liker. Stundom er det omvendt. | Polen har de
toneangivende politiske grupperingene gitt avkall panasjonalistisk
retorikk som grunnlag for oppslutning, og satser i stedet paafere
folk og stat friksonsfrittinni det vesteuropei ske og nordatlantiske
fellesskapet. Blant mange krav som stilles for abli med i det gode
selskap, er overholdelseav internas onal e konvensg oner om nasjonale

13 Pogranicze besgkes pa nettsiden http://free.ngo.pl/pogranic/
14 Intervju i Suwalki med Agnieszka Szyszko 29. september 1998.
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mindretall. Etno-nagonal selvhevdel seinternt kommer i motstrid til
aksept internasjonalt. Innbyggerne i Nordgest-Polen opplever at
beslutningsfatterne i Warszawa satser pa anerkjennel se, mens po-
litikerne—og ikke minst administrasjonen —i Bialystok vektlegger
polsk-nasjonal og romersk-katolsk selvhevdel se.

L okalpolitikken i Nordest-Polen gir klareindikasjoner paen to-
deling av befolkningen. | enartikkel i tidsskriftet Kultura, som utgisi
Paris papolsk, skriver en Bialystok-intellektuel| under pseudonym
at byen er gijennomsyret av «menighetsmentalitet», én romersk-
katol sk og én ortodoks. Etter krigen, daBialystok bletamt for stor-
parten av de opprinneligeinnbyggerne, delteinnflytternesegi toleire,
som forfatteren sier, «fordi det ikke fantesandreinndelinger» (Wnuk
1998).

Ser man pavalgresultatene de siste drene, spesielt palandsbyg-
da, styrkes inntrykket av en todeling etter religion. Aller sterkest
gir dette seg utslag nar velgerne star overfor bare to alternativer,
diktilfellet eri andre omgang av presidentvagene. | 1995 stod valget
mellom Lech Walesa, som legemliggjar den nasjonal-konservative
hayresiden, og Aleksander Kwasniewski, som er noe av det mest
pragmatiske det eks-kommunistiske sosialdemokratiet har fram-
brakt. | reint ortodokse kommuner, som Orla og Czyze, stemte 98
prosent pa K wasniewski, mens han bare fikk 17 prosent i katolske
Bransk landkommune (luzviuk 1997).

Ved lokalvalgenei 1998 gikk de ulike ortodokse legmannsorga-
nisasjonene samt det hviterussiske samfunnskulturelle selskapet
sammen med eks-kommunistene og andre venstregrupper i envalg-
alianse. | Bialystok ble 18 representanter val gt inn fradenne bl ok-
ken. Atte av dem kom fra ortodokse grupper. Under val gkampen
ble materiell fra AWS hengt opp i montrene utenfor de katolske
kirkene. Ved de ortodokse kirkene kunne man lese oppslag der
velgerne ble oppfordret til & stemme pa venstreblokken i byen og
SLD i voivodskapet, men asgrge for akrysse av for de ortodokse
kandidatene.

Bade ortodokse legmannsaktivister og lederefor det samfunns-
kulturelle selskapet stilte opp pa SLD-listene. SLD tok for gvrig
steget fravalgalliansetil parti i 1999. For hviterusserne er det flere
sider ved SLD som virker tiltrekkende. For det farste er partiet
motpol til AWS, og dermed hviterussernes «fiendes fiende». SLD
er den sterkeste motstanderen av saarettigheter for Den romersk-
katolske kirken. Partiet gar inn for en sekulaa stat og star, sammen
med det liberal e Frihetsunionen og det venstreorienterte Arbeidets
Forbund, som garantist for rettsstat og mindretallsrettigheter i
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Polen. Selv om Frihetsunionens politikere i Warszawa er blant de
ivrigste forkjempernefor hviterussernes, ukrainernes og tyskernes
rettigheter i Polen, har hviterussiske velgere vanskelig for a slutte
opp om dette partiet. Om enn aldri sa demokratisk, har Frihetsuni-
onen et aristokratisk preg. Den stereotype oppfatningen av med-
lemmene er at de er intellektuelle med adelige stamtavler, noe som
far de «plebeiiske» hviterussernes minne om motsetningen mellom
godseier og smabondetil & blusse opp.

Men ikke alle hviterussiske grupper star sammen med SLD. Ved
de fleste valgene pa 1990-tallet har kretsen rundt Niva og Hvite-
russisk Forbund prevd amobilisere velgere pareint etno-nasjonalt
grunnlag, men med ringe hell. De hviterussiske velgernei Polen lar
seg ikke definere som etno-nasjonal blokk.

Ved valget i 1998 stilte Den hviterussiske nasjonale valgkomité
oppi ti kommuner som et alternativ for de «hviterusserne somikke
star til venstre politisk». Med unntak for et par tilnaarmelsesvisreint
ortodokse landkommuner hadde Valgkomitéen liten oppslutning.
Initiativet hadde stette av Hviterussisk Forbund og var det klart mest
radikalt nasjonalistiske av de hviterussiske alternativene ved val get.
Likevel var det ikke snakk om akrevetospraklighet i hviterussisk-
bebodde kommuner, dlik internasjonal e konvensjoner gir rett til. Ei
heller skulle man dgpe om gater og plasser til fordel for hviterussis-
ke helter. Slikt var bare rykter spredt av SLD for & skremme vel-
gerne, hevdet en talsmann.*® Det er interessant & merke seg at
dennetypen krav blir oppfattet som skremsler, og ikke val gl gfter. |
stedet ansket Valgkomitéen & satse pa frivillig sprakopplaging i
skolen og kommunal stette til hviterussisk folklore, temmelig likt
valgleftene til kandidatene pa de SLD-stettede listene. Blant de
polske hviterusserne er det ikke klimafor sterke utfall. Selv om det
gar historier om diskriminering pa arbeidsmarkedet, er det ingen
hviterussiske ledere i Polen som gjar noe politisk nummer av det.

Degvrigeva gresultatenefralokal- og regionavalget i 1889 viste
at AWSvant i kommuner med katol sk flertall, og SLD i kommuner
med ortodoks flertall — uten unntak. De polske hviterussernes vel-
geratferd viser at de oppfatter seg som et temai polsk politikk, og
at de gnsker @ demme opp for de politiske alternativene som virker
truende. Det gjar de ved dkanalisere sin politiske virksomhet inn i
ett av deto toneangivende all-pol ske politiske alternativenei stedet
for & danne egne politiske strukturer. Her skiller de seg bade fra

15 Niva, 21. august 1998, «Kamitet dlia usikh belarusau».
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det tyske mindretallet i Opole-fylket i Schlesien sgri Polen—ogde
par tusen litauernei den lille polske byen Punsk. Litauernei Polen
lar seg lett bruke som etno-politisk byggestein — ikke minst fordi
polakkenei Vilnius-regionen stemmer en bloc pa en polsk-nasjo-
nal valgliste pasiden av litauisk politikk. Dermed far man to for-
melt sett kommensurable sterrelser & lage avtaler omkring.

Konklusjon

Ideen om at alletilhgrer en ferdigstgpt nagonalitet og at alle nasjo-
naliteter av en viss starrel se skal ha en stat som ramme om denne
nasjonaliteten — eller i det minste knytte seg til en stat som utgjar
en slik ramme — har gétt sin seiersgang kloden over. Likevel stér
ideen svakt blant hviterussernei de nordestpol ske grenseomradene.

Hvordan man definerer hviterusserne i Nordgst-Polen, avhen-
ger av hvilket perspektiv man anlegger pa det grenselandet de be-
bor —matested mellom nasjoner, matested mellom sivilisagoner eller
enregioni seg selv. Ingen av de tre perspektivene pa grensel andet
har fatt overtaket. Det har ikke funnet sted noen massiv samling
omkring den etno-nasjonale modellen, slik det for eksempel skjed-
de blant romersk-katolske og ortodokse innbyggerei Bosnia-Her-
cegovinai lgpet av 1900-tallet, som naoppfatter seg som henholdsvis
kroater og serbere utenfor hjemlandet sitt. Hviterusserne i Polen
oppfatter seg som polske hviterussere eller ortodokse pol akker, og
ser ikke pa Hviterussland som noe hjemland. De utgjer ikke noen
etno-nasjonal byggestein.

Derimot er mange hviterussere preget av at detilhgrer et kirke-
samfunn som polske nagjonalister definerer seg opp mot. Hviterus-
serne utgjer den faren de polske nasjonalistene mener Polen er et
bolverk mot. Det er derfor en underliggende idé bade blant polak-
ker og hviterussere i Nordgst-Polen at grenseomradet huser to si-
vilisasjoner som star opp mot hverandre. Dette kunne ha dannet
grunnlag for uforsonlig konflikt, i verste fall akutt. Det har ikke
skjedd. Noe av grunnen til det kan vaere at det tredje perspektivet
pa grenselandet ogsa gjer seg gjeldende. Det er en sterk regional
tilknytning blant hviterusserne i Nordgst-Polen, som de deler med
den romersk-katol ske befolkningen.

De tre perspektivene oppveier hverandre. De som forsgker &
definere hviterusserne for seinere & representere dem, har dermed
en vanskelig oppgave. Det betyr at faren for etnisk tilspissing er
liten. Hviterusserne i Polen har ogsa den fordelen at det polske
politiskelivet ikke er gjennomsyret av nagondisme. Det finnessterke
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politiske stremninger som ikke gnsker areservererettentil avaae
polakk for romersk-katol ske innbyggere. Dermed kan hviterusser-
neddtai hovedfeltet polsk politikk, og ikkeisolere segi etno-nago-
nalt eller religigst definerte politiske grupper.
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Norges deltakelse i EU-komiteer pa
veteringer- og naeringsmiddelomradet

Frode Veggeland

Innledning

Temaet for denne artikkelen! er hvordan deltakelsei internasjonalt
samarbeid pavirker utformingen av offentlig politikk. Jeg ser kon-
kret pAmatpolitikken —som ferst og fremst omfatter veterinaa- og
nagringsmiddelsaker — og den norske forvaltningens deltakelse i
komiteer under EU-kommisjonen padette omradet. Komitésystemet
i EU star sentralt nar det gjelder aforberede og utarbeide forslag til
nye lover og regler i matpolitikken. Gjennom E@ZS-avtalen er det
meste av EUsregelverk padette omradet ogsa gjeldendefor Norge
(Veggeland 1999Db). Arbeidet med EU-komiteene er i stor grad
delegert ned il forvaltningen. Politisk nivakoplesi starregradinn
nar reglene, etter & ha blitt vedtatt i EU, sendes over for godkjen-
nelsei E@S-systemet. Problemet er at pa dette tidspunkt ligger det
meste av innholdet fast. Deltakelsei EU-komiteer star derfor sen-
tralt i Norges arbeid med & pavirke og falge med i regelverks-
arbeidet i EU. Jeg vil her undersgke hvordan Norgestilknytning til
EU gjennom EQS pavirker den politiske kontrollen og styringen av
politikken. Fokus er pa hvordan Norges deltakelse i EU-komiteer
fungerer, badei forhold til hvordan informasjon om det som skjer i
komiteenefarestilbaketil Norge, og hvordan norske myndigheter

1 Arbeidet er finansiert av Norges forskningsréds program «Levekar, utvikling og
omstilling i landbruket». Takk til Johan P. Olsen, Bjarn Erik Rasch, Morten
Egeberg, Tom Christensen, Trygve Ugland, Hans Robert Zuna, Leif Forsell,
Jarle Trondal, Noralv Veggeland, Hermann Smith-Sivertsen, Morten @gard og
deltakerne pa workshop 9: «EU’s aterverkningar pa nordisk demokrati» under
NOPSA-konferansen i Uppsala 19.-21. august 1999, for kommentarer til tidli-
gere utkast.
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kontrollerer at komitédeltakerne opptrer i trad med norskeinteres-
ser. Spearsmalet jeg seker & besvare er hvordan E@S-avtalen —
som innebagrer at store deler av lovarbeidet er flyttet fra nasjonal
forvaltning til EU-systemet — og organiseringen av EJS-arbeidet
har pavirket kontrollen og i nformasjonstilgangen og dermed styrings-
potensial et til norske myndigheter.

Jeg presenterer farst den teoretiske rammen for studien, nem-
lig et perspektiv pa styring og lagring basert pa resonnementer fra
organisagonsteori og prinsipal—agent-teori. | den forbindel se ser jeg
bade pa hvordan informasjon tilbakef gres fra den enkelte tjeneste-
mann til byrakratiet og pa hvordan politiske myndigheter kontrol-
lerer tjenestemennenes handlinger. | tillegg ser jeg pa& hvordan
tjenestemennenes sosialisering i EU kan pavirke nasjonale myndig-
heters kontrollbehov. Etter & ha redegjort for anvendte data og
metoder, presenterer jeg empiriske funn framin studie av Norges
deltakelse i EU-komiteer pa veterinaa- og nagringsmiddel omradet
og ser disse funnene i forhold til det teoretiske rammeverket. Til
slutt gir jeg en oppsummerende konklusjon nar det gjelder betyd-
ningen av EJS-avtalen og organiseringen av E@S-arbeidet for sty-
ringspotensialet til norske myndigheter.

Delegeringsproblematikk og organisatorisk leering

Hvorfor deltar Norgei EU-komiteene, og hvorfor skulle det vaae
interessant a studere deltakelsen? Ett poeng er at komiteene er de
eneste fora i EUs beslutningsprosess hvor Norge har en formell
rett til Adelta. Komitésystemet er dermed viktig som informasjons-
kanal der myndighetenefar tilgang til nyttig informasjon om utfor-
mingen av EUsregler. Samtidig kan komitésystemet ogsa fungere
som en innflytelseskanal der norske myndigheter kan gjare sine
synspunkter kjent ogi den grad det er mulig preve apavirkeforsla-
genei trad med norskeinteresser. Rettigheter, informasjonstilgang
og pavirkningsmulighet kan derfor begrunne den norske deltakel -
sen. Nar det gjelder hva deltakelsen kan gi av fordeler for norske
myndigheter, vil jeg peke pafire punkter. Farst tar jeg for meg de
tre punktene som kan knyttes til informasjonsaspektet: 1) Delta-
kelsen kan gi et bedreinformasjonsgrunnlag for avurdere om EUs
regler skal integreres i E@S-avtalen eller ikke. 2) Informasjons-
grunnlaget kan ogsa bidra til at Norge foretar en raskere og mer
effektiv iverksetting av EZS-reglene — dermed kan Norge holde
seg innenfor detidsfrister som er satt for iverksetting og samtidig
unngakritikk og reskgoner fraEU. 3) Deltakel sen kan gi informasjon
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som gjer at det blir enklere & utnytte de muligheter som tross alt
finnes innenfor rammen av EUs regler. Iverksettingen av reglene
kan dermed i starre grad tilpasses norske forhold. For at deltakel-
sen skal gi utbytte pa disse tre punktene, er forutsetningen at of-
fentlige myndigheter i Norge mottar relevant informasjon fra de
individuelle komitédeltakerne og justerer eksisterende oppfatnin-
ger og/eller atferd til denne informasjonen —og aller helst tidligst
muligi beslutningsprosessen. Vi kani safall snakke om at det fore-
gar laging i E@S-arbeidet der individenes erfaringer systematisk
tilbakefgres fra EU-systemet og inkorporeres i den nasjonale or-
ganisasionen (Argyris & Schdn 1996).

Vi er dermed over padet fjerde punktet: 4) Deltakelsen kan gi
politiske myndigheter innflytel se over utformingen av EUsregler.
Dette punktet er i stor grad knyttet til kontrollaspektet: Grad av
innflytelsevil vaare avhengig av muligheten for akontrollere og leg-
gefaringer pakomitédeltakernes handlinger. Samtidig makontrol-
len sesi sammenheng med i nformasjonsaspektet; for auteve kontroll
mamyndighetene fainformasjon bade om hvasom foregar i komi-
teene og om hva deltakerne foretar seg. Dermed kan det som ofte
betegnes som et del egeringsproblem, oppsta (Kiewiet & McCub-
bins 1991, Lane 1995, Shepsle & Bonchek 1997, Mayntz 1999); pa
grunn av begrenset kapasitet og kompetanse delegeres ansvar for
komitédeltakel sen fra politiske myndigheter og administrative ledere
(prinsipalene) til tjenestemenn med spesialisert kunnskap (agente-
ne). | E@S-sammenheng eksisterer det i tillegg et delegerings-
problemi og med at ansvaret for utformingen av regler paen rekke
omréder delegeres franasjonale myndigheter (prinsipaler) til EU-
institusjonene (agenter) (Pollack 1997). Delegeringen innebaerer at
agentene tilegner seg kunnskap som er vanskelig tilgjengelig for
prinsipalen, noe som utfordrer nasjonale myndigheters muligheter
for kontroll.

Skal politiske myndigheter oppndinnflytelse og ivaretakontrol-
len, ma det eksistere mekanismer som sikrer at offisielle mal settin-
ger faktisk blir fremmet i komitésystemet. Slike mekanismer vil ofte
vagerettet mot den enkelte tjenestemann og kan for eksempel dreie
seg om belgnning/straff, utnevnel sesprosedyrer, instrukser og over-
vakning. Sparsmdlet blir hvordan prinsipalen kan sikre at agentene
ikke forfelger private interesser — enten disse er knyttet til det en-
kelteindivid eller til en gruppe—og hvordan ulike mekanismer kan
redusererisikoen for at tjenestemenn foretar skjulte handlinger el-
ler har skjult kunnskap (Kiewiet & McCubbins 1991:25). Skjulte
handlinger innebazrer at agenten kan utfere oppgaver prinsipalen
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ikke har mulighet til akontrollere, mens skjult kunnskap viser til at
agenten kan fainformasjon som prinsipalen mangler og kan hain-
teresse av & holde tilbake denne informasjonen. Agenten kan der-
med utnytte den strategiske situasjonen til & utfgre handlinger som
er i strid med prinsipalens interesser.? Problemet oppstar nar
tjenestemennenes |ojalitet til det nasjonale byrakratiet svekkes og
de begynner & representere andre interesser — enten rene egenin-
teresser eller bestemte gruppers interesser (som faginteresser el-
ler sektorinteresser).

Morten Egeberg (1995) har i en kritikk av public choice-basert
byrakratiteori vist til at det pAmange saksomréder vil vaare proble-
matisk aidentifisere de «private» interessene byrakratene eventu-
et skulleforseke afremmei politikkutformingen.® Han understreker
at det er viktig &tahensyn til at andre faktorer enn egeninteresse-
ne—som kultur og formell struktur —legger feringer pabyrakrate-
nes handlinger. Antakelsen er at byrakratene blir formet av den
ingtitusjonen de jobber innenfor og at det derfor er nadvendig & stu-
dere bade strukturer og tjenestemennenes verdier og normer for
aforstdhvordan byrakratiet pavirker politikken. Egeberg viser blant
annet til at det kan vagre fruktbart & se pa hvordan bestemte profe-
sionsgrupper i byrakratiet utvikler en egen kultur og egne oppfat-
ninger om hvordan ting skal gjares. Et godt eksempel pastudier med
et dik fokuser Knut Dahl Jacobsens klassiske arbeider (1960, 1964,
1965, 1966) der han viser hvordan profesjoner med tilknytning til
bestemte sektorer fgrer med seg egne verdier og normer og paden
maten setter sitt preg pa forvaltningens virkemate. Ogsa innenfor
public choice-skolen er det folk som har pekt pa behovet for ata
hensyn til at verdier og normer har betydning for individenes hand-
linger (Pratt & Zeckhauser 1985). For eksempel framhever
gkonomen Kenneth J. Arrow (1985) i en vurdering av prinsipal—
agent-tilnaamingen at det kan vagre fruktbart & se pa hvordan yr-
kesetikk som er internalisert i |gpet av utdanningen, legger faringer
paindividuell handling og kan vaare en kildetil sosial bel anning og

2 Det er dette Kiewiet & McCubbins (1991:26) kaller «Madison’s Dilemma.

3 Egeberg (1995) skiller her mellom «substantive policy-making», som kan vaae
samferdsel spolitikk, landbrukspolitikk osv., og «administrative policy-making»
(forvaltningspolitikk) som er rettet mot reorganiseringer, rekruttering, lenn
osv. Ett av Egebergs poenger er at det er mer relevant a studere byrakratenes
egeninteresser i «administrative policy-making», som tross alt direkte gjelder
byrékratenes jobbsituasjon, enn i «substantive policy-making», der det i mange
tilfeller vil veare vanskelig & se at byrakratene skulle ha noen interesser knyttet
til utfallet av politikken.
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straff i en organisagion. Dermed viser han til at sosialisering ogsa
kan harelevansfor teorier der mennesker i utgangspunktet betrak-
tes som nyttemaksimerende individer.

Jeg vil hevde at det kan vege nyttig & kombinere teorier som
bygger paforutsetningen om at handling styres av egeninteresser,
med teorier som bygger paforutsetningen om at institusjonelle ver-
dier og normer styrer handling. Noe av hensikten med denne artik-
kelen er derfor & vise at det kan vaare behov for a trekke inn
alternative atferdsforutsetninger nar prinsi pal—agent-tilneamingen
skal anvendes paempiriske fenomener. | visse situasjoner vil indi-
videne handle ut ifranormer — ut ifrahvasom er riktig agjere—og
i andre situasjoner vil individene handle ut ifraklare interesser — ut
ifra hva som er mest Ignnsomt & gjere (March & Olsen 1989).* |
denne studien ansker jeg ikke & male den relative betydningen av
de ulike handlingsmodellene. Ved delegering av ansvar vil det i hen-
hold til begge modeller kunne veare en risiko for at agentene ikke
representerer prinsipalen — enten ved at det eksisterer ulike inter-
esser eller ved at agentene styres av normer utenfor den organisa-
sjonen de er ment & representere. Bade representasjonen og
kontrollpotensialet kan derfor skape problemer for politisk styring.
Det kan for eksempel vagre problematisk at myndighetenes mal-
setting om tilpasning til EUsregelverk ikkeer i trad med enkelte av
tjenestemennenesinteresser i og tilharigheter til bestemte fagsek-
torer. Samtidig kan det ogsa vaare problematisk at enkelte tjenes-
temenn far starre lojalitet til det europeiske nettverket og/eller
profegonsgruppen deinngdr i enntil nasgionale myndigheter. Til tross
for at slike muligheter er til stede, er det viktig ikke & overdrive
motsetningene mellom myndighetene og den enkelte tjenestemann.
Det eksisterer dessuten flere mekanismer som kan redusere be-
tydningen av eventuelle motsetninger.

Per Laggreid & Johan P. Olsen (1978) viser til tre mekanismer
som kan bidratil at tjenestemennenestilhgrighet og lojalitet til by-
rakratiet styrkes, nemlig sosiaisering, disiplinering og kontroll. De
to siste kan knyttestil mekani smene bel gnning/straff, utnevnel ses-
prosedyrer, instrukser og overvakning. Samtidig kan ogsa sosiali-
sering, som jeg allerede har vaat inne pd, haviktige implikasjoner
for tjenestemennenes handlinger. Sosialisering innebaaer at tjeneste-
menn gjennom opplaging og daglig arbeid overtar dominerende nor-

4  March & Olsen (1989) har kalt disse handlingsmodellene for henholdsvis «logic
of appropriateness» (normstyrt handling) og «logic of consequence» (interesse/
nyttestyrt handling).
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mer, synspunkter og oppfatninger i den gruppen eller organisasjo-
nen de tilhgrer — som i eksemplene til Laggreid & Olsen farst og
fremst var det nagonale byrakratiet (Lasgreid & Olsen 1978: 25).
Antakelsen er her at risikoen for avvikende handlingsmenstre re-
duseresjo sterkere sosialiseringen er. | forbindelse med EU-delta-
kel sen sosialiseres nagona e tjenestemenn ogsainn i grupper utenfor
det nasjonale byrakratiet —i komiteer under EU-kommisjonen. De
far i disse komiteene kontakt med representanter for Kommisjo-
nen og for EUs medlemsland og diskuterer felles problemstillinger
sammen med disse. Tjenestemennene er pa denne maten deltids-
deltakerei organisagjoner der det kan vaare andre normer, synspunk-
ter og oppfatninger enni det nasjonale byrakratiet og der interesser
som ikke ngdvendigvis er sammenfallende med nasjonale myndig-
heters interesser, blir fremmet. Sosialisering i EU-komiteer kan
dermed skape krysspress og lojditetskonflikter, der tjenestemennene
blir nedt til skillemellom rollen som lojal og naytral representant
for norske myndigheter, rollen som faglig uavhengig ekspert (Ja-
cobsen 1960) og rollen som EU-deltaker (Egeberg 1999). Klare
signaler framyndighetene kan gjere det | ettere askille mellom rol-
lene.

Deltakerne bruker kun en liten del av tiden sini EU-komiteene,
og sosialiseringen kan derfor ikke forventes a veae like sterk som
i det nasjonale byrakratiet. Den nagonaleinstitusjonelletilharighe-
ten vil derfor forventes & ha sterst betydning for atferden. Likevel
er deti ulike studier vist til komiteene som viktige matepl asser der
deltakerne bade kan laare av hverandre og opparbeide seg nyeloja-
liteter og tilhgrigheter (Joerges & Neyer 1997, Egeberg 1999). So-
sialisering i EU-systemet kan fare til at tjenestemennene opptrer
stadig mer uavhengig, noe somigjen kan utfordre nagonale myndig-
heters kontroll. Lazing betraktes ofte som en viktig del av sosiali-
seringsprosessen (Bunkholdt 1989:103). Det at individene laxer,
knytter jeg her til sosialiseringen. Samtidig er ikke denindividuelle
lagringen noen garanti for at ogsa organisasjonen lager hvis det
ikkefinnes prosedyrer og regler (formelle eller uformelle) som sik-
rer at agentenetilbakefarer informasjon og opptrer pa organisasjo-
nensvegne (Argyris& Schon 1996: 8-9). James G. March & Johan
P. Olsen (1975:150) har illustrert dette problemet ved & sette opp
en sakalt «laaingskjede»: «Perfekt» laging skjer nér individuelle opp-
fatninger farer til individuelle handlinger somigjen farer til organi-
satoriske handlinger somigjen farer til reaksjoner fraomgivelsene
som igjen pavirker individuelle oppfatninger. | praksisvil det ofte
vage problemer med sammenhengen mellom ett eller flere av led-
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dene i denne kjeden. Jeg vil i denne studien fokusere spesielt pa
sammenhengen mellom individuelle og organi satoriske handlinger.
Antakelsen er at delegering kan skape problemer bade for organi-
sagjonens (prinsipalens) kontroll over tjenestemennene (agentene)
og for den organisatoriske lagingen.

Med sikte pa & kunne si noe om politisk styring vil jeg dermed
fokusere pa hvordan komitédeltakerne sosidiseresinn i EU-systemet,
hvordan informasjon om E@S-saker handteres, og hvordan EU-
deltakel sen kontrolleres av politiske myndigheter. Et stort styrings-
potensial er avhengig av at det eksisterer sterke kontrollmekanismer
og at det foregar en effektiv tilbakefaring av informasjon til nasjo-
nale myndigheter. | tillegg er det viktig atahensyn til at sosialise-
ring kan pavirke kontrolIbehovet. Hvis norske deltakerei stor grad
sosaiseresinni EU-systemet, kan behovet for nagonal kontroll gke.
Hvis derimot sosialiseringen i EU er svak, mens den nasjonalt er
sterk, reduseres kontrollbehovet. Andre studier har nettopp vist til
at det norske byrakratiet preges av en administrativ kultur der
myndighetene har tillit til at tjenestemennene pamange omrader er
innforstatt med hvilke politiske rammer detil enhver tid maoperere
innenfor (Christensen & Peters 1999). En slik kultur, basert pa stor
grad av tillit mellom prinsipaler og agenter, kan redusere behovet
for omfattende direkte politisk kontroll (Kramer & Tyler 1996).
Samtidig er det sparsma om denne type «meta-styring» er tilpas-
set en ES-avtale der Norge, for afainnflytelse, ma komme med
innspill paet tidligst mulig tidspunkt, og der regelverket bade er mer
omfattende og mer forpliktende enni defleste andreinternasjonale
avtaler Norge har inngatt.

Jeg vil i denne artikkelen legge fram noen funn framin studie av
norsk forvaltnings deltakelse i EU-komiteer pa veterinaa- og nee
ringsmiddelsiden og pa dette grunnlag forsgke & svare pa sparsmal et
om hvordan E@S-avtalen og organisering av komitédeltakel sen har
pavirket kontrollen og informasonstilgangen og dermed styringspo-
tensialet til norske myndigheter. Et viktig sparsmal er ogsa hvor-
for det eventuelt er problemer med atilpasse organisering og type
styring til den tilknytningsformen Norge har til EU gjennom EJS-
avtalen. PAbakgrunn av den teoretiske tilnaamingen testes impli-
sSitt tre antakelser: 1) at sosialisering i EU-komiteene har okt
i nteressemotsetningene mellom tjenestemenn og politiske myndig-
heter, 2) at maten EU-deltakel sen organiseres og kontrolles pa har
svekket potensialet for organisatorisk laging og politisk styring na-
sionalt, og 3) at nasjonal institugionell tilherighet bidrar til aredu-
sere del egeringsproblematikken. Farst vil jeg redegjere for de data
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og metoder jeg har brukt, for deretter se panoen sentrale trekk ved
den norske deltakelsen i EU-komiteer pa veterinaa- og nagings-
middel omradet.

Metode og data
Deler av denne studien er basert pa standardiserte sperreskjemaer
som 28 tjenestemenn i forvaltningen har besvart. Dette innebaarer
at en stor andel av de som deltar i EU-komiteer fraNorge pavete-
rinegr- og nagringsmiddelomradet, er representert i utvalget. Tje-
nestemennene ble plukket ut fraforvaltningenslister over deltakere
i EU-komiteer. To av respondentene deltok i sdkalte vitenskaps-
komiteer. Jeg har valgt & plassere disse komiteene sammen med
ekspertkomiteene til tross for at de har en annen status — blant
annet skal deltakerne i dag kun utnevnes pa grunnlag av faglige
kriterier, mens medlemslandene tidligere i praksis hadde hver sin
kvote (pasamme mate som for ekspertkomiteene) (Van Schendelen
1998). Denne kvoteordningen bidro til at ogsa Norge, som EZS-
land, i begynnelsen deltok i bade vitenskapskomiteen for mat og
vitenskapskomiteen for veterinaasaker. To av de norske deltakerne
i disse komiteene er inkludert i undersgkel sen. Dette begrunner jeg
med at komiteene har statt sentralt i EUsforvaltning av veterinaa-
og nagingsmiddel saker og med at deltakelsen i disse langt pa vei
var organisert som deltakelsen i ekspertkomiteene; forvaltningen
pekte ut de norske deltakerne, og deltakerne skrev rapporter fra
mgtene. Etter reorgani seringen av komitésystemet i EU som fulgte
i kjglvannet av kugal skap-krisen, mistet Norge representasjonen i
disse komiteene (Veggeland 1999a). For &fa mer utdypende opp-
lysninger om deltakel sen har jeg gjennomfart kvalitativeintervjuer
med 24 av respondentene fra departementer og direktorater som
har veart involvert i EJS-arbeid. | tillegg har jeg intervjuet en eks-
pedisonssief i Sosial- og helsedepartementet som ogsa har vaat
plassert som fagrad ved Utenriksdepartementets Brussel-delega-
sion, direktgren for Forbrukerradet, og en av medarbeiderne i
nagringspolitisk avdeling i Norges Bondel ag. I nformantene er ano-
nymisert i teksten. Direkte siterteinformanter har fatt hver sin bok-
stav, dik at det er mulig & skille dem fra hverandre.

Siden utvalget er sdpasslite, har jeg valgt akjere kun frekvens-
fordelinger. Enkelte av respondentene har deltatt i bade komitol ogi-
komiteer og ekspertkomiteer.® Dette har fatt betydning for

5 Om forskjellene pa disse to komitétypene, se avsnittet om E@S-avtalen og
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spersmalene som gjelder hvem defealer tilherighet til nér de deltar,
hvem de tar hensyn til, hvordan de oppfatter at andre opptrer i ko-
miteen, og instrukser og koordinering i forbindel se med deltakelsen
(tabell 3, 4, 509 7).% Intervjuene og data fra sparreskjemaene er
supplert med offentlige dokumenter og funn fraandre studier. Jeg
vil dermed gaover til aredegjere for trekk ved forvatningens del-
takelsei EU-komiteer.

E@S-avtalen og norsk forvaltnings deltakelse i EU-

komiteer pa veterinaer- og naeringsmiddelomradet

EdS-avtalen innebazrer at store deler av det forberedende lov-
arbeidet pa de omrader som dekkes av avtalen, foregar i EU-sys-
temet. Selv om Norge har bevart retten til & reservere seg mot
EUslovforslag, innebazrer avtalen at en rekke saker som tidligere
ble behandlet pa en nagional arena, er flyttet til en internasjonal
arena. Det snakkes i den forbindelse ofte om at grensene mellom
innenriks- og utenrikspolitikk har blitt mer uklare (Tronda & Vegge-
land 1999). Ogsa tidligere har en rekke regler pa veterinaa- og
nagringsmiddel omréadet blitt utarbeidet i internasjonal e organer; de
kanskje viktigste organene har vaat CAC (matsikkerhet), IPPC
(plantehelse) og OIE (dyrehel se) (Veggeland 1999b, 1999c¢).” Reg-
ler utarbeidet i disse organene har likevel ikkevaat forpliktendefor
medlemslandene. E@S-avtalen forplikter Norge til & falge EUs
regelverk. Den videre utviklingen av det norske regel verket er der-
for tett koplet til utviklingen av EUs regelverk, og det areservere
seg mot nye EU-regler kan fa negative konsekvenser for Norge.
Et viktig poeng er dessuten at initiativet til nye regler naligger i

norsk forvaltnings deltakelse i EU-komiteer pa veterinaer- og nagringsmiddel-
omradet.

6 Nar det gjelder disse sparsmdlene, vil de som har deltatt i begge typer komiteer,
registreres to ganger — dette gjelder for 6 personer. Derfor er det registrert 34
respondenter i disse tabellene, mens det for de andre tabellene er 28 respond-
enter. Jeg mener dette kan rettferdiggjeres bade fordi respondentene selv mente
de kunne skille mellom de to typene komiteer og fordi komiteene faktisk har
forskjellig status og funksjon i EU-systemet.

7 CAC (Codex Alimentarius Commission) herer inn under FNs mat- og landbruks-
organisasjon (FAO) og Verdens helseorganisasion (WHO) og arbeider i stor grad
med & utarbeide standarder for naringsmidler (NOU 1996:10). OIE (Office
International des Epizooties — omtales ofte som verdens dyrehel seorganisasjon)
arbeider blant annet med & harmonisere regler for den internasjonale handelen
med dyr og dyreprodukter (http://www.oie.int/). IPPC (International Plant
Protection Convention) skal serge for & iverksette tiltak som kan hindre spred-
ning av sykdom og smitte i planter (http://www.fao.org/).
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EU, mens det tidligere i sterre grad |&i den norske forvaltningen,
der Statens nagingsmiddeltilsyn og L andbruksdepartementet stod
sentralt.

EdS-avtalen innebazrer nadvendigvis at myndighet og ansvar
delegeres fra Norge til EU. Norges mulighet til & trekke tilbake
delegeringen er farst og fremst knyttet til & si opp EZS-avtalen.
Samtidig eksisterer det ogsa del egeringsproblemer nar det gjelder
den norske organiseringen av E@S-arbeidet. Det er regjeringen/
forvaltningen som representerer Norge bade i EU-komiteene og i
E@S-komiteen, der beslutningen om EUs regler skal integreresi
EdS-avtalen eller ikke, blir tatt.® Stortinget blir konsultert i et eget
E@S-utvalg fer vedtak fattes, og ma dessuten fatte et eget vedtak
hvis EJS-reglene krever lov- eller budsjettendringer (Nordby &
Veggeland 1999). Denne arbeidsdelingen tilsvarer langt pavei den
som gjelder for den generelle utenrikspolitikken, der regjeringen er
gitt utstrakte fullmakter gjennom de sakalte kongelige prerogativer
(Andenaes 1990, Trondal & Veggeland 1999). Det at ES-sakene
i stor grad behandles som utenrikspolitikk, innebagrer samtidig at
beslutningsprosessen blir mer lukket ogi starre grad preget av hem-
melighold enn hvasom er tilfellet patradisjonelleinnenrikspolitiske
omrader. | utenrikspolitikken har dette veat sett pa som ngdvendig
fordi sakene ofte har dreid seg om viktige nasjonale interesser.
EdS-arbeidet dreier seg imidlertid farst og fremst om tekniske og
spesialiserte saker. Dette har fart til at den norske deltakelseni det
forberedende arbeidet i Kommisjoneni stor grad er delegert videre
ned fraregjeringen og politisk/administrative lederetil tjenestemenn
med spesialisert kunnskap palavere nivai forvaltningen. | motset-
ning til hvasom tradisjonelt er tilfellet nér Norgesforhold til andre
stater star padagsordenen, spiller ikke Utenriksdepartementet den
sentralerolleni dette arbeidet (Trondal & Veggeland 1999).

E@S-avtalen aktualiserer pa denne méten del egeringsproblemet
i flereledd i den parlamentariske styringskjeden (Olsen 1978:24),
bédei forholdet mellom Stortinget (prinsipal) og regjeringen (agent)
og mellom regjeringen (prinsipal) og det administrative apparat
(agent). | tillegg vil det eksistere et delegeringsproblem i forholdet
mellom ansvarlig institugon (prinsipal) og den enkelte tjenestemann
som reiser pakomitémgter (agent). Jeg vil spesielt fokusere padette

8 Norge kan i E@S-komiteen gjgre lite annet enn enten & godta eller avvise
forslagene, noe som fglger av den sdkalte «vetoretten» i E@S-avtalen (Nordby
& Veggeland 1999). Fra 1994, da E@S-avtalen tradte i kraft, og fram til 2000
hadde Norge enna ikke benyttet seg av denne retten.
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siste forholdet. Et viktig sparsmdl blir da hvordan prinsipalenes
kontrollbehov overfor agentene kan ivaretas. Dette er for avrig
problemstillinger som ogsa har vaat debattert i EUs medlemsland,
for eksempel i Sverige (SOU 1996:6; Statskontoret 1996:7). Enviktig
forskjell mellom det avaaretilknyttet EU gjennom medlemskap el-
ler gjennom ES-avtalen, er at EU-medlemmer i sterre grad del-
tar i det politiske samarbeidet; farst og fremst representert ved
regjeringene i Unionsradet, men ogsa ved politiske partiers delta-
kelse i Europaparlamentet. Siden Norge ikke er representert i dis-
se organene, blir det forberedende arbeidet i Kommisjonen desto
viktigere. E@S-avtaen gir Norge mulighet til adeltabadei ekspert-
komiteer (art. 99.1), komitologikomiteer (art. 100), programkomi-
teer (art.81) og enkelte andre komiteer (art.101) (Statskonsult 1999).
En viktig begrensning er samtidig at Norge ikke har stemmerett i
komiteer med beslutningsmyndighet.

Komitésystemet i EU kan haflere funksjoner: Det kan bidratil
askaffetil veie fagkunnskap og informasjon som for EU-byrakra-
tiet ellers ville vaat kostbart & innhente; det kan bidra til & skape
konsensus om EUsvidere utvikling, og det kan bidratil & skapele-
gitimitet ved at nasjonal e representanter kan falge med i tidligefa-
ser av bes utningsprosessen (Van Schendelen 1998, Joerges & Vos
1999). | denne studien er fokus farst og fremst pa deltakelsen i
ekspertkomiteer og komitol ogikomiteer som handterer veterinea-
og nagingsmiddel sparsmal . Ekspertkomiteene har som oppgave &
forberede lover og regler for Kommisjonen. Det er viktig & vage
klar over at tjenestemennene formelt sett mgter som uavhengige
eksperter i ekspertkomiteene. | realiteten er det likevel slik at den
norske forvaltningen selv peker ut de norske deltakerne. M ateret-
ten ma dessuten forstas pa bakgrunn av at EU godtar at EFTA-
landeneinnenfor E@S har et behov for afa@lgelovgivningsprosessen
far EU gjer et endelig vedtak. Et tilleggsmoment er at den norske
forvaltningen selv finansierer tjenestemennenesreiser til matenei
Brussel i motsetning til tjenestemenn fra EU-land, som far reisene
betalt av EU-kommisjonen. Dermed kan norske tjenestemenn fale
en ekstraforpliktelse overfor den nasjonale forvaltningen. Inntryk-
ket av at det er landene som er representert i komiteene, forster-
kes dessuten ved at ale deltakerne har landskilt plassert foran seg
pa metene. Dette kan sesi sammenheng med at Kommisjonen i
stor grad bruker ekspertkomiteenefor aklargjere ulikelands posio-
ner slik at forslagene lettere blir vedtatt i senere voteringer. Slike
voteringer skjer enteni Unionsradet eller i komitologikomiteer hvor
tjenestemennene formelt sett mater som regjeringsrepresentanter.
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K omitol ogikomiteene har som oppgave dovervake Kommisjonens
delegerte myndighet og bista med iverksettingen av regelverket
(Van Schendelen 1998). Norge kan ikke vaare med pa voteringene
i disse komiteene, men har, avhengig av praksisi den enkelte komi-
té, likevel mulighet til 2 komme med innspill. Pa nagringsmiddel-
omradet har Utenriksdepartementet listet opp 8 ekspertkomiteer og
1 komitol ogikomité hvor Norge deltar; palandbruksomradet (her-
under veterinag) er 3 komitol ogikomiteer og 10 ekspertkomiteer listet
opp.® Forvaltningsorganene som er representert i en eller flere av
disse komiteene er Landbruksdepartementet, Sosial- og helse-
departementet, Fiskeridepartementet, Statens nagingsmiddeltilsyn,
Statens landbrukstilsyn, Statens dyrehel setilsyn og Fiskeridirekto-
ratet. Selv om bade Sosial- og hel sedepartementet, Fiskerideparte-
mentet og Landbruksdepartementet har forvaltningsansvar for
veterinaa- og nagingsmiddellovgivning (Elvbakken 1997, Veggeland
1998), viser det seg at Landbruksdepartementet er klart mest ak-
tivt med hensyn til a deltai EU-komiteene. Ut ifra UDs oversikt
kommer det ellersfram at Statens naaingsmiddeltilsyn har den mest
omfattende deltakelsen pa disse omradene. Deltakelsen i EU-ko-
miteer er pa denne méaten delegert ned til forvaltningsorganer som
har solid fagekspertise pa de aktuelle omréder som behandlesi den
enkelte komité. Sparsmélet er da hva dette har asi for den politis-
ke styringen. Hvordan tilbakef aresinformasjon fra disse eksperte-
netil Norge, og hvilke kontrollmekanismer er til stede som kan sikre
at ekspertene falger opp politiske mal settinger? Det er slike spars-
mdl jeg skal sgke & svare pai det felgende.

Delegering, leering og politisk kontroll: Empirisk
analyse

Kiewiet & McCubbins (1991:27) viser til fire mater som antas &
kunne redusere del egeringsproblemet: kontraktdesign, overvakning
og rapporteringskrav, selekgon, og til slutt det dekaller «institutional

9 De fleste av disse komiteene er relatert til veterineg- og nagringsmiddel omradet.
Det finnes i tillegg komiteer som behandler matrelaterte spersmal, men som er
kategorisert under andre omrader (eks. pa miljg og helse). Av komitologi-
komiteene star Standing Veterinary Committe og Standing Committee on
Foodstuffs sentralt (Hankin 1997, Joerges & Neyer 1997, Schlacke 1997).
Dette er faste komiteer som har eksistert i mange ar. Det er ellers vanskelig &
fastsla ngyaktig bade hvor mange komiteer som til enhver tid eksisterer og
hvilken status de har, siden mange komiteer opprettes ad hoc og kan skifte
status underveis i saksbehandlingen (Statskonsult 1999).
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checks».’® Detrefarste er relevante i forbindelse med den norske
deltakelsen i EU-komiteer. Kontrakt vil i dettetilfellet ga paman-
dat og instruks for komitédeltakel sen og om det finnes sanksjoner
0g bel gnninger som kan gisavhengig av om deltakerne falger disse.
Overvakning og rapportering gar pa hvordan komitédeltakerne
rapporterer tilbaketil Norge ogi hvilken grad nasjonale myndighe-
ter falger med i det som foregar i komiteene. Koordinering av po-
sigoner i forkant av komitémgtene er en del av dette. Seleksion
kan ses i sammenheng med utnevnel sesprosedyrene. Samtidig er
det viktig aveae klar over at hvis delegering av ansvar for adelta
i EU-komiteer skal vaae et problem, ma det eksistere en reell ri-
siko for at tjenestemennene vil handle pa méter som bryter med de
politiske mal settingene pa det aktuelle saksomradet. | forbindelse
med deltakel sen paveterinaa- og naaringsmiddel omrédet er det mulig
atenke seg flere motstridende interesser som kan gjere det usik-
kert hva og hvem tjenestemennene representerer, f.eks. forbruker-
hensyn mot naaringshensyn, eksporthensyn mot importhensyn,
handel/gkonomiskeinteresser mot helsehensyn, positiv til EU mot
negativ til EU osv. Det kan dessuten vaare et problem hvistjeneste-
mennene utnytter sin faglige uavhengighet til & sta helt fritt i for-
hold til hvilke synspunkter og hensyn de skal fremmei komiteen.
Dette kan blant annet kan skje ved at de sosialiseres inn i inter-
nasjonale faglige nettverk med egne normer for hvordan saks-
omradene skal handteres (Haas 1992).

Ett av del egeringsproblemene gar dermed ut pa at det kan vaae
usikkert hvilke interesser tjenestemennenetil enhver tid represen-
terer og hvilke hensyn de tar under komitéarbeidet. En méate a stu-
dere dette pa er & se pa hvordan komitédeltakerne sosialiseresinn
i EU-systemet og hvordan individene dermed inngar i en laaringspro-
sess. Som indikatorer pa sosialisering og lagring bruker jeg deltak-
ernes holdninger til EU-samarbeidet, bade generelt og pa eget saks-
omrade. | tillegg ser jeg pdhvem deltakerne faler tilhgrighet til og
tar hensyn til under deltakel sen. Pa denne bakgrunn forsaker jeg a
si noe om hva og hvem tjenestemennene synes a representere og
om sosialisering ogindividuell legring kan sies a pavirke behovet for
nasjonal kontroll. | den neste delen ser jeg paulike kontrollmekanis-
mer som finnesi systemet for asikre at komitédeltakernetilbakefarer
relevant informagjon til norske myndigheter og dessuten f@lger opp

10 Dette viser til en ordning hvor minst én utenforstdende agent har myndighet til
blokkere den andre agentens handlinger — en ordning som jeg ikke vil komme
neermere inn pa her.
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politiske ma settinger i komitéarbeidet. Mekanismer for tilbakef gring
av informasjon er viktig for asikre at denindividuellelagingen le-
der til organisatorisk laaring, noe som igjen kan gjare norske myn-
digheter bedrei stand til & handtere E@S-arbeidet. Jeg vil bade se
pa hvilke kontrollmekanismer som faktisk er i bruk og hvilke
kontrollmekanismer som er mulig innenfor rammen av EQJS-avta-
len. Antakelsen er at EJS-avtalen og organiseringen av komitédel -
takel sen skaper problemer for kontrollen og informasjonstilgangen
og dermed ogsafor den politiske styringen av de omrader som dek-
kes av avtalen.

Sosialisering og leering

Delegering av ansvar innebarer at det i hovedsak er tjenestemenn
palaverenivai forvatningen som sosialiseresinni EU-komiteene.
Tjenestemennene inngar dermed i en lagingsprosess som kan ke
sannsynligheten for at de vil representere og fremme andre inter-
esser og hensyn enn dem som er definert av norske myndigheter.
Denindividuellelagingen kan innebaare at tjenestemennene endrer
oppfatning av hvordan ting skal gjares og av hva som er god og
darlig politikk, men ogsa at de far en bedreforstéelsefor hvadet er
mulig & fa gjennomslag for i EU. Jeg vil her se pa hvordan dette
kan fabetydning for den politiske kontrollen og styringen. Envanlig
antakelse er at sosialisering forutsetter en regelmessig samhand-
ling om felles problemer mellom et begrenset antall deltakereinnen-
for en gruppe (Bunkholdt 1989). Bade hyppigheten og lengden pa
denne samhandlingen vil habetydning for sosialiserings- og laaings-
potensialet. | tabell 1 og 2 har jeg satt opp en oversikt over hvor
lang erfaring tjenestemenn som deltar pa veterinaa- og nagings-
middelomradet har fra EU/E@S-arbeid og hvor ofte de deltar pa
komitémeter.

Tabell 1: Erfaring fra EU/EZS-
arbeid

Tabell 2: Mgtehyppighet i EU-
komiteer

Erfaring fra Mgter i EU-
EU/E@S-arbeid komité pr.ar
Mindre enn 1 &r 3,5% 1-2 ggr/ar 18%
1-5ar 78,5% 3-6 ggr/ar 46%
Mer enn 5 ar 18,0% Mer enn 6 ggr/ar|  36%
N 28 N 28
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Tabell 1 viser at 18 prosent har mer enn 5 ars erfaring fra EU/
E@S-arbeid og at ale bortsett fra én har mer enn 1 ars erfaring.
Tabell 2 viser at 36 prosent deltar mer enn 6 ganger arlig pakomité-
mgter, og 82 prosent deltar mer enn 2 ganger arlig. Likevel er po-
tensialet for sosiaisering/disiplinering og legring i komiteenelite sett
i forholdtil potensialet som finnesi det nasjonale byrakratiet, bade
fordi komiteene er kollegiale organer og fordi dettetrossalt dreier
seg om deltidsdeltakere (Stigen 1986:30). | forhold til annen type
internasjonalt samarbeid er likevel potensialet stort. For det farste
viser tjenestemennenetil at EU er den viktigste internasjonale or-
ganisasjonen for eget saksomréde. For det andre skjer EU-delta-
kelsen paregelmessig basis, og det er i stor grad de samme folkene
som mgtes hver gang. Jeg har i tabell 3 og 4 satt opp noen indika-
torer som kan si noe om deltakel sen har fatt konsekvenser for hvem
tjenestemennenefgaler tilharighet til under deltakelsen og hvem de
tar hensyn til pa komitémetene.

Tabell 3: Hvem tjenestemennene faler tilhgrighet til i forbindelse med komitédeltakelsen

Egen Egen Egen policy- | Egen profesjon/ | EU- EU
institusjon | regjering | sektor utd. bakgrunn komiteen
Stor eller veldig
stor grad 94% 41% 55% 26% 13% 13%
N 32 29 31 31 31 31
Mangler 2 5 3 3 3 3
Total N 34 34 34 34 34 34

Tabell 4: Hvem tjenestemennene tar hensyn til under arbeidet i komiteen

Kolleger fra Interessegrupper/ Land fraegen | Andre land med
eget land firmaer fra eget land | region spesiell ekspertise
Stor eller veldig
stor grad 82% 21% 52% 82%
N 33 33 33 33
Mangler 1 1 1 1
Total N 34 34 34 34
Represent. for | Euro-int. grupper/ Europa- Domstolen
Kommisjonen | firmaer parlamentet
Stor eller veldig
stor grad 52% 0% 27% 30%
N 33 33 33 33
Mangler 1 1 1 1
Total N 34 34 34 34

NUPI' JANUAR 00



96 ‘ Frode Veggeland

Funnene viser — ikke sa veldig overraskende — at den nasjonae
tilharigheten er viktig for deltakelsen. Dette kommer fram bade
ved at nesten alle deltakerne framhever at dei stor eller veldig stor
grad faler tilhgrighet til egen institugon, ved at hele 82 prosent
svarer at dei stor eller veldig stor grad tar hensyn til kolleger fra
eget land under arbeidet i komiteen, og ved at nasjonal e interesse-
grupper/firmaer stér fram som klart viktigere enn eurointeresse-
grupper/firmaer. Samtidig er det verdt amerke seg den store andelen
som svarer at dei stor eller veldig stor grad tar hensyn til de ulike
EU-organene (Kommisjonen, Parlamentet og domstolene). Dette
kan sesi sammenheng med at Norge ikke er medlem av EU og at
deltakerne for & fa en best mulig behandling i komiteen, feler de
ma vaae forsiktige med & markere uenighet for ofte. Flere av in-
formantene understreker nettopp dette. 13 prosent sier de i stor
eller veldig stor grad faler tilharighet til EU og til EU-komiteen, noe
som kan vagre enindikasjon paat sosialiseringeni EU ikke har satt
sterke spor for veldig mange. Det er ellers interessant & se at det
er en like stor andel som sier at dei stor eller veldig stor grad tar
hensyn til land med spesiell ekspertise som til kolleger fra eget
land. Detteillustrerer noe som mange av informantene legger vekt
pa, nemlig at det er de faglige argumentene som ofte veier tyngst i
komiteene:

Mye av diskusjonene i komiteen er diskusjoner mellom fagpersoner.
Mitt inntrykk er at deltakernei komiteen ferst og fremst opptrer som
eksperter (intervju—Qg).

Detteinntrykket bekreftes ogsatil delsnar vi ser pa hvainforman-
tene har svart pa spgrsmalet om hvordan de opplever at andre
komitédeltakere opptrer i komiteene (tabell 5).

Tabell 5: Tjenestemennenes oppfatninger av hvordan andre
komitédeltakere opptrer

Oppfatning av hvordan andre
deltakere opptrer i EU-komiteen
Mest som eksperter 49%
Mest som regjerings-
representanter 24%
Bade og 27%
N 33
Mangler 1
Total N 34
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Informantene understreker at det varierer hvem de herer pa og tar
hensyn til avhengig av hvor ekspertisen er pa de enkelte sakene.
Komiteene domineres av faglige diskusjoner somi begrenset grad
vekker interesse papolitisk niva. Dette kan ogsavaare forklaringen
pa at en starre andel svarer at de i stor grad faler tilhgrighet til
egen policy-sektor enn til egen regjering. Komitédeltakel sen opp-
fattes mer som et faglig samarbeid enn som et politisk samarbeid.
Intervjuene viser dessuten at komitédeltakel sen har bidratt til at en
rekke av tjenestemennene har utviklet faglige nettverk med kolle-
ger i andre land — over 90 prosent sier de har opprettet slike nett-
verk. Til tross for fokus pa det faglige samarbeidet ser vi i tabell 5
at nesten en fjerdedel mener at andre representanter opptrer mest
som regjeringsrepresentanter, noe som viser at det mellomstatlige
elementet ogsaer klart til stedei samarbeidet —selv pakomiténiva
under Kommisjonen.! Dataene viser dermed at tjenestemennene
legger vekt pabade rollen som uavhengig fagekspert og rollen som
representant for norske myndigheter. Det kani enkeltetilfeller vaae
problemer med & skille disse rollene, noe en av informantene har
illustrert pafelgende méte:

Jeg var litt usikker pahvor grensene mellom politikk, gkonomi og fag
gikk i komiteen. Jeg var litt usikker padhvordan jeg selv skulle vurdere
dette. Det var ikke lett & veare rent faglig. Spersmalet var da: Er jeg
fagmann, politiker, eller dreier dette her seg om gkonomi? (intervju—j)

De fleste informantene understreker at de laaer mye giennom a
deltai EU-komiteene. Mye av denne lagringen er nettopp knyttet til
det faglige samarbeidet — de ser at pa flere omrader har andre land
kompetanse og ekspertise som ikke finnes i Norge. Enkelte har
ogsavist til at de gjennom adeltahar sett nye mater agjereting pa,
blant annet knyttet til kontrollsystemer pa naaringsmiddelsiden og
regelverk pa omrader som gkologisk mat. Spgrsmalet er om ogsa
tjenestemennenes holdninger til selve EU-samarbeidet har blitt pa-
virket av & deltai komiteene, noe jeg vil forsgke & si noe om pa
bakgrunn av tabell 6.

11 Det er i den forbindelse overraskende at det faktisk er en klart hgyere andel av
dem som har deltatt i komitologikomiteer (70%) som oppfatter andre repre-
sentanter som eksperter enn av dem som har deltatt i ekspertkomiteer (35%).
Dette funnet er motsatt av hva en kunne forvente ut ifra komiteenes ulike
funksjoner. Samtidig er det vanskelig & tolke for mye ut av dette ettersom det i
utvalget er sdpass fa som har deltatt i komitologikomiteene (10 av til sammen
28 personer).
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Tabell 6: Holdninger til EU-samarbeidet blant komitédeltakerne
Holdning til | Holdning til & | Holdning til & | Holdning til | Endret hold-
EU-samar- | styrke EU- styrke EU- EU-samar- ning til EU-
beidet pa samarbeid samarbeidet | beid generelt | samarbeidet
eget saks- pa eget saks- | generelt da du farst underveis?
omrade omrade ble involvert
Positiv 70.5% 93% 50% 43% 35,5%
Negativ 7.5% 0% 18% 14% 10,5%
Hverken eller 22.0% 7% 32% 43% 54,0%
N 27 27 28 28 28
Mangler 1 1 0 0 0
Total N 28 28 28 28 28

Tabell 6 viser at det er en utbredt positiv holdning til EU-samarbei-
det blant deltakerne og at sveat fa er direkte negative. Mest be-
merkelsesverdig er det at nesten alle er positive til a styrke
EU-samarbeidet pa eget saksomrade. Dette kan tyde pa at komité-
deltakerne ikke oppfatter E@S-tilpasningene pa veterinaar- og
nagringsmiddel omradet som spesielt problematisketil trossfor den
offentlige debatten om problemene med EU-direktiver paomrader
som tilsettingsstoffer, genmodifisert mat, veterinaa grensekontroll,
kugal skap osv. Den positive holdningen kan ha sammenheng med
at deltakerne sosialiseresinni komiteene, far tilgang til ny informa-
sion og larer ting som gj@r at de vurderer samarbeidet som verdi-
fullt. De kan pa denne maten endre oppfatning av hva som er
akseptabel politikk. Mange av deltakerne var positivetil europeisk
integrasjon ogsa fer de begynte adeltai EU-komiteene. Samtidig
synes det som om flere har blitt mer positive eller nyansertei synet
pa EU-samarbeidet etter hvert. Dette bekreftes til dels i tabell 6
som viser at over 35 prosent har blitt mer positivetil EU-samarbei-
det. Ogsai intervjuene kommer det fram at tjenestemenn har en-
dret holdning i lgpet av den tiden de har deltatt i komiteene:

Jeg har opplevd EU-samarbeidet som positivt. PAdenne maten har jeg
fatt et inntrykk av EU-byrakratiet som ikke stemte med det jeg hadde
hert paforhand (intervju — a).

Gjennom deltakel sen far jeg innblikk i andre lands forvaltning av re-
gelverket og i saksgangen i EU. | det hele tatt far jeg tilgang til mye
informasjon. Dessuten fér jeg nye samarbei dspartnere. Dette er meget
positivt (...) Jeg har fétt mer innsikt i hvordan prosesser i EU skjer, men
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jeg har likevel ikke blitt for norsk EU-mediemskap (intervju—b).

Jeg er generelt mot EU, men for EU nér jeg er pajobb (...) Ellersvil jeg
si det er en fordel avamretil stede pA matenei EU-komiteen. Dermed
skjanner jeg reglene bedre etterpa (intervju —i).

Det virker som det foregdr bade sosialisering og individuell lagingi
systemet. Noen fa—farst og fremst av de mer erfarne — viser til at
det er tilfeller der detil og med faler at de opptrer som represen-
tanter for EU-komiteenei Norge:

Det er klart du blir pavirket av adeltaoftei EU-systemet. Du blir kjent
med folk, du far kontakter, og du learer hvordan ting skjer. Det skjer dlik
en europeisering av §jelen. Du mater masse folk og harer mye vettugt.
Det er derfor lett &bli EU-entusiast gjennom deltakelsen (...) Det er da
0gsa en tendens til at jeg kan ambassadere og representere gruppe-
nes synspunkter her hjemme (intervju —c).

Selv om deltakernei stor grad opplever seg selv som representan-
ter for norske myndigheter, er det tendenser til at de utvikler et
fellesskap med andre deltakere og at de overtar holdninger og syns-
punkter som leggesframi komiteene. Tjenestemennenelagrer gjen-
nom a tilegne seg ny informasjon og fagkunnskap, noe som er i
samsvar med rollen som faglig uavhengig byrakrat. Samtidig kan
den faglige uavhengigheten kommei konflikt med lojaliteten til det
nasjonal e byrakratiet, noe som har vaart et klassisk dilemmainnen-
for byrakratiteorien (Jacobsen 1960). Hvilke kontrollmidier har
norske myndigheter for & sikre tjenestemennenes lojalitet?

Delegering og kontroll

Jeg har forsgkt aviseat det i EU-komiteene skjer en sosialiserings-
og laaingsprosess der de norske deltakerne tilpasser seg til og lae
rer av andre land. Samtidig er det en risiko for at de norske syns-
punkteneikkealtid blir representert og at ikkeall relevant informagjon
deltakerne tilegner seg, tilbakefares til det nasjonale byrakratiet.
Sparsmdlet er hvor stort handlingsrom deltakerne har innenfor de
politiske rammene pa de ulike saksomradene: Hvor stor er den
faglige uavhengigheten, og hvordan kan lojaliteten sikres? Stér tje-
nestemennene eventuelt fritt til & avvike fra de politiske rammene
der de ser det opportunt? Bidrar den individuellelaaringenttil orga-
nisatorisk lagring? Jeg vil undersgke dette ved & se pd instrukser,
koordinerings- og rapporteringsrutiner og utnevnel sesprosedyrer i
forbindel se med komitémetene.
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Tabell 7: Instrukser og koordinering ved deltakelse p& komitémgter

Hvor ofte instruks? | Hvor ofte koordinering med UD
eller annet koordineringsorgan?
12% 6%
Av og til 21% 9%
Sjelden eller aldri 67% 84%
N 33 33
Mangler 1 1
Total N 34 34

Tabell 7illustrerer at det meste av ansvaret for hva som skal fram-
fores pa de ulike komitémgtene, synes & vaae overlatt til den en-
keltetjenestemann. Selv om 33 prosent har svart at de har instrukser
av og til eller oftere, viser intervjuene at dettei all hovedsak dreier
seg om uforpliktende diskugjoner eller muntlige instrukser — ofte
fra seksjonslederen i egen institugjon. Informantene har dessuten
vist til at det i liten grad foregar haringer av bergrte interesser i
Norgei dissetidlige faser av beslutningsprosessen — dette til tross
for at heringer som skjer etter at vedtakene er gjort i ES-komi-
teen, knapt har noen reell funksjon bortsett fra & forsinke imple-
menteringen (intervju—c). Statens naaingsmiddeltilsyn har forsgkt
a bedre denne situasjonen ved a opprette kontaktgrupper der be-
rerte interesser kan informeres og hares mens sakene behandlesi
EU-komiteene. Flereav informantene hevder likevel at aktiviteten
0g responsen i disse kontaktgruppene er liten. Tabell 7 viser at
ogsa koordinering med UD eller annet koordineringsorgan er mini-
mal. Skriftligeinstrukser og/eller instrukser fra politisk lederskap
forekommer svaart 5elden. Samtidig viser intervjuene at de fasom
opplever at de ma ha klarering i forbindelse med matene, er de
som arbeider med de mest kontroversielle sakene. I1falge en infor-
mant er bade Stortinget, UD og den politiskeledelseni dliketilfeller
mer synlige. Dette kan vaae en indikasjon pa at systemet tross alt
fungerer: N&r det dukker opp viktige saker, blir den politiske styrin-
gen sterkere og det politiske lederskapet griper i starre grad inn.
Dette har vaat tilfellei diskusjonene om genmodifisert mat og di-
rektivene patil settingsstoffer. Generelt er likevel inntrykket at tje-
nestemennene opptrer fritt i forbindelse med komitédeltakel sen.
Det er pa denne méten rom for at tjenestemenn kan handlei strid
med prinsipalenes interesser. Samtidig er det ut fra det empiriske
material et forel @pig ikke mye som tyder pa at tjenestemennene har
handlet pa denne maten — det er i det minste vanskelig a finne
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konkrete eksempler pa at tjenestemennene har representert andre
interesser. Flere understreker dessuten at de kunne hatt behov for
mer koordinering og en klarere instruks for deltakelsen. Fal-
gende uttalelser er illustrerende:

| forholdtil deviktige sakenekunnevi hatt mer meter for kommeframtil
den norske holdningen. Det er tross alt den du skal «seile» pa der nede.
Det norske synet mamer «under huden» pa deltakerne (intervju —c).

Jeg faler at jeg etter hvert kan fa starre innflytelse, men da blir det
samtidig viktig &forberede seg grundig og utarbei de skikkelige stand-
punkter paforhand (intervju —b).

Jeg faler at det her burde gjeres mye nar det gjelder forberedel ser og
oppfalging av deltakelsen. Vi ma for det ferste ha mer kontinuitet.
Forberedelsene er for darlige, og deltakelsen er ikke ordentlig plan-
lagt. Det bar vagre slik at vi deltar pa metene for Norge ved departe-
mentene. Men manglende instrukser, flytende deltakel se og usikkerhet
om hvavi skal mene, gjer dette vanskelig. Det nytter ikkeasi at vi har
vaat for passive pametene ndr det ikke gisnoeninstrukser (intervju—d).

Departementet gir for darlige faringer pahvavi skal menei arbeids-
gruppene. Det er generelt lagt for darlig til rette for den nasjonale
deltakelsen (intervju—e).

Pa veterinaa- og nagingsmiddelomrédet har vi dermed den para-
doksale situasjonen at det i liten grad legges faringer patjeneste-
mennenes atferd gjennom instrukser og koordinering samtidig som
mange av tjenestemennene selv gnsker & begrense sin frihet
ved afaklare faringer pa hvade skal mene. Spissformulert er det
dermed en situasjon med stor etterspersel etter styring fra
tjenestemennenes side og litetilbud framyndighetenes side. Dette
kan tyde paat problemet med skjult kunnskap og skjulte handlinger
neppe er sa stort. Prinsipalene og agentene synes a ha en felles
interessei ainnfare sterkere kontroll: myndighetene for a sikre at
norskeinteresser blir framfart og at det nasjonalt blir gjort nytte av
relevant informasjon, tjenestemennene for afa en klarere definert
rollei forbindel se med komitédeltakel sen. Klare signaler framyn-
dighetenevil i tillegg kunne gjare det | ettere for tjenestemennene a
sortere mellom viktig og mindre viktig informasjon. Samtidig ma
det ogsa nevnes at noen av de norske deltakerne — farst og fremst
de mest erfarne — ikke ser behovet for strengere instrukser (bort-
sett frandr de selv ansker det), ettersom de mener de er i stand til
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ase og fremme norske interesser der disse er til stede:

Generelt vet jeg sann ca. hvasom er SNTsholdninger. Det er mulig at
instrukser kan skje med ferskerefolk enn meg. Jeg vet hvilke honngr-
ord jeg skal forholde meg til, som fare-var-prinsippet, forbruker-
sikkerhet og skepsis mot nye stoffer (intervju—c).

Jeg far ingen skriftlige instrukser far matene. Men jeg har jo |gpende
kontakt med departementet. Dessuten har jeg bedt om skriftlig in-
struks paet par saker (...) Jeg mavelge ut saker ut ifraom deer av vital
interesse for Norge (...) Jeg fér ikke tilbakemeldinger pa referatene.
Poenget er at jeg har vaat med pa dette silenge og pasd mange meter,
at jeg er sikker padet jeg skriver (intervju—h).

Kommentareneillustrerer at omfattende kontrollordninger kan vaae
overfladigei detilfeller der sosialiseringen nagonalt har bidratt til
at tjenestemennene har fatt de nasjonal e mal settingene «under hu-
den». Samtidig finnes det andre mekanismer enn sosialisering og
kontroll som kan pavirke tjenestemennenes atferd i komiteene og
som kan sikre at informasjon tilbakeferestil byrakratiet. Tjeneste-
mennene som er med i denne undersgkelsen, har alle svart at dei
trad med UDs prosedyrer skriver rapporter fra metene de deltar i.
Disse rapportene falger en oppsatt mal fra departementet og skal
inneholde referater frahva som skjedde pa metene inkludert even-
tuelleinnlegg og utspill franorske deltakere. Avhengig av hvilken
institusjon som star ansvarlig, kan rapportene ogsainnehol de vur-
deringer av konsekvenser for Norge og forslag til videre oppfal-
ging. Rapportene sendestil relevante direktorater og departementer,
UD, EFTA-sekretariatet og eventuelle andre aktuelle organer. Tje-
nestemennene er forpliktet til &foretadenne rapporteringen, og det
vil derfor alltid finnes en viss dokumentasjon om hvasom har fore-
gatt pa komitémetene. Likevel er referateneikke offentlig tilgjen-
gelige, dlik at det kan vaae problematisk for aktgrer utenfor
forvaltningen & respondere pa det som foregar. Spersmalet er dai
hvor stor grad rapporteringen falgesopp i form av tilbakemeldinger
og signaler som kan gi retning for det videre arbeidet pa de ulike
saksomradene. Finnes det dessuten bel anninger og sanksjoner som
kan gisut ifraenvurdering av tjenestemennenes aktivitet i komite-
ene?

Pa bakgrunn av intervjuene synes det ikke som om rapportene
i saalig grad falges opp. Et viktig poeng i den forbindelse er at lse
ring ikke bare dreier seg om hvasom er mulig og effektivt rent tek-
nisk, men ogsaom hvasom er politisk mulig og gnskelig (Olsen &
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Peters 1996:11). Slik laaing krever at det skjer en reell vurdering
av deltakelsen og at politisk niva ogsa engasjeres. Mine data viser
at et slik engasjement i liten grad eksisterer. En indikasjon pa dette
er at svaat fafér tilbakemeldinger pa deltakelsen. Nar det eventu-
elt skjer, er det stort sett i form av muntlige kommentarer frakolle-
ger. Det virker derfor som om tilbakefgring av informasjon i
begrenset grad bidrar til organisatorisk laging. Flere etterlyser til-
bakemeldinger parapportene, noe som fagende uttalelser illustrerer:

Vi er i stor grad overlatt til oss selv. Flere bar interessere seg for
resultatet fra mgtene. Det er faktisk politikk i mye av det som skjer
(intervju—d).

Jeg lager en rapport frahvert mgte med referater, men harer ingenting
fra de som mottar rapporten. Ingen tar ansvar pa dette omradet og
ingen instruerer. Mulighetene som ligger i deltakelsen er dermed av-
hengig av personlige egenskaper ved de som deltar og av personlig
engasjement (intervju—f).

Et dikt fravae av politisk engasjement og politiske signaler eksiste-
rer til trossfor at mange av sakene paveterinaa- og nagringsmiddel -
omrédet har stort potensial for politisk konflikt.
Disiplineringspotensialet i forbindel se med selve komitédel takel -
sen synesikke dvaae spesielt stort ettersom det tilsynelatende ikke
er mye & hente av belgnninger i forbindelse med deltakelsen. Ko-
mitédeltakelse er generelt integrert som en del av det ordinsere ar-
beidet, og det eksisterer ikke noe eget karrieresystem for dem som
jobber med EU-arbeid. Likevel kan naturligvis det & fa reise til
Brussel i seg selv ses pa som et gode. Tjenestemennene far dess-
uten et visst gkonomisk utbytte av reisenei form av reise- og kost-
penger osv. | tillegg kan det &jobbe med EU-saker bidratil hgyere
sosia status og i vissetilfeller gke sannsynligheten for afa andre
attraktive jobber, for eksempel i private bedrifter eller i EFTA-sys-
temet. Det er flere eksempler pa at tjenestemenn som har jobbet
med E@S-saker paveterinaa- og negingsmiddelsiden, har fatt EGS-
relaterte jobber utenfor forvaltningen.*? Det finnes derfor noen in-
citamenter for tjenestemennene til & opparbeide seg kompetanse
pAEU. Dette kan samtidig styrke lojaliteten til byrakratiet ettersom
det blir viktig & opparbeide seg et rykte som dyktig «E@S-byrakrat»

12 Dette har kommet fram i intervjuer og ved & se pa Norges Statskalender og
organisasjonskartet for EFTA. | tillegg er det vist til tilsvarende funn i tidligere
studier (Veggeland 1997).
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for & styrke mulighetene pa jobbmarkedet.

En av de viktigste sanksjonsmulighetene myndighetene har i
forbindel se med tjenestemennenes komitédeltakel se, er knyttet il
utnevnel sene. Pa veterinaa- og naaringsmiddel omradet har Sosial-
og hel sedepartementet og L andbruksdepartementet del egert ansvar
for komitédeltakel sen ned til underliggende etater — Sosial- og hel-
sedepartementet har gjort dette i enda sterre grad enn Landbruks-
departementet. Departementene kan trekke denne delegeringen
tilbake hvis de er misforngyde. Et eksempel pa hvordan dette kan
fungere som kontrollmekanisme, er forholdet mellom Landbruks-
departementet og Statens dyrehel setilsyn nar det gjel der EGS-lov-
givning. | utgangspunktet er det vanlig at ansvaret for a utarbeide
forskrifter delegeres ned til direktoratet, mens ansvar for autarbei-
deprimazlover ligger i departementet. Fram til 1999 holdt departe-
mentet tilbake overfor dyrehelsetilsynet nar det gjaldt a delegere
ansvar for utarbeidel sen av ES-forskrifter. Fradepartementetsside
ble det hevdet at dyrehel setilsynet, som en relativt ny ingtitugon, ikke
var godt nok skolert og forberedt til &handtere E&S-lovgivningen.®
En alternativ arsak er at dette ble gjort fordi departementet selv
ansket & handtere veterinaarl ovgivningen sdlenge den kontroversi-
elle veterinarravtalen med EU enndikke var helt pa plass. Tilsva-
rende mulighet til & holde delegering tilbake finnes nar det gjelder
komitédeltakelsen. Det er departementene som ber om at direkto-
ratene sender tjenestemenn til meter i Brussel, og hvis de er mis-
forngyde med den jobben direktoratene gjer, kan de i prinsippet
trekke tilbake delegeringen og utnevne andre deltakere eller even-
tuelt sende sine egne folk. Utnevnel sene kan ogsa brukes for & si-
kre at det er kompetente og dyktige byrakrater som reiser, noe som
er avgjarende for at det skal komme noe ut av deltakelsen. Siden
Norge finansierer reisene til Brussel selv, er det dessuten mulig &
bruke budsjettmidler for enten 8 hemme eller fremme komitédelta-
kelse. Tjenestemenn som utfarer en god jobb i komiteene, kan for
eksempel faet starre reisebudsett stilt til rédighet. Flereinforman-
ter har vist til at hvis det fantes starre ressurser, ville det vaat mulig
adelta pa enda flere komitémeter.

Det er derfor trekk av bade seleksjon og kontraktdesign i for-
bindel se med deltakel sen — departementene har stor innflytelse pa
hvem (og spesielt hvilkeinstitugoner) som skal delta, og avhengig

13 Statens dyrehelsetilsyn ble opprettet da statens veterinage felttjeneste i Land-
bruksdepartementets veterinaeravdeling ble skilt ut som egen virksomhet 1.
januar 1996 (Veggeland, 1997).
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av om deltakel sen oppfattes som nyttig eller ikke, kan ansvaret for
deltakelsen og/eller budsjettmidler trekkestilbake. Forutsetningen
for at slike kontrollmekanismer skal veare effektive er samtidig at
politisk/administrative ledere er i stand til & vurdere og evaluere
deltakelsen. Vi er datilbaketil spersmalet om hvordan informasjons-
tilgangen fungerer i forbindel se med komitédeltakel sen og om det
foregdr laging i systemet. Pa bakgrunn av de funn jeg har gjort, er
det grunn til & sette spersmalstegn nettopp ved myndighetenes ev-
netil &vurdere og evaluere deltakel sen. Mdten kommunikasjonen
mellom tjenestemennene og byrakratiet fungerer pa, synesi liten
grad a bidra til organisatorisk laging. Relativt svake kontrollme-
kanismer og problemer med & handtere en omfattende og til dels
spesialisert og teknisk informasjon skaper derfor problemer for
styringspotensialet til norske myndigheter i matpolitikken. Konklu-
sjonene som ble trukket i en undersgkelse fra 1996 av svensk for-
valtnings EU-deltakel se, er derfor et stykke pavei ogsagyldigefor
Norge:

Statskontoret finner skél att rekommenderaen skarpning av formkraven
genom skriftligainstruktioner och rutinmassig aterrapportering. Syftet
ar framst att ge regeringen béattre mojligheter att styra och folja
tjanstemannens prestationer och likasa att folja Sveriges och andra
landers utveckling av stdndpunkterna under ett drendes gang — som
ibland kan tafleradr (Statskontoret 1996:9, s.10).

Konklusjon: E@S og styringspotensialet i mat-
politikken

Ett av problemene med & fa til en helhetlig forvaltning av mat-
politikken er den fragmenterte nasjonal e organiseringen — tre de-
partementer og flere underliggende etater star sentralt nar det gjelder
aforvalte viktige deler av matpolitikken. Dette har ogsa vaat noe
av bakgrunnen for at det i 1998 og 1999 har veat arbeidet med a
falge opp forslagene i NOU 1996:10 om a overfare alt ansvar for
nagringsmiddelomradet til ett departementet, sld sammen de fem
mest sentrale nagingsmiddellovenetil énlov og overfare dt tilsyns-
ansvar til ett nytt matdirektorat (Veggeland 1998). Dagensfragment-
erte organisering har ogsa fétt betydning for ES-arbeidet. Som
jeg har vist tidligere, deltar tjenestemenn fraen rekke forskjellige
norskeingtitusioner i EU-komiteene paveterinea- og nagingsmiddel-
omradet. Prosedyrene og rutinene for E@S-arbeidet og komité-
deltakel sen varierer mellom disseingtitugonene. Det er likevel flere
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fellestrekk. Ansvaret for Adeltaer i hovedsak delegert ned til saks-
behandlere og fageksperter pa de ulike saksomradene. De fleste
av disseer plasserti direktorater, selv om departementene er noe mer
aktive ndr det gjelder deltakelsei komitol ogikomiteer. Denne orga-
niseringen har skapt enkelte delegeringsproblemer som igjen har
fatt betydning for kontrollen og laaringentil byrakratiet.

Intervjuene og data fra sperreundersgkelsen tyder pa at det
foregar sosialisering og individuell lagring i forbindelse med del-
takelsen. Tjenestemennene tilegner seg ny kunnskap og informa-
son. Flere synes dessuten dendre oppfatning av hvordan politikken
paulike deler av veterinaa- og nagringsmiddel omradet skal forval-
tes. For norske myndigheter skaper sosialiseringen i EU et behov
for akontrollere at tjenestemennene ikke foretar seg noe som bry-
ter med norske mal settinger. Samtidig er det behov for & sikre at
kunnskap og informasjon som tjenestemennene tilegner seg gjen-
nom individuell laging, tilbakefgrestil og inkorporeresi det nasjo-
nale byrakratiet. Problemet er at det er fa mekanismer som sikrer
slik kontroll og tilbakef aring av informasjon. Det er ikke vanlig med
instrukser i deltakelsen. Tjenestemennene star derfor langt pa vei
fritt ndr det gjelder hvordan de skal opptrei de ulike komiteene. Alle
skriver rapporter framgtene de har veat pa, men de far fatilbake-
meldinger pa disse rapportene. Mange savner derfor klarereinstruk-
ser for og bedre oppfalging av deltakelsen. Kunnskapen er i stor
grad knyttet til den enkelte komitédeltaker, og det er enrisiko for at
denne gér tapt nar deltakerne byttes ut. Maten deltakelsen er orga-
nisert pa, skaper derfor problemer bade for kontrollen og for lae
ringspotensialet til den enkelte organisasjon nasjonalt.

Dette kan ogsa skape problemer nar det dukker opp saksomra-
der der politiske myndigheter gnsker & fremme norske interesser
paet tidlig tidspunkt. Her synes det norske E@S-arbeidet & funge-
re mer etter en «brannalarm»-modell, der det ferst reageres nar en
sak settes pa spissen, enn etter en «politipatrulje»-modell, der del-
takelsen kontinuerlig overvakesi den hensikt Akunne gripeinn pa
et tidlig tidspunkt ndr det er ngdvendig (Kiewiet & McCubbins
1991). | matpolitikken er genmodifisering og tilsettingsstoffer ek-
sempler pa saker der politiske myndigheter har rykket ut pa et re-
lativt tidlig tidspunkt. Dette har samtidig vaat saker som har fétt mye
oppmerksomhet i mediene og opinionen, badei Norge og andre land.
Det er imidlertid mer usikkert om myndighetenevil kunnegripeinn
patilsvarende mater i politisk viktige saker som ikke far denne ty-
pe oppmerksomhet.

Lite koordinering og instruksgiving bidrar til at det er vanskelig

NUPI' JANUAR 00



Delegering, leering og politisk kontroll ‘ 107

a fange opp hva som skjer i komiteene og legge de nadvendige
faringer fer de strategisk viktige metene er holdt. Hvis sakene gar
til votering og blir vedtatt av EU, er det langt pa vei for sent for
norske myndigheter & fa meldt fra om de norske interessene og
eventuelt fainnflytelse pa utfallet. Muligheten er da enten areser-
vere seg mot forslaget i ES-komiteen eller sake atilpasse regle-
ne paen best mulig métetil norskeforhold. Det sistevil igjen kreve
at informasjon om det lovforberedende arbeidet i EU-komiteene
tilbakefares til bade dem som skal implementere og dem som er
berert av reglene i Norge. Ogsa her viser mine funn at det er pro-
blemer. Det er fa diskusioner nasjonalt om reglene fer de er ved-
tatt av EU, og berarte parter blir dessuten knapt involvert far sakene
er behandlet i ES-komiteen. Dette kan likevel bedre seg noe gjen-
nom «forhandsheringer» i kontaktgrupper slik Statens nagingsmid-
deltilsyn allerede gjennomferer pa et tidlig tidspunkt i
beslutningsprosessen — mens sakene ligger i ekspertkomiteene
(Veggeland 1999b).

Norske myndigheter har gjennom E@S-avtalen fatt et redusert
styringspotensial i matpolitikken. EU har overtatt badeinitiativet og
store deler av det forberedende arbeidet nér det gjelder utarbeidel-
sen av lover og regler paveterinea- og nagringsmiddelomrédet. Dette
skjer som en direkte folge av ES-avtalen og kan vanskelig gjeres
noe med innenfor rammen av denne avtalen. Samtidig fungerer ikke
det norske E@S-arbeidet paen slik méate at de muligheter som tross
atfinnes, utnyttesfullt ut. Dette henger som tidligere nevnt sammen
med at det er lite oppfalging av komitédeltakel sen, at instrukser langt
pavei er fravarende og at det er fa og usystematiske tilbakemel-
dinger. Det blir dermed vanskelig & fremme politiske mal settinger
giennom en enhetlig innsats rettet mot EU-systemet. Mye er over-
latt til den enkelte komitédeltaker. Selv om disse laarer mye gjen-
nom adelta, skaper samtidig friheten i deltakelsen en risiko for at
norske interesser ikke blir representert pa de ulike omradene. Det
er derfor viktig afinne en balanse mellom faglig uavhengighet, som
kan sikreindividuell laaing, og lojalitet og naytralitet som kan sikre
at norske interesser representeres. Mine funn tyder ikke pa at det
er noe utbredt problem at deltakerne vil avvike frapolitiske mal set-
tinger der disse kommer klart fram. Utfordringen ligger i afafor-
midlet mal settingenetil den enkelte komitédetaker. Deltakerne er ferst
og fremst interessert i klarere rammer for deltakelsen. Problemet
ligger derfor heller hos de politiske myndigheter, om disse er villige
til & prioritere E@S-arbeidet og ta kostnadene ved & vie mer opp-
merksomhet til EQS-arbeidet og innfare mer effektive kontrollme-
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kanismer i forbindel se med deltakel sen. Slike mekanismer kan kom-
pensere for tapt styring og gke sannsynligheten for at Norge pa
enkelte omréder kan fainnflytelse pd EUs politikk, og at relevant
og nyttig informasjon tilbakef grestil det nasjonale byrakratiet.

Hvakan sa studien fortelle oss om den teoretiske tilnaarmingen
som ble presentert innledningsvis? For det farste er det som nevnt
litei denne studien som tilsier at det er et stort problem at norske
tjenestemenn i EU-komiteene forfalger interesser som gar patvers
av den norske offisielle politikken. Funnene i denne studien gir sa
langt ikke stette til antakelsen om at sosialisering i EU-komiteene
har gkt interessemotsetningene mellom tjenestemenn og politiske
myndigheter, en interessemotsetning som er noe av kjernen i det
som ifglge prinsi pal—agent-teori utgjar del egeringsproblematikken.
Derimot gir funnene statte til antakelsen om at tjenestemennenes
nagonaleinstitugonelletilharighet bidrar til at delegeringsproblemet
ikke nadvendigvis er sa stort. Dette viser at det kan vagre nyttig a
trekkeinn flerefaktorer i en prinsi pal—agent-tilnaaming — som tillit,
sosialisering og laging — for a forsta under hvilke betingelser et
omfattende del egeringsproblem vil vazretil stede. Samtidig er det
funni dette materialet, blant annet |ojalitet til ekspertnettverk i EU
og til EU-komiteen, som illustrerer at sosialisering kan faretil de-
legeringsproblemer nar mer konfliktfylte saker star pa dagsorde-
nen og flere tjenestemenn far lang fartstid i komiteene. Palengre
sikt kan derfor starrelojalitetskonflikter oppsta. Begrepenefraprin-
sipal—agent-teori er padenne maten nyttige for dillustrere hvordan
delegering faktisk skaper et kontrollbehov. Dette gjelder ikke minst
i forhold til EU-deltakelsen, der kontroll og kommunikasjon er vik-
tig hvis politiske myndigheter skal kunne reagere raskt pautviklin-
gen i EU og komme med innspill pa et tidlig tidspunkt. Studien
illustrerer videre at deltakelsei EU-komiteer bidrar til individuell lse
ring, bade om hvordan ting kan gjares, hva som er god og darlig
politikk og hvasom er mulig afa gjennomfert. Samtidig far anta-
kelsen om at svake kontrollmekanismer har svekket potensialet for
organisatorisk laging og politisk styring nagjonalt, stettei denne un-
dersakelsen. Dermed bekreftes ogsa det som ofte blir framhevet
innenfor lagingsteorien, nemlig at det er store problemer forbundet
med doverfareindividuell laging til organisatorisk laging. For abedre
dette forholdet kan det vaae nadvendig med en formalisering av
kommunikasjonen mellom individ og organisasjon. Bedre kommu-
nikasjon kan igjen skape starre oppmerksomhet omkring EQJS-ar-
beidet, bade innenfor og utenfor myndighetsapparatet.

Vi er datilbake til spgrsmalene om hvorfor det ikke er sterre
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politisk oppmerksomhet rettet mot E@S-arbeidet og hvorfor ikke
organiseringeni sterre grad er blitt tilpasset behovet for politisk sty-
ring. Hvorfor har det langt pavei skjedd en de-kopling mellom prin-
sippdebatten omkring EU/EJS og det daglige EZS-arbeidet? Jeg
vil her antyde tre mulige forklaringer. Den farste forklaringen kan
knyttestil kapasitetsproblemer; politiske myndigheter kan umulig ha
oversikt over at pa en gang. Siden mye av ES-arbeidet er dele-
gert ned til lavt administrativt niva, vil det vaare vanskelig afaplas-
sert E@S-saker pa den politiske dagsorden. Problemet forsterkes
ved at sakene ofte er av teknisk karakter og kan vagre vanskelig a
forholde seg til uten ainvestere mye tid og ressurser. Dermed vil
det ofte vare slik at det ma eksterne sokk og/eller sterkt ytre press
til for dengagjere politisk nivaog fa oppmerksomhet omkring sake-
ne (for eksempel sparsmalet om kugal skap og genmodifisert mat)
(Olsen 1992, Veggeland 1999a). Problemet er at politisk handling i
mange tilfeller vil komme pa et tidspunkt da sakene er gatt videre
til arenaer i EUs beslutningsprosess hvor Norge ikke har adgang.
Ordninger som skaper tettere koplinger mellom politisk niva og
komitédeltakelsen, vil derfor kunne gke styringspotensialet. Den
andreforklaringen pAmanglende politisk oppmerksomhet og begren-
sede organisatoriske tilpasninger er knyttet til ideen om institusjo-
nell treghet (March & Olsen 1989). Ett moment er at det for
byrakratiet blir vanskelig alaae av deltakel sen salenge det ikke er
en tilfredsstillende til bakef aring og handtering av den informasjo-
nen tjenestemennenetilegner seg. Dérlig utnyttel seav tjenestemenn-
enes erfaringer bidrar dermed til at byrakratiet far problemer med
aforetajusteringer i forhold til endringenei omgivelsene. Treghet i
til pasningene kan ogsa skyldes at norske myndigheter tradisjonelt
har foretrukket en form for overordnet styring der omfattende di-
rekte kontroll av tjenestemennenei liten grad har veat ansett som
legitimt. Det eksisterer derfor en motstand mot aforeta starre end-
ringer i den tradigonelle styringsformenttil trossfor at ES-avtalen
representerer en ny situasjon for norske myndigheter og at en vur-
dering av nye styringsformer kunne vaat pasin plassfor akomme
mer «i takt» med utviklingen. Den tredje forklaringen er at mang-
lendetilpasning ogsa kan haskjedd ut ifrarasjonellevalg tatt av den
politiske og administrative ledelsen. Ledelsen kan havurdert det ik
at kostnadene ved dinvestere mye tid og ressurser pa E@S-arbei-
det er for hgye sett i forhold til bade mulighetene for pavirkning og
viktigheten av mange av sakene. | tillegg kan den politiske ledelsen
hainteresse av & holde oppmerksomhet borte fra E&S-arbeidet for
aunngaat problemene med E@S-avtaleni for stor grad blir synlig-
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gjort og at det dermed blir satt i gang en ny EU-debatt.
Konklusjonen er at styringspotensialet til norske myndigheter
synes & vaae underutviklet. Det er rom for a utnytte bedre de fri-
hetsgrader som tross alt finnes. Dette kan blant annet gjgres gjen-
nom mer effektiv koordinering, nyeformer for kontroll, vektlegging
av faglig og internas onal kompetanse hos den enkelte tjenestemann,
sterre dpenhet i beslutningsprosessen og bedre oppfelging av ar-
beidet paet tidlig tidspunkt. Samtidig begrenses styringspotensial et
av trekk ved selve EJS-avtalen. For myndighetene blir det derfor
nedvendig avurdere hvor myetid, ressurser og oppmerksomhet det
er verdt dinvesterei komitédeltakelseni forhold til hvor mye det er
mulig & hente fra EU innenfor de rammer E@S-avtalen legger.
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skrevet atte bgker om
Sovjetunionen, Russland
og @st-Europa.

«Mi er alle bitt, men verst smittet av Bolgjevik-syndromet er Boris
Nikolajevitg] Jeltsin!» Denne dramatiske karakteristikken ga
Leonid Gurjevitg til beste hgsten 1991. Han var en av arkitektene
bak planen om afavalgt Boris Jeltsin til formann for Det averste
sovjet i sovjetrepublikken Russland (RSFSR) varen 1990. Hasten
1991 satt Gurjevitg som nestleder for Utenrikskomiteeni Det gver-
stesovjet. | den engel skspraklige verden ble Jeltsin kalt «mavericko.
Han var en fribytter. Til sist kapret han makten pa et sa opprert
politisk hav i sovjetstaten at man matilbaketil det blodige 30-tallet
for &finne sammenlikenbart dramaniva.

Men Boris Jeltsins politiskeinstinkter sviktet ham farst totalt, for
senere asikre ham en unik politisk karriere. Boris Nikolgjevits Jel-
tsin var fremfor alt mye mer russisk enn mannen han nedkjempet,
Mikhail Sergejevits Gorbatsov. Mange i Vesten spurte seg gjen-
nom 90-tallet om hvorfor ikke Jeltsin og Gorbatsjov kunne jobbe
sammen. For i Vesten elsket man Gorbatsjov, og jo mer man ble
kjent med Jeltsin, desto vanskeligere var det & forsta hans tenke-
méte. Boris Jeltsins styringstid strakk seg egentlig fra 21. august
1991 da statskuppet mot Mikhail Gorbatjov bragt sammen, til 31.
desember 1999. Her legges det starst vekt pa arene 1987-93. Grun-
nen til det er at «Jeltsin-fenomenet» ble bygget opp og de avgje-
rende, tragiskefeil ble begétt i disse &rene slik denne signatur kom
til & se det.

Som Moskva-basert student og senere journalist med en samlet
botid der pa 12 &r over desiste 25 ar, blejeg naturligvis gyenvitne
til en dramatisk historie hvor kommunismens sammenbrudd utgjor-
de ett element. Det er fristende avri litt i selvironiens navn pabru-
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ken av et ordtak om observaterrollen: «Vi oppfant ikke kruttet,
men sto nag da det smalt!» Nagheten til Mikhail Gorbatsov sprang
ut av et hovedfagsarbeid i historiefra1975/76 om regionen som han
ledet i Nord-Kaukasus. Til Boris Jeltsin sikret gamle venner og stu-
diekamerater i nye politikerroller meg hyppig tilgang. Arene var
antakelig mest graderike for ossi «der Beruf der Verfehlten», som
journalistyrket engang ble kalt. For russerne ble friheten en sa stor
skuffelse at deikke engang har maktet & vaaretro mot sin tradisjon
fra1800-tallet — skape stor skjannlitteratur av sin tunge skjebne det
siste tidret av det 20. drhundre!

«Den rgde Luther»

Boris Jeltsin kom til Moskva som en «Benjamin» i det allmektige
Politbyraet. Han fikk ta over som leder for Kommunistpartiets or-
ganisasion i den sovjetiske hovedstaden. Persontrekk ved Jeltsin
som han senere rgpet i rikt monn, farte ham raskt i den politiske
avgrunnen i fgrste omgang. Nettopp unaden han havnet i mot slut-
ten av 1987, ble starten paet nytt politisk liv, som skulle gjere Boris
Nikolgevitg Jeltsintil denfarstefolkevalgteleder i Rusdands 1000-
arigepolitiske historie.

«M var formelt sett selvsagt kamerater. Og vi jobbet ganske tett
sammen. Boris Nikolajevits var farstesekretaar for Kommunist-
partiets komité i Sverdlovsk. Selv var jeg generaldirektar for de
store maskinverkene i Ural,Uralmag!» Slik var utgangspunktet for
forholdet mellom Boris Jeltsin og en av Jeltsins fiender gjennom
1980- og 90-tallet, Nikolg Ivanovity Rysjkov, Sovjetunionens stats-
minister giennom fem og et halvt & frem mot romjulen 1990. «lkke er
jeg helt rad og ikke er jeg helt hvit,» sa Rygkov da ettpartistaten
var en sagablott. Han ledet sin egen Duma-fraksjon og «komman-
derte» fortsatt 10-13%. Sommeren 1992 var Rysikov sideparkert.
Han hadde nettopp utgitt sine memoarer med tittelen Perestrojka—
svikets historie. Vi satt pa hans altan i andre etasje pa datsjaen
bygget av tre ute ved Rublevskoje Sjossé. «Mi skiltesfarsti Ural.
For Mikhail Sergejevitg og jeg ble jo farst kalt til Moskva, Gor-
batgov som sekretag i Sentralkomiteen for landbruksspersmal,
jeg for industrispersmal. Dette var stagnasjonsarene under
Leonid Bresjnev. Vi var unge menn, vi forberedte oss godt de
f& gangene vi ble bedt om & mate i Politbyraet. Men etter femten
minutter klubbet enten Bresjnev eller Tgernenko for lung. Og vi
forlot mgtene med bayde nakker og uforrettet sak,» fortalte Ryg-
kov. Av defaste medlemmene av Kommunistpartiets politbyra etter
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mars 1985, daMikhail Sergejevitg Gorbatsjov blevalgt til general-
sekretem i partiet etter Tgernenko, var Nikolaj Ryskov den som
kjente Boris Jeltsin best fra deres arelange samarbeid i Ural. Men
Rysikov gaaldri uttrykk for at han spesielt skulle hahatt en finger
med i spillet daMikhail Gorbatgov forflyttet Jeltsintil den sentrale
posten som farstesekretaa for Kommunistpartiets komité for Mos-
kvaby, Sovjetunionens hovedstad. Der satte Gorbatgov Jeltsininn
etter at Viktor Grigin, en gammel Bregnev-koryfé, var avsatt. Boris
Jeltsininntok partiorganisasjonen i den sovjetiske hovedstaden som
envirvelvind. Han 5 okkerte moskovittene positivt ved uten forhands-
varsel a dukke opp i tomme matvarebutikker der han sa det han
mente om varemangelen. Hodene rullet i partibyrakratiet i «den
kommunistiske mansterbyen», som Moskvablekalt nér Pravdaikke
beskrev hovedstaden som en «helteby»: «Jeg sparker flere folk pa
én dag enn min forgjenger pati ar!» er en Jeltsin-uttalelse fra
1986 som mang en voksen moskovitt aldri vil glemme.

Boris Jeltsin rapet altsatidlig personal politiske evner som skulle
fadramatiske felger mot slutten av hans politiske karriere. «Sving-
derprinsippet» ble nemlig betegnel sen pa perioden 1998-99 daden
ene russiske statsminister etter den andre ble skiftet ut av presi-
dent Boris Jeltsin. Men som farstesekretaa for Kommunistpartiets
bykomitéi Moskvableikke Boris Jeltsin mer enn kandidatmediem
av Politbyraet, uten stemmerett fra midten av 80-tallet. Dette kan
haplaget Boris Jeltsin. For Jeltsinsforgjenger, Viktor Grigin, hadde
vaat fullverdig medlem av byraet. Grigjin hadde ogsa veat nevnt
som en mulig kronprinstil Leonid Bregnev. Men BorisJeltsinvalg-
te en utadvendt strategi i stedet for den indre partiintrigen i denne
stillingen. Og dette kom innbyggernei den sovjetiske hovedstaden
til & elske ham for. Jeltsin laaldri skjul paat ogsa han hadde vaat
servil overfor Bregnev-ledelsen dahan var partisief i Sverdlovsk.
Vinteren 1990 fortalte han 5-6000 studenter i Leningrad hvordan
han hadde slétt hadene sammen uten protest dengang sjefideolog
Mikhail Suslov ringte ham og gaordre om at | patjev-huset i Sverd-
lovsk skullerivesi 1977. Tsarfamilien ble holdt i I patjev-huset helt
til henrettelsenefant sted i 1918. Det krevde mannsmot i 1990 Sov-
jetunionen avedsta seg slike synder som Jeltsin gjorde pa Polytek-
nisk Institutti Leningrad. Ved samme anledning lovte Boris Jeltsin
at han skulle nedlegge KGB dersom han ble valgt til president i
Russland. For na skulle delrepublikken Russland fasin egen folke-
kongress og averste sovjet. Etter at han staende hadde taklet stu-
dentenes sparsmal pa strak arm i over tre stive timer, spurte jeg
ham bak kulissene om denslags | ofter var realistiske. «Ja, hvisjeg
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blir president i Russland, sa...», buldret grovpukk-stemmen fra
bukdypet. Og sa avrundet Boris Jeltsin sin karriere ved & utnevne
en tidligere KGB-offiser til midlertidig president for Russland pa
selveste nyttarsaften 1999. Det ble en representativ, darslamrende
avslutning pa en politisk karriere som fremfor alt kan karakterise-
res av ordet «paradoks».

Boris Jeltsin ble ogsa oppfattet som et uromoment av utenland-
ske observatarer den farste tiden han ledet Kommunistpartiets or-
ganisagoni Moskva. Han var spennende og uforutsigbar. Russerne
hadde vaart vant til en geriatrisk politisk |edelse under Bregnev, som
saalig Boris Jetsinnastoi kontrast til. At Boris Jeltsin allerede rgpet
et karaktertrekk internt i Kommunistpartiet som han senere ble sa
beryktet for, er interessant atrekke fremi dag: Hans totale mangel
pasansfor diplomati! Det toppet segi oktober 1987. Jeg har snakket
med tre kilder som var til stede paplenumsmetet i Kommunistpar-
tiets sentralkomitéi tillegg til Gorbatgov den méneden: statsminister
Nikolaj Rysikov, utenriksminister Eduard Sjevardnadze og sentral -
komitemédlem Georgij Arbatov, som var regimets mest feirete
USA-ekspert og direktar for USA-Canada-instituttet. Oktoberple-
numet var en formell affaxre. Dagsordenen var av seremoniell art:
godkjennelse av general sekretaarens tale pa 70-arsdagen for Okto-
berrevolusjonen den 7. november 1987.

Internt hadde det pagatt en viss tautrekning om hvor mange av
de store, falne bolgeviker som hadde fristet en tilvaael se som ikke-
personer i det offentligeliv, partisef Gorbatgov kunnetillate seg a
rehabilitere. §efideologen Jegor Ligatgov var tilbakeholden, og han
var den fgrende mann paden mer dogmatiske flgy av Kommunist-
partiet. Sa det ble bare gitt grant lysfor at Gorbatsjov kunne reha-
bilitere «Partiets yndling og fremste gkonom», som Vladimir Lenin
haddekalt Nikolgj Bukharini sitt «testamente», kjent parussisk som
«SavesjanijaLenina». Det var forsdvidt ramsalt nok. For Bukharin
hadde vaat Josef Stalins mest prinsipielle motstander i striden om
den tragiske kollektiviseringen av jordbruket som startet i novem-
ber 1929. Stort sett var den fullfert i 1931 med snarlig hungersned
som det historiske resultatet i 1933-34. | 1987 ble strek satt for
navnet Ljev Trotskij kom opp. Leninsgamle kamerat, den faktiske
grunnleggeren av forsvaret for Oktoberrevolusjonen og dermed
«Den r@gde armé», var blitt utvist fra Norge av sosialdemokraten
og justisministeren Trygve Lie, til Mexico der Stalins gksemorder
drepte Trotskij i 1940. En juristkommisjoni Oslo hadde vurdert det
dlik far utvisningen fra Norge at Trotskij hadde brutt asylretten.
Juristene som sto for vurderingen, var Jonas Lie, flankert av Kon-
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stad fra Sentral passkontoret, og Askvik fraAker, alle senere pro-
minente NS-menn. De eskorterte Ljev Trotskij til hans siste opp-
holdssted i livet. Dét talte nok ikke med i vurderingen i Kreml om
fortsatt fortielse av Trotskijs historiske rollei oktober 1987, heller
ikke for Boris Jeltsin som heiste opprersfanen: Uten & ha 5jekket
mulig ryggstette grep han ordet og krevde at Mikhail Gorbatsjov
tok det endelige oppgjer med «hayreflgyen» i partiet. (Trotskij hadde
vaat anklagd av Stalin for venstreavvik, men det var nok mer en
tilfeldighet med tanke paordvalget til Boris Jeltsin). Det ble et for-
ferdelig bestyr. Enting er at Gorbatsjov aldri tok sjansen pa &taet
slikt oppgjer, noe annet er at han penbart ikke hadde politisk kraft
til & gjere det i oktober 1987. Selv ikke etter Berlinmurens fall i
november 1989 turde Gorbatsjov sette sparsmalet om Tysklands
samling pa Politbyraets dagsorden fordi han visste han ville hablitt
nedstemt med sitt syn! Men der og dai 1987 krevde Jeltsin bratt
«det endelige oppgjer» med hgyresiden. Alle gjev |gs pa Jeltsin, og
det stenografiske referat fra metet i Sentralkomiteen er fyrig les-
ning. Winston Churchill saengang pa slutten av 40-tallet at makt-
kampi Kreml var som et oppgjgr mellom rasende slagbj@rner under
dekke av en skinnfell: «Barefratid til annen fek det blodige kjatt-
slintrer ut under skinnfellen!» Na gikk de veggimellom. Og refe-
ratet fra Sentral komiteens Oktoberplenum anno 1987 lesesmed en
annen form for ettertankei & 2000 enn dadet ble gjort tilgjengelig
fra Gorbatgovs side i hans kamp mot Boris Jeltsin i overgangen
mellom 1980- og 90-tallet! Til sist bralte Mikhail Gorbatgov til Boris
Jeltsin en salve hvis make man sjelden har hert fraGorbatgov: «Ma
jeg her og na simpelthen laare deg politisk & lese og skrive, Boris
Nikolajevitsj! ?» Perpleks og helt ute av seg mumlet Jeltsin frem
et «Nel-ne, det er helt ungdvendig.» «Ingen sympatiserte med Boris
Nikolajevitsj, han var apenbart blind for det muliges kunst,»
sa Georgij Arbatov. Nikolg) Ryskov og Eduard Sjervardnadze ut-
tryktesegi liknendetermer. Muligensvar dette det mest ydmyken-
de pyeblikk i Boris Jeltsins politiskeliv. Han kom for alltid til & hate
Mikhail Gorbatsjov for dette. Men samtidig ble det lagt en grunn-
stein for Jeltsins senere triumf nettopp ved denne anledningen. For
avsettel sen kom umiddel bart: ut av Politbyraet bar det med Jeltsin,
bort fra stillingen som farstesekretaa for organisagjonen til Kom-
munistpartiet i Moskva, og sd havnet han rett pa sykehus. Ifgige
venner av Jeltsin, som for eksempel den navngjetne sjefredaktar
av glasnost-magasinet Ogonjok, Vitalij Korotyts), og den store glas-
nost-talsmannen, rektor for arkivakademiet og historieprofessor Jurij
Afanasjev, var ikke den omtrent tre maneder lange sykemeldingen
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av Boris Jeltsin som fulgte etter oktober 1987 helt uten sammen-
heng med et mangedrig vodkaforbruk, sa representativt for mang
en russer med brustne hap.

Boris Jeltsins drikkevaner skulle senere bli hyppig kommentert.
Under hans fearste USA-reise, da Jeltsin var i ferd med & vende
tilbaketil den sentrale arenafor politikk, lot Pravdaenitaliensk jour-
nalist pabestilling karakterisere reisen slik: «For Boris Jeltsin var
USA en 5000 km lang bar.» Gorbatsjov métte sparke Pravda-re-
daktaren for ufinheten. Selv slet Mikhail Gorbatsjov med et mot-
satt problem, et meget restriktivt syn pavodka. Det skyldtes delvis
hans kulturbakgrunn fralandsbyen Privolnoje hvor Gorbatsjov ble
fadt og vokste opp, i Stavropolfylket i Nord-Kaukasus. For den
religigse sekten «melkefolket» (molokane) hadde tradisjonelt et
sterkt grep om gelenei Privolnoje. Alkohol og for den saks skyld
alskensluksus var synd. Som general sekretaa for Kommunistpar-
tiet — generalnyj sekretarj — ble Gorbatsjov raskt tildelt oppnavnet
«mineralnyj sekretarj» fordi han foretrakk mineralvann fremfor
vodka. For hver fyllekule Jeltsin ble pastétt & ha deltatt i, demon-
strerte han en sterre nagrhet til den russiske folkesjelen enn méte-
holdsmannen Gorbatsjov. Da han hadde skrevet sine memoarer,
«Perestrojka — svikets historie», fortalte den falne statsminister
Nikola Rysikov i juli 1992 at han ansa Gorbatsjovs anti-vodka-po-
litikk for Ahavaat den alvorligste politiske feilen Gorbatsov noen-
sinne begikk. Jeltsins legning styrket bare hans popularitet i det
russiske samfunnet, som hadde lite annet & forlyste seg med enn
nettopp vodkaen. Mikhail Gorbatsjov ble nesten lagt for hat for sin
politikk i alkoholspgrsmalet.

Etter sin opptarkingsperiode i kjglvannet av Oktoberplenumet
anno 1987 tiltradte Boris Nikol gjevity Jeltsin stillingen som han ble
beordret til av Gorbatsjov: viseformann for Statbygg, et mindre
betydelig og mindre gledelig embede. Mikhail Gorbatsjov hadde
sendt ut sin «rgde bannbulle», Jeltsin ble «den rade Luther» i for-
hold til Kremls «rgde pave» Gorbatsjov, som verden senerefeilak-
tig trodde hadde sluttet atro pa det radende evangelium. Det skulle
bli Boris Jeltsinslykke at Mikhail Gorbatsjov trodde han kunnere-
formere det sovjetiske, sosialistiske systemet. Men i perioder kun-
ne man lure pai hvor hgy grad Boris Jeltsin var realitetsorientert i
aret som fulgte. | mai 1988 avla USAs president Ronald Reagan
statshesgk i Moskva. Rett fgr Reagans ankomst lot Jeltsin seg in-
tervjue frasitt «indre politiske eksil» av BBC. Han gjentok sitt ut-
spill mot hgyrefl@ayen av Kommunistpartiet fra oktober 1987.
Akkurat da virket det ikke som om det fantes noen vei tilbake til
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toppolitikken for Jeltsin: «Du kan jobbe i Statens byggekomité,
men tilbake i storpolitikken slipper jeg deg ikke!» hadde Mik-
hail Gorbatsjovsord til avskjed vaat da han lempet Jeltsin ned fra
maktens tinde aret far. Men andre hadde planer for Boris Jeltsin.

| et totalitaart samfunn vil det alltid skorte pakjente personer med
politisk autoritet og som samtidig er fri fradet etablerte maktsyste-
met. Detteinnsanaturligvisintelligentsiaen i Sovjetunionen. Derfor
kastet de ledende glasnost-kreftene pa siden av Gorbatsjovs krets
sine gyne pa den utstette, tidligere farstesekretaaren for Kommu-
nistpartiet i den sovjetiske hovedstaden. Boris Jeltsin skullebli ram-
bukken de skulle bruke for & sprenge maktens murer rundt Kreml.
Jeltsin ble utsett til intelligentsiaens «trojanske hest». Med ham i
Kreml skulle makten tasfrabolgevikene. Problemet med «den tro-
janske hest ala Jeltsin» skulleimidlertid kommetil abestai dét at
hesten skulleleve sitt eget liv utenfor «hestemakernes» kontroll. Men
formidable hoder laden opprinnelige slagplanen: Den tungeforval-
ter av moral var naturligvisAndrej Dmitrjevits Sakharov. Han ga
legitimitet til «Memorial» —en bevegel se som krevde at det blereist
et verdig minnesmerke over ofrenefor Stalin-tidensterror. Krefte-
ne rundt Sakharov kom med i en mellomregional gruppe av depu-
terte straks Mikhail Gorbatsjov dpnet den farste Folkekongressen i
Kreml tidlig i 1989. Boris Jeltsin var valgt inn fraMoskva by med
90% av stemmenei ryggen! Det ble straks kamp. Mikhail Gorbat-
sjov manipulerte sa godt han kunne og var en glimrende ordstyrer
for den enorme forsamlingen pa rundt 2 500 deputerte. Men det
gikk riktig galt daGorbatsjov prevde aforhindre at Boris Jeltsin ble
valgt inn i Det gverste sovjet som skulle settes sammen av med-
lemmer fra Folkekongressen for en viss periode, og utgjere den
sittende, lovgivende forsamling. | farste omgang lyktes det faktisk
Gorbatsjov afa Folkekongressen til astemme slik at Jeltsin akku-
rat falt utenfor. Skandalen var et faktum: En storm av bitende an-
grep ble rettet mot Gorbatsjov: Hvordan kunne han forsvare at
mannen som 90% av moskovittene hadde stemt p3, ikke skulle fa
sittei Det gverste sovjet? Da den innvalgte kamerat Kazannik fra
Sibir uventet entret talerstolen og tilbed a trekke seg fra Det aver-
ste sovjet til fordel for Boris Jeltsin, grep Gorbatsjov begjaalig §an-
sen til abilegge skandalen. Kazannik ble et navn for entid ved sitt
offer, Jeltsinfikk tasetei Det gverste sovjet, og «den trojanske hest»
var innenfor murene i Kreml. Dessverre for intelligensaen skulle
hesten kommetil &overtastyringen selv, i enretning de ikke hadde
tenkt seg.
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«Den trojanske hest»

Ordet glasnost betegner en tilstand av dpenhet til forskjell fra
hemmelighetskremmeriet det politiske miljgi Moskva hadde dyr-
ket i s& mange arhundrer. Begrepet «bak syv segl» parussisk be-
tegner syv pastemplinger pa et dokument for at det skulle holdes
hemmelig. DaMikhail Gorbatsjov ferst pnet for en diskusion om
behovet for dpenhet, var intensjonen den beste. Men glasnost skulle
bli den kuren som det kommunistiske systemet ikke kom til tale.
For mye kom for en dag og undergravde systemets legitimitet.
Moskva-intelligentsiaen val gte kampsaker noksa uavhengig av det
deres karne fanebaarer Boris Jeltsin hadde engasjert seg i gjennom
arene. Det er kanskje for sterkt & si at intelligentsiaen valgte sa-
kene for ham. Men de preget sakene som ble reist, langt sterkere
enn han alene ville ha maktet & gjgre. For Boris Jeltsin var en
partifunksjonaa. Og det meste han hadde laat i livet hadde han fra
innsiden av Kommunistpartiet! Kravet om areise et verdig minne
over stalinismens ofre var sak nummer én for de opposisjonelle.
Det kommunistiske maktmonopolet ble nedfelt i paragraf 6 i den
nye sovjetiske grunnloven som Bregnev-regimet vedtok i 1977.
Det ble den andre saken. Saglig striden om paragraf 6 ble skjebne-
tung for Gorbatsov. Han motsatte seg hele tiden en revision av
maktmonopol paragrafen. Selv ordet konfaderasjon var en red klut
og bare en sterk faderalstat sto pa Gorbatsjovs dagsorden. Intelli-
gentsiaen i Moskva og Leningrad visste & bruke striden om makt-
monopol et til massemobilisering. «Bevegel sen for et demokratisk
Russland» ble drivkrafteni kampen for aerobre formannsplasseni
Det gverste sovjet for den russiske delrepublikken. Jeltsin var be-
vegel sens eneste kandidat.

Men Jeltsin métte gjennom tre valgomganger fer han var i mal.
Siste valgomgang fant sted en sen kveldstime i styrtregn. Da han
kom ut fra stemmelokalet i St. Georg-salen i Det store Kremlpa-
lasset, gikk vi sammen ut i natteregnet pa plassen kringsatt av ka-
tedraler midt i Kreml. For Jeltsin var det et forma a dele paraply
med journalisten. Ute pa plassen pekte han mot statsminister Niko-
laj Rysjkovs kontor. Han visste at jeg hadde god kontakt med den
sovjetiske regjeringsgefen: «Fortell meg hvilke negative historier
Rysjkov og hans folk prgver & spre om meg na!» buldret Jeltsin.
Plutselig spratt tre fotografer fremi market og blitzet |@s pa Jeltsin.
Dermed slapp jeg adlite for aunnga & svare pa spersmalet. Jeltsin
skulle ikke bli den eneste politiker i Kreml som pregvde seg med
sparsmal det var journalistisk uetisk asvare pa. Neste morgen skinte
solen over Moskvaog for Boris Nikolajevitg. For han «strgk listen
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uten arive» — valgt med bare fire-fem stemmers overvekt i et fo-
rum pa 12-1300 deputerte i Russlands folkekongress! Mer harfint
kunne det knapt blitt.

Boris Jeltsin kunne bare «knipse med fingrene» vinteren 1990,
sastilte en halv million opp bak ham under gatedemonstrasjonenei
Moskva. Denne striden ga ogsa energi til balternes stadig mer
dristige uttrykk for selvstendighetstrang fordi de sa bevegelse i
selve den russiske opinionen. | maktmonopolstriden spilte kan-
skje Boris Jeltsin sin nobleste politiske rolle noensinne! Som utstett
fraPolitbyraet og Sentralkomiteen hadde han en egen troverdighet
som maktkritiker. Blant folk flest var han «Den rade L uther», for &
holde osstil dét bildet. Glasnost-parolen hadde ikke gitt noen merk-
bar, umiddelbar effekt innad i Sovjetunionen far tidligsti 1987/88.
Dette er det verd amerke seg fordi perestrojka-perioden tok til ved
Gorbatgovs maktovertakelsetidlig i mars 1985. Budskapet fraGor-
batsjov og de nye, rare tonene fraKreml ble mer adekvat oppfattet
og politisk utnyttet av opposisjonelle i Warszawa, Praha og Buda-
pest. | Budapest var pa denne tiden de «annerledes tenkende» al-
lerede etablert innenfor maktapparatet. Polakkene fanget opp og
sendte et «glasnost-ekko» tilbake til sovjetsamfunnet via Litauen.
For der utgjorde polakkene rundt 8-10% av befolkningen.

De sovjetiskelangkallenekomi bruk alleredei oktober 1988 mot
litauere som mintes sine dade pa kirkegardene. Litauens partisjef
tok slikt som tegn pafarlig nasjonalisme. Ordet «demokratizator»
ble fadt etter denne represionen som ny betegnel se palangkellene
som opprarspolitiet brukte. Gorbatsjov oppfattet miseren, Algirdas
Brazauskas ble utnevnt til ny partisief i Litauen. «Vi har begatt en
liten omveltning i staten i dag!» jublet avisredaktegren Cekuolis pa
sitt kontor i Gimtatis Krastasi Vilnius om morgenen far utnevnel -
sen av Brazauskas var offentlig kjent. Med den nye partisiefen i
Litauen fikk den russiskeintelligentsiaog Boris Jeltsin en viktig al -
liert, som dekom til aspille godt sammen med. Dette samspillet kom
saalig godt frem 13. januar 1991 under blodbadet i Vilnius da 14
litauerebledrept i tillegg til en sovjetoffiser, somtrolig ble skutt ved
enfeiltakelseav sineegnei bygningentil litauisk fjernsyn. | dagene
far flokket titusener seg om det litauiske parlamentet. Lardag 12.
januar var det sazlig spent. Davar Algirdas Brazauskas alt i lojal
opposigontil republikkensleder Vytautas L andsbergis. Men det var
Brazauskas som for kanskje sa mange som hundre tusen mennes-
ker leste opp Boris Jeltsins opprop til de sovjetiske soldater omikke
algfte vapen mot litauiske bradre. Blodbadet som kom, var natur-
ligvisbeskjedent mot senereblodbad i Kaukasus. Men dette bleviktig
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fordi hendingenei Vilnius og senerei Rigai januar 1991 for alltid
kompromitterte Mikhail Gorbatsjov i @ynene paden russiskeintel-
ligentsia. Gorbatsjov erkjente ogsaansvar for det som skjedde. Og
i mal 1998 uttalte han ved et besgk | Harstad at av alleting var det
sazlig blodbadet i Vilnius han beklaget frasin styringstid. Den rus-
siske nasjondisthetsen som fulgte mot balterne, ble saalig baret frem
av TV-programmet «600 sekunder» i Leningrad kveld etter kveld i
manedene som fulgte. Propagandaen mot balterne ble et klart fa-
resignal, som den russiske intelligentsiamed Jeltsin som frontfigur
visste & advare mot. «Den brun-rgde falang!»ble uttrykket Jeltsin
selv tok i bruk om koret av frustrerte eks-kommunister og nasjona-
lister med bakgrunn f.eks. i Pamjatj-bevegelsen. Den skulle opp-
rinnelig ta seg av fortidsminnesmerker, men spilte etter hvert en
stadig mer merkbar rolle panasjonalistflayen. Jeltsin og intelligent-
siaens reaksjon mot dette mobiliserte folk.

Balternesfrihetskamp hadde en helt klar, katalyserende virkning
paradikaliseringen av den russiske opinionen. Det baltiske spars-
mal ble et ganske redelig element i Boris Jeltsins politiske biografi
sett under ett: Det ferste han gjorde da statskuppet mot Mikhail
Gorbatsjov hadde brutt sammen i august 1991, var & anerkjenne
Estland som suveren stat.

Perioden etter hendelsene i Baltikum vinteren 1991 var helt
avgjegrendefor oppbyggingen av «Jeltsin-fenomenet». Kampen mot
det kommunistiske maktmonopol mgtte Gorbatsjov med en meget
almen sparsmalsstilling, som han lafremtil folkeavstemning i midt-
en av mars. «Er De for eller imot en reformert og fornyet Sovjet-
union?» Balterne boikottet, og meningsmalingene vistetydelig at det
gikk mot slutten av Gorbatsjov-aaraen ogsainnei Russland. At folk
fylket seg bak Boris Jeltsin i gatedemonstrasjoner i Moskva og
Leningrad, beted naturligvisikkei seg selv at Gorbatgov var fer-
dig. Men i Vesten var det mange som vegret seg mot a «lese»
meningsmalingene, som naogsa begynte a se dagenslysi Moskva.
Disse var faktisk til astole pa

Varvinteren 1991 hadde USAs utenriksminister James Baker
besgkt Moskva. Han inviterte formennene for de gverste sovjeter
i de ulike sovjetiske delrepublikkenetil kveldsi Spaso House, resi-
densen til den amerikanske ambassader. Invitagonen var ifglgemin
hjemmel smann til denne historien ledsaget av et tilbud om en fem
minutters samtale inkognito med Baker. Dermed kunne de ulike
ledernefor delovgivende forsamlinger i delrepublikkene faorien-
tert den amerikanske utenriksminister om problemenei den enkel-
terepublikk: Ingen mette opp bortsett fraAnatolij Lukjanov, formann
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for Det gverste sovjet i hele Sovjetunionen! «Jeg fant Bakersin-
vitagion lett utfordrende, og jeg orienterer ingen pa fem minutter
om Russlands problemer!» sa Boris Jeltsin til meg kort tid etter. |
april sendte USAs president George Bush tidligere president Ric-
hard Nixon til Moskvafor abedre forholdet til Boris Jeltsin. Vi var
noen journalister som etterpa fikk treffe Jeltsin og Nixon pa gan-
geni Det store Kremlpalasset. Jeltsin svarte bekreftende pa spers-
malet om han trodde Nixon ville bli en mer pdlitelig budbringer til
president George Bush om det som skjedde i M oskvaenn utenriks-
minister James Baker hadde vaat. Det trodde Jeltsin sa avgjort.
Richard Nixon ble spurt om Gorbatsjov gjorderett i & betrakte Jel-
tsin som en serigs utfordrer til makten, og han svarte: «I \Washington
sies det at Boris Jeltsin er en politisk tungvekter, men en intel-
lektuell lettvekter.» Nixon gjorde en kunstpause. Jeltsin, som fikk
hvisket simultanoversettelsen i @ret, fikk et lynende sint uttrykk i
gynene. Men salaNixon til: «De somsier dlikt, tar feil!» Jeltsins
fijes eksplodertei et bredt glis.

Samme maned skulle utenriksminister Thorvald Stoltenberg
besgke Moskvafor aforberede president Mikhail Gorbatsjovs Oslo-
besgk i juni. Ifalge UDs pressetalsmann hadde ikke Stoltenberg
planer om atreffe Jeltsin fordi det passet darlig protokollaat. Det
bleimidlertid ikke noe av utenriksministerbesgket. Og det kan hen-
deat Norge dermed unngikk en pinlighet fordi et slikt besgk kunne
hademonstrert at den norske utenriksledel sen [dendalenger tilba-
ke enn den amerikanske nar det gjaldt aerkjenne den politisketyng-
de Boris Jeltsin var i ferd med & f& Han ble for ferste gang i
Russlands 1000-arige politiske historie valgt av folket til leder og
president en uke etter at Mikhail Gorbatsjov hadde besgkt Oslo i
juni 1991.

| 1gpet av dennetiden prevde Mikhail Gorbatsov med politiske
fullmakter fraK ommunistpartiet fortvilt &redde Sovjetunionen gjen-
nom de sdkalte Novo Ogorjova-forhandlingene. Tilsynelatende
var Gorbatsiov innstilt paalese mer opp pabandenei den sovjetis-
ke faderalstaten enn han hadde veat innstilt pafer referendumet i
mars. «Hvis Gorbatsjov noengang hadde tatt sjansen pa a la
folket velge ham, kunne han antakelig ha blitt en stor president!»
uttalte Boris Jeltsin disse ukene. Men om det noen gang var rett &
si at tiden hadde | gpt framannen og tenkningen hans, sa gjaldt det
Gorbatsjov nd. Han hadde vunnet Nobels Fredsprisfor 1990. Hans
toleranse overfor Berlinmurensfall, «Fl@gyelsrevolusjonen» i Praha
og hans avvisende behandling av Romanias diktator Ceausescu helt
fra sommeren 1989 pa toppmetet i Warszawapakten gjorde ham
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fortjent til prisen. Men Mikhail Gorbatsjov oppfattet det ikke som
et omen da hans offiserer nok en gang omringet Det gverste sovjet
i Vilnius med tanks kvelden fgr han dro til Oslo for & holde sitt
Nobelforedrag i juni 1991. Foredraget ble holdt seks maneder for-
sinket. Alti november 1990 hadde hans radgiver Jevgenij Primak-
ov fortalt undertegnede og Eduard Sagalgjev, som var §ef for Vremja
— Dagsrevyen i Sovjetunionen — at spenningen var for stor innen-
lands til at man tok risikoen pa ala Gorbatsov dratil Oslo for &
motta fredsprisen 10. desember. Vi ble meddelt dette fordi NRK
og Gostel eradio dermed métte avlyse en TV-galla. Folk som Willy
Brandt og Alexander Dubcek hadde tilkjennegitt at de gjerne kom
til Moskvafor a deltai TV-sendingen |grdagen fer fredsprisutde-
lingeni Oslo. Skarpere og tydeligere advarsler var like om hjgrnet.
18. desember 1990 gikk Eduard Sjevardnadze bratt av som uten-
riksminister i Sovjetunionen. For dpen mikrofoni Kongresspal asset
i Kreml grunnga han den uventede avgang med sin pastand om at
diktaturet truet hele perestrojka-prosessen. Det viste seg & vage
atte maneder frem til denne sannhetens gyeblikk.

Diktaturets menn provde seg natt til 19. august 1991. En av de
groveste bommertene kuppmakerne gjorde, var at de ikke sgrget
for &internere Boris Jeltsin. Han forskanset seg i «Det hvite hus»
sammen med formannen for Det gverste sovjet i sovjetrepublikken
Russland, Ruslan Khazbulatov og delstatsregjeringens sjef Ivan
Silgjev. Parlamentarikere som Leonid Gurjevits gjorde en innsats
pagatene og fikk «snudd» tanksene som kuppmakerne satteinn mot
Det hvite hus. Derved likviderte de en gammel mytei den vestlige
sovjetanalysen, nemlig myten om at Kommunistpartiets makt hvilte
patre pilarer: haaren, KGB og partibyrakratiet. Ved dette veiskillet
i russisk historie valgte de vagpnede styrkene demokratiet. Blant de
ting det sovjetiske offiserskorpset aldri hadde glemt, var at KGBs
forgjenger, NKV D, med Kommunistpartiets velsignelse likviderte
70% av stabsoffiserene mellom 1938 og 1941. Det var bakgrunnen
for at Boris Jeltsin sautrolig | ett oppnadde sitt «veni-vidi-vici» —han
klatret opp pa en panservogn og talte til folket. Statsminister Pav-
lov lot seg hospitalisere og visepresident Jangjev var ifglge Russ-
lands riksadvokat s beruset da han ble arrestert i Kreml etter to
dager, at han ikke fikk pa seg buksene. | mellomtiden hadde to an-
dre kuppmakere begétt selvmord: | nnenriksminister Pugo skjet seg
0g generastabssjef Akhromejev hengte seg. Sistnevnte grunnga
modusi et avskjedsbrev med at hans svik ikke gjorde ham verdig
enkule. | den sovjetrussiske militaatradison var reipet reservert for
spioner og forraedere. Kulen var reservert for mer agbare offise-
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rer, som matte bete med livet etter standrett!

Statskuppet mot Gorbatsjov dpenbarte K reml-lederens katastro-
fale svikt rent «personal politisk». Fraoktober 1990 hadde han fullt
og helt trodd pa K GB-apparatets pastand om at demokratene ville
avsette ham. | stedet ble han kuppet av sine egne, handplukkede
menn som han engang hadde kalt «forbundnei den fellestanken!»
Senerei sin karriere rgpet Jeltsin selv noen av de sammetrekkene:
Han ofret demokratisk innstilte radgivere, som nok kunne veae
skrepelige, men likevel aforetrekke fremfor de byrakrater, gene-
raler og KGB-folk som til sist fikk innflytelse over Jeltsin far det
helt glapp for ham. Det var da Jeltsin for alvor lot til & begynne a
praktisere den gamle Vespasian-devise —som ogsa L enin brukte —
om at «penger lukter ikke». Nar det gjelder Boris Jeltsins fremti-
digeregime, viste de farste, avgjagrende svakhetene seg raskt etter
at statskuppet brat sammen. Kanskje ble grunnlaget lagt for Jelt-
sin-periodens politiske tragedie tidlig pa hesten 1991. For rett etter
kuppet dro Boris Jeltsin bare paferie, og rystet en del av sine tro-
faste, demokratiske medpolitikere med det. Blant dem var M osk-
vas forrige viseborgermester, na statsrad Sergej Stankevitsj og
nestleder i utenrikskomiteen, Leonid Gurjevity. Anfart av sin gam-
le politiske «kkammertjener» fradrenei Sverdlovsk i Urd, Ljev Suk-
hanov, overtok partibyrakratene igjen «den trojanske hest» fra
demokratene denne hgsten. De tok Jeltsin «tilbake». Det skjedde
blant annet ved kraftig a redusere andre politikeres fysiske adgang
til Jeltsin rett etter statskuppet. Det sasmme gjaldt adgangen til Jelt-
sins naameste menn: «J@ss, dipper de meg frem til kroppen din i
dag, da?» utbrat nestleder Leonid Gurjevitg til Jeltsins §efideolog
Genadij Burbulisen formiddag i vandrehalleni Det gverste sovjet
fordi livvaktene ikke hadde stanset ham da han ville trykke handen
til Burbulisog si ham noe.

Utpafordret 1992 summerte Leonid Gurjevits) opp hgsten 1991
for meg. Det hadde vaat en hgst som ble avrundet med det histo-
riske maktforliket i Minsk 8. desember mellom Russland, Ukraina
og Hviterussland. En direkte fglge var Gorbatsjovs avgang som
Sovjetunionens president 25. desember. 31. desember ble Sovjet-
unionen endelig nedlagt. Davar Kommunistpartiet midlertidig for-
budt og Pravda stengt. Gurjevitsj slo fast: «Vi er alle bitt, men verst
smittet av Bolsjevik-syndromet er Boris Nikolajevitsj!» Gurje-
vitg beskrev syndromet som entilstand av passivitet, der man ikke
foretar seg noe dersom man ikke konfronteres med en farlig trus-
sel: «Da skjaerer man raskt strupen over pa sin opponent. Sa
stér man forvirret tilbake og lurer pa hva man skal bruke mak-
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ten til. Sik var tiden etter statskuppet: Kuppet brgt sammen, Jelt-
sin dro pa ferie, vendte tilbake for & oppdage at Gorbatsjov
prevde a blase liv i de sovjetiske maktstrukturene, og aha: Ny
fare! Sa fikk vi maktforliket med en frihet som verken ukrai-
nerne eller hviterusserne kunne fantasert seg frem til pa egen
hand; Sovjetunionen ble nedlagt og s& fant «onkel» Boris den-
ne Jegor Gajdar som statsminister, da...»

Helt andre enn de farste demokratene hadde allerede en tid gitt
liv til demokratenes «trojanske hest». Ingen fikk treffe Jeltsin pa
hans kontor hvisikke «kammertjeneren» Ljev Sukhanov satte dem
pabesgkslisten! Slik er metoden for maktrani sveare, politiske mil-
joer uten dtfor gode, ingtitug onaliserte tradigjoner. «Husk, det post-
kommunistiske Russland er en stat helt uten institusjoner!»
advarte politikeren og historikeren Sergej Stankjevity. Han var selv
statsrad og fortvilet over at Jeltsins gamle, handgangne menn fra
partibyrakratiet i Sverdlovsk isolerte folketskarne leder frademo-
kratene straks statskuppet var over i august 1991. Det russiske
samfunn visste forel gpig ikke at den neste historiske epoken skulle
bli kjennetegnet av at de fa fikk gansen til & stjele friheten fra de
mange. Boris Jeltsin ma bage ansvaret for dén prosessen, ka-
rakterisert ved privatiseringen av de nasjonale rikdommer.

«Tsar Boris» av privatiseringsprosessen
Under partikonferansen sommeren 1989 kom det til pent sam-
menstet mellom Boris Jeltsin og Politbyraets sjefideolog Jegor
Ligatsiov. «Boris—ty nje prav!» eller «Boris—du har ikke rett!»
kom det spontant fraLigatsjov i debatten om veien fremover. Det
kom formelig til & vrimle av jakkemerker med de ordene. For
Ligatsjovs ord brakte enhver russers tanke inn pa den mest majes-
tetiske opera av allei russisk historie, om tronrgveren tsar Boris
Godunov som Puskin og Karamzin skrev skuespill om, og som
Mussorgskij gjorde udadelig med sin opera. Operaen var en av de
hyppigste gjengangerne i alle & pa Bolsjojteatret. Ligatsjovs ut-
brudd skulleikke bli den siste hentydning med tsaristiske overtoner
til Jeltsin-figuren. Men Ligatsiovs ord ble de suverent mest be-
remte.

| mars 1992 hadde Boris Jeltsin styrt Kreml alenei et kvartal.
«Han har trukket seg tilbake fra dag-til-dag-politikken og troner
mer som en tsar i bakgrunnen!» Ordene kom fra Eduard Sagagev
som endte som kringkastingssjef for Boris Jeltsin. | egenskap av
siefredaktar i den sovjetiske «Dagsrevyen» VVremja hadde Sagala-
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jev dpnet for alvorlig kritikk av Gorbatsjov-regimet, saarlig etter den
blodige fremferden til sovjetarmeeni Baku natt til 20. februar 1990.
Den kvelden dpnet Vremjaved at Sagal gjev langsomt lot TV-skjer-
menefargesblodradei stuene hos 300 millioner sovjetborgere, noe
som solid plasserte Sagalgjev i hjertet til den demokratiske intelli-
gentsia. «Jeg tilgir ham aldri for dette!» sa davaaende statsminis-
ter Nikolgj Rysikov senere. Allerede varen 1992 falte aktagrer som
sto Jeltsin naz i russisk politikk, at han fjernet seg fradem. Noe av
bakgrunnen for dette kan havaat at Boris Jeltsin faktisk ikke falte
seg saalig kyndig i de spersmal som narullet frem. Et drayt ar tid-
ligere hadde jeg fétt ansen til & sperre Jeltsin hva han lai tidens
nye populaabegrep i den politiske debatten, hva han lai begrepet
«marked». Boris Jeltsin skulte da han herte spersmalet, og blikket
repet at han lurte pahvilken fallgruve den hersensjournalisten prevde
alure hami. Spersmalet ble besvart med hans sedvanlige godmo-
dig-bryske brumming.

At et marked er strammen av tilbud om varer og tjenester til
kj gpekraftige mennesker, var fremmedord for Boris Nikolgjevits).
N& hadde hans handplukkede regjeringssjef Jegor Gajdar alt dre-
vet pdi et kvartal med sin gkonomiske sjokkterapi, som ouvertu-
ren til et markedsgkonomisk system offisielt ble kalt. Det startet
ved arsskiftet 1991/92. Nar denne formative perioden for Boris
Jeltsins maktutavel se vektlegges mye av meg, er det fordi jeg tror
politikken videre kompromitterte demokratibegrepet dik det forstas
i vest, i avorlig grad blant russerne. Etter de ferste tre manedene
av Gajdar-regjeringensvirke do formann Ruslan Khazbulatov i Det
averste sovjet fast at markedsreformatorene oppferte seg som gla-
de galehuspasienter pa stupebrettet over asylets svgmmebasseng
hvor det bare var 15 cm vann, og de var ale ivrige pa a stupe fra
timeter’ n! Russlands valgte visepresident, flygeneralen Aleksandr
Rutskoj, slo fast at hvis ikke regjeringen satte pa bremsene, ville
denitalienske mafiasnart kommetil Russland pavoksenopplaging.
Dereskritikk ble stattet av en toppolitiker som viste seg lojal mot
Jeltsin mye lenger: «Det er tre utganger pa krisen i Russand: Den
sannsynlige utgangen er at Varherre tar alt i sine hender; den
usannsynlige er at Vesten hjelper og den utenkelige utgangen
pa krisen er at vi russere hjelper oss selv!» Ordene kom fra
borgermester Anatolij Sobtgjak i St. Petersburg. Et halvt & tidligere
var han rangert som den mest populaare politiker i Russland etter
Boris Jeltsin. Aret etter ledet jusprofessor og borgermester Sobtsjak
arbeidet med Russlands nye grunnlov, som laall makt i presiden-
tens hender. Hva |a bak de beske vurderingene av markedsrefor-
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matorenes regj eringsdebut?

Selv sade senere at de matte gjare noe fordi butikkhyllene var
tomme over hele landet. Summert opp, kan den gkonomiske sjokk-
terapien sies a innebage dette: Fra nyttar 1992 radde fremdeles
monopolistiske eierstrukturer i russisk nagringsliv. Saslapp Gajdar-
regjeringen prisene fri for afavarer ut pad markedet. Prisene skjet
naturligvisbarei vaaet, for pengeoverskuddet hosfolk var alment
stort etter mange & med varemangel. Men det ble ikke produsert
flerevarer. | Moskva-regionen var maskinparkeni | ettindustrien ved
inngangentil 1980-tallet installert far 1916. Det skrev det velrenom-
mertetidsskriftet Ekho, redigert av Abel Aganbegjan. Ingen forny-
else hadde skjedd fremtil 1992. Sdman kunnetenke seg potensial et
for ny vareproduksjon!

Pensjoni stenes sparepenger fordunstet paett kvartal. Glemt var
Ljev Trotskijs definisjon av fascisme, tuftet paWeimarrepublikkens
kranke skjebne i Tyskland: «Fascisme er smaborgerskap som gar
amok etter at hyperinflagonen har fratatt folk sparepengene!» A
kommei hu at nettopp oppkomsten av en middelklasse som blant
annet eide sine egne boliger, stabiliserte den demokratiske utvikling
etter andre verdenskrig i Vest-Europa, var fremmed for de nye
reform-svennene til Boris Jeltsin. At fordelingspolitikk skaper et
differensiert forhold til eiendomsrett og slik sikrer «bakteppet» for
et fungerende flerpartisystem, tillaikke de postkommunistiske re-
formatorer i Russland noen betydning. | fravezret av slike tanker
ble prosessen med a privatisere det statlige nagingslivet satt i gang.
Privatiserings- og visestatsminister Anatolij Tgubais skullebli hatet
over 11 tidssoner for dén prosessen. Kritikken av den russiske pri-
vatiseringsprosessen er knyttet badetil prinsippene for fastsettelse
av bedriftenesverdi og til prinsippl@sheten som radde blant mange
av de politiske aktgrene som hadde fatt makten. Tsjubais sarget rett
nok for at alle ansatte fikk eierandel sgekker palydende 10 000 rub-
leri 1992. Dette var imidlertid alt blitt noksainflaterte rubler. Folk
flest ante dessuten ikke hva de var medeiere i. Det ante derimot
strgmmen av yngre partibyrakrater som hadde sgkt tilflukt som
lederei nagingdlivet damaktmonopolet rek aret fer. Og en bedrifts
verdi blei praksistillatt definert som salgsverdien av produksjonen
i det gyeblikk bedriften ble privatisert! Hvagjorde bedriftslederne
da? Jo, de kjerte produksjonsnivaet til bunns og fikk slatt til seg
produksjonsmidlenefor en slikk og ingenting.

Franyttar 1992 og ut 1993 ble volumet av industriproduksjonen
i Russland redusert med 44%. Nedgangen var mer dramatisk enn
den som Hitler-Tysklandsinvasjon paf arte sovjetisk gkonomi etter
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22. juni 1941. Bare at denne gang var det skudd i egen fot. Refor-
matorene forsvarte seg med at fallet i industriproduksjonen skyld-
tesmye ungdig militeer-industriell produksjon, og at naaringslivets
krysslgpsrelasjoner blerevet over ved oppl@sningen av Sovjetunio-
nen. Det siste argumentet var naturligvisdelvisen forklaring. Men
mot slutten av 1993 rgpet Boris Jeltsin at halvparten av Russlands
industrikapasitet fortsatt arbeidet for militaare programmer. Sare-
formatorenes farste forsvarsargument virket mer tvilsomt.

Norsk Hydro blevitnetil hvordan en bedrift ble privatisert i denne
tiden. Eksemplet var et gjedselskombinat i Novgorod med 4000
ansatte. Fabrikken hadde tjent gode dollar i millionklasseni form av
eksportinntekter selv i Breginevs tid. Da Hydro-folkene kom til
Novgorod etter oppfordring fra byens ordfarer 16. oktober 1993,
hadde «gode, lokale krefter» fétt fremskyndet auksjonen av de
ansattes eierandeler med ett dagn. Og bedriften gikk for 60 000
amerikanske dollar —prisen dengang paet darlig husi Baaum! Bildet
var representantivt for det som pagikk over hele Russland. Natur-
ligvisvar det elendig kapitalisme ala2% av befolkningen bli stein-
rikei stedet for asikre en fordelingspolitikk.

| april 1992 fikk jeg intervjue fungerende statsminister Jegor
Gajdar. Det eneste lange sparsmal et tok utgangspunkt i Einar Ger-
hardsens gjenoppbyggingsprogram for Norge. Resonnementet jeg
bad Gajdar kommentere, var dette: Norge og andre tyskokkuperte
land i Vest-Europavar under fremmed 8k i fem ar. | 1992 snakket
man i russisk politikk om at landet hadde vaat under «fiendtlig bol-
gevikokkupasjon» fra1917 til statskuppet slofeil i 1991. Devest-
europeiskelandene hadde enfordel i 1945 fremfor Russland i 1992:
et lag med mennesker som visste hvordan penger skulle brukes. |
tillegg kom Marshallhjelpen, ikke de store summene, men denne
kredittlinjen var viktig nok som katalysator da pengene kom. Like-
vel hadde vi i Norge en gjenoppbyggingsperiode pa 15 & der Gaj-
dar satteinn sin gkonomiske gokkterapi patre maneder! | disse 15
arene bibeholdt for eksempel Norge streng lgnns- og priskontroll,
eksport- og importkontroll, lisensiering pa valuta og kvotering av
eksport og import. Den siste importbegrensningen falt bort i 1960
og gjaldt privatbiler. Jegor Gajdar svarte at Marshallhjelpen var
skreddersydd for nettopp alikvidere slike statlige styringsgrep. At
det tok 15 ar i Vesten med Marshallhjel pen mens Gajdar prevde pa
tre maneder uten, lot ikketil aaffisere ham. Men det affiserte mange
andre i Russland. For Jegor Gajdar ignorerte flere fallgruver enn
inflagonsfaren.

K orrupsonsproblemet valgte hans regjering ogsad doverse: «Da
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jeg ble valgt til vervet som leder for utenrikshandel skommisjonen
i Det gverste sovjet varen 1991, insisterte jeg pa a fa se de
sanne tallene fra 1990 for verdien av eksporten fra sovjetrepu-
blikken Russland til Vesten. Tallet var pa over 100 milliarder
amerikanske dollar. Og ett ar senere var det ikke spor etter
pengene!» fortalte en gokkert Gurjevity i et foredrag av dle steder i
Sjgmannsforeningen i Asgérdstrand i august 1991. Utgangspunk-
tet hadde altsa veat belastende. Men som fungerende regjerings-
gief i Russand var Jegor Gajdar tidlig ute til eget forsvar med en
henvisning til Karl Marx’ erkjennelse: «l ethvert samfunn akku-
muleres den ferste private kapital ad kriminell vei!» Sa fulgte
ord om at bade Morgan Bank i USA og Rockefeller bygde opp si-
neformuer paspritsmugling og andre gkonomiske ulovligheter i be-
gynnelsen av arhundret. Alt forsvant nok ikkei tjuvraddeneslommer
etter 1992, heller: «Satlig byggevirksomhet som forsinkes mer enn
ti ar eller aldri fullferes, spiser hvert ar opp 70% av den gknin-
gen som vi klarer & skape i brutto nasjonalprodukt!» hadde da-
vagende statsminister Rysikov fortalt i 1990. Men mye ble stjdlet.

Lederen for utenrikshandel skommisjonen i Det gverste sovjet,
Gurjevitg, antok at illegal kapitalutfarsel fraRusdand til Vesten belgp
seg til 40 milliarder amerikanske dollar i 1992/93. K apitaflukten hang
sammen med at de unge markedsreformatorene ikke endret det
prinsipielle synet pa staten, som hadde veat eneradendei Kreml sa
lenge. Reformatorene forsgmte en ngdvendig debatt om moderni-
sering av sitt syn pa hvordan staten skulle fungere: «Na har vi vun-
net makten, da skal vi beholde maktmidlene ogsa!» —er en dekkende
devise for denne tiden. Sable kommunistenes drakoniske skatteniva
pa kapitalinntekter —60 til 70 % — bibeholdt med kapitalflukt som
resultat. «Vi skaper kriminelle ved skattepolitikken!» var Grigo-
rij Javlinskij ganske alene om ahevdei 1992/93.

Et par tunge bekreftel ser pa hvor fort dette gikk, fikk jeg innsikt
i varen 1993. | begynnelsen av mars det aret hadde Jeltsins revi-
sionssief Sergej Boldyrjev gatt inn til presidenten med en bunke
saksmapper omtilfeller av grov korrupsjon hayt oppei regjeringen
ogi presidentens stab. (Staben skulleforevrig snart kommetil atelle
7000 mann — omtrent pa samme starrelse som apparatet til Sen-
tralkomiteen i Kommunistpartiet hadde vaat.) Boris Jeltsin sdbare
pamappenes forsider, der revigonssjefen hadde paf art navnenetil
dem sakene gjaldt. S& sa presidenten lakonisk: «Bare glemdet he-
le!» Boldyrjev gikk til sitt kontor og skrev sin avskjedssgknad der
og da. Et par dager seneregikk Vladimir Varov av som farste sted-
fortredende justisminister i Russland, et verv han bekleddei tiden
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etter at han hadde forestdtt mye av utformingen av Russlands selv-
stendighetserklaging varen 1991. | et vennelag som drakk pa hans
nyvunne frihet frade byrakratiske plikter, ble han spurt om han gikk
av fordi han var en korrupt banditt. Spersmalet ble selvsagt tilt i
den and som er tillatelig i vennelag med salte agurker og vodka.
Uventet alvorlig svarte Varov «nei», far hanlatil: «Men jeg er redd
korrupsionen allerede har utviklet seg til fullverdig AIDSi var eko-
nomiske kultur!»

De «gamle» parlamentsveteranene fra «Bevegelsen for et de-
mokratisk Russland» hadde dlitt tungt politisk fraferste dag med
«gkonomisk §jokkterapi» og gjennom hele 1992. Fremfor alt et de
fordi Boris Jeltsin frasin mer tilbaketrukne verdighet totalt ignorer-
te behovet for & sikre en basis blant lovgiverne for den politikken
som blefart, samtidig som Gajdar-regjeringen fikk styre som den
ville. Senhastes 1992 var malet fullt. | Russlands folkekongressble
spersmalet om a avsette Boris Jeltsin reist samtidig som det var
apenbart at Jegor Gajdars dager som sjef for regjeringen var talte.
Jeltsin hadde rett til &komme med tre forslag til ny regjeringssjef,
og Folkekongressen skulle velge blant disse. Jeltsinsfarstevalg var
gefen for Lada-konsernet Zakadannik. Han begikk politisk haraki-
ri i det sekund han dpnet munnen for & fremme sitt kandidatur i
kongressen: «Egentlig fortjener Jegor Gajdar a fa fortsette. Og
alt jeg har laa't om politikk har jeg laat av ham!» Olje- og ener-
giminister Viktor Tgernomyrdins kandidatur kom opp som benke-
forslag, for han var ikke Jeltsins nominerte. Men Boris Jeltsin var
satruet av «impitsmjent», som russerne opptok som laneord fra
amerikansk politikk, at han godtok Tsjernomyrdin. Dagen etter at
Tgjernomyrdin ble statsminister i desember 1992, fortsatte striden
om hvorvidt Jeltsin skulle avsettes: «Vi trues av et konstitusjonelt
putsch!» raste visgustisminister Varov og Leonid Gurjevitg ved kon-
gressens dpning om morgenen. Men de bar seg nesten like mye over
Jeltsin: «Mi er utditte av aldri & fa mer enn i beste fall noen timers
varsel fer vi ma forsvare presidentens politikk i Folkekongressen.
Vi var hos ham i morges, han hadde sekker under @ynene fordi
han drakk i hele natt! Han ropte begeistret til oss at folket star
bak ham! Hvor tar han det ifra? Arbeiderne pa Moskvitsj-fa-
brikken som han besgkte i gar?!»

| ordskiftet ble Boris Jeltsin utsatt for grove beskyldninger ut over
ettermiddagen. Plustelig, ved fire-fem-tiden dukket presidenten opp
patalerstolen somtroll av eske. Forholdet til formann Khazbulatov
i Det pverste sovjet var darlig. Det var en sann svir for Khazbula-
tov adlippe Jeltsin til patalerstolen med det samme. For Jeltsin var
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drivendefull! Han hadde sittet i badstuen med sin livvaktsjef, gene-
ral Korzjakov. Der ble det spist og drukket. President Boris Jeltsin
hisset seg voldsomt opp over den verbal e julingen han fikk i nasjo-
nalforsamlingen, for debatten fulgte han fra TV-apparatet i hvile-
rommet. Og det var ingeni presidentens omgivelser somturde asi
til Boris Jeltsin at han kanskje ikke burde oppsgke Folkekongres-
seni den tilstand han dpenbart var i. En fullsatt kongresshall i Det
store Kremlpal asset satt fjetret og salike mye som de harte: Sglv-
manken til Jeltsin var ikke sprayet slik den senere alltid ble. Har-
luggen hang ned i pannen der han sngvlet i vei om behovet for
politisk samling. Deretter duret presidenten sjanglende ut av salen.
Undertegnede var en av de pressefolkene Jeltsin fortsatt gjenkjen-
te. Sd han stanset opp et gyeblikk dajeg spurte om det gikk mot full
splittelsei russisk politikk? Jeltsin veivet meg av med a slafast at
alevar sakompromiss-inngtilte, sa. En hand trakk meg i jakken med
ordene «og nd kommer du hit!» Det var nestleder for presiden-
tens stab, Vjatseslav Volkov. Han farte NRK -teamet forbi sikker-
hetsfolkenes sperringer oginni en av deforgylte salene, der Volkov
sa. «Og nd intervjuer du ham!» Oppfordringen var lett & imete-
komme for der sto Russlands statsminister Viktor Tgernomyrdin
alene og ventet pa oss. «Vi matte jo sikre oss at én Kreml-leder
havnet i edru tilstand pa Eurovisionen i dag!» lad Volkovs terre
kommentar etterpatil reportasjeteamet vart.

En opphisset nordisk kollegalevde virkelig medi spenningen disse
degnene, og ropte ut i en pause: «Na ma Boris Jeltsin setil & ar-
restere dem somvil avsette ham!» Det ble heldigvisikke resultatet
da, for Tsjernomyrdins sindige innflytel se svingte et knapt flertall
imot forslaget om aavsette Boris Jeltsin. Det skulleimidlertid bare
gati maneder innen arrestasjonsiveren som den nordiske journalis-
ten hadde gitt uttrykk for, hadde smittet over pa presidenten. Spars-
malet om hvordan noedikt ble mulig, reiste Boris Jeltsins § efideol og
fra 1992, Genadij Burbulis, selv pa et interessant vis varen 1995.
Etter en ukessamling i regi av Det italienske vitenskapsakademiet
satt vi en gruppe og drakk kaffe pa flyplassen i Zurich. Vi hadde
alle vaat sammen pa et symposium som markerte 10-arsdagen for
perestrojka— Gorbatsjovs maktovertakelsei 1985. | Genovahadde
samlingen av sAvel gamlevenner som fiender i russisk politikk fore-
gétt i neaves av Mikhail Gorbatsjov selv. | avgangshalleni Zirich
satt Gorbatsjovs gamle g efideolog Jegor Ligatsov, Jeltsinsforhen-
vagende g efideolog Genadij Burbulis, den liberale opposis onspoli-
tikeren Grigorij Javlinskij og Jeltsins avsatte kringkastingsjef, den
sentrale glasnost-redaktaren Jegor Jakovljev. Da var det Genadij
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Burbulis spurte: «Jeg lurer pa hva som fikk slike opprinnelig de-
mokr atisk innstilte personligheter som Boris Jeltsin, Lech Walesa
og Zhuljev* til & ende opp som autoriteere ledere?» Burbulis
nikket ettertenksomt da én ved bordet foreslo at det kanskje hadde
vaat omgivel sene som sgrget for dét. | arven frafortiden | det om-
stendigheter som forklarte adferden til «<omgivelsene» —ikke bare
byrakratenes, men ogsa valgte politikeres méte & fungere pa dade
hadde overtatt makten i Kreml.

For de nye, demokratiske politikerne bar med seg elendomsl gs-
het som en arv fraden kommunistiske perioden. «Jeg har skvettet
vie-vann i krokene for & drive andene ut,» spekte Jeltsins infor-
masjonsminister Vladimir §umeiko dahan haddeinntatt den gamle
Mikhail Suslovs svaare kontor pa «Den gamle plassen» i Moskva,
hvor Sentralkomiteens bygning |& Sovjetisketoppolitikere somf.eks
utenriksminister Andrej Gromyko méttei sintid overfare eiendoms-
retten il sitt landsted til sgnnen dahan selv ble politbyramediem.

For partiet sgrget og skulle sgrge for sine ledere. Slik ble et lo-
jalitetspress lagt. Da statsminister Maljenkov i 1955 ble avsatt av
Nikita K hrugjtgov, kom han hjem om kvelden til en skremt forsam-
ling av familie og tjenere: «Sapp av — alt blir som far!» trastet
Maljenkov medlemmene av sin husholdning. Bak ordene hans |a
Khrusjtsovslgfte om at han skulle beholde de materielle privilegi-
enei sin politiske undde. | perioden fra november 1992 til begyn-
nelsen av oktober 1993 var det mang en ung politiker i Moskvasom
sikret seg og sin familie materielt gjennom direkte eller indirekte
deltakelsei privatiseringsprosessen. Statensarmod kom for en dag.
Nar staten er fattig, ma byrakratene f@ seg selv. «Sportler» kalte vi
dette i den dansk-norske helstaten. | Russland ble statens armod
bakteppet for korrupsjonen. Ogsatoppolitikere med strélende navn
fra demokratikampen ble stenket av anklager om korrupsjon. En
mann som den popul aae viseborgermester i Moskva, Sergej Stan-
kjevitg, lever den dag i dag som forretningsmann i Polen, ettersgkt
av russisk politi, uten at det naturligvis betyr at han gjorde noe galt.

Armoden og eiendomsl gsheten ble rammevilkarene for et nytt,
politisk livegenskap, noe som kan forklare hvorfor korrupsjonen
saraskt fikk innpassi rekkene av unge, postkommunistiske politi-
kerei Russland. Ett illustrerende eksempel vil jeg trekke frem: Om
ettermiddagen 4. oktober 1993 sto Det hvite hus med Det gverste
sovjet i brann, skutt i stykker av tanksetter ordre frapresident Boris
Jeltsin. Jeg ringte hjem til min venn Leonid Gurjevitsj, utenriksko-

1 Dissident, forfatter og kulturpersonlighet som ble president i Bulgaria.
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miteens nestleder, og fikk en gratende ektefelle Ljudmilapatraden:
«A Gud, Leonid er i USA med utenriksminister Andrej Kozyrev.
Na har ikke Leonid noe arbeidssted lenger, vi mister sikkert
tjenesteleiligheten her pa Koroljov-gaten, botillatelsen i Moskva
og ma returnere til Murmansk der vi kommer fra!» Ljudmila
Gurjevitg hadde selvsagt rett i prinsippet: Politikerne borget for sin
familiesvelferd ene og aene gjennom sine politiske ombud. | 1974
saRichard Nixonsradgiver Rockefeller til den amerikanske presi-
denten at han burde gaav frivillig for aunngaavsettelsei Kongres-
seni kjglvannet av Watergate-skandalen. Rockefeller kunne gi en
fri manns rad uten frykt for sin velferd. Man trenger ikke vaare en
«rockefeller» for &gi en fri mannsrad. Det holder med en selveier-
leilighet eller et rekkehusi Baaum! Men helt eilendomsl gse politi-
kere er mest sarbare for opportunismens fristel ser. Fravaaet av for
eksempel egne, selveide boliger blant aktgrenei Moskvas politiske
milj@ bidro til & forklare deres politiske opportunisme. Aktegrene
levde pa «lederens» nade, likheten med et vasallsystem var sléen-
de. For afri seg fraslike band begynte ogsa demokratisk innstilte
politikere dstjele. Det gjaldt ikke Gurjevits), noe hansfamiliesleve-
kér videre ogsaindikerte.

Fraden dramati ske konfrontasjonen mellom president og lovgi-
verei desember 1992 og til Boris Jeltsin skjet Det gverste sovjet i
senk 4. oktober dret etter, befestet det seg en dramatisk prosess
med massiv, sosial degradering i det russiske samfunnet: «Lumpe-
nizatsija» eller «filleproletariseringen» ble betegnelsen pa resul-
tatet av dyrtiden som ledsaget introduks onen av «markedsgkonomi»
i Russland. Privatiseringsprosessen og dyrtiden gdela basisfor det
spede andlag til oppkomsten av en middelklasse. Filleproletariatet
skulle danne klangbunn for farlig populisme, nagonalisme og aggre-
soni Russland. Filleproletariatet er massepsykol ogiens motstykke
til psykopati: Folk forfelger de naare mal uten tanke for langsiktige
konsekvenser fordi dealt har tapt for mye. Folk inngar ogsa de mest
bisarreallianser, og filleproletaren baerer i seg et kraftig element av
uforutsigbarhet.

Boris Jeltsin ma ta ansvaret for at hans regime ignorerte fille-
proletariseringen i 1992-93. Samtidig oversa presidenten fortsatt
behovet for politisk alliansebygging i forhold til lovgiverne. Det fast-
|aste forhol det som dermed ble skapt mellom lovgivende og utevende
makt i Russland, har vart ved frem til i dag. Det har totalt blokkert
for ny lovgivning som naturligvis méttetil dersom virkelige gkono-
miskereformer skullevinnefremi landet. Lovgivning om eiendoms-
rett til jord kom for eksempel ikke pa plass pa grunn av
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motsetningsforholdet. Man skal likevel vokte seg vel for afremstil-
le opposi§onen mot Boris Jeltsinsregime blant lovgiverne som Guds
beste barn. Men mange fortvilte gjennom 1993. En av dem var re-
formgkonomen Tatjana K orjagina. Under de store gatedemonstra-
sionenei Moskvai 1989, 1990 og 1991 gikk hun stadig arm i arm
med sin kamerat Boris Jeltsin ned Gorkijgaten. Sammen sto de pa
lastebilen med mikrofonene foran Hotel MoskvapaMarx-prospektet
ved inngangen til Den rade plass dit politiet ikke slapp deres hun-
dretusener av tilhgrere inn! Tatjana Korjagina var en godt likt og
landskjent politisk figur. At slikeintellektuelle vendte seg mot Jelt-
sins politikk, gjorde nesten mer inntrykk enn at formannen i Det
pverste sovjet sammen med Russlands folkeval gte visepresident og
sikkerhetsministerentil sist vendte seg mot Jeltsinsstyre. | september
1993 advarte Boris Jeltsin om at det gikk mot konfrontasjon. Og 4.
oktober lot han dpneild mot bade topplederne og alle de andre som
hadde forskanset seg i Det hvite hus. Der hadde de nektet & adlyde
hans ultimatum om akomme ut og overgi seg. Om ettermiddagen
ble de fart ut av den brennende bygningen, ikke bare topplederne
som nok hadde egne maktambi sjoner, men mange, mange deputer-
temed veteranstatus fra «Bevegel sen for et demokrati sk Russland.
Ut til politibussene gikk Tatjana K orjaginaferst blant dette fotfol -
ket: «Tiden fra statskuppet brgt sammen i august 1991 til denne
nasjonale tragedien har vaat to forsamte ar!» saVladimir Varov
7. oktober foran TV-kameraet under et opptak for Utenriksmaga-
sinet til NRK/TV.

Etter kommunismens sammenbrudd regyk de demokratisk inn-
stilte politiske krefter i tottene pa arvingene etter perestrojka-agra-
ens sovjetiske kommunistparti. En ny rast hevet seg etter hvert
merkbart i det politiske koret i 1993. Det manglet ikke paaggressi-
ve kommunister som ogsa luktet pa andre politiske verdier. En av
de mest uforsonlige som saml et stette fraslike, var representanten
Sergej Baburin i Det gverste sovjet. Men ingen kunne male seg
med Vladimir Zjirinovskij i populismensverbal gvel ser. Frem il has-
ten 1993 hadde han helst vaat betraktet som en galleriskriker («es-
tradnyj kriknul») i utkanten av kulissene rundt den lovgivende
forsamling. Men etter at Jeltsin skjat Det gverste sovjet i senk 4.
oktober, viste meningsmalingene at Zjirinovskij hadde en politisk
fremtid: Filleproletariatet hadde funnet sin ferste fanebaaer. Boris
Jeltsin satte Anatolij Sobtsjak til lede arbeidet med aformulereen
ny grunnlov, der Det gverste sovjet skulle erstattes med en duma
og et faderagonsréd i et tokammersystem. Grunnlovenkomi praksis
til Aumuliggjere en avsettel se av presidenten. Men Russlands grunn-
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lov av 1993 | gste ikke det uforsonlige motsetningsforhol det mellom
den utgvende makt og lovgiverne. Selv statsbudsjettene métte se-
nere stadig trues gjennom med trussel om dumaopplgsning. Det
fryktet alle, fordi den enkelte representant aldri var trygg pagjen-
valg for sin egen del med det tap av privilegier som slikt innebar.
Mot dumavalget i desember 1993 tok Vladimir Zjirinovskij til aru-
vei det politiske terrenget. Hans oppsiktsvekkende og aggressivt
formulerte bok «Sste kast mot syd» fortalte mye om ham. Mellom
bokens permer kunnefolk lese om en «lebensraum-romantikk» av
grovt kaliber: «Jeg dregmmer omen tid da vare russiske soldater skal
kunne vaske sine stevler i det varme vannet pa bredden av Det
indiske hav!» |@d en viden sitert setning. | denne boken hadde Vla-
dimir Zjirinovskij brettet ut dremmebildet sitt helt fraBosporus og
pstover. Han hadde erklaat at han skulle bruke Midtesten til reakre-
asjonsomrade, og dlétt fast at russisk skullebli spraket i erobret land.
Pa forhand hadde han markert seg ved trusselen om & gjere de
baltiske stater om til dumpingplass for radioaktivt avfall ndr han
hadde gjeninnlemmet dissei Russland, dersom ikke Vesten da hel-
ler ville danse etter hans pipe. Til denne mannen var det at 25% av
russerne ga sin stemme ved dumavalget i desember 1993. 70% av
offiserene i Moskva militaardistrikt gjorde det sammei et sjokke-
rende protestvalg. | 1991 hadde offiserene statt last og brast med
Boris Jeltsin og demokratibevegel sen. «To forsamte ar...» Jo, Vla-
dimir Varov som ferte i pennen Russlands erklaging om uavhen-
gighet fra Sovjetunionen varen 1991, hadde sine ord fraoktober 1993
i god behold davi kom til desember. Grytidlig om morgenen den
grakal de valgdagen sto jeg sammen med korrespondentkollega Vi-
beke Sperling fraDanmark og ventet ved valgloka et der Boris Jeltsin
skulleavgi sin stemme. Vi ble sjokkert dahan kom. Han var indis-
ponert alt ved ttetiden om morgenen. Da hadde vi stétt bak sper-
ringene etter sikkerhetssiekk i noen timer og diskutert. Boris Jeltsin
hadde dpenbare problemer med a oppfatte spersmal adekvat, og &
svare padem. Brokker av ord uten noen synderlig relevanstil spars-
mal som ble stilt, sprutet stakkato ut av ham som salver fraet mas-
kingevaa, avfyrt uten mal og mening. Etterpa sto pressefolkene og
lurte pdom Jeltsin hadde vaat full. Vi som hadde stétt naamest ham,
kjente ingen spritlukt. Men noe hadde dpenbart forandret Boris
Jeltsins personlighet, hanstidligere evnetil agi bade raske og tref-
fende svar pa spersmal var borte.
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Russland, fortsatt et dilemma

Pa begynnelsen av 1980-tallet skrev Knut Frydenlund en bok om
utenrikspolitiske utfordringer for Norge. Tittelen bar frem en god
formulering, Lille land —hva na? | boken skrev han at den sterste
utfordringen ut arhundret var nedbyggingen av skillet mellom gst
og vest i Europa. Under Mikhail Gorbatsjovs og Boris Jeltsins
styringstid i Kreml opptrédte russerne noksa skikkelig dajerntep-
pet ble nedbygget. Russerne trakk seg tilbake fra bade @st-Eu-
ropa og de baltiske statene uten sverdslag. «Bevegelsen for et
demokratisk Russland» posisjonerte seg penbart i tradisjonen for
orientering mot Vesten som ogsa fantesi russisk politisk historie,
«zapadnikenes» tradision. Kort etter at sovjetstaten var erstattet
med et demokratisk styrt Russland, kom USAstidligere president
Richard Nixon med en interessant uttalelse: «During the Cold War
we spent hundreds of trillions of American dollars on contain-
ment against the aggressive Soviet Communism. Then, we were
not willing to spend a few tens of billions of dollars on insurance
of the young and frail democracy in Russial» Enden pa Boris
Jeltsins styringstid rommet signaler fraKreml om at russerne vur-
derte & senke terskelen for bruk av atomvapen. Noe gikk galt mel-
lom 1991 og 1999 mellom Russland og Vesteni perioden dalandet
for farste gang i historien var styrt av en leder som ubestridt var
valgt av folket, og det to ganger.

Ikke alle spersmdlstegn knyttet til maktens art i Russland falt
bort selv om kommunismen forsvant. Vesten aksepterte president-
valgenei 1991 og i 1996 som demokratiske valg. Etter 1993 sikret
Russlands forfatning at Jeltsin i praksis ikke kunne avsettes som
president. Men utover pa 1990-tallet ble det russiske folk og sam-
funn preget av motsetningsfylte trekk.

Boris Jeltsins styringsar ble preget bade av et verdivakuum og
et lovvakuum som kommunismen etterlot seg. Det farste var uunn-
géelig, det siste var forstaelig, men politisk utilgivelig.

| St. Petersburg var oberst Sergej Prokofiev stedfortredende sjef
for mordkommisjonen i politihuset pa Katsjalovgaten ved Nevas
bredd. | mai 1995 opplevde han en megetsigende episode. Denil-
lustrerer ogsa et dilemmasom sprang ut av lovvakuumet. En nyrik
forretningsmann landet pa Pulkovo flyplassved St. Petersburg. Han
satte seg i Sin nye, store Mercedes. Fra Pulkovo kjgrer man bare
noen kilometer gjennom landsens stragk far man er ved de svaae
drivhusene til handel sgartneriene ved byens sgrastre grense. Her
ble den nyrike forretningsmannen presset inn til fortauskanten av
to sorte Volga-biler med statlige nummerskilt og sotete glassruter.
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En ung mann i dobbeltspent Hugo Boss-dress kommer bort til 5j&
farens vindu, banker paruten og sier kort at de har tenkt & overta
bilen. Gangsteren instruerer forretningsmannen om a sette opp et
«darstvjennoje pis mo» — et overdragel sesbrev, som vi villekalle det
panorsk. Forretningsmannen var selv kanskjeikke Guds beste barn.
Men han hadde andsneervaarelse nok til & innvende at slike brev
fordret en bekreftelse fra en notarius publicus. Det var ikke noe
problem. Et lite vink fra gangsterens side var nok, og s kom en
mann ut av den andre Vol gaen. Forretningsmannen skjante godt at
det ellers satt menn med kalasjnikover i de to Volgaene. Sa ble et
overdragel sesbrev satt opp, pastemplet, forretningsmannen fikk ta
sin koffert ut av bagag erommet, bilen forsvant og han praiet en taxi.
Fra sitt hjem ringte han MV D-oberst Prokofiev, som han kjente
perifert og fortalte hva som var skjedd. Prokofiev hadde fatt kom-
mandoen over «spetsnaz-styrkene» 2 som ble satt inn i kampen mot
organisert kriminalitet, upresist benevnt, men bedre kjent som ma-
fiavirksomhet. Prokaofiev baforretningsmannen kommetil Politihu-
set ved 22-tiden samme kveld. «Tre ting forbauset meg ved
forretningsmannens kopi av gavebrevet!» — fortalte politiober-
sten like etter: «For det farste virket stempelet til notarius publicus
ekte, for det andre var signaturen til den pastatte notarius
publicus lesbar og for det tredje identisk med navnet til notarius
publicus i bydelen! Som enhver god tsjekist vet & gjare, sendte
jeg ikke ut arrestasjonsteam fer ved halvfiretiden om morgenen.
Anholdte ble for «marineringens skyld» holdt i forvaring i den
mer keste, fuktigste, mest rottebefengte ventecellen vi hadde i
kjelleren pa politihuset. Ferst ved ellevetiden om formiddagen
beordret jeg ham fert i handjern til mitt kontor. Der hadde jeg
forberedt et litt annet miljg, varm te, wienerbrad og en rayk til
ham. Jeg ventet & se en forskremt byrakrat. Da arrestanten vel
var inne pa mitt kontor, ga jeg ordre om at handjernene skulle
tas av. Jeg trommet |ett pa bevismiddelet — «overdragel sesbrevet»
—0g spurte hva han bedrev gatelangs med sitt stempel pa kvelds-
tid? | stedet for & gi meg en hulkende tilstaelse, satte notarius
publicus gynene sine i meg og spurte hva obersten mente? Jeg
foreholdt ham bevismiddelet. SA stirret han meg rett i gynene
far han kort sa at han var bedt ut for & bivane et privat gjelds-
oppgjer og at han hadde fem vitner pa det!» Oberst Prokofiev

2 Spetsnaz-styrkene = Voiska spetsialnogo naznachenija, eller kampstyrke med
spesielle plikter. Under den kalde krigen var spetsnaz-styrkene gremerket for
innsats inne i andre land med tanke pa likvidasjoner etc.
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slapp den utro byrakraten fri! Lederen for mordkommisjoneni St.
Petersburg sukket at 30 ar tidligere ville mannen bare blitt fart ned
i kjelleren og skuitt, litt billedlig sagt. Og vitterlig ble det henrettet
«nesten to mennesker» per dag fra begynnelsen av 1960-tallet og
ut 1980-tallet, viser statistikken fra Russlandsinnenriksministerium.
70% av dedsdommene gjal dt gkonomiskeforbrytelser! «Menvi pra-
ver jo a bygge en rettsstat. Sraffeloven er fra 1957, og den gir
ingen beskyttelse for privat eiendom, men for sosialistisk. Jeg dlar
bare fast at i vold og vilkarlighet kan Russlands gkonomi i dag
sammenliknes med USA pa 1850-tallet,» konkluderte MV D-
oberst Sergej Prokofiev. Datenkte han paalle bank- og togranene,
Pinkerton’s Bureau og alt som hertetil «Det ville Vesten». Lovva-
kuumet skapte «Det ville @sten» i Russland.

Lovvakuumet ble holdt ved lag fordi atmosfaaren mellom presi-
denten og lovgiverne (dumaen) ble preget av konfrontasjon hele
tiden. Begge parter i denne striden var valgt av det samme folket.
HvisVesten fortsatt var misforngyd med Russland, var det fristen-
de & omformulere noe Berthold Brecht engang sa om DDR: Ves-
ten fikk fadet russiske folk opplast og velge et nytt i detssted! Den
manglende utvikling av internlovgivningeni Russland hemmet na-
turligvis investeringslysten fra private kapitalkrefter i Vesten. Til
gjengjeld gjorde Vesten qua system lite for a katalysere frem for-
andring i @st. Vesten kunne ha straket Russlands nedarvede utlands-
gield frasovjettiden etter 1991. Davar gjelden pa80 milliarder dollar.
Golfkrigen til ssmmenligning kostet i 1991 60 milliarder dollar. En
gjelddikvidag on kunneikke avgjgrende reist Russands gkonomi fra
en fortid vansiret av opprustning. Men den kunne havirket kataly-
serende paen tidlig innovasjonsprosessi kjglvannet av sovjetstat-
ens sammenbrudd, og den kunne bidratt til raskere forandring i
fiendebildet blant russereflest.

1990-tallet ble en tragisk periode nar det gjaldt maktoppvisning
i Russland. P& hjemmefronten kan det knapt sies at reformene lyk-
tes. De skiftende regjeringssjefer under Boris Jeltsin métte dessu-
ten stadig hanskes med ytre utfordringer. En av dem var utvidelsen
av NATO. Den skaptefrikgoner som bidro sitt til at det farste post-
kommunistisketidret i Russland ikke blelike rosenredt for gst-vest-
forholdet som det var hdp om i begynnelsen. Motstanden mot
NATO-utvidelsen ble et minstefelles multiplum for politisk enighet
i Moskva, der miljget ellers var preget av motsetningen mellom
president og lovgivere. Det var langt pavei opposisjonen mot Jelt-
sin som sgrget for det ved a piske opp denne motstanden paen mate
som ikke gav Jeltsin-administrasjonen stort annet valg enn aslutte

NUPI' FEBRUAR 00



140‘ Hans-Wilhelm Steinfeld

seg til den. Manglende evne og viljei Vesten til bedre akommerus-
sernei mgte etter 1991 kan ikke utelukkes som medvirkende for-
klaring pa at «den rad-brune falang», som Jeltsin kalte sine
motstandere, lyktesi dette stykket. President Boris Jeltsin ma nok
selv krediteres for at Russland tross alt godtok NATO-utvidelsen
astover. Dette bed egentlig ikke pa mye starre vansker enn den
sovjetiske tilbaketrekning fra @st-Europa og siden fra Baltikum
hadde stilt gst-vest-forholdet overfor. Grunnleggende var et russisk
gnske om abli bedre integrert med (den vestlige) verden foravrig
etter 74 ar med bolsjevikstyre. Ifjor fikk Jugoslaviamed sin presi-
dent Slobodan Milosevic erfare dette sealig dramatisk. Rett nok pro-
testerte Russland heftig mot NATO-bombingen av Jugoslavia. Men
dadet komtil stykket, meglet Russland sammen med EU, og Russ-
land gikk ogsdmed i KFOR. Ved siden av det almene la nok ogsa
et saglig forhold til grunn for at Boris Jeltsin valgte Vesten og ikke
Milosevic. For i oktober 1993 hadde Slobodan Milosevic vaat klart
paparti med Jeltsins fiender den gang president Jeltsin lot Det hvi-
te hus med Det gverste sovjet beskyte i Moskva.

Antakelig var det bra at NATO-utvidelsen kom i god tid etter
presidentvalget i Russand i 1996. | mars 1996 hadde president Jelt-
sin bare 6% oppslutning pa meningsmaingenei Russland. | juni var
det presidentvalg. «Russand er landet for de darlige og de meget
darlige alternativer!» messet presidentkandidaten Grigorij Javlinskij.
Datenkte han nok mer pa kommunistenes leder Genadij Zjuganov,
Boris Jeltsin selv og «the dark horse» i den presidentval gkampen,
general Aleksandr Lebed, enn paseg selv. Hva gjaldt L ebed, kun-
ne hans popularitet kanskje gitt ham seierenii presidentvalget, i hvert
fall svekket han Jeltsinstilgang pastemmer. Og det styrket Zjuganov.
Derfor var det lurt av Jeltsin arekruttere kritikeren Lebed som le-
der for Det nasjonal e sikkerhetsrad mellom de to valgomgangene.

General Lebed var en fremmed fugl i Moskvavaren 1996. | mars
savisepresident Vjatgeslav Terekhov i det uavhengige telegram-
byradet Interfax da han fulgte president Jeltsin til Oslo-besaket, at
han ville sake palitisk asyl i Norge hvisLebed ble president. Foran
farste valgomgang av presidentvalget i juni sahan at han ved Gud
hapet at Lebed var blitt sivilisert de siste tre maneder han hadde
oppholdt seg i Moskva. Da Jeltsin rekrutterte L ebed som sekretear
for Det nasjonale sikkerhetsréd mellom de to omgangene av presi-
dentvalget, sukket Terekhov, som var en av Moskvas best informerte
pressefolk: «Den adrende Hindenburg har funnet sin kanslerkan-
didat.»

Bruddet som senere kom mellom Lebed og Jeltsin, var typisk
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for den politiske «street smartness» som tok over for klokskap i
Jeltsin-administrasjonen. For andre krefter hadde sikret Boris Jelt-
sinsvidere politiskeliv. A snu en oppsiutning pa 6% i meningsmé&-
lingeneframarstil seier i andre valgomgang for Jeltsin var ikke gjort
av seg selv varen 1996. Forklaringen var Boris Berezovskij, man-
gemilliardaaren og hans krets av nyrike forretningsfolk. De kjgpte
simpelthen opp sendetiden pa TV for Boris Jeltsin. Sa fikk Bere-
zovskij ganske snart ta over som sekretaa for Det nagjonale sik-
kerhetsrad etter at general Lebed hadde kastet inn handkledet. |
bakkant av presidentvalget i 1996 havnet Boris Jeltsin pa sykehus.
Den store bypass-operasionen var hgyst nadvendig. Fremtreden-
derussiske nevrologer somikke hartetil det behandlende legetea-
met, diskuterte om pasienten fikk for lite surstoff under den mange
timer lange operasjonen. For da oppstar «hvite flekker» i hukom-
melsen, som Jeltsin rgpet. Davaarende utenriksminister Andrej
Kozyrev fortalte meg hvor lite morsomt det hadde veat a sta ved
siden av sin president under det beryktede besgket i Berlini 1995
dafem-&rsdagen for Tysklands samling ble markert. Apenbart be-
ruset skred Jeltsin bort fraforbundskansler Helmut Kohl, grep takt-
stokken fradirigenteni et militegrorkester og dirigerte «Kalinka» sa
det suste! Utenriksminister Kozyrev svettet sterkt under dressen da.

Under norgesbesgket forut for presidentvalget i 1996 var det
kanskje ikke helt comme il faut da Jeltsin grep statsminister Gro
Harlem Brundtland og dronning Sonja—den enei hvit, den andrei
rgd kjole— og ropte begeistret pavei inntil avskjedslunsjen: «Ah—
se her, bringebaa med flate!» Frarussiske TV-kanaler haglet det
med foresparsler til NRK om a fa overspilt den uttalelsen. Det
manifesterte seg ogsa alvorlige tegn pa desorientering hos Jeltsin.
Da han talte i den svenske riksdagen, hevet endel russiske gyen-
bryn seg da han minnet om «Vinterkrigen» som hadde utspilt seg
mellom hans land og staten han gjestet! Ethvert russisk skolebarn
vet at «Vinterkrigen» ble utkjempet mot finnene. Inn i den andre
presidentperioden gikk Boris Jeltsin som en redusert mann.

Badei 1995 og 1999 skulle Tgetsienia by paen annen ytre ut-
fordring og bli en tragisk, tyngende oppgave. Tgetgenernevar ikke
populaare blant russereflest. Helt fradet tidlige 90-tallet hadde den
liberale borgermester Anatolij Sobtsjak i St. Petersburg kalt Tsje-
teniafor et «bandittreir». | slutten av januar i ar uttalte patriark
Aleksis|I at han var overbevist om at Russland slass mot «interna-
sional terrorisme» i T5jetgenia. PA90-tallet opplevdevi asekrigs-
og borgerkrigstilstander innenfor grensen av det tidligere Sovjet-
unionen badei Baltikum, Moldova, Fergana-daleni Sentral-Asia, i
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Tadjikistan, Nagorno-Karabakh, Abkhaziaved svartehavskysten og
fremfor alt i Tgetgenia. Konfliktene hadde dpenbart ogsa den ef-
fekt at «disse vakthavende borgerkrigene» som det frister akalle
dem, reduserte russernes fokus pa egne materielle problemer hjem-
me. Men man skal likevel vaare varsom med & pasta at Kreml-le-
delsen sgkte disse konfliktene av den grunn. Spersmalet fortjener
antakelig en grundigere drafting, ikke minst innad i Russland.

Uansett synes dumavalget i desember 1999 delvis & underbyg-
geinntrykket av at den jevne russer fortsatt faler en tiltrekning til
ledere som aksjonerer militaart i politiske sparsmdl. For den frem-
gangen Jeltsins siste regjeringssjef Vladimir Putin fikk ved duma-
valget, ble ailment tolket som tegn pa at hans hardere linje mot
tgetgenerne ngt en viss popularitet blant russiske velgere. Presi-
dent Boris Jeltsins egne politiske dager var penbart talte. | sine
siste offentlige opptredener far jul i 1999 minnet han ogsa fysisk
om Leonid Breginev da hans helse sviktet. Men sitt politiske tem-
perament holdt Boris Nikolgjevitg Jeltsin ved lag til siste dag. Han
ble den siste store nyheten i verden patampen av arhundret da han
uventet trakk seg og utnevnte Vladimir Putin til fungerende presi-
dent pa selveste nyttarsaften. Selvsagt mente Jeltsin og hans naae
a skaffe sin karne mann et forsprang i kampen om abli valgt til
Russlands president i marsi &. Men Putin fikk utlevert et tveegget
sverd. For frakrigeni Tgetgeniabgr han komme hjem med eller
paskjoldet. Boris Jeltsins sortieillustrerte pa et vis et ord som ogsa
hans demokratiske allierte brukte hyppigi 1992, 1993 ogi 1996: «\i
har ikke noe alternativ til Boris Jeltsin sompresident!» | en nasion
med 155 millioner innbyggere ble utsagnet etter hvert stadig dys-
trere med tanke pa utviklingen av Boris Jeltsins styringsevner.
Mannen som engang hadde forsikret L eningrad-studentene om at
han skulle nedlegge K GB som hemmelig politi, satil sist selv ikke
annet alternativ enn & gi den makten som folket to ganger ga ham
i frie valg, videre —til en tidligere KGB-offiser! ® Pa et vis var
Boris Jeltsin tilbake der han stoi 1987, som en veritabel derslamrer
i Kreml. Det russiske demokrati er en paradoksal ovring i begyn-
nelsen av det nye hundredret. Russerne har altid visst at de repre-
senterer sterke motsetninger. Til illustrasjon er det fristende & gjengi
Fjodor Tjutsevs lyriske strofe, sd kjent over hele Russland. Kan-
skje kan Tjutsjevs ord bedre «den sikkerhetspolitiske nattesgv-
nen» litt badei Russland og i @st-vest-forhol det:

3 Vladimir Putin arbeidet ikke bare i KGB. Han tjente senere ogsa som radgiver
for borgermester Vladimir Sobtsjak i St. Petersburg i 1991.
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«Med visdom fattes Russland el
A tenkei vanlig mél — &nei!
Det er et eget land, mavite
Pa Russland ma man bare lite!»
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National Interests in International Society

Martha Finnemore
Ithaca: Cornell University Press, 1996, 154 sider

Martha Finnemore gir i sin bok National Interests in Internatio-
nal Society et fint bidrag til den konstruktivistiske debatten innen
fagfeltet internagonal politikk. Bokaer et resultat av at den kalde
krigens dager er over. Under den kalde krigen og dens endimen-
sionale sikkerhetshilde var realismen eller nyrealismen et fruktbart
perspektiv for & beskrive internasjonal politikk. Davi saenden pa
denne perioden med Murensfall i 1989, fikk det store konsekven-
ser for den teoretiske debatten i fagfeltet. En stormakt var borte,
og USA sto aleneigjen. Hvordan skulle man na definere det inter-
nasionae systemets natur? Hva var nd USAs interesser pa den
internasjonale arena? Hva stér USA for, hvilke normer og verdier
bekjenner man seg til?

Under den kalde krigen var de palitiske frontene klare, stormakt-
ene fa og deres interesser lette & definere og sto som en kausal
forklaringsfaktor for statlig adferd. Det var liten debatt omkring disse
interessene — hva de var og hvordan de virket inn pa staters hand-
linger. Finnemore gnsker & problematisere i nteressebegrepet. Hun
ensker abesvare sparsmdl av typen: Hvordan vet stater hvadevil?
Hvem definerer staters interesser? Hvor kommer interessene fra?
Og hun nayer seg ikke med adefinere. Hun vil forsta. Det er dette
som er myeav kjerneni konstruktivismen: forstaelse av hvorfor ting
og forhold har blitt som de har blitt. Det er ikke alltid staters hand-
linger er ragjonelle. Kan det hende at det eksisterer normer og ver-
dier stater bekjenner seg til som ikke direkte er i deres interesse?
Hvordan skal mani tilfelle forklare dem i et realistisk perspektiv
hvor alt staten gjer er styrt av nettopp interesser? Det er her kon-
struktivismen trenger seg fram, og Martha Finnemores bok er et
eksempel pa dette nye perspektivet.

Bokabestar av til sammen 5 kapitler som kan delesinni 3 deler.
| kapittel 1 introduseres bokas tema: Hvordan statlige interesser
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og preferanser kan formes av organisasjoner i det internasjonale
politiske systemet. Hun stiller segi klar kontrast til nyliberalistene
og nyrealistene somi sine analyser tar interesser for gitt. Finnemore
peker pangdvendigheten av & problematisere nasjonal e interesser.
Hun viser at staters interesser ikke ngdvendigvis er et resultat av
eksterne trusler eller interne behov. De kan i stedet vazre skjerpet
av internagjonale normer og verdier som strukturerer og gir mening
til det politiskeliv. Og det er disseinternas onale normene og verdi-
ene forfatteren gnsker a se neamere pa.

Normer og verdier danner grunnlag for statlige preferanser. Men
hvor kommer de fra hvis det ikke er fratrusler utenfra eller press
internt? Finnemore besvarer dette sparsmalet ved a se painterna-
sionale organisasoner og deresrollei utviklingen av internasjonale
normer og verdier. Hun presenterer tre ulike internasjonal e organi-
sasjoner som hun i de pafalgende tre kapitlene analyserer og gir
rollen som premissleverandgrer av nye internasjonale normer og
verdier. Disseer: UNESCO, Det I nternasjonale Rgde K ors og Verd-
ensbanken. Poenget til Finnemore er at de nye normene og verdi-
ene som disse organisag oneneleverer, ikke kan forklaresi ragonelle
termer, men maforstasi et konstruktivistisk perspektiv.

Hvorfor har forfatteren valgt internasjonal e organisasjoner som
undersgkel sesenheter, og hvorfor har hun valgt akkurat disse orga-
nisasjonene? Arsaken er at hun gnsker & vise at det finnes ikke-
statlige aktarer som kommer utenfraog «lager» statene nye normer.
Slike laremestre er ngdvendigvisformelle representanter som man
finner det interessant & lytte til. Dessuten er de normene som
presenteres for statene, skapt i sosiale prosesser innad i organisa-
gionene. Og skal man identifisere disse prosessene, er det mer over-
siktlig a forholde seg til organisasioner enn til vilkarlige utspill.
Organisasjoner er sosiale aktgrer som representerer spesielle syn
og verdier, og de er oversiktlige undersgkel sesenheter. Finnemore
har valgt tre som hver viser en spesiell manifestasjon av sosial p&
virkning. | tillegg representerer de et bredt spektrum av omréder.
A forholde seg til internasjonal e organisasjoner er den mest fornuf-
tige méaten & belyse problemstillingen pa, mener hun.

Kapitlene 2, 3 0g 4, som henholdsvisdrefter UNESCO, Geneve-
konvensjonen og Verdensbanken, utgjer bokas andredel. | kapittel 2
diskuterer Finnemore UNESCOs rolle nar det gjelder statersinn-
faring av politiske byrakratier for forskning og utdanning. Fer denne
normen slo igjennom, var det vanlig at forskning var privat organi-
sert. UNESCO begynteimidlertid pa 1950-tallet & argumentere for
at disse feltene burde organiseres av statene selv. Rasjonelle argu-

NUPI' FEBRUAR 00



Bokspalte ‘ 147

menter, som at staten hadde gkonomisk eller ressursmessig nytte
av dennelgsningen, var ikketil stede. Forfatteren peker isteden pa
hvordan UNESCO etablerte institusjoner for forskning og utdan-
ning som en horm som stater etter hvert aksepterte. Beviset for at
normene var de avgjarende faktorene og ikke nasjonal etterspgar-
sel, kommer i form av at de etterspersel shaserte faktorene ikke var
til stede i undersgkel sesenhetene.

Kapittel 3 undersaker opprinnelsen til Genevekonvensjonen og
dens beskyttelse av humanitagre rettigheter. Finnemore setter fo-
kus pa de moralsk forpliktede medlemmene av Det Internasjonale
Rade Kors og deres innsats for opprettelsen av konvensjonen.
Argumentet til Rade Kors var at menneskene har universelle ret-
tigheter. Dette truet statenes suverenitet og ble gjenstand for debatt.
Utfallet blelikevel en bred internasjonal aksept av Genevekonven-
sjonen. Etter dette métte statene forplikte seg til & behandle krigs-
fanger etter konvensjonens lover og regler. Finnemore setter et
sparsmalstegn ved om statenes aksept av konvensjonen kan for-
klares rasionelt. Normer og regler trenger ikke altid a vagre rasjo-
nelle, hevder hun.

Det fjerde kapitlet ser pa Verdensbankens betydning for synet
pafattigdom og utvikling. Man gnsket utover pa 1960-tallet i starre
grad & kanalisere nadhjel pen bort fra overfaringer til myndighete-
nei u-landene og heller sette dem inn i konkrete tiltak rettet mot
den fattige befolkningen. A 1a de nasjonale myndighetene styre
bruken av midlene hadde vaat lite effektivt bade pa grunn av feil-
satsinger og korrupsjon. Satsingsprosjekter etter dette ble befolk-
ningskontroll, helse og utdanning. K apitlet ser patre ulikeforklaringer
pa at denne normen slo igjennom: internt pressi statene, rad fra
utviklingseksperter og internasjonal e organisasjoner (Verdensban-
ken). Konklusjonen er at Verdensbanken og dens (tidligere) leder
Robert McNamara sto bak normskiftet. Finnemore slér fast at her
er et normskifte som vanskelig kan forklaresrasjonelt ut ifraet stat-
lig stasted.

| det siste kapitlet foretar Finnemore en oppsummering av det
internasjonal e politiske systemet sett i et konstruktivistisk perspek-
tiv. Dette utgjer bokas tredje del. Det understrekes her at det for
«konstruktivistene» ikke er nok bare & se painternasjonale norma-
tive strukturer og deres effekter. De ma ogsa fokusere pa norm-
enes opprinnel se og dynamikk. Dette innlemmer normative krefter
i en verden av agenter. Poenget hennes er at det konstruktivistiske
perspektivet kan vaare med pa a belyse sider av statlig adferd som
ikke de tradisjonelle paradigmene som for eksempel nyrealismen
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og nyliberalismener i stand til aforklare, paradigmer somi stor grad
ser bort franormer og verdier og som fokuserer ensidig painteres-
seog ragjonellevalg.

Internasjonale normer og verdier er i uoppharlig endring, og bi-
drar til &forandre statenesinteresser og adferd. Finnemore gnsker
a utforske interessebegrepet. Hun velger internasjonale organisa-
sioner som undersgkel sesenheter fordi disse har hatt betydning for
en redefinering av det interessebegrepet forfatteren setter i fokus.
Det er ikke dltid statlige preferanser er rasjonelle. Damaman sgke
aforklare preferansene med andre tilnaa'minger enn de tradisjonel -
le, som rasjonellevalg og spillteori.

Finnemore trekker pa sosiol ogisk organisasjonsteori og en kon-
struktivistisk metode. Hun tar ikke aktarer og interesser for gitt, men
hun problematiserer dem. Hun poengterer foravrig at konstrukti-
vismeer en sosia teori, ikke en teori om politikk. Den setter finge-
ren pa sosiale og identitetsskapende konsepter. Boka ser pa statlig
adferdi et slikt perspektiv.

Dette er en god bok, men den er ikke uten lyte. Det kan for
eksempel innvendes at langt fra alle verdens stater faktisk har ra-
tifisert Genevekonvensjonen og at mange av de statene som har
gjort det, har brutt den. Dette vil vaae et argument for at normer
har begrenset kraft og at stater til syvende og sist falger sine nasjo-
nale interesser. Normer og verdier er greie nok helt til staten blir
trengt opp i et hjgrne, da kommer densinnerste vesen til uttrykk.

| tillegg er det mulig d hevde at selv «uavhengige» internasjona-
le organisasjoner pAmange mater er skapt av stater og dermed kan
ses pasom et redskap for statlige interesser. Denne kritikken ram-
mer farst og fremst UNESCO og Verdensbanken. Men her er det
pasin plass aunderstreke at Finnemore ikke ser konstruktivismen
som et alternativ til de gvrige perspektivene, dener et tillegg til dem,
et tillegg som evner aforklare fenomener som klassisk realisme og
til dels liberalisme har problemer med. Denne boka er et ypperlig
eksempel pa hvor fagets utvikling pa 90-tallet har fart hen, en ut-
vikling som slutten paden kal de krigen gjorde nadvendig.
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Peace, Power, and the United Nations — A Security
System for the Twenty-first Century

Joseph P. Lorenz
Boulder, Westview Press 1999

Geir Espen Fossum Hvilken rolle kan og ber FN spillei internasjonal politikk inni det
Universitetslektor 21. arhundre, og hvilken internasjonal organisering er best til passet
Institutt for sosiologi dette arhundrets sikkerhetsutfordringer? Disse to sparsmalene har
og statsvitenskap, skapt hodepine for politikere sdvel som analytikere av internasjo-
Norges Teknisk- nal politikk gijennom hele 90-tallet. | sd méte er verken temaeller
Naturvitenskapelige problemstilling i Joseph P. Lorenz’ bok Peace, Power and the
Universitet (NTNU) United Nations — A Security System for the Twenty-first Century
spesielt original. Det er dermed ikke sagt at bokens tema er uvik-
tig. | entid der FNsposigoni internagonal politikk gradvis marginal-
iseres, er Lorenz’ bidrag interessant fordi han velger akikke pade
muligheter som kan utvikles innenfor det kollektive sikkerhets-

systemet FN bygger pa

Som en del av det obligatoriske ritualet for analyse av interna-
sional sikkerhetspolitikk pa 90-tallet, starter ogsa Lorenz med en
utredning av de endrede betingel ser knyttet til internasional fred og
sikkerhet. Men i stedet for & lede argumentet ut i et krav om FNs
abdikasjon, fastholder han at et fremtidig sikkerhetssystem bar
bygges pagrunnfjelleti FNs charter — statlig suverenitet, aksept for
statersnasjonaleinteresser og en erkjennelseav at internagonal fred
og sikkerhet trygges innenfor en orden som reflekterer systemets
reelle maktfordeling. Lorenz konstruerer dermed et argument pa
siden av hovedstragmningene i dagens debatter, der sikkerhetssys-
temets defekter nettopp tilskrives paktens antikverte politiske fokus.

Et effektivt sikkerhetssystem for det 21. &rhundre, hevder Lo-
renz, mafortsatt tuftes pdideen om sikkerhetens kollektive karak-
ter. Praksisen, paden annen side, maimidlertid til passes og endres
etter de radende politiske utviklingstrekk.

Hvilken tilpasning er det Lorenz ser for seg? Maen argumentet
bygges opp rundt, er sikkerhetssystemets evne til troverdig av-
skrekking. Lorenz starter med & uttrykke enighet med de av FNs
kritikere som hevder at kollektiv sikkerhet har hatt liten avskrek-
kende effekt overfor 90-tallets konflikter. Problemet skyldesimid-
lertid ikkejuridisk enfoldighet, men snarere at systemet ble designet
med tanke pa a forhindre global ekspansjonisme for potensielle
stormakter som Tyskland og Japan. Kjerneni Lorenz’ argument er
dermed at et effektivt kollektivt sikkerhetssystem, i en verden pre-
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get av regional e snarere enn global e sikkerhetsutfordringer, forut-
setter en regionalisering av systemets avskrekkende mekanismer.
| stedet for en global orientering foreslar Lorenz at stater, under
kapittel 43 i FNs charter, bar opprette en internasjonal avskrek-
kende styrke (IDF). IDF ligner imidlertid palite av det man disku-
tertei tilknytning til formuleringen av artikkel 43. Lorenz presiserer
dette ved & utheve to styrende premisser for styrken. For det fars-
te, skriver han, er effektiv avskrekking tett vevet sammen med evnen
til & mobilisere koalisjoner av bergrte stater. IDF vil dermed ikke
besta av en permanent globalt orientert styrke, men av flere ulike
kombinasjoner av styrkesammensetninger, avgrenset frahverandre
geografisk og politisk. Sikkerhetsradet vil sitte med det hele og ful-
le politiske og juridiske ansvar, mens utferel sen hviler paden valgte
koalisjonen. Ved & peke pabehovet for fleksibilitet og pragmatisme
i bade organisering og gijennomfering, er Lorenz vag mht. hvilke
mulige koalisjoner IDF kan dreie seg om. Han skriver imidlertid at
det er naturlig a sette sammen kombinasjoner av regional e stormak-
ter og deres naturlige alierte. For det andre, og tett knyttet til det
foregaende punktet, er styrken avhengig av & kunne mobilisere pa
et minimum av tid, fer trusselen mot internasjonal fred og sikkerhet
eskalerer til det «uhandterlige». Lorenz’ argument bygger dermed
paen hay grad av institugionalisering av artikkel 43, hva bade ut-
rustning, trening og operasjon angar. Virksomheten vil styres gjen-
nom den militaare stabskomiteen. Lorenz ser dog ikkefor seg at IDF
skal erstatte amerikansk militea styrke, eller NATOs dagkraft. Styr-
kens primage ansvar er agi Sikkerhetsradet et effektivt, mobiltin-
strument for aforebygge og forhindre at spente situasjoner utvikles
til pne militaere konflikter. Styrkene skal altsaikke kjempe for a
vinneen krig. Her legger Lorenz vekt paat evnen til atrene mobile
styrkeenheter, pa minimum et forsterket bataljonsniva, skal forster-
kes med en kraftig kapasitet til [ufttransport.

Lorenz’ argument er bygget rundt to hovedpilarer. | bokensfars-
tedd gir han en presentasjon av begrepet «kollektiv sikkerhet», FNs
teoretiske grunnfjell. Utledningen gir for SAvidt lite nytt til forstéel sen
av kollektiv sikkerhet, men sikter snarere mot agi et generelt inn-
blikk i bakteppet og den politiske kongtitueringen av det eksisterende
sikkerhetssystemet. Ved & fokusere pa debattene rundt opprettel-
sen av FN-pakten, og dermed hvordan det kollektive sikkerhetssys-
temet ble som det ble, legger Lorenz an en interessant vri pa
fremstillingen, bade for lesere som kjenner teoriene rundt kollektiv
sikkerhet, og lesere som er relativt ukjent med detteinnhol det. Frem-
stillingen favner spesielt over debattene knyttet til graden av sen-
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tralisert makt i organisasjonen —kollektiv sikkerhet eller stormakts-
konsert, og mekanismene for overfaring av militeare kapabiliteter
til organisasjonen — bindende majoritetsbes utninger eller vetorett.
Lorenz illustrerer her hvordan disse stridspunktene, badei de for-
beredende debatter, og senere i forhandlingene ved Dumbarton
Oaks, paJdtaogi San Francisco bleavgjort til fordel for stormakts-
interessene. Dette avdekker en viktig side ved det kollektive sik-
kerhetssystemetstilblivelse og ikke minst virke. FN blenemligikke
kultivert ut fraen kollektiv vigon om hvordan internagonal fred mest
effektivt sikres. Systemet ble snarere et resultat av en serie politiske
kompromisser mellom sterke motpoler — personlige som politiske.
Dermed var stormaktenes politiske tilsidesettel se av Sikkerhetsra-
det under den kalde krigen i starre grad vellykket realpolitikk enn
idealismensknefall for realpolitikken. Det er daogsadenneinnram-
melsen som leder Lorenz til ase etter forbedringer av kollektiv sik-
kerhet, som tar hgyde for de maktpolitiske realiteter.

Den andre pilaren er en gjennomgang av FN-ledede operasjo-
ner i Korea, Namibia, Midtasten, Golfen og Somalia. Lorenz gir i
disse kapitlene grundige og velinformerte betraktninger rundt ope-
rasjonene—til stor gledefor enhver leser som sagker generell infor-
masjon rundt hvert enkelt case. Lorenz’ diskusjon av den militeare
intervensioneni Koreadreies hovedsakelig rundt to hovedproblem-
gtillinger. Han tar for seg problemene knyttet til troppebidrag, kom-
mando og kontroll i enfrivillig kollektiv sikkerhetsoperagon. Videre
fokuserer han pa betydningen av en bred politisk konsensus som
vedvarer og understetter operasjonens alle faser. | tilknytning til
Lorenz' andre case, Namibia, legger han starre vekt pa a fremhe-
ve de generelle endringer i internagional konflikthandtering, utviklet
giennom 90-tallet. Dette gjel der spesielt overgangen fra status quo-
orientert fredsbevaring til nasjonsbyggende og endringsfokusert
fredsoppretting. | gjennomgangen av Golf-konflikten gir Lorenz pa
ny eninnfering i FN-paktensartikler om bruk av militear makt i in-
ternagonal politikk. | kapitlets avslutning kobler han begivenhetene
i forkant av Golf-krisen opp mot sitt forslag om opprettelseav IDF.
Golf-krisen, hevder han, som et klassisk eksempel pa en gradvis
eskalerende konflikt, kunne fatt et helt annet utfall dersom Sikker-
hetsradet hadde kontrollert en mindre, mobil militaer styrke for &
forebygge og avskrekke et irakisk angrep pa Kuwait. | en beskri-
velse av en dlik hypotetisk IDF-operasjon legger Lorenz vekt paat
IDF-styrken vil starte som en liten defensiv styrke, og utvikle sine
operative kapabiliteter og sin strategi avhengig av reaksjonene til
den potensielle aggressoren, i dettetilfellet Irak. Lorenz’ fjerde og
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siste casetar utgangspunkt i den militagre intervensjoneni Somalia.
Ogsaher, i motsetning til deto farstetilfellene, kobler han engasie-
mentet opp til sitt IDF-forslag. Utviklingen i Somalia, skriver Lo-
renz, er en perfekt illustrasion pa behovet for a etablere mindre,
mobile og flernagona e militagre enheter, som pakort varsel kan rykke
ut for dunderstette iverksettel sen av starre humanitaare hjel pepro-
grammer.

Lorenz drgfter dermed en rekke forskjellige tilfeller, der han
legger vekt paen rekke forskjellige aspekter knyttet til hvert enkelt
case. En dlik bred empirisk dokumentasjon er en ngdvendig forut-
setning hvis malet er & understatte og belyse et teoretisk resonne-
ment. Dette stiller imidlertid et strengt krav om at forfatteren makter
akoble sammen teori og empiri paen slik méte at de gjensidig for-
sterker hverandres relevans og poeng. Dette er bokens store svak-
het. Lorenz har i mindre grad lyktesi afremheve hvert enkelt case
plassert opp mot de teoretiske betraktninger han serverer under sin
farste pilar. Dette bidrar dessverretil at hans empiri forblir staende
for seg selv, uten at den i nevneverdig grad forsterker hans teore-
tiske argumentagon eler belyser hanshovedargument. Det er hederlige
unntak, spesielt med tanke pa hans analyse av Somalia-operasjo-
nene. | hvilken grad dette er en alvorlig innsigelse, avhenger av
hvilket ambisionsniva L orenz legger an. Som et normativt teoritest-
ende program er boken imidlertid mislykket. Som et rent deskrip-
tivt program har boken sterre nytteverdi.

Delgsninger Lorenz skisserer for det 21. &rhundrets sikkerhets-
system, er paingen mate radikale. Ideene er heller ikke spesielt
nyskapende siden IDF-forslaget har flere fellestrekk knyttet bade
til debatten rundt «sub-contracting» av Sikkerhetsradets utevende
makt, og til forsgkene pa a videreutvikle nye fredsbevarende og
fredsopprettende militaare strategier. Leses derimot Lorenz inn i
dagens politiske debatt, der vi ser pa de grunnleggende bestandde-
ler i hans argument, er boken interessant. Dette gjelder farst og
fremst hvisvi ser boken som et korrektiv til «nyere» tenkning rundt
internasjonal fred og sikkerhet. Lorenz’ verdensanskuelse er rot-
festet i et klassisk realistisk perspektiv der ethvert sasmarbeid vir-
keliggjares betinget av positive effekter for deltakernei samarbeidet.
Som han selv skriver helt i innledningen:

If the system (kollektiv sikkerhet) works at any moment in history, itis
because its members believe they have enough stake in the existing
order to warrant taking measures against any nation that threatens to
destroy the fabric of that order (Lorenz 1999: 1).
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Detteleder Lorenz til aslafast at dagens utfordringer ikke er radi-
kalt forskjelligefratidligere epoker i internagonal politikk. De sen-
trale spersmd hva angdr sikkerhetsregimets effektivitet, er, pa
samme méate som i 1918 og 1945, knyttet opp mot staters villighet
til & delta militeat pa oppfordring fra andre, og i situasjoner der
egne nasjonale interesser ikke trues direkte. Lorenz drar dette ar-
gumentet frem etter en kortere utredning av suverenitetens egen-
skaper og rollei internasjonal politikk. Man kan ikke, skriver han,
overse den makt som knyttestil suverenitet i internasjonal politikk,
og muligheten til davstafraadeltai handhevelsen av sikkerhets-
systemet. Dette betyr imidlertid ikke at verdiene knyttet til suvere-
nitet blokkerer for et kollektivt sikkerhetssystem. Man maimidlertid
finne en organisering som pa best mulig méte ivaretar grunnleg-
gende prinsipper ved begge systemene—stat som kollektiv. Lorenz’
svar padenne utfordringen er opprettelsen av IDF, der Sikkerhets-
radet autoriserer koalisjoner av villige stater for a avskrekke og
forebygge eskalering i en potensiell konfliktsituasjon.

Hvaer sahelhetsvurderingen? En dik vurdering vil naturlig métte
tautgangspunkt i hvorvidt Lorenz gjer det han sier han skal gjare.
Hans mal er & beskrive et system som kan bidratil & effektivisere
og gjenreise de avskrekkende og forebyggende egenskaper ved FNs
kollektive sikkerhetssystem. Og det gjer han gjennom beskrivel sen
av I DF. Et videre skritt i en helhetsvurdering maimidlertid ogsa se
pahvordan argumentet er fremfart, i form og innhold. Boken lider
dessverre kraftig av mangelen pa en rad trad. Et godt oppsumme-
rende avslutningskapittel kunne | gftet boken noe. Beklageligviser
ogsa dette fullstendig fravearende. Lorenz gjer faforsgk paabyg-
ge bro mellom bokens ulike komponenter og de | gsninger han fore-
skriver. For & hjelpe sitt eget argument, og ikke minst for a gke
leservennligheten, ber en bok som favner 10 kapitler og gar over
170 sider, inkludere et oppsummerende kapittel der tradene sam-
les, vigonen(e) presenteres og kritiske kommentarer fremmes. | den
aktuelle boken er dette behovet ytterligere forsterket gjennom mang-
lende eksplisitte koblinger mellom teori og empiri. Hanskapittel 10,
som ut frainnhol dsfortegnel sen lover en dik avdutning, er bare drayt
to sider langt, og fokuserer i hovedsak pa FNsfinansielle situasjon.
Detteer selvfglgeligikkeirrelevant for et bidrag til diskusonenom
FNsfremtid som garantist for internasjonal fred og sikkerhet. Men
vurdert ut frabokens helhet og hovedargument, inntrer kommenta-
rene noe forkjaat. Dette bar imidlertid ikke skremme noen fra a
lese boken. Som et innlegg i debatten omkring hvilke ordener og
verdier som styrer internasjonal konflikthandtering og bruk av legi-
tim militaa makt i internasjond politikk, er boken et interessant bidrag.
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Summaries

NATO and the Kosovo Crisis: Between Scylla and
Charybdis

By Per Fredrik llsaas Pharo

Taking issue with the critiqueslevied against NATO’s handling of
the Kosovo crisis, the author argues that — circumstances consid-
ered — the alliance’s war over Kosovo most probably led to a bet-
ter ‘end state’ than would non-intervention. Criticismisarticul ated,
however, against some aspects of NATO’s campaign, most nota-
bly thealliance’spolicy of ruling out the use of ground troops at an
early point.

The author identifies two basic factors that [imited NATO's le-
verage during thecrisis: first, the decisiverole of local actors—the
Milosevic regime and the KLA —in setting the stage on the ground
—NATO'srolewas, up until the bombing, largely reactive; second,
NATO'smultilateral structure, which limited — at times severely —
the aliance’sroom for manoeuvring during the crisis.

It is emphasised that NATO cannot be held responsible for the
crisisitself, only for theway it handled the crisis. Given these limi-
tations, and seen in acomparative perspective, thealiancedid rather
well.

Despite some rather undesirabl e consequences emanating from
NATO'sintervention, the argument is made that the situation, both
for thelocal population and for regional stability, would have been
far worse had the alliance remained neutral. The nature of the
Milosevic regime — demonstrated through its policies of the last
decade, its intransigence in negotiations and repeated use of dis-
proportional and indiscriminate violence against the civilian Koso-
vo-Albanian popul ation, added to the growing strength and support
of theKLA —isargued to have madeit all but certain that a huma-
nitarian catastrophe of gruesome proportions, and with major regi-
onal implications, would have occurred within quite ashort time had
NATO not intervened.

Internasjonal Politikk 58(1): 3-26
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NATO’s Kosovo war — one year later
By Espen Barth Eide

In hisarticle, the author discusses how NATO becameinvolved in
acivil war inthe Balkans. Hefollows the devel opment of theinter-
national involvement in the region’s conflicts from 1991 to 1999
and argues that while European and global security organisations
have been involved since the very first days, the level of engage-
ment has been steadily growing in sizeand ambition. Still, theinter-
national community has so far not found the means by which to
deal with the region’s crises in a uniform manner. The four open
conflicts we have seen so far have been dealt with in piecemeal
fashion, often laying the foundations for the next conflict in the
solutionof the present one. Whilein many waysadramatic change
of approach from peacekeeping to enforcement, the war over
Kosovo has not altered the fundamental nature of ad hoc Balkan
crisis management. The author concludes that rather than herald-
ing the eve of anew and more just world order, the processthat led
NATO to war with Yugoslavia was an exceptional case of awell
intended, but ill-conceived and largely unsuccessful attempt at ter-
minating arampant crisis in the South of Europe through present-
ing a sign-or-we-bomb ultimatum to the Yugoslav government.
Neither the experiences made during the war, nor the devel opment
that has taken place in Kosovo afterwards, seems to support the
idea this will be NATO’s new approach to similar crises in the
future.

Internasjonal Politikk 58(1): 27-62

Three Perpectives on Belarusians in Poland

By Jgrn Holm-Hansen

The borderlands between Poland and Belarus are among Europe’s
least fixed as to ethnic identities. Since Poland joined NATO in
1999 the formalised borders of “the West” cut through these bor-
derlands. I dentitiestend to be linked to how one perceivesthe bor-
ders. Three main perspectives on the borderlands were identified
among the policy actors purporting to represent the ethnically non-
Polish inhabitants of Northeast Poland. The first view bases itself
ontheideathat mankind isdivided into nations. Therefore the cul-
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turally mixed population in the borderlands must be streamlined
and institutionalised into already established ethnic groups. The
second view perceives the borderlands as a meeting-place - and
not necessarily a conflictive one — between two major “civilisa-
tions’. Thethird view emphasisesthe regional identities acrossthe
state borders. Making use of the three perspectives this article
analyses the processes that have led to relative ethnic peace in
Northeast Poland.

Internasjonal Politikk 58(1): 63-79

Delegation, Learning and Political Control:
The Participation of Norwegian Officials in EU
Committees

By Frode Veggeland

Thisarticle analysesthe participation of Norwegian officalsin EU
committees under the Commission in the area of food policies. As
a consequence of the EEA agreement between EU and EFTA,
Norway is alowed to participate in these committees on more or
less equal terms. My focusis on how the activities of the EU com-
mittees affect national policy-making. What are the consequences
of the EEA agreement and the organisation of the EU’s work for
the Norwegian government’s ability to control and learn from the
activities of the committees? The theoretical framework for ana-
lysing these questionsis based on theories of organisational learn-
ing as well as ideas from agency theory. With this as a starting
point, the author looks at how Norwegian participants are social-
ised inthe EU committees, how individual |earning in the commit-
teesisrelated to organisational learning in the national bureaucracy,
and what control mechanismsexist to assure that national officials
act in accordance with national goals and interests. The author
argues that all these questions can be related to the problem of
delegation. Therefore, amajor challengefor national authoritiesis
to find effective mechanisms of control and monitoring and at the
same time permit civil servants a certain degree of professional
autonomy in order to learn from the participation and to give the
best possible professional advice. Nevertheless, the results show
that more can be done by the Norwegian government in order to
influence and learn from the EU decision-making process.
Internasjonal Politikk 58(1): 81-112
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Boris Yeltsin: The Maverick Leader in the Kremlin
By Hans-Wilhelm Steinfeld

Boris Yeltsin was recruited to the Moscow |eadership by Mikhail
Gorbachev. Asthe communist party bossruling the capital, Yeltsin
quickly contrasted his predecessor Viktor Grishin by his critical
outspokenness. “| sack more peoplein one day than Grishindidin
ten years!” Yeltsin said. In October 1987, he demanded a break
with the dogmatic part of the CPSU while the Central Committee
formally assembled to approve Gorbachev’s speech commemorat-
ing the 70th Anniversary of the October Revolution. Instantly,
Yeltsin was thrown out of the Polit Bureau and into political dark-
ness. Thus, thedissident intelligentsiafound the person they needed:
A famous and popular person, disgraced by the communist estab-
lishment. Boris Yeltsin became the Troyan Horse that were to take
the intelligentsia past the authoritarian walls of the Kremlin. This
articledealswith theyears 1989-1991, in particular. After the coup
attempt in August 1991, Yeltsin emerged as the sole powerhol der
of the Kremlin. But “the bureaucratization” of the Yeltsin phenom-
enon started immediately. Firstly, old apparatchiks reconquered
Yeltsin only to be overcaught by the “novoriches’, the few who
stole the freedom of the many. Thisisthe conclusion of the second
stage of the Yelstin years. The author was present in 1990 when
Yeltsin promised studentsin Leningrad that he would dissolve the
KGB as a secret police if he ever became Russia's president. His
last act in office was to pass the power his people had given him to
aformer KGB officer, Vladimir Putin.

Internasjonal Politikk 58(1): 113-144
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