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Norsk-russisk rulett

| Barentshavet?

Bente Aasjord

(f. 1959) er hovedfags-
student i statsviten-
skap ved universitetet
i Tromsg. Hun har tid-
ligere ledet Naturvern-
forbundets Barents-
havkontor.

Fiskeriforvaltning i lys av havrett og
internasjonal folkeskikk

I mange ar var kystfiskerne, og salig de som fisket paden nordvest-
atlantiske torskestammen, klar over at noe var galt. Den farste reak-
sionen pa kystfiskernes legitime advarsler var en fullstendig avvis-
ning frade ansvarlige for ressursforvaltningen.

Charlie Kane, kystfisker fraNewfoundland*

Denne artikkelen drgfter hvorvidt og i hvilken grad fiskeri-
forvaltningen i Barentshavet ivaretar moderne prinsipper for res-
sursforvaltning.? To ulike standarder kan sies & ha blitt anerkjent
paden internasjonale miljapolitiske arenai | gpet av det sistetiaret.
Det ene er fare- var- prinsippet (precautionary principle).® Det
andre er prinsippet om dpenhet og deltakelse, ogsa kalt gjennom-
siktighet (transparency). Gjennom & studere politisk adferd og
institugjonelleforhold ved fiskeriregimet i Barentshavet analyserer
jeg hvorvidt de nye standardene kan sies a ha pavirket fiskeri-
forvaltningen pa 1990-tallet. | analysen skiller jeg mellom prinsipp-
enes politiske anerkjennelse pa den ene siden og praktisk
iverksettel se pa den andre. Artikkelen drefter teknokratiske, poli-
tiske og idémessige betingelser for implementering av moderne

1 Foredrag pa konferansen «Etikk og marin forvaltning», Stamsund, mars 2001.

2 Jeg vil takke for innspill og kommentarer jeg har fatt til denne artikkelen fra
Internasjonal politikks anonyme konsulenter.

3 Jeg har valgt & bruke betegnelsen «fare-var-prinsipp», her forstatt som uttrykk
for et prinsipielt grunnlag for hvordan miljemessig risiko og usikkerhet handte-
res. | internasjonale deklarasjoner og lovtekster benyttes ofte «fagre-var-til-
naa'ming» (precautionary approach).
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304 ‘ Bente Aasjord

prinsipper for ressursforvaltning i fiskeriregimet i nord. For & av-
grense har jeg valgt a studere kvotepolitikken for norsk-arktisk
torsk.*

Med fare-var-prinsippet er det de senere ar etablert standarder
for hvordan usikkerhet og risiko ber forvaltes pa miljgomradet.
Prinsippet om dpenhet og deltakel se definerer pasin side demokra-
tiske standarder for design av beslutningsprosesser som har betyd-
ning for miljeget. Forvaltning av risiko er et politisk spgrsmdl. Dette
er ikkeminst erfart i fiskeriavhengige regioner som Nord-Norge og
Newfoundland. Fra et slikt stasted henger de to prinsippene som
dregftesi denne artikkelen naat sammen. Det var Canada som tok
initiativet til den nye FN-avtalen om vandrende fiskebestander, som
knesetter bade fare-var-prinsippet og prinsippet om dpenhet og
deltakelsei fiskeriforvaltningen. Dette skjedde etter sammenbrud-
det i den newfoundlandske torskebestanden i 1992. Mot slutten av
1990-tallet har fiskepresset patorskeni Barentshavet vaat blant de
hayest registrerte. Samtidig har nordnorske fylkespolitikere og nye
interessegrupper begynt astillekrav til starre dpenhet og deltakel-
sei fiskeriforvatningen. Begge deler aktualiserer de sparsméalene
som drgftesi denne artikkelen: Hvordan ber risiko forvaltes, og av
hvem?

| artikkelen er fiskeriregimet i Barentshavet beskrevet pa tre
ulike beslutningsnivaer: Det farste er kunnskapsnivaet, dvs. hav-
forskningen, saxlig representert ved International Council for the
Exploration of the Sea (ICES). Det andre er det nasjonale nivagt,
dvs. fiskeriforvaltningeni Norge og Russland. Det tredje er det bi-
laterale nivaet, dvs. Den blandede norsk-russiske fiskerikommisj o-
nen. Empiri fra det nasjonale beslutningsnivaet er hovedsakelig
hentet fraNorge. For tilsvarende informasjon om den russiske be-
slutningsprosessen se Hgnneland & Nilssen (2000).

Figur 1. Kvotepolitikkens beslutningsprosess:

1 - 2 - 3 - 4

Arlig kvoteanbefa-
ling fra ICES.

Fiskeridepartemen-
tet konsulterer nee-
ringsorganisasjoner
[Norges Fiskarlag,
NHO (Fiskerineering-
ens Landsforening)
og Norsk Sjgmanns-
forbund].

Departementet be-
slutter den norske
forhandlingsposi-
sjonen.

Arlig totalkvote
fastsettes gjennom
forhandlinger i Den
blandede norsk-
russiske fiskeri-
kommisjonen.

4 Torsken er viktigst av fiskeslagene i Barentshavet,

til sysselsetting og bosetting.

bade gkonomisk og i forhold
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Politisering av risiko
Det kan vaare nyttig med en presisering og diskusjon av begrepene
«usikkerhet» og «risiko», som begge er sentralei denne artikkelen.
«Usikkerhet» refererer her til usikker eller mangelfull kunnskap
knyttet til forvaltningen av en naturressurs. Dette kan dreie seg om
kunnskap vedregrendetilstanden i gkosystemet eller en bestemt art,
og om kunnskap knyttet til virkninger av menneskeskapte handlin-
ger eller naturgitte svingninger i gkosystemet. Et aktuelt eksempel
kan vaae den usikkerheten som ofte er til stede i havforskernes
bestandsanslag og kvoteanbefalinger for fiskebestandene, som er
naarmere beskrevet senere i artikkelen. Begrepet «risiko» refere-
rer her til sannsynlighet for at en handling (f.eks. et bestemt fiske-
press eller bruk av en bestemt teknologi ) kan medfere avorlig
eller irreversibel skade pa et gkosystem eller en art (som torsken
ved Newfoundland). Sammenhengen mellom disse to begrepene
er gitt ved at risiko stiger ved gkende usikkerhet.

| en samfunnsmessig og miljgpolitisk forstael sesrammeblir risi-
kobegrepet snevert dersom det begrenses til sannsynlighet for at
enkelthandlinger (for eksempel en kvotefastsettelse) skal forarsa-
keavorligeeller irreversible konsekvenser. Det er derfor fruktbart
a finne begrepsrammer som kan definere og beskrive risiko i en
sosial og politisk kontekst —pasystemniva. Det er salig relevant a
identifisere risikofremmende eller -dempende systemtrekk. | boka
Risk Society (1992) lanserte Ulrich Beck et utvidet risikobegrep
der risiko framstar som system og refleks skapt av modernisering.
Risikosamfunnet er her «a systematic way of dealing with hazards
and insecurities induced and introduced by modernization itself»
(ibid.). I Becks perspektiv er moderniseringen risikofremmende,
ikke bare gjennom ny teknologi, men ogsa gjennom maten risiko
handteres pa | takt med moderniseringens gkende produksjon av
risiko politiseres beslutningsarenaer som forvalter risiko — ogsa
arenaer som tidligere var ikke-politiske. «They are opened to pu-
blic doubt and debate» (Beck 2000). Dette kan vaare et nyttig bak-
teppe for a studere fiskeriforvaltningen: Parallelt med utviklingen
av en stadig mer effektiv og moderne fiskeflate, har risikoen for et
wdeleggende overfiske gkt. Samtidig politiseresfiskeriforvaltningen
0g dens beslutningsarenaer med kritikk og krav. | lys av Becks
perspektiv kan fare-var-prinsi ppets stigende anerkjennel se pa den
internasjonal e miljgpolitiske arenatolkes som en reaksjon pa det mo-
derne samfunnets gkende produksjon av risiko. Likesa den stigen-
de anerkjennelsen av & pne og demokratisere besl utningsarenaer
som forvalter risiko. Spersmalet som dreftes her, er om ogi hvilken
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grad disse prinsippene har pavirket torskeforvaltningen i Barents-
havet.

Fare-var-prinsippet

Prinsippet blefor alvor etablert i internasjonal miljgpolitikk i Rio-
erklagringen (1992) og ble med dette en internasjonal normi spers-
malet om hvordan usikkerhet og risiko ber forvaltes pamiljgomradet:

In order to protect the environment, the precautionary approach shall
be widely applied by states according to their capabilities. Where
therearethreats of seriousor irreversible damage, lack of full scienti-
fic certainty shall not be used asareason for postponing cost-effective
measures to prevent environmental degradation (prinsipp 15).

Rio-erklagingen er i juridisk forstand abetrakte som et «soft-law»-
regime (Birnie 1992), der de nedfelte prinsipper ikke er juridisk
forpliktende, men bidrar til 4 etablereinternasjona enighet om stan-
darder og malsetninger pa miljgomradet. De statene som har un-
dertegnet, kan selv avgjere hvordan og nar slike prinsipper skal
implementeres.

Fare-var-prinsippet er ogsa knesatt i FN-avtalen om vandrende
fiskebestander, (United Nations 1995, artikkel 6). Avtalen vil trei
kraft nar 30 land har ratifisert. Til ndhar 29 1and gjort dette (september
2001), blant dem Norge og Russland. Avtalen er en del av FNs
havrettskonvension (United Nations 1994) og vil, nar dentrer i kraft,
vaaejuridisk bindende. Selv om avtalen er enrammeavtale, gir den
en noksa detaljert beskrivelse av hvordan fegre-var-prinsippet skal
anvendes i forvaltningen av vandrende fiskebestander, herunder
krav til forskning, etablering av referansepunkter som definerer
bestandsspesifikke fare-var-grenser og tiltak for  bevare bifangstar-
ter.

Intensjonen med fare-var-prinsippet er at risiko skal vaaemulig
aerkjenne og handtere, selv om det ikke eksakt kan dokumenteres
at en bestemt handling vil faretil en miljemessig skade eller forrin-
gelse. Derfor skal usikker eller manglende kunnskap ikke brukes
som argument for autsette bevarings- eller forvaltningstiltak: | FN-
avtalen om vandrende fiskebestander, artikkel 6, pkt. 1 og 2 heter
det:

1. States shall apply the precautionary approach widely to
conservation, management and exploitation of straddling fish
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stocks and highly migratory fish stocks in order to protect the
living marine resources and preserve the marine environment.

2. States shall be more cautious when information is uncertain,
unreliable or inadequate. The absence of adequate scientific
information shall not be used asareason for postponing or failing
to take conservation and management measures.

Fagre-var-prinsippets inntreden i torskeforvaltningen
Ulike nivaer av fiskeriregimet i Barentshavet har tatt de farste
skritt i retning av a innarbeide en fare-var-tilnaaming i torske-
forvaltningen. Jeg skal kort gjennomga hva dette innebaarer for
definigon av forval tningsrammer og -mal setninger.

Kunnskapsnivaet

ICES utvikleti 1986 begrepet «sikker biologisk grense». Begrepet
refererer til et niva hvor en fiskebestand, dersom dette nivaet
overskrides, utsettes for en gkende risiko for lav rekruttering. For
den norsk-arktiske torskestammen er denne grensen definert ved
en gytebestand pa 500 000 tonn. ICES har anerkjent anvendelsen
av fare-var-prinsippet i fiskeriforvaltningen og presenterte i 1998
og 1999, i trad med den nye FN-avtalen om vandrende fiske-
bestander, fordagtil ulikereferansepunkter for forvaltningen® (ICES,
februar 2000). ICES foreslo i 1998 falgende referansepunkter for
norsk-arktisk torsk:®

ICES considers that: ICES proposes that:

B, is 112 000 t, the lowest B,.is set at 500 000 t, the SSB
observed SSB in the 53 year below which the probability of
time series poor year classes increases

Finis 0.70, the fishing mortality ~ F be set at 0.42. This value is
associated with potential stock considered to have a 95% proba-
collapse bility of avoiding the F

5 Begrunnelsen er at ICES deler FAOs vurdering (1996) om at «changes in fisheries
systems are only slowly reversible, difficult to control, not well understood, and
subject to change in the environment and human values».

6 Report of the Arctic Fisheries Working Group, august 2000 (ICES CM 2001/
ACFM:02)
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Begrepene for de ulike referansepunktene er felles for alle be-
stander, mens nivaene avhenger av fiskebestand. B refererer til
gytebestandens starrelse (SSB: Spawning Stock Biomass), mens
F refererer til fiskedadelighet, eller beskatningsgrad. «lim»-verdie-
ne (B, og F, ) representerer hhv. bestands- og beskatningsniva
som er forbundet med kollaps i bestanden. «pa» (precautionary
approach) er fare-var-verdier for bestandsniva og beskatningsgrad.
Referansepunktene for fare-var-nivaene er satt med hensyn pa a
vagerimelig sikker padunngaat bestand og beskatningsniva kom-
mer pa et niva som medfarer fare for kollaps eller svak rekruttering.
| CES definerer beskatningsgrad hgyere enn F.som overfiske, og
definerer bestander under Bpa som overfisket (I CES oktober 2000).

Et problem for ICES har vaat at torskebestanden de siste to ti-
arene har vaart overestimert i sterrelsesorden 20-25% (Nakken
1998). En viktig arsak til dette er at fiskepresset er undervurdert
som falge av en uriktig fangststatistikk. Mest sannsynlig skyldes
dette underrapportering.” Overestimeringen av torskebestanden har
farttil at kvoteanbefalingene systematisk har vaat for haye, slik at
de tilr&dde kvotene har medfart et langt hayere fiskepress enn det
forskerne har lagt til grunn.

Fare-var-prinsippet gir somtidligere nevnt anledning til derkjenne
risiko selv om det ikkeforeligger tilgjengelige og sikre datafor dette.
Det innebagrer at ICES nd har anledning til & estimere det urappor-
terte fisket med sikte pa & fa et mer realistisk bilde bade av fiske-
presset og bestandssterrelsen. Et slikt estimat ble tatt inn i
bestandsberegningene de &rene Island drev uregulert torskefiske i
Smutthullet, men er ikke gjort i forhold til norsk og russisk svart fis-
ke—selv om dettetrolig er pahgyde med topparenei det islandske
Smutthull-fisket, dvs. i sterrelsesorden 100 000 tonn arlig (Nakken,
Korsbrekke, Mehl 2000).

Det nasjonale nivaet

Stortinget har integrert fgre-var-prinsippet i den nasjonale fiskeri-
politiske mal setningen: «Mangel fulle kunnskaper om ressursgrunnlag
og havmiljgkrever sikkerhetsmarginer i forvatningen av dem. Bl.a.
i trad med internasionale avtaler skal en fgre-var-tilnaaming leg-
gestil grunni norsk fiskeriforvaltning» (St.meld. nr. 51, 1997-98).

7 Dette var et viktig tema i debatten under forrige ressurskrise, og en av arsakene
til at Norges Fiskarlag nedsatte et eget utvalg som skulle vurdere omfanget av
ulovlighetene.
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ICES har vaat dpen for & diskutere de foredatte referansepunkt-
ene for norsk-arktisk torsk. Norske og russiske myndigheter er
derfor innei en prosess der man posisjonerer seg i forhold til defi-
nering og praktisk anvendelse av de nye referansepunktene som
ICES har utarbeidet.

Det bilaterale nivaet
Den blandede norsk-russiske fiskerikommisjonen fastdoi 19978 at
partene var

(...) enigeom at det er behov for avidereutvikle omforente langsiktige
strategier for forvaltning av fellesbestandenei Barentshavet. Inntil en
slik strategi foreligger for torsk, var partene enige om at den arlige
totalkvoten skal fastsettes slik at gytebestanden holdes over 500.000
tonn samtidig som fiskedgdeligheteni | gpet av de kommende & redu-
serestil under F__=0,46.

Den sammeformuleringen ble gjentatt i protokollen aret etter (1998),
likesai forhandlingenei 1999, men med ett viktig unntak: Ml et for
beskatning er endret fraF__,til F_ (precautionary approach). Der-
med ble mal setningen om beskatningsnivaet skjerpet i retning sterre
forsiktighet; fraF=0.46til F=0,42: «Partene bekreftet mal settingen
om raskt & bygge gytebestanden av torsk opp til 500.000 tonn og a
bringe fiskededeligheten ned pa et niva under F_-0,42». Med ut-
viklingen fra 1997 til 1999 har kommisjonen etablert en ressurs-
politisk strategi som er i trad med flere av kravene i den nye
FN-avtalen. Man har understreket behovet for & etablere buffere,
bade i form av referansepunkter for bestanden og en lavere
beskatningsgrad. Intensjonen er a redusere risikoen for at bestan-
den kommer under et niva som sikrer rekrutteringen. | tillegg har
kommisjonen understreket behovet for en raskest mulig gjenopp-
bygging nér bestanden er under sikre biol ogiske grenser. Ogsa dette
er i trad med den nye avtalen.

I lys av denne gjennomgangen kan feare-var-prinsippet sies a
vage politisk anerkjent pade ulike nivéenei det norsk-russiskefis-
keriregimet, i den forstand at begrepet er innarbeidet som norm og
prinsipp for fiskeriforvaltningen, bade pa kunnskapsnivaet, pa det
nasjonale nivaet og padet bilaterale nivaet. En annen sak er hvor-
vidt prinsippet anvendesi praksis. Eller sagt i Reviks (1998) ter-

8 Protokoll fra mgte i Den blandede norsk-russiske fiskerikommisjonen 10.-15.
november 1997.
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mer: Tjener fere-var-prinsippet som verktay eller som symbol for
det norsk-russiske fiskeriregimet?

Risiko —fer og na

For avurdere fare-var-prinsippetsinntreden i torskeforvaltningen
er det av interesse & undersgke hvordan regimet har behandlet
usikkerhet fram til i dag. Dette av to grunner; for det farste avdek-
ker ulike studier av fiskeriregimet uenighet om hvorvidt regimet er
effektivt, saalig gjelder dette spersmalet om hvordan Den blan-
dede norsk-russi ske fiskerikommisjonen har forholdt seg til de vi-
tenskapelige radene fra havforskerne. For det andre vil
kommisjonenstidligere praksisi handtering av risiko kunne si noe
om hvilke utfordringer som ligger i implementerefare-var-prinsip-
peti praksis.

Robin Churchill (1999) framholder at kommisjoneni overveien-
de grad har basert seg pa de vitenskapelige anbefalinger fraICES
i fastsettel sen av de arlige totalkvoter for torsk. Han hevder videre
at denne tendensen har forsterket seg i de senere r:

In its early years the Commission did not make the best of jobs in
managing the resource (TAC were often significantly in excess of the
levels recommended by ICES), but in recent years the Commission
has been more effective, and the formerly depleted cod stock has
been restored to ahealthy size once more (Churchill 1999).

Dette samsvarer ikke med oppfatningen til Odd Nakken (1998)
som viser til at det gjennom 1990-tallet har vaat en tendensttil at
kommisjonen har satt totalkvotene over det nivasom er anbefalt av
ICES. En sammenlikning av anbefalte og fastsatte kvoter pa 1980-
og 1990-tallet styrker Odd Nakkens konklusjon: Tendensen til &
overprave forskernes anbefalinger synes sterkere pa 1990-tallet
enn tidret far, badei forholdsmessig overskridelse ogi antall ar.
Dette har skjedd patross av bade erfaringene fra ressurskrisen
rundt 1989° og at beslutningstakernei allefall fra 1993 har blitt

9 Det var bade en ressursmessig og en samfunnsmessig krise. Torskebestanden var
pa et historisk lavmal, med omfattende gkonomiske og sosiale konsekvenser
langs kysten, sealig i Nord-Norge.

10 Tidligere havforskningsdirekter Odd Nakken i avisinnlegg i Fiskaren 23.04.93:
«Fiskekvotar og forskertilradingar». «Erfaringa viser at havforskarane ofte har
overvurdert fiskebestandar.»...«l pavente av at forskarvurderingane skal bli
vesentlig meir presise enn det dei har vore hittil...m& det visast varsemd ved
kvotefastsettingane».
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gjort oppmerksomme pa forskernes tendens til & overvurdere be-
standsstarrelsen. Summen av forskernes overvurdering og den
politiskeignoreringen av forskernes anbefalinger er at fiskepresset
systematisk har ligget langt over et nivasom er forsvarligi et lang-
siktig perspektiv, slik at formalet med forvaltningen ikke blir opp-
nédd (Nakken 1998). Forholdet mellom anbefalte og fastsatte kvoter
samt fiskepresset de siste 20 &r er framstilt i hhv. figur 2 og 3.
Ved & bruke ICES' egne definisjoner har torskebestanden i 17
av de siste 20 arene vaat overfisket (F sterre enn 0,42), mens den
i 15 av de siste 20 arene har vaat beskattet pa et niva som medfarer
farefor kollapsi bestanden (F paeller hgyereenn 0,70). Ut fradette

kan en dlutte at torskefor-
valtningen i Barentshavet
Figur 2. Anbefalinger og kvoter for norsk-arktisk overveiende har vaat pre-
torsk 1980-2001 get av hgy risiko i desiste

tjue ar. Det er derfor inter-
essant & studere hvorvidt
de ulike bed utningsnivaers
anerkjennelse av fare-var-
prinsippet har ledet til en-
dret praksisi form av gkt
forsiktighet. Hvisvi identi-
fiserer kommigjonensved-
tak i 1997 som et forste
skritt i regimets forsgk pa

ainnarbeide en fare-var-
Kvoter som anbefalt av ICES og kvote fastsatt av Den il . kan d
blandede norsk-russiske fiskerikommisjon. tilnaaming, kan det veae

Kilde: ICES /0dd Nakken (1988) av interesse & studere om
det har skjedd endringer i
kvotepolitikken etter dette.
Figur 3. Fiskedgdelighet. Norsk-arktisk torsk 1980-1999 Det er fa tegn som ty-
der paat den politiske ak-
R sept av fare-var-prinsi ppet

Ov; T\ N y/hs har endret beslutningsta-
= kernesholdning i kvotepo-

— litikken i retning sterre
:z T forsiktighet. Basert pa
' ICES egne tall ble total-
kvotenei sum overskredet
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totalkvotene i sum overskredet med 54%."* Dette peker i retning
av at kommisjonen de senere ar, og etter at en fare-var-tilnearming
blelagt til grunn, har handlet betydelig mer risikofylt enntidligere.
Etter kommisjonens vedtak i 1997 har gytebestanden gétt nedover
og sank under sikker biologisk grense (500 000 tonn) i 1998.%
Gytebestanden har fortsatt & synke og er na ca 270 000 tonn. Fis-
kepresset har i de senere ar vaat blant de hgyest registrerte (ICES
november 2000) og kvotene vesentlig hayere enn anbefalt.

Fare-var-prinsippet synes altsd & mgte motber i det norsk-rus-
siskefiskeriregimet. Selv om russernetrolig har gétt lengst i aover-
prave forskernes anbefalinger de senere & (Aasjord 2000), har ogsa
den norske posisjonen veaart betydelig hgyere enn anbefalt av
ICES.® Flerefiskebestander i Barentshavet er utenfor sikre biolo-
giske grenser, men utsettes tross dette for et hgyt fiskepress.*
Likevel er fiskeriminister Otto Gregussen optimistisk: «Barentsha
vet er alt annet enn tomt. Der er mengder av fisk, av en rekke ar-
ter».> Heller ikke torskebestanden synes a vekke stor bekymring
i departementet.’® Myndighetene deler ikke forskernes synspunk-
ter, verken om torskebestandens forfatning, eller at dagens fiske-
press innebaaer for hgy risiko.'’

Norske myndigheters posisjonering til ICES’ anvendelseav fa-
re-var-prinsippet peker i sammeretning. Myndighetenetar i denne
sammenheng til orde for & begrense forskernes anvendelse av fare-
var-prinsippet. Holdningen er at ICES ikke ber karakterisere hvor-
vidt en gitt kvote er forenlig med fare-var-prinsippet sdlenge den
aktuelle bestand er innenfor trygge biologiske grenser.® Senere har
myndighetene bedt ICES om a vurdere referansepunktene som

11 Jeg har her lagt til grunn ICES' kvoteanbefalinger. Dersom en justerer for
Havforskningsinstituttets anbefalinger, blir bildet endret i retning av en noe
sterre tendens til & overpreve anbefalingene fgr 1998, og en noe mindre ten-
dens til & overprave anbefalingene etter 1998.

12 At gytebestanden sank under 500 000 tonn, ble av forskerne ikke registrert for
i 1999.

13 | et debattinnlegg av fiskeriminister Otto Gregussen framgér det at 2001-kvo-
ten pa 395 000 tonn var «regjeringens strategi» (Fiskaren 05.09.01). ICES
anbefalte 263 000 tonn.

14 Se Havforskningsinstituttets Ressursoversikt 2000, samt Havforsknings-
instituttets forvaltningsrad 2002 http://www.imr.no/info/pm/2001/acfm_hi.htm

15 Fiskeriminister Otto Gregussen i debattinnlegg i Dagbladet 10.11.00.

16 Dep. rad. i Fiskeridepartementet, Jarn Krog, i Aftenpostens Nettavis 28.06.00:
«Avblaser torskekrisen i Barentshavet».

17 Havforsker ved Havforskningsinstituttet, Asgeir Aglen, til Aftenpostens Nett-
avis 01.07.00: «Gambling med torskebestandens.

18 Fiskeridirektarens orientering til Reguleringsradet 12.05.00, dokument til sak
5/00 «Drgfting av (fere var) referansepunkter som brukes i den biologiske
raédgivningen», side 4.
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definerer gytebestandens «sikre biologiske grense»'® (dvs. fere-var-
grense, Bpa). | denne sammenheng ytres gnske om a senke fare-
var-grensen til et lavere niva enn dagens B.. pa 500 000 tonn.
Russerne deler et dikt syn, og kommisjonen bad pasitt matei mai
2000 ICES om avurdere B, | CES har hittil avvist en nedjustering
av fagre-var-grensen.

Kvoteforhandlingene for 2001 frambrakte nok et nytt trekk som
kan vazre av betydning i dreftingen av kommisjonens risikovurde-
ring. For ferste gang fastsatte de to landene en tredrig torskekvote.
Kvoten som skal holdes stabil pa 395 000 tonn i tre ar, er 135 000
tonn over ICES' anbefaling for 2001. | protokollen heter det at:

Partene var enige om at den fastsatte TAC for torsk ikke skal justeres
de neste tre arene, unntatt i tilfeller hvor bestandsutviklingen skulle
bli svakere enn det man kan forvente utfra dagens kunnskap om be-
standen, eller dersom en oppndr malsettingene for gytebestand og
fiskedadelighet.

Partene bekreftet «malsettingen om raskt & bygge gytebestanden
av torsk opp til 500.000 tonn og & bringe fiskedgdeligheten ned pa
et niva FJJa:O.42». Men det haye kvotenivaet for 2001 vil gjere
denne malsetningen vanskelig & oppna. Partene opprettholdt kra-
vet om en revurdering av fgre-var-grensen B

Fare var i ufgre?
Viktigetrekk ved torskeforvaltningen tenderer mot at beslutnings-
takernesrisikoviljei ressursforvaltningen er gkende. Dette gjelder
sa vel gnsket om a senke fegre-var-grensen for gytebestanden,
som en etablert praksis de senere & med kvoter hgyt over de vi-
tenskapelige anbefalinger. Dette kan tyde pa strukturelle og del-
vis permanente endringer i de politiske premissene for risiko-
vurdering. Normene for risikovurdering synes dermed & vagre un-
der press, ikke i retning av & redusere risiko, men i retning av a
akseptere starre risiko. Dette kan svekke mulighetene bade for a
erkjennerisiko og for atreffetiltak for aredusererisikoen. Begge
deler bryter med intensjonenei fare-var-prinsippet. Jeg skal analy-
sere disse trekkene naamere:

P4 1980-tallet var det Norge som presset kvotene over forsker-
nes anbefalinger, mens russerne holdt igjen. Utover 1990-tallet var

19 Dep. rad i Fiskeridepartementet, Jern Krog, i Aftenpostens Nettavis 28.06.00.
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deto lands posigoner mer i samsvar (Aasord 2000). Praksisen med
a vedta totalkvoter hayere enn anbefalt har forsterket seg, bade i
omfang og hyppighet, og s lig etter at fiskerikommisjonen tok sitt
farste skritt mot a etablere en fere-var-tilnaaming i 1997. Selv om
russernetillegges hovedansvaret for den senere utviklingen, har ogsa
Norge overpravd forskerne i betydelig grad. Det kan derfor veae
grunn til & nyansere bildet av Russland som den «uansvarlige» og
Norge som den «ansvarlige». Tidligere lgfter til Stortinget om at
regjeringen i fiskeriforvaltningen ville «legge avgjarende vekt pa
forskernestilradninger»,? synesmindre forpliktendei dag.

De gnskede begrensningene av havforskernes anvendelse av
fare-var-prinsippet innebagrer at forskere bare skal «tillates» &
karakterisere om et gitt uttak (en totalkvote) er i trad med fare-var-
prinsippet, nar bestanden allerede befinner seg utenfor sikre biolo-
giske grenser (dvs. fare-var-grensen). Det peker i retning av at
fare-var-prinsippet ikke tenkes anvendt for & unnga at bestanden
kommer utenfor sikre biologiske grenser, men for atreffetiltak ferst
nar det er blitt en realitet. Dette bryter med bade intensjonene og
anbefalingenei FN-avtalen om vandrende fiskebestander: Intengo-
nen med fare-var-prinsippet er nettopp aunnga at bestanden kom-
mer utenfor sikre biologiske grenser, og anbefalingen er at prinsi ppet
anvendes i dette henseende (artikkel 6 og annex 11). Myndighete-
nes anskede begrensninger pa | CES anvendelse av fare-var-prin-
sippet vil gjare det vanskeligere for Stortinget og offentligheten &
vurdere om fiskeriforvaltningen er baarekraftig. Dette vil opprett-
hol de beslutningstakernes politiske spillerom i kvotepolitikken og
begrense ICES mulighet til agi klare rad.

En senking av dagensfare-var-grense innebager at «varsellam-
pene» for torskebestanden vil slés paved en svakere bestandssitu-
asion enn hvatilfellet er i dag. Dette vil for det forste begrense
havforskernes anvendel se av fare-var-prinsippet. For det andre vil
det svekke de politiske betingelse for a redusere risikoen i torske-
forvaltningen. En gytebestand som i dag defineres utenfor sikre
biologiske grenser, vil med en lavere fgre-var-grense kunne defi-
neres som bagekraftig. Dersom vi ser dette i sammenheng med
forrige avsnitt, vil det ogsdinnebagre store innskrenkninger pafor-
skernesmulighet til auttale hvorvidt en gitt totalkvote er i trad med
fere-var-prins ppet. For bedutningstakernei kvotepolitikken vil dette

20 St.meld. nr. 46 (1988-89), «Miljg og utvikling, Norges oppfalging av Verdens-
kommisjonens rapport».
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kunne redusere det politiske presset fraeksterne akterer. For torske-
bestanden vil risikoen gke, bade for rekrutteringssvikt og bestands-
kollaps.

Etablering av flerdrige kvoteavtaler kan ga begge veier, men
utgangspunktet for den avtalen som naer etablert, synesikkei trad
med fare-var-prinsippet. Gjeldende kvote (395 000 tonn) er bety-
delig hgyere enn anbefalt for 2001. Dersom kvoten opprettholdesi
2002, blir den mer enn det dobbelte av ICES' anbefaling.? Avta-
len samsvarer heller ikke med myndighetenestidligere holdning til
flerdrige kvoteavtaler. | St.meld nr. 51 (1997-1998), mente Fiske-
ridepartementet at flerdrige kvoteavtal er ikke kunne kombineres med
en bagekraftig forvaltning:

Fiskeridepartementet vil bidratil utviklingen av langsiktigefor-
valtningsstrategier, men kan ikkelahensynet til stabilitet i kvotene
gaforan kravet om en baarekraftig forvaltning av ressursene. Fler-
arige kvoter er ikke realistisk med dagens kunnskapsniva.

Det foreligger pr. i dag ingen ny kunnskap som gjer langsiktige
kvoteavtaler sikrere. Fra forskerhold fryktes det at den flerdrige
kvoten vil gi lavekvoter i flere ar framover og at avtalen innebaaer
okt risiko.?

Prinsippet om gjennomsiktighet i beslutningspro-
sesser
Prinsippet om gjennomsiktighet (transparency) i bed utningsproses-
ser sikter til institusjonelle forhold ved slike prosesser, sd som til-
gang painformasjon, dpenhet om besl utningstakernes syn og rett til
deltakel se. En gkende demokratisering pamiljgomradet kan siesa
hasdlatt gjennom som anerkjent normi internasjonal politikk.
Prinsippet blefor alvor satt pa den internasjonal e dagsorden med
Verdenskommisjonen for miljg og utvikling (1987). Kommisjonen
anbefalte bl.a. astyrke ulike gruppersrett til informasjon og delta-
kelsei beslutningsprosesser som har betydning for miljeet (kapittel
12). | Rio-deklarasjonen (United Nations 1992) blir retten til infor-
masjon og deltakel sei viktige beslutningsprosesser gjentatt. Spesi-
elt framheves betydningen av deltakelse fra kvinner, urfolk og
lokal samfunn i beslutningsprosesser som er viktigei milja- og utvik-
lingssammenheng. Agenda 21 (United Nations1992) vektlegger
spesielt behovet for & justere eller endre ndvaarende beslutnings-

21 For 2002 har ICES anbefalt 181 000 tonn.
22 Odd Nakken, Nordlys 20.11.00.
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systemer fordi de skiller gkonomiske, sosiale og miljgmessige fak-
torer paulikeforvaltningsnivaer:

Theoverall objectiveistoimprove or restructure the decision-making
process so that consideration of sosio-economic and environmental
issuesis fully integrated and a broader range of public participation
assured (...)Attention should be given to moving away from narrow
sectoral approaches, progressing towards full cross-sectoral
coordination and cooperation (Chapter 8).

I denne sammenheng anbefales det & utvikle og styrke mekanis-
mer som muliggjer involvering av bergrteindivider, grupper og or-
ganisagoner i besutninger paallenivaer, samt asikre offentligtilgang
til relevant informasjon, gjere det mulig & motta synspunkter fra
allmennheten og tillate effektiv deltakelse (8.4.f). For & fremme
integrering av sosiale, gkonomiske og miljgmessige sparsma pe-
ker ogsaAgenda 21 pa betydningen av ainvolvere kvinner, urfolk
og lokale myndigheter i miljarel aterte besl utningsprosesser. Frivil-
lige organisasjoner anerkjennes som viktige premissleveranderer
og anbefales rett til reell deltakelsei prosesser med sikte padim-
plementere en baarekraftig utvikling, herunder ogsadesign av pro-
sesser som har dette til hensikt. Ogsa FN-avtalen om vandrende
fiskebestander (United Nations 1995) bergrer institusjonelle for-
hold ved forvaltningsorganer (artikkel 12):

1. States shall provide for transparency in the decision-making
process and other activities of subregional and regional fisheries
management organi zations and arrangements.

2. Representativesfrom other intergovernmental organizationsand
representativesfrom non-governmental organizations concerned
with straddling fish stocks and highly migratory fish stocks shall
be afforded the opportunity to take part in meetings of
subregional and regional fisheriesmanagement organi zationsand
arrangements as observers or otherwise, as appropriate, in
accordance with the procedures of the organization or arrange-
ment concerned. Such procedures shall not be unduly restrictive
in this respect. Such intergovernmental organizations and non-
governmental organizations shall have timely access to the
records and reports of such organizations and arrangements,
subject to the procedural rules on access to them.

Den gjeldende artikkelen definerer ikke spesielle grupper, men
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generelt mellomstatlige og frivillige organi sag oner som kan define-
res som bergrte parter i forvaltningen av vandrende bestander. Selv
om avtalen er en rammeavtale, legitimerer og apner den for en
bredere deltakel sei fiskeriforvaltningens beslutningsprosess (Hoel
1998). Dersom vi tolker Rio-deklarasjonen og Agenda 21 som vei-
viserefor institusjonelle endringer pamiljgomradet, dpner dette for
deltakelsefrasavel urfolk, kvinner, lokale myndigheter som miljg-
organisasjoner, ved siden av nagringens interesser.

En gkende anerkjennelse av demokratisering pa miljgomradet
kan i likhet med fgre-var-prinsippet tolkes som en reaksjon pa
moderniseringensbivirkninger. En risikofremmende utvikling utfor-
drer ogsa sparsmal om makt og demokrati. Hvem skal forvalte
risiko? Hvem skal regnes som bergrte parter? Hvem skal forvalte
informasjon om risiko? Hvordan skal byrdene av risiko fordeles?
Slike sparsmal er reist i takt med framskrittets evne til & skape bi-
virkninger pa miljget som viser seg vanskelige a handtere. Beck
(1992) drafter forholdet mellom risiko og makt og beskriver hvor-
dan det ikke-politiske har begynt & overtapolitikkensledenderolle
pa en méate som gjer at parlamentene er i ferd med a bli «fiktive
sentrax». Han ser gkonomiske akterer som den primaare bed utnings-
makt, mens politikernes rolle er aforhindre bivirkninger og gi de
gkonomiske aktagrenes bed utninger demokratisk legitimitet. | lysav
dette kan det vage interessant a se naamere pa institusjonelle og
maktmessige forhold ved forvaltningsregimet i nord.

Fiskeriregimets institusjonelle design

Fiskeripolitiske beslutningsarenaer som tidligere ble sett pa som
nagingensanliggende, blir i gkende grad stilt til ansvar og utfordret
av offentligheten. Dette har saarlig & gjare med erfaringer fratidli-
gere overfiske og en gkende bevissthet om faren for irreversible
skader pa bestander og gkosystem. Dagens fiskeriregime i Ba-
rentshavet, som ble utviklet av Norge og Sovjetunionen under 1970-
tallets kalde krig, har endret seg forholdsvis lite hva gjelder
institugjonelt design. | dag vil nok flere hevde at regimet pregesav
mangel pa dpenhet og smal interesserepresentasjon.

Bade den norske beslutningsprosessen som leder fram til for-
handlingsposigonen, og selve fiskeriforhandlingene er lukket for
innsyn. Norges holdning og posigon i kvoteforhandlingene med
Russland er unndratt offentlighet ogsai ettertid, og heller ikke Stor-
tinget blir informert om dette. En sastor grad av hemmelighold ville
neppe blitt akseptert pa andre miljgomrader, f.eks. i internagonale
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klimaforhandlinger. En studie av den norske kvotepolitikken patorsk
(se Aasjord 2000), som bl.a. er basert paintervju med en tidligere
norsk forhandlingsleder, viser at det er tette band mellom naaing
og myndigheter padette politikkomradet. Den norske forhandlings-
posisjonen utformesi samrad med Norges Fiskarlag, NHO og Norsk
Sjemannsforbund, og disse deltar ogsa som fullverdige medlemmer
av forhandlingsdel egasjonen. Nazringsorganisasjonene har i stor
grad innflytelse pa den norske posisonen. Hovedkonfliktlinjenei
delegasjonen synesikke & ga mellom naaing og myndigheter, men
mellom forskere og naging.?* Ogsa russisk naging, som utover 1990-
tallet har etablert en mer kortsiktig ressurspolitikk, har en betydelig
innflytelse pasitt lands posisjon (Henneland & Nilssen 2000).

Det institusjonelle design av fiskeriregimet i Barentshavet er i
tillegg il lukketheten ogsapreget av ensidig sektortilnagming. Denne
er panorsk sideikke bare ensidig knyttet til fiskerinaaringen, men
ogsatil bestemte deler av den. Havfiskefldtens interesser er tyde-
lig overrepresentert,® setti forhold til de relative kvoteandeler mel-
lom kyst og trdl (Aasjord 2000). Dette er interessant bade i et
fordelings- og forvaltningsperspektiv ettersom havfiskeflatensin-
teresser har vist seg betydelig mer risikovillige enn kystfiskere hva
angér pressfor aoverpreve forskernes anbefalinger (Sagdahl 1992,
Aasjord 2000). Dette var ogsatilfellet i Newfoundland fer torske-
bestanden der kollapset: «Whilethe offshore fishery was demand-
ing bigger quotas, the inshore fishermen were already starting to
demand smaller ones to preserve the stock» (Matthews 1995).

Press for beerekraft og institusjonelle reformer

Under ressurskrisen rundt 1989 ble det reist sterke innvendinger
mot fiskeriforvaltningen i Barentshavet. Fellesfor disseinnvendin-
gene var for det farste at de rettet seg bade mot innholdet i og den

23 Tidligere dep. rdd Gunnar Kjgnngy, som ledet den norske forhandlings-
delegasjonen fra 1989 t.o.m. 1998.

24 Iflg. Kjgnngy gjaldt meningsforskjellene mellom myndigheter og naaing «ti
tusen eller noen fa ti tusen tonns nivaer». En informant fra naxingen uttalte at
det var en «steinhard konflikt» mellom naring og forskere, og spesielt om
fare-var-prinsippet.

25 Det er fem nagingsakterer i den norske delegasjonen. Tre av disse representerer
havfiskeinteressene direkte: En fra Fiskeindustriens Landsforening, hvis med-
lemmer kontrollerer minst 50% av den norske tralkvoten, en fra Fiskebatreder-
nes Forbund, som representerer tralrederne, og en fra Sjgmannsforbundet, som
organiserer de ansatte i trélerflaten. Den fjerde kommer fra Finnmark Fiskar-
lag, som bade har kyst- og trélerfldte, mens den femte er formannen i Norges
Fiskarlag, som skal representere begge grupper.

NUPI SEPTEMBER 01



Norsk-russisk rulett i Barentshavet? | 319

institugonelle organiseringen av fiskeriforvaltningen. For det andre
hadde kritikken et nordnorsk tyngdepunkt: Det ble reist krav om
granskning og omlegging av fiskeriforvaltningen, og det blefrafylkes-
politikere, kystfiskere og miljgorganisagoner uttrykt betydelig skepsis
til lukketheten og den tette koblingen mellom myndigheter og
nagingsinteresser. Saalig detre nordnorskefylkestingenevar klare
i sin kritikk: »Den fiskeriforvaltning som har skapt ndvaarende si-
tuasjon ma endres radikalt. Regjeringen ma straks nedsette et ut-
valg som skal vurdere omorganisering av dagensfiskeriforvaltning
ut frakravet om en baarekraftig ressursforvaltning.»?® Den kritik-
ken somblereist, var i trad med Brundtlandkommisjonens” anbe-
falinger og kanskje til og med i forkant av de miljgnormene som
bleinternasjonalt anerkjent utover 1990-tallet. Kravenefrade nord-
norske fylkestingene bleikke etterkommet av myndighetene. | stedet
ble NHO tatt inn som nytt medlem i den norske forhandlings-
delegasjonen.

Ogsai ndvearende situasjon for torskebestanden er det reist krav
frafylkesting i Nord-Norge: Bade Finnmark og Nordland fylkes-
ting har krevd at kvoten reduseres og at fylkene blir representert i
de arligefiskeriforhandlingene mellom Norge og Russland. De kre-
ver ogsa at det gjennomfares en stortingshering for afinne arsake-
netil «desistetidrsfeildattefiskeriforvaltning».? Landsdelsutval get
for Nord-Norge og Nord-Tragndel ag har vedtatt en liknende uttalelse
og krever at fiskeriforvaltningens beslutningssystem dpnes og at
norsk kvotepolitikk gjares offentlig.* Naturvernforbundet har flere
ganger fremmet krav om deltakelse og innsyn i kvotepolitikkens
bed utningsprosess, men er avvist. Under kvoteforhandlingenei 2000
giennomfarte Natur og Ungdom en aksjon der de blokkerte daratil
lokalene der forhandlingene fant sted, med krav om starre dpenhet
oginnsyn.* Fiskeridepartementet har avslétt alafylkenebli repre-
sentert i fiskeriforhandlingene. Ettersom kvotenivaet for 2000 ble
opprettholdt i 2001 og satt 135 000 tonn over anbefalt, synesheller
ikke de nordnorske fylkestingenes krav om & redusere torskekvoten
ahapavirket beslutningstakerne. Pabakgrunn av ovenstaende kan
en slutte at det pr. i dag er fategn til at norske myndigheter gnsker

26 Fellesvedtak av de tre nordnorske fylkestingene i november 1989, pa bakgrunn
av ressurskrisen (Nordlys 04.11.89).
27 Verdenskommisjonen for miljg og utvikling 1987.

28 Uttalelse i Finnmark fylkesting 15.—-16.06.00 og i Nordland fylkesting 13.
09.00.

29 Vedtak den 16.11.00
30 NRK Nordnytt (Fjernsynet), 14.11.00

NUPI SEPTEMBER 01



320 ‘ Bente Aasjord

en demokratisering av dagens fiskeriforvaltning; verken nar det
gjelder gkt innsyn eller bredere deltakelse. Departementet ut-
trykker at man ser dagens interesserepresentasjon som hensikts-
messig fordi det gker legitimiteten til fiskeriforvaltningen.
Awvvisningen av kravet om dpenhet begrunnes med forhandlingstak-
tiske hensyn.®

Betingelser for fiskeripolitisk endring

En modernisering som er systematisk risikofremmende, berarer
ogsa sparsma om demokrati og fordeling. Torskekollapset i Ca-
nada etablerte tre viktige erkjennelser: Den farste er at det er mu-
lig autryddeeller forarsake et langvarig kollapsi torskebestanden.
Den andre er at havforskernes tilrédninger er usikre. Det tredje er
at krisen ikke bare rammet fiskere og industri, men ogsa familier,
hele samfunn og livsformer. | lys av dette er det forstéelig at den
nye FN-avtalen om fiske pa vandrende bestander, som Canadavar
padriver for, etablerer forpliktende normer bade om risikohandtering
og demokrati. | lys av dette er det ogsa forstaelig at fylkesting i
Nord-Norge krever lavere torskekvote og innsyn og deltakelse i
kvotepolitikken.

Vi kan salangt oppsummere at ingen av de to miljastandardene
som er dreftet her, kan sies & ha kommet til praktisk anvendelse i
fiskeriregimet i Barentshavet. Det er dog vesentlige forskjeller i
hvordan de to prinsippene er mottatt: Fare-var-prinsippet er poli-
tisk anerkjent paalle nivaer i forvaltningsregimet, men uten at det
har fart til lavererisikoi torskeforvaltningen. Tvert om er det flere
trekk som peker i retning av at beslutningstakerne bade pa det na-
sionale og bilaterale nivaet na aksepterer sterrerisiko enn fear. Nar
det gjelder prinsippet om dpenhet og deltakelse, er dette verken
innarbeidet politisk eller i praksis. | Ulrich Becks (1992) perspektiv
ser vi her trekk av et politikkomrade som produserer gkenderisiko,
men som samtidig motsetter seg nye normer og krav om endringer,
bade i retning av a dempe risiko og & demokratisere besutnings-
prosessen. Nye ideer og endringsaktarer synes & ha mett det Beck
(2000) kaller resistance from the powerful institutions that mo-
nopolize such decisions. Om Becks forstael sesramme kan vaae
nyttig for & beskrive konturene av makt og risiko i fiskeriregimet i

31 Fiskeriminister Otto Gregussen i Stortingets sperretime, 22.11.00, pa sparsmal
fra representanten Inge Myrvoll (SV), samt Fiskeridepartementets brev til Nord-
land fylkeskommune, datert 29.09.00.
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nord, kan andre perspektiver kanskje egne seg bedre for a sgke
konkrete forklaringer pade funnvi har gjort.

Majone (1989) drefter hvordan objektive forhold pa den ene
siden og ideer pa den andre siden, kan sesi sammenheng for & gi
et relevant og helhetlig bilde av politikkutvikling.® | denne sammen-
heng skiller han mellom tre ulike forklaringsmodeller. Disseer rele-
vante og kan anvendes som modeller for a identifisere kilder til
endring padet politikkomradet som studeres her. De ulike modelle-
ne er ikke a betrakte som aternative modeller, men snarere som
forklaringer paulike nivaer, og som innbyrdes pavirker hverandre.
Den farste endringsmodellen er den teknokratiske, som forklarer
politisk endring som resultat av at politiske akterer (beslutningsta-
kere) endrer sine preferanser og malsetninger som feglge av end-
ringer i objektive forhold. Dette er gkonomiske og teknologiske
rammebetingelser (Majone 1989). Bade pa norsk og russisk side
kan endringer i slike betingel ser registreres pa 1990-tallet. Russerne
har innfart markedsgkonomi, som har medfert at verdien av torsk
har endret seg radikalt i det russiske samfunn. Framfor alt er tor-
sken na blitt en hgyt betalt eksportvare, farst og fremst i form av
eksport av fanget torsk, men ogsa som salg av fiskerettigheter til
utenlandske fiskere. | tillegg er fiskerinagringen blitt privatisert pa
1990-tallet, noe som har fert til at russiske nagingsinteresser har
helt andre krav til avkastning enntidligere. Fra1997 har russisk fis-
kerinagring fatt bygd fiskefartayer, finansiert av utenlandskeinves-
torer gjennom leasingavtaler, sdkalt bare boat charter (Henneland
& Nilssen 2000). Batene fisker pa det russiske selskapets kvote.
Som i den norske flaten ma det ogsa for den russiske forventes at
nyinvesteringer gker bade fangstevnen og -behovet. Ogsa gjennom
bare boat charter leier vestlige interesser ut eldre, vestlige trdlere
til russiske rederier (Bendiksen & Nilsen 2001). Sdmye som 32 %
av derussiske landingene av fisk og skalldyr i Norge® er levert av
fartayer i bare boat charter, der norske eiere er dominerende
(ibid.). Dette og de gvrige faktorene som er nevnt her, maregnes
som relevante forklaringer pa at russernes forvaltningsstrategi pa
1990-tallet er endret i retning av a akseptere heyererisikoi forvalt-
ningen.

32 Majone anvender begrepet «policy development», som jeg her har oversatt
med «politikkutvikling». Ettersom Majone hele tiden refererer til endringer (i
preferanser og interesser), synes begrepet her & henspille pa utvikling eller
endring av et politikkomrade. | denne konteksten konkretiserer jeg Majones
begrep med termen «fiskeripolitisk endring».

33 | Norges Ré&fisklags distrikt, dvs. fra Mgre til Grense Jakobselv.
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Ogsai den norske fiskerinagringen kan det identifiseres endrin-
ger i gkonomiske og teknologiske rammebetingelser. Det har pa
1990-tallet funnet sted en signifikant endring i flatestrukturen, i ret-
ning feare og sterre enheter. Endringen har skjedd bade ved at
mange mindre fartgyer er gatt ut av fiske, og gjennom betydelige
investeringer i den havgdendeflaten ogi store kystfartayer (Album
1999). Utviklingen har medfert en gkende kapitaliseringsgrad og
et haynet teknologiniva, slik at bade fangstevnen og fangstbehovet
har gkt. Her anvendes altsa ikke bare fangstkapasitet som tekno-
logisk forklaringsfaktor, men ogsa fangstbehov som gkonomisk
faktor, ved at gkte investeringer ogsa gker behovet for inntjening.
Saglig den siste faktoren er relevant for &forklare gkt risikoviljei
fiskeriforvaltningen. Det hgyeinvesteringsnivaet kan med andre ord
sies akommetil uttrykk i form av risikovillige kapitalinteresser i
kvotepolitikken (Album, Wiik & Aasjord 2001). Kvotedret 1997 kan
tjene som eksempel . Dette aret ble kvoten satt til hele 850 000 tonn,
det hgyeste siden 1978. Fiskebatredernes Forbund, som er repre-
sentert i den norske forhandlingsdel egasjonen, krevde 993 000 tonn
i kvote og uttalte etter forhandlingene at kvoten var satt for lavt og
at «norsk fléte pafares et tap pa 400 millioner kroner».* | ettertid
viste det seg at det reellefiskepresset for 1997 ble det hgyeste som
til davar registrert; F=1.042 (ICES 2000).

Den andre endringsmodellen er politisk og forklarer politikkut-
vikling primaart som endringer av den innbyrdes stillingen mellom
dominante interesser (Majone 1989). Forklaringsvariabeleni den-
nemodellen dreier seg altsdom endringer i maktforhold. Slike end-
ringer er vanskeligere amale, for det farste fordi makt er vanskelig
a kvantifisere, og for det andre fordi den arenaen vi her snakker
om, er lukket for innsyn. Noen trekk kan likevel identifiseres, bade
i norsk og russisk fiskeripolitikk. | Russland har overgangen til de-
mokrati og en eksportrettet markedsgkonomi medfert at kortsikti-
ge gkonomiskeinteresser na preger fiskerinagingen, og at nagingens
aktarer har en betydelig innflytel se over den russiske forhandlings-
posisjonen. Den russiske fiskeriministeren er paen helt annen ma-
te enn tidligere avhengig av stettei nagingen for akunne utevesin
politikk (Aasord 2000).

Ogsai Norge kan det identifiseres endringer som méaforventes
ahafatt falger for maktforholdenei den norske fiskeripolitikken.
Dette er sazlig knyttet til den strukturendringen som har skjedd i

34 Generalsekretaar Audun Mardk til avisen Fiskaren 19.11.96
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fiskeflaten, som er beskrevet ovenfor. Ettersom bade fléte og in-
dustri har vaat gjenstand for endringer i retning av faare og starre
enheter, madet ogsa forventes at dette kommer maktmessig til syne
i organisasjoner som f.eks. Norges Fiskarlag og NHO. Kystflatens
interesser, som tradisjonelt gnsker lavererisiko i ressursforvaltnin-
gen (Aagord 2000, Sagdahl 1992, Matthews 1995), er svekket i antall
representanter som fremmer deres syn, og hgyst sannsynlig ogsai
relativt styrkeforhold i Norges Fiskarlag. | tillegg gikk en stor del
av «opprarerne» i Norges Fiskarlag over til Norges Kystfiskarlag,
da dette ble etablert rundt 1990. Ettersom den nye organisasjonen
til ndikke har vaat representert verken i kvotepolitikken eller i for-
delingspolitikken, har den heller ikke utgjort noen politisk maktfak-
tor.® Makt er ogsd et spgrsmd om gkonomiske ressurser.
Fiskebatredernes Forbund har ikke barerett til deltakelse og infor-
masjon paviktige besl utningsarenagr, men ogsa et velsmurt og res-
surssterkt organisasjonsapparat som driver aktiv lobbyvirksomhet
og hey medieprofil. P4 1990-tallet har organisasjonen trolig mar-
kert seg vel sa sterkt som «moderorganisasjonen» Norges Fiskar-
lag. Tidligere leder av den norske forhandlingsdel egasjonen® sier
dette om Fiskebatredernes Forbund: «de gar ikke uforberedt til for-
handlinger (...) de er solide handverkere i disse sparsmalene».
Norges Kystfiskarlag har hittil manglet bade gkonomiske ressur-
ser og formell adgang til afremme sineinteresser i viktigefora. Nok
et forhold som bidrar til &forskyve det politiske maktforholdet i kvo-
tepolitikken, kan veare at NHO ble medlem av den norske forhand-
lingsdelegasjonen i 1989. NHOs medlemmer i fiskeindustrien
kontrollerer gjennom de industrieide trélerne mer enn 50% av den
norsketralkvoten (Aasjord 2000).

Et ytterligere moment som kan ha pavirket maktforholdenei fis-
keriregimet, er den gkende gkonomiske transnasjonalisering mel-
lom norsk og russisk fiskerinagring. Denne er for det farste skapt
ved at norsk fiskeindustri i 1gpet av 1990-tallet er blitt avhengig av
betydelige russiske rastoffleveranser av torsk. For det andre har
det funnet sted en transnasjonalisering i flatel eddet ved at den nor-
ske havfiskeflateni gkende grad har skaffet seg fiskerettigheter pa
den russiske kvoten. Dette gjelder bade gjennom de ulike former
for bare boat-avtaler, men ogsa ved direkte kjgp av fiskekvoter.>”

35 Norges Kystfiskarlag har nylig fétt observaterstatus i reguleringsrédet for fiske-
riene.

36 Gunnar Kjgnngy, personlig referanse.
37 | alt 40 nybygde russiske farteyer er leaset p& denne méten. Ordningen innebae
rer leasing til béten er nedbetalt, med pafelgende russisk overtakelse. En betyde-
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| lysav dette har norske nagringsinteresser som deltar i fiskerifor-
handlingene, betydelige gkonomiske interesser pa «begge sider av
forhandlingsbordet». Nagingsinteressenei den norske forhandlings-
delegasjonen kan derfor ogsa betraktes som norsk-russiske nagings-
interesser.

Kan en gkende gkonomisk transnasjonalisering mellom norske
og russiske nagingsinteresser habidratt til & svekke de norske nae
ringsaktarenes|ojalitet til det norske forhandlingsmandatet? Dette
sparsmalet er aktuelt i situasjoner der russernes posisjon er hayere
enn den norske, men mer palinje med ensket til de norske negrings-
interessene. Dette synes & ha vaat tilfellet etter 1997. Under min
datainnsamling til en studie av kvotepolitikken (Aasjord 2000) ut-
talte en informant om forhandlingene for 2000 at «Fiskarlaget hé&-
pet nok innerst inne at russerne skulle presse kvoten hayere». For
kvotedret 2001 krevde Fiskebatredernes Forbund offentlig at total-
kvoten ble satt til 470 000 tonn,*® nesten det dobbelte av den kvo-
ten som ble anbefalt av forskerne. Hvordan slike forhold pavirker
forhandlingene, er vanskelig & bedemme. Men en «dobbel agen-
da» hos sa sentrale akterer® i den norske delegasjonen styrker
neppe den norske forhandlingsevnen til & presse russerne ned. |
denne sammenhengen er det verdt @ merke seg at den gkenderisi-
koviljeni russisk kvotepolitikk synesi tid ahautviklet seg parallelt
med utviklingen av bare boat-avtalene, der norske fiskeriinteres-
ser er sentrale. Det er saalig f.o.m. kvotedret 1998 at risikoviljeni
kvotepolitikken har gkt. 1998 var ogsa det aret daomfanget av bare
boat-avtalene ble betydelig (se Bendiksen & Nilssen 2001). Ikke
bare norsk fiskerinaaing, men ogsa norske fiskerimyndigheter er
hardt presset; mellom naaingens krav pa den ene siden og hensy-
net til forsvarlig forvaltning paden andre. For bade naaring og myn-
digheter kan det vaare bekvemt at det er russerne som far
hovedansvaret for at kvotene blir for hgye. De faktorer som er pekt
paher, viser at russisk risikoviljei kvotepolitikken ikke er pavirket
av russiskeforhold alene. Russisk kvotepolitikk kani betydelig grad
vage pavirket bade av disposisioner i norsk fiskerineging og av
norskefiskeripalitiskeforhold.

lig del av de eksisterende avtalene er med norske rederier. Den norske
havfiskeflatens direkte kjgp av russiske kvoter er i starrelsesorden 15 000—-20
000 tonn arlig. Leasingavtalene kommer i tillegg til dette.
38 Leder i Fiskebatredernes Forbund, Olav Strand, til Sunnmgrsposten 06.11.01
39 Lederen i Norges Fiskarlag spiller en sentral rolle nar kvotetallene drgftes med
russerne. For mer detaljert informasjon se Gra eminenser — svart hav (Aasjord
2000).
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Den tredje endringsmodellen er idébasert og forklarer politisk
utvikling mer som fglge av endringer i antakelser og verdier enn
som falge av gkonomiske og politiske faktorer (Majone 1989).
Modellen dreafter betingel ser for hvordan normer og verdier i omgi-
velsene er gjenstand for begrepsmessig innovasjon og politikk-
utvikling. | var kontekst kan vi identifisere fare-var-prinsippet og
prinsippet om gjennomsiktighet som slike normer og verdier. 1dé-
perspektivet kan vaae et nyttig bidrag til aforklare disse normenes
statusi fiskeriregimet i Barentshavet. Dette kan ogsa suppleres med
bidrag franyinstitugjonell teori.

Majone analyserer politisk endring som et dialektisk forhold
mellom begrepsmessig innovasjon paden ene siden og valg mellom
ulike idé- og verdimessige opsjoner pa den andre. Arnestedet for
begrepsmessig innovag on definerer Majone som det politiske sam-
funn som deler en aktiv interessei et spesifikt politikkomrade. | det
politiske samfunnet deltar akademikere, fagpersoner, politiske plan-
leggere, media og eksperter fra interessegrupper. | var kontekst
utgjer dette det «fiskeripolitiske samfunnet». Dette representerer
ulikeinteresser og verdier der allebidrar til politikkutvikling gjen-
nom agenerere og debattere nye ideer og forslag pa den fiskeripo-
litiske dagsorden. Rollen til den politiske arena, derimot, er aforeta
valg mellom ulike verdi- og idéopsjoner. | var kontekst utgjer den
politiske arena beslutningstakernei fiskeriregimet i Barentshavet.
Selv om noen aktarer opererer pa begge arenaer, har de ulike rol-
ler: Den farste er Agenerere og debattereideer, den andre er aforeta
valg mellom disse.

Begrepsmessig innovasjon avhenger av politiske og institusjo-
nellefaktorer, i tillegg til forskningsagendaen i det politiske samfun-
net (Majone 1989). | denne analysen har vi sett at ulike nivaer i
fiskeriregimet i Barentshavet ikke bare har anerkjent fare-var-prin-
sippet som begrep, men ogsai stor grad sluttet seg til malsetningen
om &basere forvaltningen paen fare-var-tilnaaming. Samtidig pe-
ker fleretrekk i retning av at besl utningstakerne nd aksepterer starre
risikoi fiskeriforvaltningen enntidligere. | Majones perspektiv kan
dette tolkes som at fare-var-prinsippet har veat gjenstand for en
begrepsmessig innovasjon, men uten at det har resultert i en tilhg-
rende politikkutvikling. Hvagjelder prinsippet om dpenhet og delta-
kelse, har dette verken veat gjenstand for begrepsmessig innovasjon
eller medfart politisk endring. Hvordan kan vi forklare dette?

Innen nyinstitugonell teori betraktes adoptering av radende nor-
mer og verdier som viktige for &oppnaekstern legitimitet (Selznic
1949, 1957, Meyer & Rowans 1977, Jacobsen & Torsvik 1997,
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Ravik 1997). Ikke minst for Norge, som har prevd a etablere sta-
tus som «verdens bestefiskeriforvalter», er legitimitet viktig. Aner-
kjennelsen av fare-var-prinsippet kan i lys av dette vaae uttrykk
for identitetsforvaltning for alegitimere fiskeriforvaltningen, bade
nagonalt og internagonalt. Samtidig virker teknokratiske og institu-
gonelletrekk ved fiskeripolitikken blokkerendefor nyeideer, dik at
resultatet blir det Ravik (1997) kaller en «frikopling mellom prat og
praksis».

When a large measure of discretion is necessary to accomplish a
certain task, implementation cannot be fully controlled (...) lack of
accessto the appropriate forum may, by itself, be aserious obstacleto
the proper consideration of new policy ideas. Systematic devel opment
and evaluation of new proposals is impossible without organized
opportunitiesfor critical debate (Majone 1989).

Dette kan vaare en treffende anal yse av dagens fiskeriregime, som
ogsadpner for en mulig kopling mellom deto prinsippene som dreftes
i denne artikkelen: Basert pa Majones perspektiv vil reell
hensyntagen til fare-var-prinsippet forutsette institusjonelle refor-
mer som apner for innsyn og bredere deltakelse i torske-
forvaltningen. 1990-tallets teknokratiske og politiske utvikling i
fiskerinaaringen, som vi med Beck (1992) kan si har produsert gkt
risiko, styrker muligheten for at en dik forutsetning foreligger. Kom-
binas onen av lukkethet og gkt risikovilje hos beslutningstakerne gir
implementering av fare-var-prinsippet «darlige odds». Det samme
kan kanskje sies om mulighetene for a demokratisere besl utnings-
arenaen. En sektor som gkonomisk tvinges til a akseptere hgyere
risiko og politisk avkreves & senke risikoen, foretrekker nok afor-
handlei lukkederom.

| den norske debatten om fiskeriregimetsinstitusjonelle design
papekes det bade fra myndigheter og samfunnsforskere at reell
medbestemmel se fra naaringen, sakalt co-management (Jentoft
1991), er nadvendig for asikre legitimitet til en forsvarlig regule-
ring av fisket. Dette er et av myndighetenes hovedargumenter for
dagens organisering av kvotepolitikken. Uten & angripe co-mana-
gementteorien kan fglgende papekes: Fiskeriforvaltningens | egiti-
mitet hviler ikke bare patilliten fra «den indre sirkel» som har fétt
monopol paadeltai utforming av fiskeriforvaltningen, men ogsa
fraandre berarte parter i og utenfor naaingen. Denne legitimiteten
avhenger ogsa av hvorvidt den politikk som regimet framskaffer,
korresponderer med vedtatte fiskeripolitiske mal. De funn som er
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gjort her, peker i retning av at co-managementmodellen har sine
begrensninger. Mangel padpenhet i beslutningsprosessen kan vae
reen av disse. @konomiske og teknologiske forhold i naaringen, og
saalig kapitaiseringsgrad, kan vaare en annen. En lukket bed utnings-
arenasom verken oppfyller politiske mal eller viser til pasningsev-
ne, kan miste den ngdvendigetillit:

A policy corethat isno longer ableto produce new interesting ideas,
that continuesto fight yesterday’s battlesinstead of attacking today’s
problems, may eventually lose political support and intellectual
credibility (Majone 1989).

Torsken pa kanten av stupet?

«Vi kan ikke regne med a reddes av lotto hvert ar». Det sa en
norsk havforsker® da han pa vegne av ICES la fram kvote-
anbefalingen for 2002. Med dagens lave torskebestand, advarer
ICES kraftig mot & opprettholde ndvaaende fiskepress. Fortsatt
overbeskatning, kombinert med darlige gytesesonger,** gker faren
for kollaps i bestanden. Dette er situagionen fire ar etter at norske
myndigheter og det norsk-russiske fiskeriregimet la en fgre-var-
tilneaming til grunn i torskeforvaltningen. Paradoksalt nok synes
regimet & akseptere starre risiko etter at fere-var-prinsippet ble
anerkjent. Det er heller ingen tegn til en forestdende demokratise-
ring av besl utningsprosessen.

Utfordringene ved & effektuere fare-var-prinsippet i torskefor-
valtningen kan knyttestil flere nivaer som virker gjensidig forster-
kende pa hverandre: Pa det teknokratiske nivaet farer
kapitaliseringsgraden og den gkende teknol ogiseringen til at bade
fangstevnen og fangstbehovet har steget. Pa det politiske nivaet
har strukturelle endringer i samfunn og naering bidratt til en makt-
forskyvning i faver av de kapitaliserte og risikovilligei fiskerinae
ringen. Begge deler bidrar til & gke det politiske presset for a
akseptere hayere risiko i fiskeriforvaltningen. Dagens institusjo-
nelle design av bed utningsarenaen synes agi risikoviljen gode vil-
kér: For det farste fordi beslutningsarenaen er befolket av en enkelt
sektor, der i tillegg havfiskeinteressene er overrepresentert. For det

40 Dankert W. Skagen, Norges representant i Advisory Committee on Fishery
Management i ICES. Fiskaren 06.06.01.

41 2001 ser ut til & bli det fjerde aret pa rad med dérlig gyting for torsken. Dette har
trolig sammenheng med den lave gytebestanden, iflg. Petter Fossum, toktleder
pa forskningsfarteyet G.O.Sars (Fiskeribladet 07.09.01)
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andrefordi beslutningsarenaen er lukket, slik at en kritisk offentlig
debatt om fiskeriforvaltningen blir vanskeliggjort. L ukketheten hin-
drer ikke bare at viktig informasjon som kan ansvarliggjare besl ut-
ningstakerne, kommer ut. Politiske krav om justeringer eller nye
verdinormer som utfordrer besutningstakerne, synes heller ikke &
trenge inn.

Viljentil doverproveforskereskvoteanbefalinger har vaat gken-
de de senere ar, bade i Norge og Russland. Det mest interessante
ved utviklingen er likevel et felles norsk-russisk gnske om abegrense
bruken av fare-var-begrepet. Begge land har signalisert gnske om
asenke fare-var-grensen pa gytebestanden, mens norske myndig-
heter ogsa vil begrense ICES' anvendelse av fere-var-begrepet i
kvotetilradningene. Redlisering av dette vil begrense havforskernes
«frihet» til & anvende fare-var-begrepet, bade i bestandsvurderin-
ger og i kvotetilradninger. Premissene for risikovurdering vil med
dette endres pa en méte som vil svekke muligheten for bade a er-
kjennerisiko og for ahandle ndr det bagrer i feil retning. «Fordelen»
med & senke fare-var-grensen er at det kan bidratil & opprettholde
bildet av Norge som en ansvarlig fiskerinasjon, og samtidig gi poli-
tikere og nazring sterre spilleromii fiskeriforvaltningen. Langsiktige
markedshensyn kan ogsa veare med i vurderingen ettersom fiske-
produkter i gkende grad miljemerkes pa det internasjonale marke-
det. Et produkt fra en bestand som defineres & veare under
fare-var-grensen, kan faen lavere markedsverdi. Dersom slike be-
traktninger er rédende, peker det i retning av at fare-var-prinsippet
i farste rekke anvendestil identitetsforvaltning (Revik 1997) og mar-
kedshensyn.

En senking av fagre-var-grensen er langt fra intensjonen i den
nye FN-avtalen. Derimot samsvarer det med kravene til havfiske-
flaten, som viser til at dagens fgre-var-grense pa torskebestanden
(500 000 tonn) «ikke er vitenskapelig dokumentert».* Dette peker
i retning av at norske myndigheter lar seg presse av de «risikovilli-
ge», ogsai anvendelsen av fare-var-prinsippet. Hvis ogsd myndig-
hetene har problemer med at dagens fare-var-grense «ikke er
vitenskapelig dokumentert», bgr man kanskje studere FN-avtalen
om vandrende fiskebestander en gang til:

States shall be more cautious when information isuncertain, unreliable
or inadequate (artikkel 6).

42 Pressemelding fra Fiskebatredernes Forbund, 06.11.00.
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De forhold som er beskrevet i denne artikkelen, gir grunn til &
sperre om dagens fiskeriregime er i stand til atai bruk fere-var-
prinsippet. Funnene tyder paat en slik prosess kan fa bedre vilkar
dersom regimet reduserer institusjonelle barrierer for nyetenkemater
og omstilling. Starre dpenhet og bredere representasjon kan bidra
positivt i s& méte og vil veaei trdd med den nye FN-avtalen om
vandrende fiskebestander. Men en naaring som er gkonomisk tvun-
get til apresse kvoter hgyt over det ansvarlige, er uvilligtil alanye
og mindrerisikovilligeinteresser bli «insidere» i kvotepolitikken. Det
samme gjelder innsyn frapresse og Storting. For myndighetene, som
har tette band til de «risikovillige» i nagingen, virker det ogsatungt
askullegi etter for kravet om en demokratisering av kvotepolitik-
ken. En slik endring vil dessuten synliggjere og polarisere konflik-
ten mellom ulike forvaltningsstrategier og interesser, og komplisere
den politiske hverdagen, badeinnad i nagringen og for myndighete-
ne.

At nagingens kapitaliseringsgrad pavirker bade fangstevne og
fangstbehov, peker i retning av en sammenheng mellom struktur i
nagingen og vilje til risiko. Slike faktorer ber telle med nar fare-
var-prinsippet skal implementeres: En naaing med hgy kapitalise-
ringsgrad tilsier starre buffere i forvaltningen enn ved en lavere
kapitalisering. Dette peker i retning av at dagens fare-var-grense
for torskebestanden heller bar heves enn senkes. Palengre sikt bar
sammenhengen mellom kapitalisering og risiko ogsaleggestil grunn
i strukturpolitikken.
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Forholdet mellom anbefalte og fastsatte totalkvoter for
norsk-arktisk torsk. (Alle tall i tusen tonn).

ar | anbefalt kvote fastsatt kvote
1977 | 850 850
1978 | 850 850
1979 | 600 700
1980 | 390 390
1981 | ingen anb. (220-300?) 300
1982 | <432 (240-300%) 300
1983 | <380 (200%) 300
1984 | 150 200
1985 | 170 220
1986 | <446 (388Y) 400
1987 | <645 (4022) 560
1988 | 530 590
325-363° 451
1989 | 335 300
1990 | 172 160
1991 | 215 215
1992 | 250 300-3564
1993 | 256 500
1994 | 649 700
1995 | 681 700
1996 | 746 700
1997 | 750-850 (700°) 850
1998 | 514 654
1999 | 360 480
2000 | 110 (2609) 390
2001 | 263 395
2002 | 181 r

Kilde: Odd Nakken, Fisheries Research, 37 (1988) 23-35. Tallene i pa-
rentes er hentet fra ulike nummer av Fisken og Havet, Fiskeridirekto-
ratets Havforskningsinstitutt (se fotnoter under).

1 Fiskeridirektoratets Havforskningsinstitutt, Ressursoversikt for 1986
(s. 36, tabell 2.1.6) Tallene i parentes (unntatt 1997) er den opsjonen
som ifglge Ressursoversikten ble anbefalt av ICES. Tallene hvor <’ er
benyttet, refererer til den hgyeste av tre opsjoner eller beskatnings-
grader. P4 1980-tallet refererte den hgyeste opsjonen vanligvis til
hvor stor kvoten ville bli dersom forrige ars beskatningsgrad ble opp-
rettholdt.

2 Det laveste beskatningsalternativet av tre opsjoner Den hgyeste var
645 000 tonn. Ressursoversikt for 1987, Fiskeridirektoratets Havforsk-
ningsinstitutt.

3 P& grunn av utviklingen i bestanden anbefalte ICES at kvoten ble redu-
sert gjennom nye forhandlinger. Ressursoversikten 1989, Fiskeridirek-
toratets Havforskningsinstitutt.

4 P& grunnlag av informasjon om god individuell vekst som ble vurdert
av ICES i mai, ble kvoten gkt til 356 000 tonn. Ressursoversikten 1993,
Havforskningsinstituttet.

5 Havforskningsinstituttets anbefaling, iflg. opplysninger fra instituttet.
Denne anbefalingen er ogsa kjent fra media.
6 Havforskningsinstituttets anbefaling.

7 Ikke fastsatt da artikkelen gikk i trykken.

NUPI SEPTEMBER 01



Norsk-russisk rulett i Barentshavet? | 331

Litteratur

Album, Gunnar, VeronicaWiik & Bente Aasjord (2001) Baaekraftige fiskerier i
Nord-Norge. Oslo: Novus Forlag.

Beck, Ulrich (1992) Risk Society. L ondon: Sage Publications.

Beck, Ulrich (2000) What is Globalization? Cambridge: Polity Press.

Birnie, B. (1992) «International environmental law: Its adequacy for present and
future needs» i Hurrel, A. & B. Kingsbury (red.) The International Politics of
the Environment. Oxford: Clarendon Press.

Churchill, R.R. (1999) «The Barents Sea L oophole Agreement: A ‘Costal State’
solution to astraddling stock problem», The International Journal of Marine
and Coastal Law 14 (4).

Hoel, A.H. 1998: «Palitical uncertainty in international fisheries management»,
Fisheries Research 37(1-3).

Hanneland G. & Frode Nilssen (2000) «Comanagement in Northwest Russian
Fisheries», Society & Natural Resources 13: 635-648.

ICES (2000a) «ICES Framework for the Implementation of the Precautionary
Approach», CWP Working Group on Precautionary Approach Terminolo-
ay.

ICES (2000b) Advisory Committee on Fisheries Management, november.

Jacobsen, D.I. & Jan Thorsvik (1997) Hvordan organisasjoner fungerer. Oslo:
Fagbokforlaget.

Jentoft, Svein (1991) Hengende snare. Fiskerikrisen og framtiden pa kysten. Oslo:
Ad Notam.

Majone, G. (1989) Evidence, Arguments and Persuasion in the Policy Process.
New Haven: Yale University Press.

Matthews, D.R. (1995) «Commons versus Open Access. The Collapse of
Canada's East Coast Fishery», The Ecologist 25 (2/3).

Meyer, JW. & B. Rowan (1977) «Institutionalized Organizations: Formal Struc-
ture as Myth and Ceremony», American Journal of Sociology 83: 340-63.

Nakken Odd, Knut Korsbrekke & Sighjarn Mehl (2000) «Bestandsmal for torsk
— skal dei baserast pa fangststatistikk og toktresultat eller pa toktresultat
aleine?» Fisken og Havet, seanummer 1-2000, Bergen: Havforskningsinsti-
tuttet.

Nakken, Odd (1998) «Past, present and future exploitation and management of
marine resources in the Barents Seaand adjacent areas», Fisheries Research
37: 23-35. Aberdeen: Elsevier A.D. Mclntyre.

Ravik, Kjell A. (1998) Moderne organisasjoner. Trender i organisasjonstenk-
ningen ved tusendr sskiftet. Oslo: Fagbokforlaget.

Sagdahl, Bjarn K. (1992) Ressursforvaltning og |l egitimitetsproblemer. En studie
av styringsproblemer ved forvaltning av norsk arktisk torsk. Rapport nr.
15/92-20. Bodg: Nordlandsforskning

Selznick, P. (1949) TVA and the Grass Roots: A Sudy in the Sociology of Formal
Organizations. Berkley: University of California Press.

Selznick, P. (1957) Leader ship in Administration. A Sociological Interpretation.
Berkley: University of California Press.

St.meld. nr. 46 (1988-89) Milja og utvikling, Norges oppfel ging av Verdenskom-
misjonens rapport. Miljgverndepartementet.

NUPI SEPTEMBER 01



332

Bente Aasjord

St.meld. nr. 51 (1997-98) Perspektiver pa utvikling av norsk fiskerinagring. Fis-
keridepartementet.

United Nations (1992) Rio Declaration On Environment And Development,
www.unep.org/

United Nations (1992) Agenda 21, www.unep.org/

United Nations (1994) Convention on the Law of the Sea, www.un.org/Depts/los
docs.htm

United Nations (1995) Agreement on Sraddling Fish Stocks and Highly Migra-
tory Fish Socks, www.un.org/Depts/log/los docs.htm

Verdenskommisjonen for Miljg og Utvikling (1987) Var fellesframtid. Tiden Norsk
Forlag

Aasjord, B. (2000) Gra eminenser — svart hav. Norsk fiskeripolitikk p& en kor-
porativ beslutningsarena. Rapport, Stiftelsen Trygg Mat, ISBN 82-8004-
002-1.

NUPI SEPTEMBER 01



Internasjonal politikk | 59 [3] 2001: 333-366 | ISSN 0020 - 577X

Effekter av internasjonale

regimer: WTO og «hormonsaken»

Frode Veggeland

(f. 1968) er cand.polit.
med statsvitenskap
hovedfag fra UiO og
forsker ved Norsk
institutt for landbruks-
gkonomisk forskning.

mellom EU og USA

Innledning

Temaet for denne artikkelen! er handel skonflikten mellom USA
og EU om sistnevntesrett til & nekte aimportere hormonbehandlet
kjett («hormonsaken»).?2 Konflikten ble utlast allerede pa slutten
av 1980-tallet, men det var farst etter at WTO-avtalen tradte i
kraft i 1995 at den ble brakt inn for tvistelgsning i et internasjonalt
regime.® Jeg Vil se neamere pa hvilken betydning regimet hadde
for utfallet. Viktige spersma er i den sammenheng hva man skal
studere betydningen av, hva eller hvem det far konsekvenser for,
og hvilke mekanismer regimet virker igjennom (Hovi & Underdal
2000:179). Jeg vil farst og fremst vurdere regimet som kom pa
plass gjennom etableringen av WTO, og konsekvensene av dette
for medlemslandene generelt og USA og EU spesielt. For & vur-
dere hvilke mekanismer regimet virket igjennom, har jeg valgt ata
utgangspunkt i noen sentraletilnaarmingsmater i studier av interna-
gonale regimer og institusioner (Underdal 1998, Hasenclever et
al. 1997, Hovi & Underdal 2000). To forklaringsmodeller blir brukt:
én basert paforutsetningen om stater som rasjonelle, enhetlige ak-
tarer drevet av nasjonale (gkonomiske) interesser, og én basert pa
antakelser om at akt@rene styres av normer og sosial laaring.

1 Takk til Arild Underdal, Morten Egeberg, Leif Forsell, Svein Ole Borgen, Lennart
Johanson og deltakerne i gruppen «Internasjonal politikk» pa Den nasjonale
fagkonferansen i statsvitenskap, 10.—12. januar 2001, for nyttige kommenta-
rer til tidligere utkast.

2 EU: Den europeiske union. | denne rapporten brukes EF (Det europeiske felles-
skap) for tiden fram til november 1993 da Maastrichttraktaten med etablerin-
gen av den europeiske union tradte i kraft.

3  WTO: World Trade Organisation.
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Problemstillingen bestar dermed bade av et deskriptivt element
knyttet til en gjennomgang av hvordan WTO regulerer den interna-
gonale matvarehandel en generelt, og hensynet til mattrygghet («food
safety») spesielt, og et forklarende element knyttet til sparsmalet
om hvilke faktorer som best kan forklare effektene av det vi kan
kalle «matregimet» i WTO.

Hva er regimer og hvordan kan de studeres?

Definisjoner og teoretiske tilnaerminger

Internagionale regimer kan defineres som «... principles, norms,
rules, and decision-making procedures around which actor
expectations converge in a given issue-area» (Krasner 1983:1). |
trad med Peters (1999), Krasner (1999) og Levy et al. (1995) trek-
kes det ikke her noe klart skille mellom internasjonale regimer og
internasjonal eingtitug oner. Badeinnenfor regimeteori ogingtitusjonell
teori er man opptatt av dvise at « ... institutions are a necessary
ingredient of any theory of world politics» (Levy et al. 1995: 268).
Her betraktes derfor regimer som en bestemt type institusjoner.
Dette er samtidig bakgrunnen for at jeg benytter ideer fra bade
institusjonelle perspektiver innenfor organisasjonsteorien og ideer
fraregimeteori innenfor internasjonal politikk. Selv om dissetradi-
sionelt har hatt forskjellig empirisk fokus, finnes det ogsa klare pa-
ralleller mellom dem (Peters 1999:129).

Jeg velger videre definere de ulike elementenei et regime (eller
ingtitusjon) i tréd med bidrag fra Krasner (1983:2) og Levy et al.
(1995:273): Prinsipper defineres da som generelle forstaelser og
oppfatninger av virkeligheten, av arsaksforhold og av hva som er
det riktige a gj@re; normer er rettigheter og plikter som bidrar til a
regulere atferd, men som samtidig er sdpass generelle at det kan
vage vanskelig aknytte dem til konkrete handlinger; regler er kon-
krete pdbud eller forbud knyttet til konkrete handlinger; beslutnings-
prosedyrer er gjeldende praksis for utforming og iverksetting av
kollektivevalg.

Det er videre mulig &foretaet skille mellom prinsipper og nor-
mer pa den ene siden og regler og beslutningsprosedyrer pa den
andre (Krasner 1983:3). Prinsipper og normer utgjer kjernen i et
regime. Omfattende endringer i disse medfarer endringer i selve
regimet. En rekke ulike regler og beslutningsprosedyrer kan veae
forenlige med de samme prinsipper og normer. Endringer i dissekan
derfor betraktes som endringer innenfor regimet. En svekkelse
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av et regime kan enten bety darligere samsvar mellom de ulike ele-
mentene som regimet bestar av, €ller at det blir darligere samsvar
mellom regimet og utfallene, dvs. atferden som regimet er ment a
regulere. Prinsipper og normer er dermed de generelle og overord-
nederetningslinjenei regimet, mensregler og bes utningsprosedy-
rer er de konkrete virkemidlene som skal bidratil at retningslinjene
falges opp.

Det finnes en rekke ulike tilnsarminger til studiet av internasjo-
nal e regimers og institusjoners betydning, og jeg skal kort skissere
opp dem jeg senerevil brukei analysen av hormonsaken. Den ene
tilnarmingen tar utgangspunkt i at regimer kan forklares ut frahvor-
dan stater som enhetlige, ragjonelle aktarer fremmer sine interes-
ser, og den andre tar utgangspunkt i at laging og utviklingen av
normer painternasjonalt niva pavirker aktgrenes oppfatninger og
handlinger og dermed regimenes betydning. Den farste tilnaarmin-
gen kan sies atilhgre en gruppe av teorier som tar utgangspunkt i
statenes interesser og relative maktforhold, mens den andre tilhg-
rer gruppen av teorier somi sterre grad tar utgangspunkt i kogniti-
ve og kunnskapsbaserte prosesser (March & Olsen 1998, Underdal
1998, Rittberger 1993, Hasenclever et al. 1997).

Jeg vil her betrakte de to tilneamingene som komplementaae og
forsake asi noe om pa hvilke omrader og under hvilke betingel ser
de kan haforklaringskraft. Fokus er pa hvordan selve matregimet
er utformet og hvilken betydning dette regimet har for statene. P&
bakgrunn av de to modellene som presenteres mer utferlig under,
vil jeg vurdere hvilke prinsipper, normer, regler og beslutningspro-
sedyrer som kan siesahablitt etablert gjennom matregimet i WTO,
og hvilken rolle dette regimet spiltei hormonsaken.

Modell A: stater som enhetlige, rasjonelle aktgrer

Denne modellen fokuserer pade vurderinger som enhetlige, rasjo-
nelle aktarer gjar i forbindelse med etablering og oppfalging av
internasjonale avtaler. Statersevne og viljetil afremme sineinter-
esser, i tillegg til de insentiver som belgnner og straffer bestemte
typer atferd, stér sentralt. Modellen bygger pa tre grunnleggende
forutsetninger (Underdal 1998:7):

¢+ Stater opptrer som enhetlige, rasjonelle aktarer i internasjonal
politikk.

v Bedutningstakere vurderer handlingsalternativer ut frahvasom
kan tjene deres land og velger det alternativ som i sterst grad
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fremmer de nagjonal e interessene.
+  Staten har full kontroll over eget land.

Regimer vil ifglge modell A til enhver tid vaae avhengig av det
«spillet» som foregar mellom statene, og innehar pa denne méten
ikke en viktig selvstendig og uavhengig rolle i modellen (Krasner
1983). De avgjerende variabler for & forsta utfallet av internasjo-
nalt samarbeid og internasional koordinering pa de ulike saks-
omrédene er afinnei statenes politiske og gkonomiske interesser
og kapabiliteter. Selv om regimer kan regulere atferd og pavirke
utfall, tilleggesdeingen selvstendig rollei utviklingen av aktgrenes
normer og preferanser. Aktgrene bruker regimer for alase kollek-
tive handlingsproblemer og redusere transaksjonskostnadene. Sam-
tidig vil sentrale og mektige aktarer kunneendreeller fjerneregimet
i det gyeblikk det fungerer i strid med viktige interesser. Antakel-
sen er dermed at statene, ndr de deltar i internasjonalt samarbeid,
vil handle i trdd med det som kalles «logic of consequences»
(Krasner 1999:209).* En dlik logikk innebaaer at hvor langt det
internasjonale samarbeidet feres og hvilken form det far, vil vaae
avhengig av hvordan sentrale akterer vurderer konsekvensene av
ulike alternativer. Et regime kan dermed til enhver tid endresi trad
med endringer i sentrale staters interesser. Arsaksretninger i mo-
dellenkanillustreres gjennom f@lgendefigur:

Figur 1

I I
Statenes interesser Regimer Utfall t
og fordeling av makt

+— +—

Pa grunnlag av modell A skulle det vaae mulig for matregimet
innenfor WTO aspilleenrollenar det gjelder reguleringen av mat-
trygghet i internasjonal handel, men hvordan denne reguleringen
fungerer, vil vaae avhengig av bade hvordan mektige stater til en-
hver tid vurderer konsekvensene av alternative utfall, og av det
rel ative maktforhol det mellom statene. Regimet vil dermed faden
rollen mektige stater tildeler det. Forventningen er videre at sta-

4 Krasner (1999) bruker uttrykket «logic of consequences», men dette gar ut pa
det samme som det March & Olsen (1989) kaller «logic of consequentiality».
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tenevil felge opp internasjonaleforpliktelser i den grad kostnadene
ved & gjere dette ikke overstiger gevinsten. Sannsynligheten for at
forpliktel sene falges opp, vil ke nar risikoen for abli oppdaget og
«straffet» ved eventuelle brudd er relativt hgy og nar straffen opp-
leves som kostbar. Statenes handlinger vil uansett vaare styrt av
ansket om divareta nasonale interesser, og jo sterkere og klarere
disse er, jo mindre sannsynlig er det at regimet far en egenvekt
(Hovi & Underdal 2000:183-184).

Modell B: leering og normstyrt handling i internasjonalt
samarbeid

I henhold til modell B vil aktgrenei mangetilfeller handle ut fraen
annen logikk enn det som her er kalt «logic of consequences». |
modellen framhevesderfor en alternativ handlingslogikk som March
& Olsen (1989, 1998) har kalt «logic of appropriateness». Denne
gar ut pa at akterene ofte vil handle ut fra hva som er «passende»
og «riktig» agjere uten ngdvendigvis aforetarasonelle overveiel -
ser av kostnhadene og gevinstene ved ulike handlingsalternativer.
Akterenes handlinger styres heller av normer som er nedfelt i ruti-
ner, regler og prosedyrer. Modellen kan videre sies a bygge pato
forutsetninger (Underdal 1998:21):

v Aktarene deltar i beslutningsprosessen med mangelfull infor-
masjon og usikre preferanser. De vil derfor aktivt sake etter
informasjon og ideer.

+ Politikkomrader utvikles i stor grad gjennom laging — ved at
aktarene tilegner seg ny kunnskap og nye ideer og ved at nye
normer dannes — og opprettholdes ved at de integreres i stan-
dardiserte rutiner og prosedyrer.

Antakelsen er videre at nasjonale aktarer, gjennom internasjonal
samhandling, inngdr i lagringsprosesser som bidrar til utviklingen av
transnasjonale normer og ideer. Pa denne maten star idémessige
(kognitive) aspekter ved beslutningsprosessen mer sentralt enn
maktpolitiske. Fokus er pa hvordan normer og preferanser utvik-
les gjennom beslutningsprosessen — dette i motsetning til i modell
A der preferansenetasfor gitt. Et internasjonalt regimekani denne
modellen fungere bade som en mellomliggende variabel og som en
uavhengig variabel som kan pavirke aktgrenes normer, verdier og
interesser og dermed utfallet av internasjonalt samarbeid. Dette
illustreresi figur 2:
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Figur 2

tl o |
. egimer
Aktgrenes interesser = Reg
normer og verdier

Utfall

+—

Det er ikke minst fokuset pa tilbakef gringseffekten fra regimer til
aktgrene som skiller modell B framodell A, der regimer farst og
fremst betraktes som «redskaper» i statenes interessekamp. Lae
ring kan skje gjennom kopiering og endring i atferd, og gjennom
mer komplekse endringer i oppfatninger og forstaelse av hva som
er gode og dérlige ideer og lasninger (Levitt & March 1996). Her
er det mulig & skille mellom det som kan kalles «grunne effekter»
av regimet, dvs. effekter som kan knyttestil endring i nytteverdien
av ulike alternativer, og det som gar pa endring i mer grunnleg-
gende normer og verdier (Hovi & Underdal 2000:194). Fageksperter,
som oftearbeider i miljger og med problemstillinger somi utgangs-
punktet er internasjonale, kan i den sammenheng spille en viktig
rollei utviklingen av normer (Haas 1992). Slike normer kanigjenfa
betydning for hvordan regimet utformes og opprettholdes (Haas
1990).

Det er argumentert med at det er bade vanskelig & operasjona-
lisere elementene i modell B og & stille presise forventninger pa
bakgrunn av modellens forutsetninger (Underdal 1998). Dessuten
er det vist til at det er grunn til aforvente at pa den internasjonale
arenaen —mer enn paden nasionale — vil «logic of consequences»
dominere over «logic of appropriateness» (Krasner 1999). Dette
har sasmmenheng med at ulike (nasjonale) regler lettere kan kom-
me i konflikt, at det internasjonalt ikke eksisterer en overordnet
myndighet, at det internasjonal e samfunn preges av asymmetriske
maktforhold, og at statenei internasjonal e forhandlinger kan tjene
mye paaforetaragonelle ogingrumentellevalg (Krasner 1999:210).
Modell B kan likevel vage et nyttig supplement som kan forklare
elementer som ikke fanges opp av modell A. Her brukes begge de
to modellene for &vurdere betydningen av matregimet som ble eta-
blert gjennom WTO-avtaleni 1995.
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Metode og data

Studien inneholder to hoveddeler. | den farste delentar jeg sikte pa
aredegjare for hva matregimet i WTO bestar av, hva som skiller
dette regimet fra det som eksisterte far WTO-avtalen, og hvordan
de ulike elementene i matregimet kan operasjonaliseres og analy-
seres pa grunnlag av definisionen av regimer som er presentert
over. Denne delen av studien bygger farst og fremst pa offentlige
dokumenter og avtaletekster. Hensikten er a strukturere det skrift-
lige materialet ut fra operasjonaliseringene og analysere forholdet
mellom de ulike elementene i regimet. Finnes det for eksempel
motstridende normer og prinsipper som er nedfelt i de ulike avtale-
tekstene? Gjennom dokumentanalysen vil jeg ogsaforsgke asi noe
om formalet med de ulike bestemmelsene i matregimet. | den an-
dre delen vil jeg ved & studere en utvalgt case — hormonsaken —
illustrere hvordan faktorer framodell A og B kan forklare hvordan
matregimet fungerer. Problemet er her at det har veat fa konflikt-
saker innenfor matregimet som har vaat «kjart» gjennom prosedy-
rene i WTO-systemet. Konflikten mellom USA (og Canada) og
EU om forbud mot import av hormonbehandl et kj et til EU-landene
er en av sakene som har vaat fart gjennom ale prosedyrene og
som samtidig har vaat relatert til trygg mat-problematikk. Denne
saken kan derfor bidra til & belyse hvordan regimet fungerer.
Hormonsaken er ogsa en god case fordi den involverer to av de
mektigste aktagrene i WTO (USA og EU) og fordi den bergrer
flere av kjerneelementene i matregimet.

Jeg vil redegjarefor hendel sesforl gpet under hormonsaken med
vekt pa perioden fra 1996, da et WTO-panel ble nedsatt, til 1999/
2000, da USA iverksatte straffetiltak pa grunn av EUs manglende
viljetil dinnordne seg etter avgjerelseni WTO. Case-studien byg-
ger pa offisielle rapporter om denne saken fra WTO, offentlige
dokumenter fraEU og USA, omtaler av sakeni aviser fraulikeland,
taler frasentrale akterer, og et begrenset antall intervjuer med folk
som har fulgt saken pa naart hold innenfor organer der saken har
vaat til behandling, som WTO, CAC (Codex Alimentarius Com-
mission) og EU. Gjennomgangen av hormonsaken vil ogsabli brukt
for & belyse hvordan forhol det mellom de ulike elementenei matre-
gimet kan fungerei praksis. Gjennom en slik case-studie er malet &
redegjere for og forklare betydningen av at et nytt omrade — mat-
trygghet —er blitt integrert i et internasjonalt regime, og afaskilt ut
noen av de faktorer som best forklarer effekten av regimet.
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Matregimet innenfor rammen av WTO

Bakgrunn

| den farste GAT T-avtalen fra 1947 var det bare noen fa generelle
henvisninger til betydningen av tekniskereguleringer og standarder
for internasional handel (se artikkel | og I11). Samtidig eksisterte
det en artikkel XX (Genera exceptions) som dpnet for tiltak som
kunne vage i strid med andre GATT-regler forutsatt at formalet
var & beskytte liv eller helse til planter, dyr og mennesker. Det
fanteslikevel ingen detaljerteregler knyttet til denne artikkelen som
kunne si noe om hvilke tiltak som var akseptable og i hvilke kon-
krete situasjoner disse kunne gjennomfares. GAT T-regel verket var
derfor lite egnet til & hindre at tekniske reguleringer og standarder
kunne brukes som proteksjonistiske virkemidler. En arbeidsgruppe
i GATT konkluderte senere med at tekniske handel shindringer var
den starste gruppen av handelsbarrierer, utenom toll, som kunne
skape problemer for eksportarene. Dette bidro til at ogsa tekniske
handelshindringer ble tatt med i forhandlingsrundene i GATT. |
Tokyo-runden (1973-79) ble det enighet om en egen avtale padette
omradet, da32 GATT- medlemmer undertegnet TBT-avtalen® (den
gang ogsa kalt Standards Code) (Grieco 1990). | Uruguay-runden
ble denne avtalen utvidet og styrket, og samtidig integrert som en
del av WTO-avtalen. | tillegg ble det enighet om enda en avtale,
SPS-avtalen,® som i starre grad bergrer de helsemessige aspek-
tene ved tekniske handelshindringer. | begge disse saravtalene
oppfordres medlemslandenetil atai bruk internasjonalt aksepterte
standarder. Ved a gjere dette vil landene oppfylle sine avtale-
forpliktelser og dermed kunne unngd handel stvister. Hvislandene
velger ikke danvendeinternasjonal e standarder, madei henhold til
avtalene begrunne og legitimere avviket. | SPS-avtalen nevnesii
den forbindelse CAC som det sentrale internagjonale referanse-
punktet. M al settingen er 2oppnaden harmonisering gjennom at lan-
denei starst mulig grad legger CAC-standardene til grunn for de
nasjonale reguleringene. Poenget er at ulike nasjonale standarder
og reguleringer kan fungere som effektive handel shindringer (Hen-
son 1999). | WTO-avtalen er det gjennom de to nevnte ssgravta-
lene gjort et forsgk pabade aredusere handel shindringene samtidig
som hensynet til mattrygghet er forsakt ivaretatt. Pa denne maten

5 Agreement on Technical Barriers to Trade.
6 Agreement on the Application of Sanitary and Phytosanitary Measures.
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er det utviklet et eget «<matregime» innenfor rammen av WTO. Jeg
skal se neamere pa de ulike elementene i dette regimet.

SPS-avtalen og TBT-avtalen i WTO

| WTO-avtalen er det som nevnt to saxravtaler — TBT og SPS —
som har relevansfor problemstillinger omkring mattrygghet. Avta-
lene omhandler bade handel smessige og hel semessige aspekter ved
fastsetting av matvarestandarder og setter viktige rammer for den
globale matvarehandel en. Defleste bestemmel sene som er direkte
relatert til mattrygghet, finnesi SPS-avtalen. Avtalen dpner for at
medlemslandene kan innfare matvarestandarder og regler som kan
virke diskriminerende, men sliketiltak makun gjeres ut frahensy-
net til plante-, dyre- og folkehel sen og mavitenskapelig dokumen-
teresog begrunnes. TBT-avtalen skal sikre at tekniske reguleringer
og standarder, som krav til kvalitet, merking og emballasje, ikke
skaper ungdige handelshindringer. Det kan vaare problematisk a
vite om en standard eller regel omfattes av SPS- eller TBT-avta
len. For eksempel kan krav til merking veae relevant for SPS-
avtaleni detilfeller der kravet er direkterelatert til mattrygghet, og
for TBT-avtalen, for eksempel i forbindel semed merking av nagings-
innhold. Forenklet sagt er det type tiltak (tekniske reguleringer)
som bestemmer om TBT-avtalen er relevant, mens det er tiltakets
formal (beskytte plante-, dyre- eller folkehelse) som bestemmer
om SPS-avtalen er relevant. Avtalelandene har et rapporterings-
krav til WTO | forbindel se med innferingen av nag onaereguleringer
padisse omradene. Deforplikter segtil agi melding (notifikasjon)
til WTO-sekretariatet:

¢+ nar det ikke eksisterer noen relevante internasjonale retnings-
linjer eller anbefalinger padet angjel dende omrédet eller innhol -
det i den nasjonale reguleringen eller prosedyren ikke er i sam-
svar med relevant internasjonal prosedyre eller regulering

v hvisden tekniske reguleringen eller prosedyren kan hastor be-
tydning for handelen med andre WTO-land.

Det er opprettet en TBT-komité og en SPS-komité, der medlems-
landene mates flere ganger i aret for & diskutere om avtalene fun-
gerer tilfredsstillende. Gjennom kommunikasjon og samarbeid skal
medlemslandene pa denne méten forsgke a redusere de tekniske
handel shindringene og leggetil rette for gkt handel. Et viktig mo-
ment er her at internasjonale standardiseringsorganer gjennom
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WTO-avtalen bletrukket tettereinni arbeidet med dkoordinere og
samkjgre de ulike nasjonal e regul eringene og standardene. Jeg skal
se naamere pa det viktigste organet pa matomradet, Codex
Alimentarius Commission.

Internasjonalt standardiseringsarbeid: Codex Alimentarius
Commission

Codex Alimentarius Commission (CAC) ble opprettet i 1963 og
fikk da i oppgave a handtere matvarestandardprogrammet som
Verdens helseorganisasion (WHO) og FNs mat- og landbruks-
organisasion (FAQ) i fellesskap hadde satt i gang. CAC var det
farste omfattende forsaket painternasjonal regulering av matvare-
standarder og er det viktigste internasjonal e referansepunktet for
dette arbeidet. | 1998 var 163 land medlemmer, og disse utgjordetil
sammen 97 prosent av verdens befolkning. Bakgrunnen for opp-
rettel sen av CA C var gkt oppmerksomhet mot problemer som ulike
nasjonal e standarder og regler skapte for handelen og mot hvordan
egenskaper ved maten, som for eksempel tilsettingsstoffer, kunne
skade folks helse. | FN-systemet ble det dermed pekt pa behovet
for internasjonal koordinering padisse omradene. Malet var alegge
betingel senetil rettefor at internasjonal handel kunneforegarede-
lig samtidig som hensynet til folkshelse skulleivaretas. Beggedisse
malsettingene er nedfelt i artikkel 1i statuttenetil CAC:

(@) protecting the health of the consumersand ensuring fair practices
in the food trade;

(b) promoting coordination of al food standards work undertaken
by international governmental and non-governmental organi-
zations,...

Dette er for gvrig mal settinger som vi ogsafinner igjeni ulike sta-
ters nasjonale matlovgivning.” Det er viktig & understreke at bade
deltakelsen i CAC og iverksettelsen av vedtatte CAC-standarder
har veat gjort pafrivillig basis. Det har eksistert fa disiplinerende
mekanismer utover det at landene selv har innsett at de oppnar
visse goder ved & deltai standardiseringsarbeidet.

WTO-avtalen medfarte at CAC fikk en ny rolle. | henhold til

7 For eksempel har tre hensyn statt sentralt i den norske naeringsmiddel-
lovgivningen, nemlig at maten er helsemessig trygg, at handelen foregdr redelig,
og at det er god kvalitet pa maten (Mortensen 1992).
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SPS-avtalen er det na slik at nasjonale tiltak og reguleringer rela-
tert til mattrygghet i stor grad blir vurdert i forhold til CAC-standar-
dene. Dette kan panoesikt faretil at det oppstar flere handel stvister
i WTO pagrunnlag av om relevante CA C-standarder blir fulgt opp
eller ikke. | WTO er det vist til at dette kan faretil en politisering
av CAC, noesomi tilfellevil kunne undergrave hele systemet som
er avhengig av at prosessenei CAC i stgrst mulig grad er basert pa
vitenskap og fungerer pa en objektiv mate.

Felles standarder gjer det |ettere a handle patvers av landegren-
sene. | tillegg kan det enkelte land spare penger ved at kostnadene
forbundet med standardiseringsarbeid fordeles paflere land. Lan-
dene har derfor klare interesser knyttet til & deltai dette arbeidet.
Samtidig er det ingen garanti for at standardene utformet i CAC
ligger pAsamme eller hgyere niva enn de standardene landene tid-
ligere har anvendt. CAC-standardene er farst og fremst «minimums-
standarder». Selv om landene kan velge a bruke hgyere standarder
pa egne matvarer, kan de i henhold til sine WTO-forpliktelser fa
problemer hvisde nekter import av varer som oppfyller deinterna-
sjonale minimumsstandardene. Dessuten kan CAC-standarder
fastsettes gjennom flertallsbeslutninger, der hvert medlemsland,
representert ved en delegasjon ledet av regjeringsutnevnte tjenes-
temenn, har en stemme hver. Standardene kan pa denne maten
vedtas til tross for stor motstand fra flere av medlemmene.

Selv om landenei utgangspunktet star fritt til selv avelgeom de
vil innfare den vedtatte standarden, innebaaer medlemskapet i CAC
at derisikerer & «stdansvarlig» for noe de egentlig er imot. | tillegg
kan andre aktarer indirekte pavirke utfallet, selv om de ikke har
stemmerett. Representanter for industrien og for ulike offentlige og
private organisasjoner kan innga i de nasjonale delegasjonene og
stille opp pa matene som observaterer. | tillegg kan land som enna
ikke er medlemmer, f& observatarstatus. CAC er pa denne méten
et omfattende internasjonalt standardiseringsorgan der mange av
premissenefor det internagonale matregimet blir lagt. | hvilken grad
standardiseringsarbeidet far en forpliktende karakter vil igjen veare
avhengig av hvordan forholdet til WTO fungerer.

Prinsipper, normer, regler og beslutningsprosedyrer i
matregimet

| denne delen vil jeg med utgangspunkt i de definisjoner som ble
gjort foran, vurdere hvilke prinsipper og normer paden ene siden,
og regler og beslutningsprosedyrer paden andre, som matregimet i
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WTO bestar av. Jeg vil ogsa se pa hvordan de ulike elementene i
regimet henger sammen.

Prinsipper og normer

Innenfor GATT/WTO har et av deviktigste prinsippenefor regulering
av internasional handel vaat ikke-diskriminering. Dette er ogsa
et overordnet prinsipp i matregimet. Prinsippet har to dimensjoner.
Deneneer nedfelti artikkel | i GATT («bestevilkarsklausulen») og
gar ut pa at et medlemsland, ved grensen, ikke skal behandle pro-
duktene fra enkelte medlemsland mer fordelaktig enn produkter
som har sin opprinnelsefraet hvilket som helst annet land (Hoekman
& Kostecki 1995:26). Hvis for eksempel et medlemsland stiller
krav om at en importert matvare skal vagre produsert etter en be-
stemt standard, skal dette kravet umiddelbart ogsa gjelde ved im-
port av samme varetype fra de andre WTO-medlemmene. Etter
opprettelsen av GATT i 1947 har det kommet til flere bestemmel-
ser sominnebagrer at bestevilkarsklausulen mer eller mindre settes
til side (Roessler 1998). Aksept for regionale handelsavtaler, som
tollunioneni EU, og &pning for serbehandling av u-land («general
system of preferences»), er eksempler padette. Likevel er prinsip-
pet retningsgivende for arbeidet med aredusere handel shindringer.
Den andre dimensjonen i prinsippet om ikke-diskriminering er ar-
tikkel 111 i GATT-avtalen om nasjonal behandling. Denne artikke-
len gar ut paat alle utenlandske leveranderer, ndr defarst er kommet
inn padet nasjonale markedet, skal behandles pasamme méate som
innenlandske leverandarer (Hoekman & Kostecki 1995:26, Ander-
son 1995:13). Prinsi ppet om ikke-diskriminering henger tett sammen
med malet om a skape en mer rettferdig og friere internasjonal
handel og er viderefart ogsdi SPS-avtalen.

Et annet viktig prinsipp i WTOs matregime er knyttet til forbru-
kerhensynet og behovet for & sikre at helsefarlig mat ikke kom-
mer ut pa markedet. | SPS-avtalen er dette prinsippet nedfelt som
ennormi artikkel 2.1 (under Basic Rights and Obligations):

Members have the right to take sanitary and phytosanitary measures
necessary for the protection of human, animal or plant life or health,
provided that such measures are not inconsistent with the provisions
of this Agreement.

| artikkel 2.3 vises det til faren for at prinsippet kan brukes for &
dekke over andre og, i WTO-sammenheng, ikke-legitime hensyn:
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Sanitary and phytosanitary measures shall not be applied in amanner
which would constitute adisguised restriction on international trade.

Prinsippet kommer ogsatil uttrykk i CAC under Code of Ethicsfor
International Tradein Food, punkt 4.1:

International trade in food should be conducted on the principle that
all consumers are entitled to safe, sound and wholesome food and to
protection from unfair trade practices.

Somtidligere nevnt, er vitenskapelig dokumentasjon og begrunnel se
ved avvik fra internagonale standarder et annet viktig prinsipp i
matregimet. | SPS-avtalen kommer dette il uttrykk bl.a. i artikkel
2.2

Members shall ensure that any sanitary or phytosanitary measure is
applied only to the extent necessary to protect human, animal or plant
life or health, is based on scientific principles and is not maintained
without sufficient scientific evidence, except as provided for in
paragraph 7 of Article5.

| SPS-avtalen er det ogsavist til enkeltetilfeller der det kan gjares
unntak fra kravene om streng dokumentasjon. | den sammenheng
star praktisering og tolkning av et fare-var prinsipp sentralt. Prin-
sippet gér ut paat landene pagrunn av usikkerhet omkring virknin-
gen av ulike matvarestandarder, produksjonsméater osv., midlertidig
kan innfgre begrensninger pa matvareimport i pavente av mer in-
formasjon om virkningene (Schlacke 1997). Prinsippet nevnes eks-
plisitti verken CAC eller SPS- og TBT-avtalene, men er implisitt
tatt hensyn il gjennom formuleringer knyttet til risikovurdering og
risikohandtering. | SPS-avtalensartikkel 5.7 (under A ssessment of
Risk and Determination of the Appropriate Level of Sanitary or
Phytosanitary Protection) star det fglgende:

In cases where relevant scientific evidence isinsufficient, a Member
may provisionally adopt sanitary or phytosanitary measures on the
basis of available pertinent information, including that from the rele-
vant international organizations as well as from sanitary or
phytosanitary measures applied by other Members.

Dermed er i det minste en form for fare-var-tilnaaming inkludert

som en del av matregimet, noe de fleste landene ogsd mener er
nadvendig. Innenfor WTO og CAC er det likevel ikke enighet om
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hvordan prinsippet skal tolkes, for eksempel knyttet til hvilke fakto-
rer det skal tashensyn til ved anvendelsen av prinsippet og hvadet
vil s at devitenskapelige beviseneer utilstrekkelige. USA har kjem-
pet for at det kun skal vaae strenge vitenskapelige bevis — helst
kvantitative bevisframlagt av dominerende og |edende vitenskape-
ligemiljger —som skal liggetil grunn for anvendel se av prinsippet.
Begrunnelsen har vaat at prinsippet ellersvil bli brukt som et pro-
tekgjonistisk virkemiddel. USA har ogsa vaat imot & bruke beteg-
nelsen fare-var-prinsipp eksplisitt i avtaleverkene og mener det
er tilstrekkelig asnakke om en fare-var- tilnaarming («precautionary
approach») (intervju). Denne skepsisen kan ses pa bakgrunn av at
innfaringen av et prinsipp i regimet vil kunne gi en klarererettslig
virkning (intervju). EU har pa sin side kjempet for a innfere et
fare-var-prinsipp og har dessuten vist til at ogsa andre faktorer —
gjerne kvalitative — ma vektlegges i risikohandtering og risiko-
vurdering, bl.a. med den begrunnel se at det er viktig a opprettholde
forbrukernes tillit til matvarene (European Commission 2000a,
2000b). Spersmalet om tolkning av fare-var-prinsippet og av inn-
holdet i risikovurderinger har statt heyt pa dagsordenen innenfor
béde WTO og CAC de senere drene. | den sammenheng har lan-
dene blitt enige om at tolkningsarbeidet farst og fremst ber forega
innenfor CAC. Landene kom likevel ikke fram til en felles defini-
sjon dadette ble behandl et pa sesjonenetil «Committee on General
Principles» i CAC 10.-14. april 2000 og 23.-27. april 2001, da
sparsmalet stod hgyt pa dagsordenen (CAC 2000, 2001).

Pa den ene siden gir dermed CAC og SPS legitimitet til at lan-
dene kan innfere tiltak for & sikre at maten er trygg. Pa den andre
siden er sparsmalet hvilke hensyn som fér sterst gjennomslag nar
konfliktfylte saker kommer padagsordenen, og hvilke motiver lan-
dene vil hafor ainnfare dike tiltak, eventuelt kjempe imot dem.
Diskusjonen om fare-var-prinsippet illustrerer nettopp problemene
som kan oppsta nér hensynet til ikke-diskriminering og friere han-
del skal balanseresi forhold til normer og prinsipper som skal frem-
me forbruker- og helsehensyn. Hvor stort rom det er for ulike
tolkninger av prinsipper og normer, vil igjen veaeavhengig av hvilke
konkrete regler og standarder som regimet stetter seg pa (herunder
operagonaliseringen av fegre-var-prinsippet), og hvilke bed utnings-
prosedyrer og konfliktl@sningsmekanismer som anvendes.
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Regler og beslutningsprosedyrer

Jeg har tidligere definert reglenei et regime som «konkrete pabud
eller forbud knyttet til konkrete handlinger». | likhet med regler
viser ogsa standarder til hva som er aksepterte og ikke-aksepterte
méter & gjare ting pa, og kan derfor betraktes som en bestemt type
regler (Brunsson & Jacobsson 1998:13). Samtidig skiller standar-
der seg ut ved at dei prinsippet er frivillige. | SPS-avtalen oppfor-
dres landene til a felge de standarder som er utformet innenfor
CAC, men det stilles ikke noe absolutt krav om at akkurat disse
standardene skal brukes. Standardene fungerer derfor heller som
rad og anbefalinger i forhold til hvilket reguleringsnivalandene ber
legge seg pa (Brunsson 1999:114). Landene kan likevel fa proble-
mer i forholdtil WTO hvisdeikke bruker internasjonalt aksepterte
standarder og hvis det padette grunnlag oppstar handel stvister med
andreland. | diketilfeller kan debli nadt til &dokumentere hvordan
de eventuelt pa andre mater oppfyller avtaleforpliktel sene.

| denne sammenheng behandler jeg standarder som en form for
regler og utvider derfor definigonen av regler til ogsa agjeldekon-
krete rad og anbefalinger knyttet til konkrete handlinger. Sam-
ordning er en av de viktigste funksjonene regler har, og star helt
sentralt i SPS- og TBT-avtaleni WTO og i standardiseringsarbei-
det i CAC. Fellesregler og standarder skal samordne landenes
matpolitikk og skape forutsigbarhet. | SPS- og TBT-avta ene star
det at samordning kan skje gjennom bade gjensidig godkjenning og
harmonisering. Gjensidig godkjenning innebazrer at landene skal
godkjenne hverandres reguleringer sa lenge de kan sies & fremme
de samme malsettinger. Dette dpner for at landene kan ha ulike
regler og standarder, men at disse mautformes dlik at de er i sam-
svar med visse normer og prinsi pper som landene er blitt enige om.
Harmonisering innebazrer at landene innfarer like internasjonale
standarder somi hovedsak blir utformet innenfor internasjonal e stan-
dardiseringsorganer som CAC.

Grovt sett finnes det to typer standarder: horisontale og vertika-
le. Horisontal e standarder dreier seg om overgripende begreper og
anbefalinger og skal i prinsippet vaae generelle og integrere flere
varetyper. Slike standarder utarbeides i egne komiteer (General
Subject Committees). Bestemmel ser om merking og til settingsstof-
fer er eksempler pa denne type standarder. Vertikale standarder
dreier seg om mer spesifikke standarder som har et gyldighetsom-
réde avgrenset til én vare eller bestemt gruppe av varer. Bestem-
melser om fisk og fiskeprodukter og melk og melkeprodukter er
eksempler pa denne type standarder. Slike standarder utarbeides
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ogsdi egne komiteer i CAC (Commodity Committees).

Samordningen i WTOs matregime kan dermed oppnas ved a
bruke en rekke forskjellige metoder. Beslutninger som bergrer ut-
formingen av matregimet, kan for eksempel skje gjennom badefler-
tallsbeslutninger (som en mulighet i CAC) og gjennom konsensus
(somi WTO ogi hovedsak i CAC). Muligheten for at landene gjen-
nom flertallsbeslutninger i CAC kan vedta standarder det egentlig
er stor uenighet om, har fert til en debatt om bedl utningsprosedyrene.
Tanken har vaat at jo starre og bredere enighet det er omkring stan-
dardenei CAC, jo mindre er sannsynligheten for at disse standar-
deneska bidratil handelstvisteri WTO. Dette er noe av bakgrunnen
for at det i CAC har pagatt et arbeid med sikte pa & vektlegge ngd-
vendigheten av konsensus i beslutningsprosessen.

N&r det gjelder brudd paforpliktelsenei SPS-avtalen, er det dpnet
for at den ordinaare prosedyren for a lgse tvister i WTO — tviste-
| @sningsmekanismen — kan benyttes. WTO-avtalen farte til at det
skjedde en styrking av tvistel gsningsmekanismen (Hovi 1996). To
elementer er saglig viktigei den sasmmenheng: For det farste er det
innfart konkrete tidsfrister for hvert enkelt trinn i prosessen. For
det andre er det blitt vanskeligere for den tapende part i en han-
delstvist a stanse en panelrapport eller blokkere straffetiltak, siden
konsensusprinsippet er snudd pa hodet.® Tidligere var det behov for
enstemmighet for a fa godkjent bade rapporten og eventuelle straf-
fetiltak, mens det na kreves enstemmighet for & awise en rapport
og eventuelle straffetiltak. Dette innebagrer at tvistel gsningsmeka-
nismen pa en mer effektiv mate kan avskrekke landene fraa bryte
med avtaleforpliktelsene. WTO-avtalen gjer det |ettere for et land
som gnsker & bringe en klagesak inn for WTO, a utl@se tvistel gs-
ningsmekanismen og fa gjennomslag for a opprette et panel som
kan vurdere saken. Gjennom de nye prosedyrene er det blitt atskil-
lig vanskeligere for enkeltland & blokkere eller forsinke en sak som
det viser seg de vil tape. Det nye matregimet innebaarer derfor at
landene har fatt sterkereinsentiver til atai bruk internasjonal e stan-
darder siden de dafjerner deler av det grunnlaget andre land kan

8 | WTO oppnevnes det et panel etter at et medlemsland har utlgst tviste-
l@sningsmekanismen. Det er kun medlemsland som kan utlgse denne mekanis-
men, og disse har gjennom WTO-avtalen i realiteten fatt en rett til & f& innvilget
en anmodning om & oppnevne et panel (Hovi 1996:335). Panelene skal besta
av uavhengige deltakere, enten disse er hentet fra medlemsstaters delegasjoner
eller er fageksperter. Deltakerne skal legge fram sine vurderinger i en panel-
rapport som skal vage til hjelp for tvistelgsningsorganet som skal legge fram en
kjennelse i tvistesaken.
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gatil saki WTO pa Sparsmalet er hvordan dette har fungert i prak-
sis og hvilke drivkrefter som har betydd mest i forbindelse med
reguleringen av mattrygghet i det nye regimet.

Hvordan matregimet i WTO fungerer: hormonsaken
mellom USA og EU

Hormonsaken var den ferste saken i WTO der bestemmelsene i
SPS-avtalen var involvert, og ble dessuten fart gjennom mer eller
mindre alle stadier av WTOs besl utningsprosess—frakonsultasj o-
ner til nedsettelse av et panel til anke av panelets konklusjoner og
til slutt beregning av kostnadene ved importforbudet med sikte paa
legitimere straffetiltak fra USAs side. Denne saken har bidratt til
en omfattende debatt om flere sentrale prinsipper og normer som
matregimet i WTO bestar av. Dette gjelder ikke minst den rollen
vitenskapelig dokumentasjon skal spillei forbindel se med handels-
begrensendetiltak (Perez 1998). M ed utgangspunkt i hormonsaken
vil jeg forsgke & si noe om hvordan ulike faktorer i henholdsvis
modell A og B kan forklare matregimets betydning for politiske
utfall og for landenes handlefrihet i matpolitikken. Jeg vil farst re-
degjare for hovedtrekkenei hormonsaken for deretter & analysere
den ut framodell A og deretter modell B.

Hormonsaken: noen hovedtrekk

Satidlig som i 1981 vedtok EFs ministerrad et direktiv (81/602)
som laopptil et generelt forbud mot bruk av hormoner bortsett fra
til terapeutiske formal.® Ministerradet bestemte seg likevel for a
vente med & falge opp med konkrete tiltak i pavente av videre
utredninger. Utredninger fra EFs egne ekspertgrupper viste senere
til at naturlige hormoner, anvendt paforsvarlige méter, ikke repre-
senterer noen stor helsefare. Pa dette grunnlag foreslo EF-kommi-
sioneni 1984 aendre direktiv 81/602 med sikte paatillate bruk av
naturlige hormoner. Europaparlamentet gikk sterkt imot dette og
viste en klar motstand mot bruk av hormoner generelt. | desember
1985 innfarte EF et forbud mot bade naturlige og syntetiske hor-
moner og varslet samtidig at det innen 1. januar 1988 ville bli inn-
fart et forbud mot import av bade dyr og kjett fradyr som har veat

9 Framstillingen av hormonsaken bygger i hovedsak pa WTO (1997, 1998, 1999),
oversikter fra US Department of Agriculture (http://www.usda.gov/) og oversik-
ter fra EU-kommisjonen (http://europa.eu.int/).
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behandlet med hormoner. | 1987 prevde USA autl gsetvistel gsnings-
mekanismeni GATT pabakgrunn av at landet mente EFs varslede
importforbud brgt med bestemmelsenei TBT-avtalen. EF stoppet
bade dette forsgket og forslaget om a oppnevne en egen ekspert-
gruppe for & se pa saken, noe de hadde sterre mulighet til under
den «gamle» GAT T-avtalen. | CAC ble det samme ar fastsatt egne
maksimumsgrenser for restmengder av syntetiske hormoner, og
det ble dessuten vist til at slike maksimumsgrenser ikke er ngdven-
dig for naturlige hormoner siden det antas & vagre en svaat liten
risiko for at disse skal utgjare noen helsefare.

1. januar 1989 iverksatte EF importforbudet samtidig som USA
innfarte straffetiltak.® Resultatet var at all kjettimport fra USA til
EF bleforbudt (dettetil trossfor at USA ikke hadde godkjent bruk
av hormoner for gris og hest). Sentralt stod seks hormoner — tre
syntetiske og tre naturlige —som USA har tillatt brukt i forbindelse
med kjattproduksjonen, men som har veart forbudt i EF. Etter hvert
apnet EF for en vissimport fraUSA av dyr som ikke var behandlet
med hormoner, men stilte samtidig krav til USAskontrollrutiner for
a sikre at dyrene ikke hadde vaat gjennom denne behandlingen.
Hormonsaken hadde dermed utviklet seg til abli en bilateral han-
delskonflikt mellom USA og EF. Regimet i GATT spilteikke noen
sentral rolle i denne konflikten, ferst og fremst pa grunn av EFs
mulighet til ablokkere anmodninger om tvistel gsning.

1. januar 1995 tradte WTO-avtalen i kraft, og det nye matregi-
met, med SPS-avtalen som et sentralt element, kom dermed paplass.
Det var nettopp SPS-avtalen som farst og fremst kom til &bli rele-
vant for spersmalet om legitimiteten til EUs importforbud. | tiden
som fulgte var det en rekke konsultasjoner mellom EU og USA med
sikte pa alase denne saken bilateralt, men uten hell. I juli 1995 ble
fire prinsipper knyttet til hvilken rolle vitenskapelig dokumentasjon
skal spillei forbindelse med beslutningsprosessen, vedtatt i CAC
(til tross for motstand fra EU). Det ble ogsa vedtatt maksimums-
grenser for restmengder av to syntetiske hormoner og dessuten nok
en gang vist til at det ikke er behov for slike grenser for naturlige
hormoner. Dette ble vedtatt gjennom flertall sbes utninger, der EU-
landene stemte imot.

Flere av argumentene som USA lenge hadde fremmet i forbin-
delse med hormonsaken, ble pa denne méten nedfelt i matregimet,

10 Dette dreide seg om 100 prosent ad valorem (tollsats i forhold til pris/verdi —
regnes som prosent av importpris far toll) pa importvarer fra EF til en verdi av
ca. 100 millioner dollar.
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bade som konkrete standarder og som styrende prinsipper for stan-
dardiseringsarbeidet. Disse endringenei regimet fikk senere betyd-
ning for behandlingen av hormonsakeni WTO. | EU pagikk det pa
1990-tallet en prosess som gikk i retning av & skjerpetiltakene mot
hormonbehandlet kjatt. | mars 1996 resulterte dette i et vedtak i
Ministerrédet, mot Storbritannias stemme, som bl.a. innebar at for-
budet ble utvidet til agjeldekunstige vekstfremmende midler («beta-
agonist») og at det skulleinnfares strengere veterinaainspeks oner
av garder og slakterier. Et viktig argument fra EFs side har vaat at
det er ngdvendig a opprettholde og styrke forbudet mot hormoner
sa lenge det eksisterer en mulighet for at hormonene kan vaare
helseskadelige. | tillegg har bl.a. EU-kommisjonen papekt at det er
nadvendig atahensyntil forbrukernes motstand mot bruken av disse
hormonene.** Uavhengig av den reelle helsefaren kan forbruker-
nes bekymringer resulterei redusert kjattforbruk og tap for produ-
sentene. Utviklingeni EU farte dermed til endastarre sprik i forhold
til USAsposigjoner.

| januar 1996 brakte USA hormonsaken inn for WTO. | farste
omgang ble det igangsatt formelle konsultag oner i henhold til artik-
kel XX11 i avtaleverket.”? Siden disse ikke farte fram, ba USA pa
et matei WTOstvistelgsningsorgani mai samme ar om at det skulle
opprettes et panel som kunne vurdere saken. EU prevde a stoppe
dette forsgket, men etter at USA kom med nok en anmodning, ble
det i juli nedsatt et panel med en sammensetning av medlemmer
som begge parter aksepterte.** P4 samme tid bestemte WTO at
USAs unilaterale straffetiltak, som hadde vart siden 1989, métte
opphgrei pavente av konklusjonene fra panelet og ankeinstansen i
WTO (Christoforou 2000:624).

30. juni 1997 ble paneletsrapport lagt fram, og dennefastslo at
EUsimportforbud ikke var forenlig med EUsforpliktelser i henhold
til SPS-avtalen, farst og fremst fordi forbudet ikke bygde patil strek-
kelig vitenskapelig dokumentasjon, dvs. paen forsvarlig risikovur-
dering eller patiltak som er relatert til relevante internasjonale

11 Se for eksempel Electronic Telegraph 19.03.96.

12 Artikkel XXII ble nedfelt i den opprinnelige GATT-avtalen fra 1947 og viser til
at avtalelandene skal gi rom for konsultasjoner om forhold som gjelder bestem-
melser i avtalen.

13 | oktober fulgte Canada opp med anmodning om at det ble opprettet et panel
som skulle vurdere importforbudet som EU ogsa hadde rettet mot Canada.
Hormonsaken mellom EU og Canada pagikk mer eller mindre parallelt med
hormonsaken mellom USA og EU og fikk samme utfall. Norge brukte for evrig
sin rett til & ga inn som tredjepart og stettet EU under denne konflikten.
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standarder. EU anket panelets funn inn for WTOs ankeinstans
(«Appellate Body») i september samme &r. | januar 1998 ble an-
keinstansens rapport lagt fram. | denne rapporten ble hoved-
konklusjonentil panelet oppretthol dt, nemlig at EUsimportforbud
ikke var forenlig med SPS-avtalen og at EU matte sgrge for at de
handel spolitiske tiltakene bringesi overensstemmelse med WTOs
regelverk. Samtidig reverserte ankeinstansen flere av paneletsvur-
deringer.** Et av de viktigste poengene var her konkretiseringen av
hvilke forhold som kan inngai risikovurderingene. | rapporten ble
det bl.a. vist til fglgende (World Trade Organisation 1998):

The Appellate Body (...)

(h) modifies the Panel’s interpretation of the concept of «risk assess-
ment» by holding that... neither Articles5.1 and 5.2 nor Annex A.4 of
the SPS Agreement require arisk assessment to establish a minimum
quantifiable magnitude of risk, nor do these provisionsexcludeapriori,
from the scope of arisk assessment, factorswhich are not susceptible
of quantitative analysis by the empirical or experimental laboratory
methods commonly associated with the physical sciences.

Pabakgrunn av rapporten fra ankei nstansen mente EU-kommisjo-
nen at det ville veare mulig ved hjelp av nye risikovurderinger &
oppfylle WTO-forpliktel sene (intervju; European Commission 1999).

USA og Canada mente at EU innen en konkret tidsfrist matte
endre sin politikk, mens EU fastholdt at de vil gjere dette «saraskt
som mulig». Pa grunn av denne uenigheten ba EU om at WTOs
tvistel gsningsorgan skulle foreta en bindende avgj grel se. Resulta-
tet var at EU fikk 15 maneder pa seg til & sarge for at WTO-for-
pliktel sene kunne overholdes. 13. mai 1999 utlgp fristen for EU til
a dpne markedet for import av amerikansk kjgtt, men EU valgte
likevel & opprettholde forbudet. USA reagerte pa dette ved & an-
mode tvistel gsningsorganet om & godkjenne gjengj el del sestiltak til
enverdi av vel 200 millioner dollar pr. &r. EU protesterte mot at nivaet
patiltakene var for hayt. WTOs tvistel gsningsorgan fikk dermed
saken til vurdering og verdsatte 12. juli samme & kostnadene for

14 EU fikk bl.a. stette av ankeinstansen for at risikovurderinger knyttet til folks
helse ikke trenger & vagre basert p& kvantitative vitenskapelige analyser eller
eksperimenter, at importforbudet ikke var skjult proteksjonisme, at det ogsa
kan vare legitimt & stette seg pa minoritetssynspunkter i det vitenskapelige
miljget og at bevisbyrden ifglge SPS-avtalen ikke ligger hos det land som har
innfert et SPS-tiltak (men hos det land som klager saken inn for WTO) (World
Trade Organisation 1998).
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USA knyttet til EUsimportbud til drgyt 115 millioner dollar.* 29.
juli 1999 iverksatte USA sinetiltak ved dinnfare avgifter (med en
verdi somtilsvarer de beregnede kostnadene) pa (i hovedsak) land-
bruksprodukter fra EU-landene. Hardest rammet ble Frankrike,
Tyskland, Italiaog Danmark. Samtidig unnlot USA ainnfare straf-
fetoll pavarer som hadde stor betydning for Storbritannia, ferst og
fremst fordi Storbritannia flere ganger har gétt imot EUs posisjo-
ner i denne saken.®

Hormonsaken har dermed blitt fart gjennom en rekke av prose-
dyrenei WTO og har endt opp med en avgjarelse som i hovedsak
stetter opp under USAsklagesak, i det minste nar det gjelder afjerne
importforbudet. Fradvagre en bilateral konflikt mellom USA og EU
har saken etter at WTO ble opprettet i 1995, blitt en konflikt som
har utviklet seg i tréd med de prosedyrer som gjelder for matregi-
met. Regimet har pavirket hvilke deler av denne saken som har stétt
sentralt pa dagsordenen og har bidratt til a |@se uenighet mellom
partene nar det gjelder tidsfrister og skadevirkninger av importfor-
budet. Det har likevel vist seg vanskelig atvinge den tapende part
—EU —til &rette seg etter hovedavgjarelseni denne saken, nemlig
opphevingen av importforbudet. Spersmalet er derfor hvasom kan
forklare matregimets betydning i denne saken. Har utviklingen av
hormonsaken blitt pavirket av leaing og utvikling av felles normer?
Er det, ndr det kommer til stykket, likevel sentrale nasjonaleinter-
esser som er avgjerende for utfallet? Jeg skal belyse dette ved &
analysere hormonsaken ut fradeto modellene som tidligere er pre-
sentert.

Hormonsaken og internasjonale regimer som arenaer for
enhetlige, rasjonelle stater styrt av egeninteresser

| modell A star statenes interesser sentralt for a forklare utfallet.
Forlgpet av hormonsaken skullei trad med denne modellen kunne
forklares ut frahvordan USA og EU til enhver tid vurderte konse-
kvensene av alternative utfall. Jeg ville forvente at partene rettet
seg etter WTOs beslutninger i den grad kostnadene ved a gjere
detteikke oversteg gevinsten. Samtidig er det viktig atahensyn il
at landene bade har kortsiktige og langsiktige interesser knyttet til

15 Canada krevde & fa godkjent gjengjeldelsestiltak til en verdi av 75 millioner
kanadiske dollar pr. &, men voldgiftsorganet reduserte dette til 11,3 millioner
kanadiske dollar.

16 Se Electronic Telegraph 19.03.96, 20.07.99.
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matregimet. De kan vaare med og utvikle og rette seg etter et re-
gime som begrenser atferd og medfarer kostnader pakort sikt hvis
de antar at de pa lang sikt vil kunne tjene pa det (Levy et al.
1995:271). Regimet kan dlik gi aktereneinsentiver for aanlegge et
mer langsiktig perspektiv pade valg de treffer (Hovi & Underdal
2000: 195). Dette kan for eksempel bidratil aforklare at USA er
aktiv med dklage andreland innfor WTO, men samtidig viser vilje
til & endre sin politikk pa bakgrunn av saker der andre har klaget
USA inn for WTO. Sparsmalet er hvilke interesser som stod sen-
tralt i forbindel se med hormonsaken og hvordan disse ble fremmet
og forsvart av landene. Dessuten, hvor klare og veldefinerte var
landenes preferanser?

Det er relativt enkelt didentifisere de amerikanske interessene.
Disse synes i all hovedsak a vagre knyttet til gnsket om a sikre
markedsadgang til EU for amerikanske kjgatteksportarer. EUsim-
portforbud har stengt eksportgrene ute fra det europeiske marke-
det, noe som har pafert amerikanske bgnder og produsenter store
kostnader. | USA er det pa denne méten de gkonomiske i nteresse-
ne som star i sentrum. Dette ble da ogsa understreket av den ame-
rikanske landbruksministeren, Dan Glickman, dahani januar 1996
kommenterte USAsintensjon om a settei gang formelle konsulta-
sioner med EU innenfor rammen av WTO (United States Depart-
ment of Agriculture 1996):

It underscoresthe U.S. government’s determination to end thislong-
standing unfair trade practice and restore accessfor U.S. meat exporters
to thisimportant market (...) U.S. meat producers and exporters should
be assured that our government will not allow bad science to be used
asanon-tariff barrier. Wewill use every tool availableto usto ensure
that our exportsaretreated fairly in foreign markets.

Den amerikanske landbruksministeren slo pa denne maten fast at
han ikke betraktet EUs argumentasjon som legitim. Forbudet mot
hormonbehandl et kjgtt burde oppheves hvis det ikke kunne under-
bygges med troverdig vitenskapelig dokumentasjon. USA har i ho-
vedsak hatt to alternative strategier i kampen om & fa fjernet
forbudet og fremmet sine interesser: enten utgve bilateralt press
eller benytte seg av prosedyrene som er nedfelt i WTO og dermed
falegitimert sinekrav av et internasjonalt regime. Den farste stra-
tegien ble benyttet fram til 1996 uten a fare fram. USA kunne i
denne perioden lagt enda stgrre press pa EU ved a utvide
straffetiltakene. Samtidig ville gkt presskunnefert til alvorlige gko-
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nomiske konsekvenser hvisresultatet hadde vaat en utvidet handels-
konflikt. Poenget er at ingen av partene hadde interesse av at denne
saken skulle eskalere, bade fordi gkonomieneer tett integrert i hver-
andre og fordi partene har et tett sikkerhetspolitisk samarbeid. Det
har derfor veat viktig for begge parter a holde konflikten pa et
relativt lavt niva. Dette kan ogsa vaare noe av bakgrunnen for at
USA har forsekt alegitimere sine krav gjennom farst GATT og sa
WTO. Samtidig har USA kunnet bruke matregimet strategisk gjen-
nom sininnflytelse pautformingen av regimet. Dette har bl.a. kom-
met til uttrykk gjennom arbeidet for at det i CAC og SPS-avtalen
skulle stilles strenge krav om vitenskapelig dokumentasjon for a
begrunne handel sbegrensende tiltak, og gjennom innsatsen i for-
bindel se med utformingen av CA C-standarder for hormoner. | CAC
har EU-landenetil og med blitt nedstemt pa disse omradene. USA
har dermed oppnadd strukturell makt innenfor matregimet i den
forstand at enkelte av de prinsipper og normer som USA har sttt
for, ogsa har blitt nedfelt i regimet. For USA har regimet derfor
kunnet framsta som et sett av «mulighetsstrukturer» (opportunity
structures) som har pavirket muligheten til & fa gjennomslag for
egne preferanser. USA har hatt klare interesser og preferanser
knyttet til denne saken helt siden den dukket opp pa 1980-tallet og
har fremmet disse bade bilateralt med EU oginnenfor organer som
WTO. SPS-avtalen kan pa denne méten tolkes som et redskap
USA valgte & bruke for & «tvinge» EU til & oppgi importforbudet.

| EU har utviklingen siden 1980-tallet gétt i retning av en stadig
strengere holdning i sparsmalet om hormoner, noe som har skjedd
parallelt med en gkt vektlegging av forbruker- og helsehensyn i
matpolitikken (Veggeland 1999, 2000). Det er derfor mulig aiden-
tifisere flere motiverende faktorer og interesser som har hatt be-
tydning for EUskonflikt med USA.

For det farste har det i flere av medlemslandene veat interes-
ser knyttet til beskyttelse av den nas onal e kjgttproduksg onen.t” Hor-
monforbudet har veat nyttig som middel til & stenge mektige
konkurrenter fra USA og Canada ute fra det europeiske marke-
det. | tillegg har det i perioder vaat problemer med overproduksjon
av kjett. P4 denne maten har det vaat klare gkonomiske interesser
knyttet til importforbudet, selv om det har vaat vanskelig afremme
disse paen eksplisitt og legitim métei forbindelse med EUsrollei
internasional handel.

17 Se f.eks. The Economist 22.05.99.
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For det andre har det innenfor EU vaat klare forbrukerinteres-
ser knyttet til dette spersmalet, og disse har ogsa fatt gjennomslag
i EUs organer og i medlemslandene. Slike interesser er legitime a
fremme innenfor det internasjonale matregimet, og det er da ogsa
disse som EU har brukt som hovedbegrunnelse for & opprettholde
importforbudet. Samtidig er det tydelig at forbruker- og helsehen-
syn har fatt spille en reelt sterre rolle i EU utover pa 1990-tallet
(intervju; Veggeland 2000). Vektlegging av forbrukerinteresser kom
bl.a. frami pressemeldingen som Kommisjonen lafram pagrunn-
lag av ankeinstansens rapport, som ga EU stette pa enkelte punk-
ter utenom selve importforbudet (European Commission 1998):

The Appellate Body also agreed with the EU that the assessment of
the risk to human health is not a quantitative scientific analysis by
empirical laboratory methods associated with the physical sciences,
but must cover, in the words of the Appellate Body, «risksin human
societies as they actually exist in the real world where people live,
work and die». Thisisavictory for the European consumers whose
legitimate health concerns are allowed to be taken into account.

Et interessant aspekt ved dette er at ogsa USA var forngyd med
rapporten fraankeinstansen, siden konklusjonen om at EUsimport-
forbud ikke var legitimt, ble opprettholdt. Nar det gjelder EUs vekt-
legging av forbrukerinteressene, er et viktig moment at forbrukernes
bekymringer og skepsis ogsa kan ha gkonomiske konsekvenser.
Dette har kommet tydelig fram i forbindel se med kugal skapsaken,
der forbrukerfrykten har resultert i kraftig nedgang i kjettforbruket
i flereland (Veggeland 2000). Tilsvarende pressfinnesikkei USA,
der forbrukernei fleretiar har veat vant til &spise hormonbehandl et
kjett. | sterre grad enn USA har derfor EU ogsa gkonomisk hatt
interesse av & vektlegge forbrukerhensynet i hormonsaken.

I likhet med i USA har det i EU eksistert klare interesser knyt-
tet til hormonsaken. EUs interesser har imidlertid vaat mindre en-
tydige enn USAs. Dette har delvis sammenheng med at EU, pagrunn
av den institugjonelle oppbygningen, oftevil hastarre problemer enn
USA med aopptre enhetlig. | dentidlige fasen av hormonsaken var
det for eksempel klare forskjeller mellom Europaparlamentet og
Kommisjonen, der Europaparlamentet vektlaforbrukerhensynet og
ansket en strengere holdning til bruk av hormoner enn Kommisjo-
nen. Etter hvert ble likevel de to organene mer samkjarte i dette
sparsmalet. Blant medlemslandene var det ogsa uenighet, der farst
og fremst Storbritanniakjempet imot de strenge tiltakene mot hor-
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monbehandlet kjett. Dette skapte ogsa misngyeinternt i EU (inter-
vju). Det kan pa denne maten reises innvendinger mot realismen i
forutsetningen om at EU betraktes som en enhetlig akter. Likevel
opptradte EU, daposisjoneneinternt ferst var lagt, relativt konsis-
tent i sin motstand mot hormoner. | GATT/WTO-sammenheng
opptrer dessuten EU som én akter ved at Kommisjonen represen-
terer ale landene.

| forbindelse med importforbudet har dermed ferst og fremst
gkonomiske interesser sttt sentralt for USA, mens bade agkono-
miskeinteresser og forbrukerinteresser har vaat viktigefor EU. Pa
denne bakgrunn har partene hatt relativt klare preferanser. USA
har heletiden presset pafor &oppheve forbudet og har innfert straf-
fetiltak for fasin vilje gjennom, farst bilateralt og deretter legiti-
mert av WTO. EU har hele tiden stétt hardt pai sitt forsvar av
forbudet og har veat villig til takostnadene som falger av USAs
tiltak.

I hormonsaken har EUs preferanser veat sterke. Til tross for at
EU har tapt hver gang importforbudet har blitt vurderti WTO, har
det ikke veat noen viljetil dinnordne seg regimets bestemmel ser.
Det virker med andre ord som om EU fglger en «logic of consequ-
ences» der kostnadene ved a bryte deinternasjonale forpliktel sene
og fastraffetoll paeksport til USA, vurderes som mindre enn kost-
nadene ved & lempe pa restriksjonene pa bruk av hormoner. Nar
det gjelder oppretthol del sen av importforbudet, har derfor matregi-
met hatt begrenset betydning. EU star pasitt mer eller mindre uav-
hengig av bestemmelsene i regimet. Det kan derfor argumenteres
for at hormonsaken har bidratt til en svekkelse av matregimet si-
den den har resultert i darligere samsvar mellom regimet og den
atferden det er ment aregulere (Krasner 1983).

Nar det gjelder hovedspersmalet — selve importforbudet — der
aktarene har hatt klare preferanser som de relativt konsistent og
over lengre tid har fremmet internagonalt, virker det som om mo-
dell A har god forklaringskraft. Internasjonale regimer blir i denne
sammenheng arenaer der USA og EU som relativt enhetlige akta-
rer handler pa bakgrunn av gitte preferanser og ut fra kost—nytte-
vurderinger. Regimet er dermed ikke sterkt nok til atvinge EU til &
endre sin politikk. Det er likevel enkelte aspekter ved hormonsa-
ken der regimet synes a ha hatt sterre betydning som arenafor laging
og utvikling av fellesnormer.

NUPI SEPTEMBER 01



358‘ Frode Veggeland

Hormonsaken og internasjonale regimer som arenaer for
leering og utvikling av felles normer

Ved & anvende modell A har jeg forsgkt & vise hvordan sentrale
interesser knyttet til saker der statene har relativt klare interesser,
kan bidratil aforklare hvordan matregimet fungerer. Regimet har
hatt en effekt, meni liten grad pa de omrader der akterenes prefe-
ranser har veat sterkest. Nar det gjelder spersmaet om import-
forbud, har aktarene vurdert konsekvensene av ulike aternativer
og handlet ut frahvadetror i starst grad vil kunne tjene de nasjo-
naleinteressene. Det gar derfor an &identifisere en mer eller min-
dre direkte sammenheng mellom statenes preferanser og utfallet
(se figur 1). Samtidig er det enkelte aspekter ved hormonsaken
som ikke fanges opp av modell A. Integreringen av mattrygghet i
det internagjonale regimet har bidratt til en kontinuerlig diskusjon
om tolkningen av de prinsipper og normer som skal styre dette
omrédet. Politikere, byrakrater og forskere fraulike land metes pa
flere arenaer der de forsgker akomme fram til en felles plattform.
Pabakgrunn av modell B kunne vi dermed forvente at matregi met
har spilt en viktig rolle som normgiver som har pavirket landenes
atferd, mer eller mindre uavhengig av de nasjonale interessene.
Antakelsen vil dessuten vaae at nagjonale aktgrer gjennom sam-
handling innenfor CAC og WTO har inngatt i |aaringsprosesser som
har bidratt til utvikling av transnasjonale normer som styrer atfer-
den (jf. «logic of appropriateness»). Dette kan igjen ha betydning
for hvordan regimet fungerer.

Som vist foran, synes det ikke som om matregimet har spilt en
viktig rolle ndr det gjelder selve EUsimportforbud. Lagringsproses-
sene aktgrene har inngétt i, synes heller ikke a ha pavirket akter-
enesinteresser og preferanser i nevneverdig grad i dette sparsmalet.
P& andre omrader har likevel slike faktorer spilt en rolle. Hormon-
saken har skapt oppmerksomhet mot enkelte problemer og bidratt
til en debatt om bade tolkning av prinsipper og normer og bruken av
prosedyrer. Viktig i denne sammenheng er debatten om risikoana-
lyser og fere-var-pring ppet og bruken av henholdsviskonsensusel ler
flertallsbeslutninger ved fastsetting av internasjonal e standarder.

Nar det gjelder fgre-var-prinsippet, har EU og USA utviklet
forskjellige holdninger. USA er skeptisk til integrere dette prin-
sippet eksplisitt i det internasjonale matregimet av frykt for at det
bareblir et skjult proteksjonistisk virkemiddel. EU har paden andre
siden lagt stadig starre vekt pafare-var-prinsippet, blant annet pa
bakgrunn av forbrukerprotester og matskandaler som har fart til
forstyrrelser padet europeiske markedet. Det er samtidig péfallende
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at de normative argumentene i hormonsaken i stor grad faller
sammen med de gkonomiske interessene, noe som underbygger
mistanken om at landene i stor grad stér for en strategisk bruk av
argumenter. Det synesimidlertid ogsaklart at myndighetenei USA
og EU over tid ogsa har utviklet reelt sett forskjellige normer knyt-
tet til matvarehandel og matproduksjon, blant annet pagrunnav ulike
erfaringer og ulike holdninger utei samfunnet. Konflikteni hormon-
saken kan derfor ogsa sesi lys av at forskjellige normer sto mot
hverandre. Dette ble ogsa understreket av EUs kommissaa med
ansvar for handelssparsmal, Pascal Lamy.'®

But we are running more and more into the behind-the-border, non-
tariff measures brought about by diverging domestic rules on such
matters as regulation, licensing and standards. Such rules are often
based on sharply different societal values and sensitivities on health,
consumer and environmental protection.

Hormonsaken bidro nettopp til synliggjareforskjelleri verdier og
oppfatninger. Begge parter kan sies a ha handlet ut fra hva de har
oppfattet som & vaare akseptabelt — «appropriate» — ut fra nasjo-
nale normer og verdier. Selv om partene betrakter elementer som
forbrukerhensyn og ikke-di skriminering som legitime, har ikke mat-
regimet skapt en felles forstéelse av disse. Likevel har ikke minst
regimet som ble etablert innenfor WTO i 1995, bidratt til at akte-
rene mer eller mindre tvinges til & tenke gjennom hva som er ak-
septable prinsipper og normer i forbindelse med internasjonal
matvarehandel. Det er lagt til rette for laaring ved at aktgrenei gkt
grad og pa mer rutinemessig basis (badei CAC og TBT- og SPS-
komiteene) utveksler informasjon og dermed kan justere atferd og
oppfatninger pa grunnlag av denne informasjonen. Illustrerende i
samate er at ca. 80 problemomrader stod pa den formelle dagsor-
deni SPS-komiteeni tidsrommet 1995-2001, og at kuntreav disse
endte med handel stvister i WTO (World Trade Organisation 2001).%°
Lagringspotensialet kan sies & gke nar konfliktfylte saker tasopp i
uforpliktende og faglige diskusjoner far detasoppi formelle, poli-
tiskeforhandlinger i WTO. Det er dessuten mulig &flytte saker fra
politiskeforhandlinger i WTO til mer uforpliktende diskusjoner og

18 Uttalelsen er hentet fra en tale Pascal Lamy holdt under et mgte i European
American Business Council, Washington, DC, 14.10.99 (http://europa.eu.int/
rapid/).

19 De tre sakene var hormonsaken mot EU, laksesaken mot Australia og saken om
diverse landbruksprodukter mot Japan (http://www.wto.org/).
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faglig avklaringi CAC, noe som er blitt gjort nér det gjelder spars-
malet om fere-var-prinsippet. Samtidig skjer det en vektlegging av
konsensusi det internasjonal e standardiseringsarbeidet i CAC, noe
som ogsa kan bidra til en utvikling i retning av felles normer. |
forbindelse med hormonsaken var ett av problemene at EU ble
nedstemt ndr det gjaldt standarder for enkelte av de hormoner som
var relevantei konflikten med USA.

SPS-avtalen og koplingen til CAC har derfor bidratt til gkt behov
for & skape en felles forstéel se hvis dpne konflikter skal unngas. |
disse lagingsprosessene spiller ekspertene og vitenskapsmiljgene en
viktig rolle. Nar det skapes enighet patversav landegrensenei dis-
se miljgene, gker ogsa sjansen for at det pa politisk niva skjer en
laringsprosess der atferden og oppfatningene justeresi forhold til
ny informasjon og kunnskap. Innenfor EU ser vi at dette har skjedd
i forhold til &utvikle en mer restriktiv holdning til bruk av hormoner.
Problemet er imidlertid at denne justeringen fraEUs side har skjedd
uten en tilsvarende utvikling i USA og uten at det internasjonale
matregimet har blitt justert pA samme méate. Sparsmdlet er hvilke
normer og holdninger knyttet til disse spgrsméalene som panoe sikt
far gjennomslag i det internasjonal e vitenskapsmiljget. Utviklingen
innenfor dette miljget er avgjarende for den videre utformingen av
matregimet.

Hormonsaken har bidratt til & plassere mattrygghet sentralt pa
deninternasjona e dagsorden og til at det er blitt legitimt adiskutere
hvordan hensynet til forbrukerne skal sikres samtidig som hensy-
net til ikke-diskriminering skal ivaretas. Konflikten har synliggjort
problemene med ulike tolkninger av normer og prinsi pper og bidratt
til &intensivere arbeidet med & utvikle en felles forstael se blant
aktgrene. Dette har ikke minst kommet til syneinnenfor CAC der
en rekke av problemomradene som kom til synei hormonsaken, er
satt pa dagsordenen. Samtidig har hormonsaken foregétt innenfor
etter hvert institusjonaliserte prosedyrer som alle aksepterer og tar
i bruk. Pa enkelte omrader har aktarene godtatt beslutninger som
har kommet ut av regimet, selv om de har vaati strid med landenes
interesser. Dette viser at matregimet tross alt bidrar til & regulere
statenes atferd. Ved at konflikter handteres innenfor regimet, leg-
ges dessuten argumenter og begrunnel ser pent fram. Dermed blir
det ogsastarre grad av forutsigbarhet enn ved bilaterale konflikter.

I hormonsaken har bade konsultasjoner, nedsettelsen av et pa-
nel, ankesaken og fastsetting av nivaet pa straffetiltak veat gjort i
tréd med avtalebestemmel senei regimet. Partene har fulgt regimet
nar det gjelder hvilke prosedyrer som skal benyttesi handteringen
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av konflikten. Det er vanskeligere a se at denne logikken har hatt
stor betydning nér det gjelder hvordan de forholder seg til selve
utfallet av hormonsaken. Statene kan i den sammenheng sies aha
handlet ut frahva som er «appropriate» nasjonalt, men ikke minst
EU kan ikke sies & ha handlet «appropriate» i forhold til det inter-
nasjonale regimet. Hormonsaken illustrerer at ved konflikter mel-
lom to mektige aktarer innenfor et regime som bergrer vitenskapelige
forhold, kan en viktig del av kampen bli hvilke normer og prinsipper
i regimet som skal sta sentralt og hvordan disse skal tolkes. | hor-
monsaken var ikke regimet sterkt nok til a «tvinge» igjennom en
beslutning som en av partene gikk sterkt imot. Likevel bidro regi-
met til mindrejusteringer i atferd som over tid kan fa sterre konse-
kvenser, og satte dessuten i gang en prosess med gkt pressi retning
av atilpasse de ulike nasjonal e normene og verdienetil hverandre.

Konklusjon: effekten av WTO-regimet i hormonsaken
I hormonsaken var det to mektige aktarer som stod mot hverandre.
| en bilateral handelskonflikt kan det i denne situasjonen vaare van-
skelig & forutsi hvem som ville vinne fram med sine krav. Det er
usikkert hvilke konsekvenser det rel ative maktforholdet mellom EU
og USA villehahatt ved en eventuell full handel skrig. Samtidig er
det viktig atahensyn til hvordan den strukturelle makten, det vil si
innflytelse pautformingen av matregimet, fikk betydning i hormon-
saken. Nar det gjelder innflytelse p& utformingen av matregimet,
spilte USA enviktigrolle. Det gjaldt badei forbindel se med utvik-
lingen av prinsipper for arbeideti CAC ogi forbindel se med utfor-
mingen av SPS-avtalen, ikke minst knyttet til understrekingen av
behovet for strengt vitenskapelig dokumentasjon i beslutningspro-
sessen. USAs rolle illustrerer hvor viktig det er & vaae med og
legge premissene for utformingen og utviklingen av regimet.
Hvordan kan sa ideene om henholdsvis «logic of appropriate-
ness» og «logic of consequences» bidratil & forklare matregimets
betydning generelt og utfallet i hormonsaken spesielt? Her vil jeg
skille mellom lagring og normdanning painternasjonalt nivapaden
enesiden, og handling som er styrt av nasjonale normer paden andre
(den sistetype handling er i og for seg forenlig med bade ideen om
«logic of appropriateness» og ideen om at stater painternasjonalt
niva styres av gitte preferanser). Hormonsaken illustrerer at det
er vanskelig afatil lagring og utvikling av felles normer painterna-
sionalt nivanar sterke interesser star paspill. Derfor spiller nasjo-
nale preferanser og interesser en avgjarende rolle, noe somi dette
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konkretetilfellet ogsafertetil konfrontasjon og konflikt. Hormon-
saken illustrerer videre at matregimet pa kort sikt ikke synes a ha
fatt stor betydning for aktagrenes preferanser. Preferansene synes
ahavaat definert og fastholdt nasjonalt.

Samtidig har etableringen av regimet lagt til rette for to viktige
forhold: for det fersteinnfgringen av prosedyrer og framgangsma-
ter som partene aksepterer mer eller mindre uavhengig av prefe-
ranseneknyttet til utfallet, og for det andre at det skapesen diskugon
om tolkninger av normer og prinsipper som over tid kan bidra il
laaring og felles forstael se og oppfatninger. Selv om nasjonale pre-
feranser og interesser star sentralt for a forsta utfallet, er det der-
fori tillegg viktig & studere prosesser som foregar innenfor regimet
og finne fram til hvordan aktereneinngdr i laaingsprosesser, for a
forstaden videre utviklingen. Under det som tilsynelatende er kla-
re konflikter, pagar det ogsa en prosess der partene samarbeider
om autvikle og tolke normer og prinsipper.

Etter hvert som tollsatser er bygd ned, har tekniske reguleringer
og ulike nasjonal e standarder fatt stadig sterre betydning som han-
delshindringer. Konflikter omkring tiltak som skal sikretrygg mat,
er blitt betraktet som en trussel mot frihandelen.?® Samtidig har det
blitt viktigere bade & dokumentere pa vitenskapelig grunnlag beho-
vet for slike tiltak og a rette sgkelyset mot forbrukernes behov.
Vitenskapelige resultater er blitt viktige for alegitimere politisketil-
tak. Behovet for vitenskapelig dokumentagion i internasjonal e han-
delstvister har igjen bidratt til gkt farefor politisering av fagmiljzene.
Denne faren kan sies & ha gkt etter at WTO i 1995 (jf. SPS-avta-
len) fikk myndighet til & foreta avgjarelser i handelstvister basert
paulike vitenskapelige vurderinger (Christoforou 2000). Mattrygg-
het er bade et politisk sensitivt omrade og et omrade preget av kom-
pliserte vitenskapelige analyser. Nar omradet ndi sterre grad har
blitt regulert i et internagonalt regime, kan det — spesielt ved kon-
flikter — bli vanskeligere a skille mellom henholdsvis politiske og
faglige argumenter. Et element i dette er at organer som CAC, som
i utgangspunktet er ekspertdominert og basert pa vitenskapelig ar-
beid og debatt, kan ende opp med a spille en viktig politisk rolle.
Hvordan matregimet fungerer, er derfor avhengig av prosesser pa
ulike arenager, bade innenfor politiske, byrakratiske og vitenskapeli-
gemiljeer.

Spersmalet er s hvordan matregimet pavirker landenes frihet

20 Se f.eks. The Economist 17.05.97, Electronic Telegraph 08.01.98.
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til ainnfare nagonale standarder og reguleringer. Her er det van-
skelig agi noeentydig svar. Det er likevel mulig akomme med noen
spekulasjoner. Pa den ene siden synes regimet fra 1995 a ha gjort
det enklere, ogsa for mindre stater, & bringe en klagesak inn for
WTO, noe somi relativt stor utstrekning ogsa har blitt gjort. Sam-
tidig viser det seg at hvisinteressene er sterke nok, er det ikke sik-
kert landene vil bgye seg for regimets avgjarelser. | slike tilfeller
kani sterre grad relativ styrke, ikke minst gkonomisk, vaae avgj -
rende for utfallet. Regimet har samtidig lagt flere begrensninger pa
statenes handlingsalternativer, ikke minst ved at sannsynligheten har
okt for at statenevil bli klagd innfor WTO i detilfeller der nagona-
letiltak bryter med prinsipper og normer som er nedfelt i regimet.
Derfor blir det viktig atilpasse nagona etiltak paen slik méte at de
er forenlige med regimet. Pa de omrader der det er viktig & opp-
rettholde nasjonal e standarder som avviker fraregimet, har aktg-
renevaat nadt til Abruke ressurser for askaffetil veie vitenskapelig
dokumentasjon som kan begrunne og legitimeretiltakene. Mattrygg-
het og utformingen av internasjonal e standarder er blitt politikk pa
hgyt niva. Stater som gnsker a bidra med a legge premissene for
utformingen av matregimet, har vaat nadt til & gjare en aktiv og
koordinert innsats paflere arenaer samtidig, bade nasjondt og innen-
for EU, CAC og WTO.
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Gassdirektiv, GFU og

norske interesser

Ole Gunnar Austvik
(f. 1952) er
farsteamanuensis
ved Hggskolen i
Lillehammer.

I tillegg til & vaere en av verdens storste oljeeksportarer er Norge
i ferd med & styrke sin stilling som betydelig europeisk gassek-
sporter. Gassreservene er vesentlig sterre enn oljereservene, og
gasseksporten kan etterhvert bli viktigere for norske valutainntekter
enn oljeeksporten. All norsk gass selges 1 dag til EU-land, der det
omsettes gass for rundt 900 milliarder kroner arlig. I dette markedet
foregar det na en omfattende liberaliseringsprosess. Liberaliseringen
skyldes utbygging av mer omfattende infrastruktur (rerledningsnett
og lagerkapasitet) og politiske tiltak fra EUs side. De politiske til-
takene omfatter bade energi-, konkurranse- og skattepolitikk. De
mest kjente av disse er sd langt det sdkalte Gassdirektivet (EU 1998)
samt EFTA Surveillance Agencys (ESAs) klager mot organiseringen
av norsk gassalg (EU 2001b).

Den norske regjeringen har signalisert at den aksepterer EUs
gassdirektiv som del av E@S-avtalen, langt pa vei mot sin vilje.
Den nedla ogsa Gassforhandlingsutvalget (GFU), motvillig og et-
ter press. Til tross for avviklingen av GFU har EU-kommisjonen
sommeren 2001 tatt de forste skritt i en mulig rettslig prosess mot
Statoil og Norsk Hydros salgssamarbeid. Som et ytterpunkt kan
prosessen fore til milliardbeter for de norske gasselgerne. EU signa-
liserer dertil gkte avgifter pa bruk av gass (EU 1997b). Koordinerte
avgifter pa bruk av gass i alle EUs medlemsland kan virke lik en

Mye av artikkelen er basert pa forfatterens rapport: «Norge som storeksporter av gassy,
publisert av Europaprogrammet i desember 2000, samt pa et innlegg til et europaseminar
ved Hogskolen i Lillehammer 20. mars 2001. Den er oppdatert per august 2001. Takk
til Dag Harald Claes, Noralv Veggeland, Trygve Refvem, IPs redakter og en anonym
referee for innspill og kommentarer.
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tollsats for store land, og bidra til & presse vare eksportpriser ned.
Norge er som storeksporter av gass derved 1 mulige skonomiske
interessekonflikter med et EU som vi samtidig blir stadig tettere
integrert med.

Denne artikkelen drofter ssmmenfallende og motstridende in-
teresser mellom Norge og EU nar det gjelder vér store gasseksport.
Forst gjennomgés hovedtrekk i hvordan var rolle som gasseksporter
na utfordres. Dernest dreftes mer inngaende hvordan liberaliserings-
endringene pavirker maten vi kan organisere den «norske gassfa-
brikken» pa. EUs tiltak for et mer liberalt marked diskuteres. Det
argumenteres for at Gassdirektivet ma ses i sammenheng med andre
utviklingstrekk i markedet og tiltak fra EUs side som vi ma forvente
vil komme i fremtiden. Vanskeligheter med a etablere konkurranse
og finne gode reguleringsregimer for henholdsvis produksjon og
transport av gass, samt sterke interessekonflikter mellom flere parter
i markedet, er viktige grunner til at det synes lite trolig at markedet
vil bli fullt ut liberalisert, om enn mer liberalt. P4 den annen side
vil det i overskuelig fremtid forbli sterkt politisert. Virkningene pa
gassprisene droftes ut fra ulike forutsetninger om hvordan og hvor
langt liberaliseringen vil ga.

Artikkelens andre del fokuserer pa hvem som vil bli selgere av
norsk gass i det nye markedet, og pa utfordringer norske myndighe-
ter nd stir overfor nér de skal serge for en forsvarlig forvaltning av
de norske gassressursene. Pa den ene siden konkluderer artikkelen
med at Norge deler flere enkeltinteresser med bade kjeperland og
andre eksporter. Det kan eksempelvis gjelde felles interesser med
kjoperland om en fornuftig ressursforvaltning, og med andre ek-
sportland om nivaet pa prisene. Pa den annen side er det intet annet
land som deler Norges samlede interesse av en sterk markedspo-
sisjon, heye og stabile priser og selvstendighet i utformingen av
gasspolitikken. Artikkelen argumenter for behovet for & utvikle en
robust og selvstendig norsk gasstrategi og utenrikspolitikk som
eksplisitt hensyntar de seeregne ekonomiske og politiske interessene
vi har som storeksporter av gass. Blant annet pa bakgrunn av dette
er det behov for en mer apen debatt om disse problemstillingene.
Artikkelen argumenter ogsa for at EU ber formulere en helhetlig
energipolitikk for de utever en konkurransepolitikk pé et s& vidt
spesielt omrade som i markedene for ikke-fornybar naturgass. Norge
har behov for 4 spille en mer aktiv rolle for & pavirke utformingen
av denne.
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Perspektiv

Mens oljeproduksjonen flater ut og etter hvert synker, vil vi om fa
ar levere 60—70 milliarder kubikkmeter gass til det vesteuropeiske
markedet. Dette gir oss markedsandeler pa 20-40 prosent i mange
viktige forbruksland. Ut fra vare ressurser kan gassproduksjonen
oke ytterligere, til over 100 milliarder kubikkmeter. Bare Russland,
som har verdens storste gassressurser og er den sterste produsenten,
vil samlet komme til & ha sterre markedsandeler i EU enn Norge.

Produksjon av gass er i utgangspunktet ikke vesensforskjel-
lig fra oljeproduksjon. Det er ved de heye transportkostnadene at
gassvirksomheten serlig skiller seg fra oljevirksomheten (Austvik
2000a). Mens oljen blir transportert over hele verden til en relativt
lav kostnad, ferer de hoye kostnadene for transport av naturgass
til at vi per i dag har regionale gassmarkeder. Det europeiske mar-
kedet er ett av disse, uten sammenknytning av betydning til gvrige
markeder, som de i Nord-Amerika eller Asia.

Gassindustrien er en svert kapitalintensiv naring der de store
feltene i eksportlandene for det europeiske markedet (per i dag
Norge, Russland, Algerie og Nederland) ofte krever investeringer
med flere tiars perspektiv. Investeringene er store og irreversible og
har politiske konsekvenser for involverte land, ikke minst gjennom
legging av infrastruktur (transmisjon). Norge har foretatt betyde-
lige investeringer i produksjon og transmisjon av gass i lepet av
de siste 20-30 arene. For & sikre disse er det inngétt langsiktige
kontrakter (typisk pa rundt 20 ar) med transmisjonsselskapene
pa kontinentet med sékalte take-or-pay (TOP)-klausuler (Austvik
2000c:25-26).!

Ettersporselen etter gass i Europa forventes a oke sterkt i de
neste 20 arene (EIA 2001). Samtidig er gass en av verdens viktigste
ikke-fornybare ressurser, som finnes bare noen relativt fa steder.
For & dekke veksten i ettersporselen i det omfang det er snakk om,
maé flere nye store, fjerntliggende og kostbare felter utvikles. Det
er fa land som kan levere gass til Europa i slike volumer. Russland
vil veere det viktigste enkeltlandet, men ogsd Norge vil ha stor
betydning. For evrig mé gass fra nye leveranderland, ogsé langt
fra markedet og fra politisk ustabile regioner, bli brakt til markedet
(EU 20014d).

Liberaliseringen av det europeiske gassmarkedet vil sterkt kunne

1 Take-or-pay-avtaler innebaerer at dersom kjeperne av norsk gass (transmisjonsselska-
pene) ikke klarer a videreselge den, mé de likevel betale for (en del av) de kontrakterte
volumene.
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pavirke lennsomheten i vare (og andre lands) foretatte og fremtidige
investeringer og var rolle som gassnasjon. En liberalisering vil pa
kort og mellomlang sikt kunne fore til gkt totaltilbud av gass, med
derpa folgende prisfall og -fluktuasjoner (Austvik 2001¢c:45-52).

Omtrent samtidig med at Gassdirektivet ble vedtatt, fremmet EU
et direktivforslag som siktet mot & oke avgiftene pa all energibruk
til erstatning for avgifter pa arbeid (EU 1997b). Avgifter pa bruk
av gass 1 det regionalt avgrensede europeiske markedet vil kunne
ha en tilsvarende effekt som en tollsats (for store land) for import-
landene og presse produsentlandenes priser ned (Austvik 1997,
2000b, 2000c:53-62).

Selv om gassprisene fortsatt ma antas & bli sterkt influert av
oljeprisene® (som kan komme til & holde seg hoye fremover), peker
utviklingen i retning av at produsentene ikke bare kommer til & ta en
okt kommersiell prisrisiko i det europeiske gassmarkedet (pa grunn
av liberalisering av markedene), men ogsa okt usikkerhet knyttet til
politiske beslutninger i andre land (pa grunn av méten liberaliserin-
gen foretas pa, og gjennom ekte avgifter pa bruk av gass).

Transmisjonsselskapene har pa sin side til né operert bade som
grossister og transporterer i markedet. Grossistrollen skal i et
liberalisert marked bli erstattet ved at produsentene gjennom en
starre og mer diversifisert kontraktsportefolje selger gass direkte
til kjoperne. Kjoperne er i hovedsak lokale distribusjonsselska-
per (LDC), gasskraftverk og industrien (serlig kjemisk industri)
(Austvik 2001c:34-35). Nar produsentene skal selge gass direkte
til kjoperne, kan transmisjonsselskapene fa problemer med & selge
all den gass de allerede har kontraktert under langsiktige kontrakter
med ulike produsenter. Liberaliseringen kan dermed fore til at vare
langsiktige kontrakter vil matte reforhandles og/eller at gassen méa
selges péd nytt (direkte til kjoperne). Alternativt kan transmisjons-
selskapene ga konkurs dersom de ikke blir fritatt for eller far re-
forhandlet sine forpliktelser, eventuelt pa en force majeure-basis
(Austvik 2001¢:91-95).

For nye langsiktige kontrakter er det et problem for produsentene

2 Narstore land (med stor internasjonal markedsandel) legger en tollsats pa sin import, kan
det fore til at verdensmarkedsprisen reduseres. Hvor stor prisnedgangen blir, avhenger
seerlig av hvor mye tollsatsen reduserer importen i volum, sterrelsen pa markedet, og
forholdet mellom de internasjonale priselastisitetene for eksport og import. Sma land
(med liten internasjonal markedsandel) antas ikke a pavirke internasjonale markedsfor-
hold (priser). Fra handelspolitisk teori er dette kjent blant annet fra teorien om optimal
tollsats.

3 For en diskusjon av sammenhengen mellom olje- og gasspriser, se Austvik (1996).
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at det tar sveert lang tid fra en beslutning om utbygging fattes til
produksjon faktisk finner sted. For felter som ikke nar kravene til
avkastning pa et gitt tidspunkt, vil utbygging enten matte utsettes
eller legges pa is for overskuelig fremtid nar usikkerheten om priser
og leveringsbetingelser oker. Bade eksisterende og nye langsiktige
kontrakter settes dermed under press; korte kontrakter blir mer
dominerende.

Béde for kjepere og produsenter blir det dermed et sporsmal
hvordan det samlede tilbudet av gass kan orkestreres inn i markedet
slik at en fornuftig total utnyttelse av gass som en ikke-fornybar
ressurs oppnas over tid. Her vil kort- og langsiktige interesser kunne
bli satt opp mot hverandre. En full liberalisering vil kunne oke til-
budet av gass pé kort sikt. Siden investeringene i de store og fjerne
feltene da kan ga ned, vil tilbudet pa lengre sikt kunne svekkes og
med det gi heyere priser enn de ellers ville veert.

Liberaliseringen pavirker dermed ogsé forbrukslandenes forsy-
ningssikkerhet. P4 den ene siden vil forsyningssikkerheten kunne
bedres nar tilgangen til rerledningene bedres og (serlig) ved fysisk
a fa bygd flere rerledninger og gasslagre. Pa den annen side vil en
nedgang i de store investeringene svekke forsyningssikkerheten
pa lengre sikt.

Slike erfaringer ble gjort i det amerikanske gassmarkedet, som
opplevde sterkt prisfall etter dereguleringen pa 1980-tallet, ofte
kalt «the gas bubble» (Austvik 2000c:75-80). De manglende in-
vesteringene som samtidig fulgte, har fort til knapphet pa gass og
heyere priser i dag. I september 2000 var pris til husholdninger
nadd 10 $/tcf mot 6,8 $/tcfi 1998 (tcf = thousand cubic feet, som
er den mengdeenheten amerikanerne maler gass 1). Prisene til de
amerikanske produsentene er pa sin side doblet de siste par arene,
etter & ha falt i &rene etter dereguleringen, og er nd heyere enn i
Europa.*

Noe tilsvarende har vi ogsa sett i oljemarkedet med de lave
prisene i perioden 1986—99. Nettokapasiteten for oljeproduksjon
(globalt) har vokst lite i denne perioden, og vi sitter i dag med et
oljemarked med enda mindre ledig produksjonskapasitet enn under
oljesjokkene i 197374 og 197980 (EIA 2000). Dette synes & vaere
en vel sa viktig grunn til at oljeprisene né har gétt opp, som OPECs
kvoteadministrasjon av produksjonen i sine medlemsland.®

Som i oljemarkedet, om enn pa noe andre mater, har den euro-

4 I Storbritannia skjedde det samme etter liberaliseringen midt pa 1990-tallet.
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peiske gasshandelen ogsa implikasjoner for andre politikkomrader
enn energi. Siden gassproduksjonen krever utbygging av langsiktig,
kostbar og uflyttbar transportkapasitet, skaper den et avhengighets-
forhold med strategiske og sikkerhetspolitiske konsekvenser bade
for Norge og mottakerlandene (Austvik 2000d). De store belopene
gasshandelen omfatter, gjor dertil at alle land er opptatt av vare
handlinger pa dette omradet. Norge har fatt gkt utenrikspolitisk
betydning bade for andre produsentland og for land som kjeper
olje og gass, ikke bare nar det er ufred.

Dette star i kontrast til at olje- og gassaktiviteten fra norsk side
lenge har vart oppfattet som et rent ressurssporsmal, og produktene
som en vanlig handelsvare. Utlandet ser det betydelige omfanget
av norsk olje- og gassvirksomhet som et spersmal som ogsa har
klare utenriks- og sikkerhetspolitiske implikasjoner. Dette betyr at
norske offisielle handlingssett pa olje- og gassektoren av utlandet
blir betraktet som et sparsmal som ogsa er av utenriks- og sikker-
hetspolitisk karakter. Dette gjelder uansett norske myndigheters
egne motiver eller begrunnelse for sitt valgte handlingsmenster
(Kibsgaard et al. 2000). At dette forholdet kan gjere oss til brik-
ker 1 stormakters rivalisering, sa vi eksempler pa allerede tidlig pa
1980-tallet. I 1982 forsgkte USA & gjennomfere en embargo mot
bygging av nye sovjetiske rerledninger til Vest-Europa, med norsk
gass som erstatningsalternativ (Austvik 1991a).

Norge kan i det europeiske gassmarkedet, gjennom sin sterrelse
og geografiske og politiske beliggenhet, ha sterre potensial til &
pavirke priser, omsatte mengder og leveringssikkerhet for enkelt-
selskaper og land enn i de fleste andre internasjonale markeder vi
selger vare varer og tjenester. I det europeiske gassmarkedet er ikke
Norge kun en prisfast kvantumstilpasser.® Vér rolle som stor gas-
seksporter er ikke viktig utelukkende for naringsliv og ekonomi,
men ogsé for norsk diplomati, utenriks- og forsvarspolitikk.

Situasjonen gir oss styrke og muligheter, men inneberer ogsa
problemer og utfordringer. Den dokumenterer behov for en sam-
lende norsk gasstrategi som fremmer vare gkonomiske og politiske

5 Det norske strommarkedet er et eksempel pa det samme. Etter at liberaliseringen ble
gjennomfort, har sd godt som ingen ny kapasitet blitt etablert eller vert lennsom til
gjeldende priser (selv om bygging av gasskraftverk hadde vert tillatt tidligere).

6 Med pristast kvantumstilpasning forstas at en produsent handler pa grunnlag av at prisene
i markedet er gitt og upédvirket av egne handlinger. Produsenten tilpasser mengde som
onskes solgt til de gitte prisene, vanligvis ut fra et formal om a4 maksimere fortjenesten.
Prisfast kvantumstilpasning oppfattes vanligvis som en strategi produsenter velger nar
det er en frikonkurransesituasjon.
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interesser overfor kjoperlandene og andre eksportland. I en utenriks-
politisk kontekst ma strategien utformes med bevissthet om at blant
annet supermakten USA, kjoperland som europeiske stormakter
som Storbritannia, Tyskland og Frankrike, samt konkurrentland
som Russland og Algerie, og mulige nye leveranderland fra Afrika,
Midtesten og Sentral-Asia, er opptatt av innholdet i den. Samtidig
blir altsa gasseksporten stadig viktigere for oss selv.

«Den norske gassfabrikken» utfordres
Den okte europeiske integrasjonen forer til stor grad av harmoni-
sering av deltakende lands konkurranse- og naringspolitikk. Dette
gjelder ogsa for norsk petroleumssektor siden vi reelt og formelt er
deltaker i EUs indre marked. Samtidig er olje og gass forskjellig
fra andre varer og tjenester pa grunn av at de er ikke-fornybare res-
surser. Ikke-fornybare ressurser ma forvaltes pa en annen mate enn
fornybare. I en periode med generelt fallende ravarepriser vil mar-
kedshensyn og markedsmakt ogsa tillegges vekt i forvaltningen.
Dette er viktige grunner til at s& godt som alle store olje- og
gassproduserende land har andre regimer for petroleumsvirksom-
heten enn for annen ekonomisk virksomhet. De andre landene som
eksporterer gass til det europeiske markedet, har organisert sin
transmisjon og salg av gass under ett selskap kontrollert av nasjo-
nale myndigheter. I Russland styrer Gazprom dertil mesteparten av
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den russiske produksjonen, mens Sonatrach har kontroll med all
produksjon i Algerie. I Nederland kjeper Gasunie opp gassen fra
produsent(ene) for videresalg, og styrer med det langt pa vei ogsa
utvinningstakten.

Norge har for sin gass (hatt) en ordning der Olje- og energide-
partementet koordinerer produksjonen mellom felter og selskaper
gjennom Forsyningsutvalget (FU) og regulerer transmisjonen pa
norsk sokkel og styrer salget av gass gjennom Gassforhandlings-
utvalget (GFU) (figur 1). Transmisjonen av gass pa og fra norsk
sokkel er organisert gjennom egne selskaper. Tariffene er til dels
svert forskjellige 1 ulike transportsystemer. Produsenter som on-
sker transport, ma forhandle om transportlesninger og -betingelser
med rorselskapene. Selskaper som eier gass, men som ikke har en
andel 1 det aktuelle transportsystemet (tredjeparter), vil generelt
matte betale mer for transporten enn de som ogsa eier en andel
av transportsystemet. Transporttariffene er uavhengige av prisene
pa gass. Hoye transporttariffer kan i noen tilfeller flytte betydelig
fortjeneste fra feltene til rorselskapene, pa norsk sokkel sa vel som
pa kontinentet. Samtidig opererer rerselskapene med liten risiko.

Eksporten av norsk gass startet i 1977. Frem til na har gassen i all
hovedsak blitt solgt under langsiktige kontrakter. Méten salget har
foregatt pa, har imidlertid endret seg over tid. Kontraktene som ble
inngétt for Trollavtalen i 1986, var sékalte feltuttemmingskontrak-
ter, der i prinsippet hele det aktuelle feltets reserver ble solgt. Troll-
avtalen fra 1986 og senere avtaler er pé sin side volumkontrakter
der gassens opprinnelsesfelt ikke ble spesifisert. GFU, som ogsa ble
opprettet i 1986, har her statt for de kommersielle forhandlingene
med kjoperselskapene. GFU har bestatt av de norske selskapene
Statoil (leder) og Norsk Hydro (tidligere deltok ogsa Saga). GFU
har hatt ansvar for & forberede og gjennomfere alle forhandlinger
om salg av norsk gass frem til kontraktinngéelsen, uansett hvilke
selskaper som eier gassen.

11993 ble i tillegg FU opprettet med deltakelse ogsé av utenland-
ske selskaper som et radgivende organ for Olje- og energideparte-
mentet (OED) i spersmal knyttet til utbygging og utnyttelse av felter
og rerledninger og allokering av inngéatte kontrakter til de enkelte
felter. Alti alt er det altsa myndighetenes ansvar og oppgave a ut-
peke kontrakt- og leveransefelter til kontraktene gjennom FU, samt
a godkjenne de kommersielle avtalene fremforhandlet av GFU.

Den norske modellen for produksjon og salg av gass ble for det
forste utviklet for at norske myndigheter gjennom konsesjonstilde-
ling og FU skulle kunne ivareta samdriftsfordeler og norske interes-
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ser 1 en optimal ressursutnyttelse mellom ulike felter, og mellom
olje- og gassproduksjon, og transmisjon pa norsk sokkel. For det
andre ble det argumentert med at et sentralisert norsk gassalg gjen-
nom GFU skulle svekke ensidigheten ved Statoil som den eneste
selger av norsk gass. Samtidig var det et enske om & styrke den nor-
ske forhandlingsposisjonen overfor markedet, som pé det tidspunkt
var organisert som et kjgpermonopol (monopsoni). For & hindre at
kjeperne skulle sitte pa begge sider av bordet i en forhandling, ble
utenlandske selskaper pa norsk sokkel ikke tatt inn i GFU.

En slik konsentrasjon av ressursforvaltning, realisering av sam-
driftsfordeler og samlet salg er altsa vanlig hos produsenter som
leverer til det europeiske gassmarkedet. Den norske ordningen er
en noe lgsere form for samordning enn den vi finner i de andre eks-
portlandene, men er etablert av samme grunn. Hensikten er & drive
en forsvarlig ressursforvaltning gjennom & optimalisere investe-
ringene i feltutbygging og infrastruktur og uttaket av gass over tid,
utnytte fordeler ved stor- og samdrift i og mellom produksjon og
transport og mellom de samtidige uttak av olje og gass i det enkelte
felt. Disse hensynene blir s& veid samlet inn i salgssituasjonen der
en koordinering ogsa antas a gi en bedre markedsposisjon enn om
flere mindre enkeltvolumer ble tilbudt uavhengig av hverandre.

Selv om ordningen i enkelte tilfeller kunne oppfattes som uhel-
dig for «mindre» gassfelter, som ikke selv forsvarer utbygging av
nye rorledninger og der produsenten ikke har eierandel i rerlednin-
gen, har systemet langt pa vei sikret langsiktige investeringer og
en realisering av vesentlige samdriftsfordeler mellom produksjon
og transport for hovedtyngden av norsk gass.

Selv uten en formell samordning er imidlertid den norske gass-
produksjonen sterkt konsentrert rundt noen fa felter og selskaper.
Frem til midten av 1980-tallet bestod norsk gasseksport hoved-
sakelig av gass fra Frigg- og Ekofisk-omradene. Etter Frigg- og
Ekofisk-kontraktene kom den neste store norske avtalen i 1981 og
omfattet gass fra Statfjord, Heimdal og Gullfaks fase 1. Dernest
kom Trollavtalen fra 1986. Leveransene av Trollgassen startet
midt pa 1990-tallet og vokser né frem mot ar 2010. Selv om disse
avtalene var volumavtaler, og ikke feltuttemmingskontrakter, vil
gass fra Trollfeltet om fé &r alene representere om lag 75 prosent
av den totale norske gasseksporten. Hoveddelen av @vrig eksport
vil komme fra «restgass» fra Ekofisk-omradet, Sleipner, Oseberg
og Asgard.

Den sterste gasseier er Statens direkte skonomiske engasjement
(SDOE — né Petoro) som stér for 30-63 prosent av de store feltene
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som nd vil dominere salget (Troll, Sleipner, Asgard og Oseberg) og
40-73 prosent av de feltene som i stor grad na fases ned (Gullfaks,
Heimdal og Statfjord). Helstatlige (inntil varen 2001) Statoil og
delstatlige Norsk Hydro eier hver i tillegg 9—20 prosent av hvert
felt. Legger vi sammen eierandelene til Petoro, Statoil og Norsk
Hydro, kommer vi opp i eierandeler pd 53—100 prosent, med et
gjennomsnitt pa kanskje 70-80 prosent av feltene i produksjon.
Petoro representerer alene over 40 prosent. Legger vi til utenlandske
selskaper som Esso og Shell, representerer noen fa eierinteresser,
med staten som den dominerende part, over 90 prosent av de nor-
ske gassressursene.

Tilsvarende eierkonsentrasjon finnes igjen i de fleste viktige
transportsystemene fra feltene og til kontinentet, med Petoro som
vesentlig part i alle rersystemer bygd etter at ordningen ble etablert
11986. I forbindelse med privatiseringen av Statoil skal Petoro oke
sine eierandeler i Statpipe og Norpipe, systemer der de i dag ikke
har noen andel.

GFU-FU-ordningen ble skapt dels ut fra ressursforvaltnings- og
samdriftshensyn, og dels ut fra markedshensyn. At ressursforvalt-
ningen skal vare slik at vi optimaliserer uttaket av gass over tid
slik at maksimal mengde gass og olje kan produseres og at sam-
kjeringen mellom produksjon og transport blir mest mulig effektiv,
ber ikke vaere i strid med EUs interesser eller markedsliberalistiske
prinsipper anvendt pa produksjon og transport av en ikke-fornybar
ressurs. [ spersmalet om markedsmakt star vi pa den annen side i en
interessekonflikt med kjoperlandene. Kritikken mot GFU er serlig
tuftet pa argumentet om at horisontalt samarbeid mellom selskaper
er illegalt i henhold til EUs konkurranselovgivning. Ordningens
betydning for ressursforvaltning og samdrift er sa langt knapt nevnt
fra EUs side.

Ordningen har blitt forsvart av norske myndigheter og selskaper
med at de langsiktige kontraktene og den organisatoriske modellen
sikrer at Norge kan fremstd som en stabil leverander av gass med
«fabrikkporter» i Emden, Zeebriligge, Dunkerque og St. Fergus. Det
norske argumentet har fremhevet at en endring av denne samlede
ordningen vil sette langsiktige investeringer i fare og dermed svekke
tilbudet av gass pa lengre sikt, noe som vil vare en ulempe ogsa
for kjeperlandene.

Gassdirektivet anvendt péa norsk sokkel vil pa sin side i prinsip-
pet flytte salgspunktet for norsk gass fra grensen mot kjoperlandene
(Emden, Zeebriigge og Dunkerque pé kontinentet) til produksjons-
feltet. Kjoperne av gass skal direkte kunne forhandle med de enkelte
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norske produsentene og ikke med transmisjonsselskapene som i
dag. En slik endring er ment a redusere transmisjonsselskapenes
(bade pa norsk sokkel og pa kontinentet) viktige ekonomiske rolle
i markedet. Det skal redusere effekten av transporterenes ofte mo-
nopollignende posisjon og skape mer effektivitet. Gassdirektivet har
gjennom dette en direkte virkning pa méten vi ordner gassalget pa.
Nar hver enkelt produsent (i prinsippet) skal selge sin gass, utfordres
den samordnende salgsordningen under GFU.

Som E@S-medlem star Norge i en sarstilling blant gassekspor-
torene. Det ytre press mot organiseringen av norsk gassvirksom-
het kommer formelt fra EUs regelverk. Et slik press har ikke vare
konkurrenter, Russland, Algerie eller potensielle nye eksportland.
Sammen med Norge kan disse landene tenkes & sta for veksten i
tilbudet de naermeste tiarene. Hvorvidt EU skal kunne forlange en
helt annen struktur pa norsk gassvirksomhet enn i de andre eksport-
landene, er en problemstilling det har veert stilt sparsmal om.

Utover ressursforvaltningshensyn og hensynet til samdriftsfor-
deler vil et spersmaél for Norge na vere hvordan vi innenfor EUs
regler skal og kan organisere sektoren slik at vi ikke skaper en
form for konkurranse mellom norske selskaper som presser priser
i markedet ned pa bekostning av et langsiktig tilbud. Samtidig ma
organiseringen veare slik at selskaper gis anledning til & dra for-
deler av okt konkurranse nedstrems. Dette er markedshensyn vi
som storeksporter av gass (sa vel som andre eksporterer) vil matte
vare opptatt av.

Som folge av modning av sektoren og endrede internasjonale
markeder og spilleregler skjer det né en vesentlig reorganisering
av norsk petroleumsvirksomhet. I forbindelse med privatiseringen
av Statoil varen 2001 ble Petoro etablert som et nytt selskap som
skal ivareta statens interesser i SDOE. Det ble ogsé etablert et eget
transportselskap for gass pa norsk sokkel (Gassco) (OED 2001).
I juni 2001 ble GFU og FU varslet opplest i lapet av aret. I tiden
fremover skal selskapene selv selge sin gass.

For norsk gassalg er det imidlertid ikke nedvendigvis slik at
disse endringene mé svekke forhandlingssituasjonen i avgjerende
grad. Andelshaverne i hvert felt ma fortsatt koordinere sine salg
med hverandre, og staten vil fortsatt sitte som dominerende eier pa
tvers av alle de store feltene, gjennom Petoro og det dominerende
eierskapet til Statoil og dels ogsa Norsk Hydro.

Innen de rammene som Gassdirektivet og utviklingen ellers set-
ter, er det derfor langt pa vei mulig at Norge, som de andre eksport-
landene, fortsetter et i hovedsak samlet salg av gass fra sokkelen.
Det er samtidig mulig at transmisjonsselskapene fortsetter & vere
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de mest betydelige kjoperne av gassen, selv om markedet blir langt
mer sammensatt enn tidligere. Det er med andre ord mange kom-
binasjoner av liberalisering i ulike ledd gjennom gasskjeden som
er mulig, med til dels hayst ulike (positive og negative) virkninger
for Norge. Det vil derfor vaere nyttig & se narmere pa de politiske
prosessene vi star i overfor EU, som grunnlag for & vurdere hva vi
kan forvente om utviklingen fremover.

EUs tiltak for et mer liberalt marked
Gassdirektivet er bare ett av flere tiltak og forhold som na er med
pa & omforme det europeiske gassmarkedet. Vi kan si at EU politisk
soker & forsterke en utvikling der markedets vekst og byggingen av
nye rorledninger presser i retning av mer konkurranse og direkte
kontakter mellom ulike akterer. Hensikten er & gjore markedet mer
effektivt fra et konsument- og brukerstéasted, samt a fa billigere gass.
Disse malene kommer som en naturlig forlengelse av etableringen
av et felles marked for alle varer og tjenester. Enhets- akten (The
Single Act) fra 1986 og etableringen av Det indre markedet i 1993
forutsetter fri bevegelse av arbeid, kapital, varer og tjenester.
Allerede i 1988 la EU-kommisjonen til grunn at forhold innen
det vesteuropeiske gassmarkedet fungerer i strid med prinsippene
for Det indre markedet:

De sterste hindringer for en fri bevegelse av naturgass i Europa er
offentlig kontroll av import og eksport av naturgass og foretak som
holder et monopol eller en dominerende posisjon som gjer dem i stand
til & blokkere bevegelse av naturgass (EU 1988a: 63).

Om rerselskapene i transmisjonssektoren sier Kommisjonen spe-
sielt:

Transport av gass i medlemsstatene er karakterisert ved eksistensen
av formelle eller faktiske monopoler i markedet (... denne) eksisten-
sen av dominerende eller monopolistiske transmisjonsforetak i hvert
medlemsland forer til segmentering av Fellesskapets marked; disse
foretakene kan begrense transporten av naturgass og til og med, der
det ikke finnes lovgivning pa omradet, blokkere import og eksport av

gass (ibid.: 64).

Med bakgrunn i denne situasjonsbeskrivelsen droftet Kom-
misjonen innfering av et sakalt «Common Carriage» (CC)-system
for transport av gass (Austvik 1990). Et slikt system skulle ha apen
adgang for alle som gnsker & benytte det. Transmisjonsselskapene
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skulle kreve inn en «rimelig» tariff til dekning av sine utgifter og
normal fortjeneste, men ikke ta inn renprofitt (fortjeneste utover
den normale fortjenesten). Noen rask lgsning sé imidlertid ikke
Kommisjonen for seg. Tiltakene som ble foreslatt, hadde mer preg
av steg pa veien. Det ble foreslétt tre direktiver som siktet i retning
av mer liberal gasshandel. Disse omfattet a:

a) gjore markedet mer gjennomsiktig (EU 1990),

b) tillate transitt av gass mellom heytrykks transmisjonsledninger
(EU 1991a), og

c) 4 innfere tredjepartsadgang (TPA) til transmisjonsledningene
samt & splitte («unbundle») transmisjonsselskapenes funksjon
som bade transporter og grossist (EU1992).

De to forste forslagene ble vedtatt. TPA-direktivet ble imidlertid
utsatt som folge av sterk motstand fra den europeiske gassindustrien
og Europaparlamentet. Forst i desember 1997 ble TPA-direktivet
(som etter hvert har blitt kalt «Gassdirektivet») vedtatt (EU 1998)
for implementering i august 2000. Direktivet innebarer at produ-
senter og kjepere av gass kan gjore direkte avtaler seg imellom og
ha rett til & forhandle seg til en transportavtale med et rerselskap.
TPA-direktivet fulgte et tilsvarende direktiv for transport av elek-
trisitet (EU 1997a).

Hensikten med Gassdirektivet er & «establish common rules for
access to the market and for the criteria and procedures to be used
when licensing the transmission, storage, and distribution of natural
gasy. Direktivet innebaerer at EU-land over en tidrsperiode vil matte
apne for mer direkte avtaler mellom produsenter og kjoperne. 20
prosent av markedet skal vare tilgjengelig umiddelbart, 28 prosent
etter fem ar og 33 prosent etter ti ar. Alle gasskraftverk skal kunne
nytte ordningen, samt industrielle brukere over en viss sterrelse. I
startfasen skal de industrielle brukerne som kan nytte systemet, ha
et forbruk pa minst 25 millioner kubikkmeter per ar, minst 15 etter
fem ar og minst 10 millioner kubikkmeter etter ti ar.

Den storste vanskeligheten med & enes om direktivet gjaldt
fastsettelsen av minsteandelene av de enkelte markeder som skulle
apnes 1 planens tre faser. Debatten om dette tok nesten ett ar etter
at elektrisitetsdirektivet var vedtatt. Frankrike og Belgia ensket &
begrense liberaliseringen til & omfatte et minsteniva pa 15 prosent
av markedene. Hensikten skal ha veert & beskytte interessene til Gaz
de France og Distrigaz, som begge har hatt neer 100 prosent kontroll
over import og transport i sine respektive land. Pa den annen side
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onsket Storbritannia og Tyskland minst 28 prosent dpning i planens
forste fase. Disse landene fremforte argumenter om fordelene ved
en raskere liberalisering.

En TPA-ordning skal ideelt sett fore til at rerselskapene kun
opererer som transporterer. Til nd har retten til transport i hovedsak
veert forbeholdt eierne av rersystemene. Hensikten med direktivet
er & skape lettere og rimeligere adgang til gassens hovedveier for
produsenter og kjeperne. I storre grad skal disse kunne gjore direkte
avtaler seg imellom og ha rett til & forhandle seg frem til en trans-
portavtale med transmisjonsnettene. Det er, under direktivet, opp
til de enkelte nasjonalstatene & velge om de vil innfere eksplisitt
tariffering av transporttjenestene.

Det er ogsa adgang til & inngé nye take-or-pay-kontrakter dersom
nasjonale myndigheter tillater det. Det ble fastsatt en rekke regler
for hvordan Kommisjonen skal kunne overpreve slike bestemmel-
ser. Kommisjonens beslutninger kan i sin tur bare overproves av
EU-domstolen (EIA 1998). Direktivet fastsetter imidlertid ingen
prosedyre for hvordan tvister skal loses f.eks. om hvilken tariff som
skal betales for transporten dersom forhandlinger ikke forer frem
(EU-domstolen, EFTA-domstolen, nasjonale myndigheter eller
annet) under en forhandlet TPA-ordning.

Distribusjonsverkene (de lokale transportnettverkene) er heller
ikke berort av direktivet med mindre nasjonale myndigheter selv
onsker det. Dette inneberer at distribusjonsverkene langt pé vei kan
operere etter nasjonal politisk kontroll som i dag. Det regulerer hel-
ler ikke konkurransen pa produsentleddet. I sum er Gassdirektivet
saledes et skritt pa veien mot et mer liberalt marked, men er alene
relativt langt fra en fullstendig liberalisert markedsordning. I mars
2001 signaliserte EU pd den annen side en forsering av tempoet i
liberaliseringsprosessene (EU 2001a). Det synes rimelig & forvente
flere direktiver i drene fremover.

Alt i alt er det noksa sikkert at markedet blir annerledes enn for,
det blir mer mangfoldig og «liberalt», men det er ikke apenbart hvor
langt utviklingen konkret vil ga og pa hvilke omrader og i hvilke
markedssegmenter endringene vil ha de sterste konsekvensene for
oss. Avhengig av hvordan utviklingen blir, kan vi bade tape og tjene
pa endringene. I august 2001 stilte EU seg faktisk dels pé norske
myndigheters side ved & kreve en raskere apning av transmisjons-
ledningene pa kontinentet slik at norske produsenter lettere kan
selge direkte til de enkelte kjoperne (EU 2001c¢).
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Virkninger pa priser og kontrakter

Prisvirkningen av liberalisering i de ulike ledd i gasskjeden avhenger
av hvordan markedet blir liberalisert. Som grunnlag for diskusjo-
nen kan det her vere nyttig forst a studere hvordan et (teoretisk)
fullstendig liberalisert gassmarked, altsa ordninger som gar lengre
enn Gassdirektivet, ville fungere, men som liberaliseringsproses-
sene beveger seg i retning av.’

I et perfekt liberalisert marked ville transportleddene (transmi-
sjon og distribusjon) fa sine fortjenestemarginer bestemt av en regu-
leringsmyndighet eller av konkurranse. Samtidig skal produsentene
selge direkte til distribusjonsverk, kraftverk og store industrielle
brukere (gass-til-gass-konkurranse), som bestemt under TPA-direk-
tivet. Dette innebaerer at transmisjonsselskapenes grossistrolle vil bli
redusert og at de i hovedsak skal fungere som transporterer av gass
mot en tariff, som i et bomfinansiert veisystem. I et slikt marked vil
transmisjonsselskapenes marginer bli lavere enn i dag (ideelt sett
skal de bare inkludere normal fortjeneste). Bruttomarginene vil i en
mer direkte form enn under dagens markedsordning vere uavhengig
av prisendringer i markedet da de ikke lenger i samme grad er resul-
tat av forhandlinger. Rorselskapene kan i et fullstendig liberalisert
marked bli mer opptatt av & pavirke reguleringsmyndigheten som
setter rammene for deres virksomhet (principal-agent-situasjon).

Med sluttbrukerpriser fastsatt av konkurrerende energipriser ber
transportleddenes lavere marginer tilfalle produsenten/eksporteren.
Imidlertid er det sannsynlig at et mer liberalt gassmarked ogsa vil
fore til flere, mer kortsiktige kontrakter for eksporteren, inkludert
spot- og terminmarkeder. Det vil bli sterre prisvariasjoner, ogsa
gjennom aret. Eksportaren skal jo ta over det kontraktsleddet som
1 dag hindteres av transmisjonsselskapene som selgere av gass.
Dette kan fore til storre variasjoner i gassprisene for eksporterene
pa kort og mellomlang sikt etter hvor stramt gassmarkedet er. I
perioder vil det kunne gi bade heyere og lavere priser enn prisen
pa alternativene. Ustabiliteten vil oppleves som en ulempe i forhold
til dagens situasjon.

Siden et liberalisert gassmarked vil kunne fore til mer ustabile
priser for produsent/eksporter, vil pris til produsent kunne ga ned
dersom markedet samtidig som liberaliseringen finner sted er svakt
(«overskuddstilbudy), selv om bruttomarginene til transmisjon og
distribusjon gér ned (Austvik 2000c:87-91). De enkelte gasselska-

7  Mer inngdende diskusjon av virkninger pa priser, markedsstabilitet og kontraktsformer
av henholdsvis liberalisering og ekt bruk av avgifter pa gass finnes i Austvik (1997) og
Austvik (2000c:45-52, 85-98).
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per vil som regel ha et kortere tidsperspektiv for sin produksjon enn
Norge som nasjon har, og i forste omgang eke tilbudet av gass nar
de far mulighet til det. En stram markedssituasjon vil (pa lengre
sikt) pa den annen side kunne forsterke den positive priseffekten
liberaliseringseffekten (partielt sett) kan ha for produsenten, idet
sluttbrukerprisene da vil kunne holdes hegyere enn utgangsprisen
(«overskuddsettersparsel») i en periode. Herunder er det viktig &
merke seg at kort og mellomlang sikt i et gassmarked kan dreie seg
om fem til ti ar, blant annet pa grunn av lange etterslep i tid mel-
lom investeringsbeslutninger og det tidspunkt produksjon faktisk
finner sted. Kort og mellomlang sikt kan dertil vare forskjellig i et
stramt og i et svakt marked. Et stramt marked med heyere priser
til produsent vil kunne fore til redusert vekst i ettersperselen etter
gass. Overstiger prisen substituttprisen, vil gassettersperselen over
tid gé ned.

Gassdirektivet, og/eller konkurranse mellom rerledninger, vil
fore til at transmisjonsselskapenes kunder i de fleste tilfeller vil
kunne fa lavere innkjepspriser og dermed hoyere fortjeneste, pa
grunn av gkt gass-til-gass-konkurranse ved utlepet av rerlednin-
gene (flere selgere). Det press transmisjonsselskapene eventuelt
vil fa pa prisene til sine kunder, vil legge press pa deres marginer,
all den tid de er bundet av langsiktige TOP-kontrakter med blant
annet Norge som gasselger. Dette kan fore til onsker fra trans-
misjonsselskapene om a reforhandle allerede inngétte kontrakter
med eksportarene, ut fra et force majeure-argument om endrede
politiske rammebetingelser de ikke er herre over. Bade de inngétte
kontraktene og utviklingen av nye store gassfelter pa norsk sokkel
vil dermed kunne trues av usikkerheten vedrerende niva pa og sta-
bilitet i prisene. Ved overskuddsetterspersel vil volumene da kunne
matte holdes tilbake for & hindre et overskuddstilbud med prisfall
til folge. Et prisfall vil kunne gjore investeringene ulennsomme.
Lennsomheten i gassinvesteringene (felt og rer) er i dag allerede
darligere enn investeringene i oljeproduksjon.

En liberalisering forer til at norske salgskontrakter kan bli mer
mangeartede og kortsiktige. Dette vil serlig gjelde nye kontrakter,
men kan ogsa bli alternativet dersom utviklingen skulle ga sé langt
at eksisterende kontrakter blir opplest. Det kan da bli mer fordel-
aktig & innga direkte kontrakter med kjoperne enn a reforhandle de
gamle med transmisjonsselskapene. Det er imidlertid ikke nedven-
digvis slik at det gjennomsnittlige nivéet pa eksportprisene ma bli
lavere enn i dag i et perfekt liberalisert marked selv om prisen til
brukerne skulle gé ned. Rerselskapenes antatt lavere bruttomarginer

NUPI SEPTEMBER o1



Gassdirektiv, GFU og norske interesser | 383

vil delvis ogsé kunne tilfalle produsentene.

Nettoutfallet av lavere transportkostnader og lavere priser hos
kjeperne, for oss som eksporterer, avhenger ogsa av hvordan vi
klarer & dra fordeler og unngé ulemper av utviklingen. Transmi-
sjonsselskapene tar en hoy fortjeneste for & uteve rollen som gros-
sist og markedsbalanser under dagens markedsordning, noe norske
eksporterer vil kunne se som verdifullt & ta over. Utover ressurs-
forvaltnings- og samdriftshensyn vil det vaere viktig & opprettholde
starst mulig markedsmakt overfor kjoperne siden det fortsatt vil
vaere en grunnrente til fordeling. Akterene 1 markedet vil, partielt
sett, tjene pa at det blir okt konkurranse i et annet ledd i gasskjeden,
men vanligvis ikke pé at det blir okt konkurranse i det ledd en selv
opererer innenfor. Men det er ikke bare kommersielle selskaper
som vil veere akterer her. Ogsa forbrukslandene vil ha interesse i
a innkassere grunnrenten. Instrumentet for & gjor dette er i sa fall
okte avgifter pa bruk av gass. Vi skal komme noe tilbake til dette
mot slutten av artikkelen.

Hvem vil selge ny norsk gass?

Béade markedsutviklingen og de politiske tiltakene peker altsa i
retning av at produsentene i gkende grad ma selge gass direkte
til kjoperne. Transmisjonsselskapene skal i et liberalisert marked
helst virke som rene transporterer mot kostnadsdekning, slik at
deres transport- og lagerholdsfunksjon og rolle som grossist opp-
herer eller skilles («unbundlingy»). En viktig effekt av dette er at
allerede inngatte norske langsiktige kontrakter («gammel» gass)
kan pavirkes. Betingelsene for den gamle gassen kan komme til &
matte bli reforhandlet, eller solgt pa nytt. Kjeperne av «ny» norsk
gass (nye kontrakter) vil ikke i samme grad vaere de samme som
for (transmisjonsselskapene), men transmisjonsselskapenes navae-
rende kunder.

Til 1 dag har norske myndigheter styrt produksjon, transport og
salg frem til importlandets terminal. De har brukt de modeller de
har ment var de beste for & fi dette til, ut fra hensyn til kostnadsef-
fektivitet og ressursforvaltning, herunder tjenester fra ulike norske
og utenlandske selskaper. I dette bildet har FU og GFU spilt viktige
roller. Et samlet norsk gassalg har mange elementer i seg som iva-
retar rasjonell ressursforvaltning og utnyttelse av samdriftsfordeler
ogsa 1 forhold til oljeproduksjonen. Et spersmal (som EU stiller)
er om et norsk gassalgsmonopol er nedvendig for & ivareta disse
hensynene, eller om salget kan ordnes pd andre méter som ogsd
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fremmer konkurransen pé tilbudssiden i markedet.

Et ytterpunkt for norsk gassalg i fremtiden er at det, til tross for
GFU-avviklingen, i realiteten fortsetter tilnaermet samlet, pa grunn
av den sterke felt- og eierkonsentrasjonen. I et liberalisert marked
vil vi da (tilneermet samlet) selge gass direkte til kjoperne i stedet
for til transmisjonsselskapene. Vi gér med det forbi transmisjons-
selskapene som grossister. Dette er illustrert ved pil I i figur 2. Dette
kan innebare en bedring for Norge i forhold til dagens situasjon,
siden den styrker var relative forhandlingsposisjon i markedet
dersom vi ser bort fra transaksjonskostnader. ESAs motargument
mot et slik utfall vil sarlig veere at det opprettholder et tilnaermet
de facto norsk salgsmonopol overfor kjeperne.

Ytterpunktet for & skape mest mulig konkurranse i salget vil
pa sin side vaere at de enkelte lisenshaverne pa hvert felt selger
sin gass uavhengig av hverandre (pil Il og videre pa pil I1I), og
slik splitter hvert felt maksimalt. Dette er EUs utgangspunkt. Det
synes imidlertid lite trolig at en slik ordning kan realiseres i noe
vesentlig omfang. En lisenshaver med en gitt prosentandel av et
felt kan ikke selge mer gass enn andelen tilsier, og dette volumet
avhenger av hva alle de andre lisenshaverne selger. Sammen med
gassproduksjonen produseres som regel dessuten ogsa olje. Fra et
ressursutnyttelsessynspunkt ma produksjonen av olje og gass op-
timaliseres i forhold til hverandre for at reservoarene skal utnyttes
optimalt. Det ville vaere naer umulig & foreta noe omfattende salg fra
en lisenshaver i et felt uten samordning med de andre lisenshaverne
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selv om en kan tenke seg ulike lofteordninger som skjevfordeler
salget i perioder. Dette peker i retning av at det lavest mulige niva
for definisjon av en produsent vil métte bli pa produksjonsomrade
eller -felt (pil III).

Siden tyngden av norsk gassproduksjon bestar av noen fa felter,
med en sterk konsentrasjon pé eiersiden med statlig norsk dominans
pa tvers av feltene, vil det fortsatt vere sterk konsentrasjon rundt de
samme akteorene som til i dag har handtert norsk gassalg gjennom
GFU. En opphevelse av GFU vil dermed ikke nedvendigvis endre
selgerkonsentrasjonen malt ved felt eller selskap pa norsk sokkel
fundamentalt.

Na vil samdriftsfordelene mellom feltene og det norske transmi-
sjonssystemet variere. En innforing av en TPA-ordning pa en del av
rerledningene pa norsk sokkel vil det sannsynligvis i utgangspunktet
veere vanskelig & argumentere mot ut fra et generelt samdrifts- og
ressursforvaltningssynspunkt, mens det vil vere lettere for andre.
Gjennom en TPA-ordning kan en del marginale felt lettere kunne
bli solgt enn under dagens system der de norske transmisjonsselska-
pene kan nekte transport eller ta prohibitive tariffer. Rerselskapene
pa norsk sokkel, som pa kontinentet, kan ha fortjenestemarginer
som langt overstiger normal fortjeneste, selv om de varierer sterkt.
De overstiger ofte ogsa fortjenesten til produsentene av gass, noe
som kan veare uheldig fra et incitamentssynspunkt overfor produ-
sentene (jf. Marathons sak mot Statoil og Ruhrgas). Dette var en
del av bakgrunnen for tankene bak det sakalte GasLed-prosjektet.
I GasLed-prosjektet skulle eierinteressene til flere av de norske
transmisjonsselskapene samles for & ivareta torrgasstransport fra
norsk sokkel til kontinentet (Statpipe, Zeepipe, NorFra/Franpipe
og Europipe II). Selskapene ble verdsatt i forhold til hverandre og
soknad om etablering ble sendt norske myndigheter hesten 1995,
men ble avslatt (Elfs arsrapport 1995 og 1996 og Stortingsproposi-
sjon nr. 15 for 1996-97).

Innen rammen av Gassdirektivet slik det i dag stér, er det opp
til nasjonale myndigheter om det skal vaere en forhandlingslesning
eller offentlig regulerte tariffer for transport. Siden den norske
staten sitter med tilsvarende konsentrasjonsgrad pé eiersiden rundt
Petoro, Statoil og Norsk Hydro pa transportsiden som den gjor pa
produksjonssiden (i enkelte tilfeller over 80 prosent), synes det
sannsynlig at Norge vil velge en forhandlet TPA-ordning. I forste
omgang er det derfor vanskelig & se at innfering av TPA pa norsk
sokkel vil endre dagens system i betydelig grad.

Et annet spersmal, bade pa norsk sokkel og i markedet for gvrig,
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er hva som vil skje dersom en part klager et avslag pé transport
eller en tariff inn for EU for vurdering, for eksempel av konkur-
ransedirektoratet DGIV. Nar slike klager eventuelt matte komme, er
det mulig at en regulert TPA-ordning i alle land tvinges igjennom.
Muligheten for innfering av noen form for de facto regulerings-
myndighet fra EUs side legger modererende press pé alle trans-
misjonsselskapers (offshore og onshore) eksplisitte eller implisitte
tariffering. EU sendte i mars 2001 signaler om en forsering av denne
prosessen hvor ogsa etablering av nasjonale reguleringsmyndigheter
inngar (EU 2001a).

Det er pa den annen side ogsa mulig at liberaliseringen skjer
fortere hos oss enn nedstrems i markedet. Det kan fortsatt tenkes at
transmisjonsselskapene i relativt stor grad fortsetter a veere kjopere
av gass. En begrenset oppsplitting av norsk gassalg, som diskutert
ovenfor, med bibehold av den sterke kjoperposisjonen til rarselska-
pene, vil kunne svekke den samlede norske forhandlingsposisjonen
(pil IV). Dette er et norsk worst-case-scenario.

Uavhengig av liberaliseringsform og -grad vil vi som storek-
sporter av gass fra store og kostbare felter trenge en modell som
gir oversyn over ulike samdriftsfordeler og fortjenestefordelingen
gjennom gasskjeden, og mange av (om ikke alle) disse interesser
og synspunkter ma EU ogsa dele. Siden gass er en ikke-fornybar
ressurs, er det grunner til noen grad av kontroll med hvordan res-
sursene totalt blir tatt ut og solgt, ogsa ut fra konsumentlandenes
langsiktige interesser. | enda mindre grad enn nedstrems i markedet
vil det veere mulig & finne enkle en-gang-for-alle-lgsninger som
bade gker konkurransen, sikrer en forsvarlig ressursforvaltning og
det langsiktige tilbudet av gass. Disse dilemmaene vil EU i sterre
grad ogsa métte fokusere pa fremover, ikke minst om energiprisene
fortsetter trenden oppover, og den langsiktige forsyningssikkerheten
igjen kommer mer i fokus.

Behovet for en norsk gasstrategi

Norges situasjon overfor EU pa gassomradet representerer den
nye virkeligheten de fleste ekonomiske og politiske akterer i dag
star overfor i internasjonal handel og politikk. Rammene og spil-
lereglene for de internasjonale skonomiske integrasjonsprosessene
settes 1 stadig sterre grad globalt gjennom institusjoner som WTO

NUPI SEPTEMBER o1



Gassdirektiv, GFU og norske interesser | 387

og EU. Energicharteret (IEA 1995) er et forsek péa innfere WTOs
prinsipper pa energisektoren ogsé for land som ikke er medlem av
WTO. I disse og andre internasjonalt viktige fora er ravareprodu-
senter ofte i mindretall og blir lett en politisk svak gruppe. I den
moderne, internasjonale integrerte skonomien er spillereglene
forskjellig fra den tid da eiendomsretten til ressursene var avgjo-
rende for utnyttelsen av dem og pafelgende inntjening ved salg.
Utviklingen i og omorganiseringen av det europeiske gassmarkedet,
og ogsa avgiftspolitikken for olje og gass, understreker at makten
i energimarkedene na i vel sa stor grad ligger hos konsument- som
hos produsentlandene.

Siden gass er en ikke-fornybar og strategisk ressurs i det euro-
peiske markedet, vil samtidig markedsliberalisering over tid kunne
ha litt andre virkninger pa priser og tilbud enn det den vil ha i
mange andre markeder. De fleste parter vil 1 utgangspunktet vaere
interessert i & finne lgsninger som tar hensyn til effektivisering,
optimal ressursforvaltning og samdriftsfordeler. Et slikt marked vil
imidlertid vanskelig kunne liberaliseres ved hjelp av konkurranse
alene. Fortsatt eksistens av grunnrente ogsa i et liberalisert euro-
peisk gassmarked bidrar til at det ma forventes a forbli mer politisert
enn de fleste andre internasjonale markeder. Politiske handlinger
og kommersielle strategier vil pavirke hvordan grunnrenten til
slutt fordeles. Vi kan ikke regne med at parter med ulike interesser
pa dette punktet kommer til & bli fullt ut enige om hva som er den
«riktige» modell for det europeiske gassmarkedet fra produsent til
brenner sa lenge det er slik at liberaliseringsprinsippene kan tolkes
i ulike retninger (Austvik 2000a).

Max Webers klassiske definisjon fremhever sannsynligheten for
at individer eller grupper fér sin vilje i en relasjon basert pa inter-
essemotsetninger eller konflikt. I et slikt perspektiv vil materielle
ressurser og formelle posisjoner st sentralt i analysen, men rammen
for utevelse av slik makt vil gjerne veere innebygde skjevheter i
utbredte normer, forestillinger og autoritativ kunnskap. At ekono-
miske prosesser har en makt- og demokratidimensjon, er allment
akseptert. Weber dreftet dette innen rammen av nasjonalstaten:
«Processes of economic development are in the final analysis also
power struggles, and the ultimate and decisive interest at whose ser-
vice economic policy must place itself are the interests of national
power» (Andersen & Austvik 2000). Spersmél om organiseringen
av markedet sa vel som pa norsk sokkel mé forventes fortsatt a veere
sterkt politisert i overskuelig fremtid, der ekonomisk og politisk
rasjonalitet skal balanseres inn i partenes mulighet og evne til & nd
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sine mal.

Selv om Norge bade skonomisk, politisk og forsvarsmessig er
alliert med konsumentlandene, og har mange fellesinteresser med
disse, ma vi derfor veere klar over at vi er noksa alene om a ivareta
vare samlede interesser som gasseksporter. Spersmal om organi-
seringen av det europeiske gassmarkedet s& vel som virksomheten
pa norsk sokkel méa forventes & innebere kontroversielle elementer
mellom Norge og EU i tiden fremover. @konomisk og politisk
rasjonalitet skal balanseres inn i partenes mulighet og evne til & nd
sine mal. Som smaéstat i de fleste sammenhenger, men hovedakter i
et av Europas viktige energimarkeder, vil derfor betydelige krav og
utfordringer bli stilt fremover til norske politiske og kommersielle
gassakterer. Herunder er det viktig a fa innflytelse pa energipolitiske
beslutninger i EU.

Et kommersielt viktig moment for Norge ved EUs gassdirektiv
er at usikkerheten ved prisutviklingen eker betraktelig. Sammen
med den annonserte gkningen av energibeskatningen vil prisene til
eks- porter kunne presses ned. En del gass vil lettere kunne komme
pa markedet gjennom liberaliseringen, men samtidig blir det mindre
attraktivt for produsentene & investere i de store og sveert kostbare
prosjektene som ligger langt fra markedet. Dette vil true forsynings-
sikkerheten pa lengre sikt. Det kan derfor se ut til at EU ikke fullt
ut har tenkt gjennom de langsiktige effektene av enskene om full
liberalisering av tilbudssiden i det europeiske gassmarkedet. Disku-
sjoner mellom EU og Russland om dobling av gassleveransene etter
langsiktige kontrakter er pa den annen side tegn pa at denne delen
av EUs energipolitikk i sterre grad na enskes styrt politisk. EU har
annonsert en analyse av tilbudssiden i det europeiske gassmarkedet
mot slutten av 2001 (EU 2001d).

Som vi har diskutert ovenfor, vil hvem som tjener og taper pé en
liberalisering vaere avhengig av hvordan liberaliseringen finner sted,
og hvordan kommersielle og politiske akterer 1 de enkelte ledd i
gasskjeden opptrer, hver for seg og sammen. Uavhengig av politiske
vedtak vil norsk gass i gkende grad uansett métte selges direkte til
distribusjonsselskaper, industrien og gasskraftverk. Markedsutvik-
lingen og politiske vedtak tvinger frem nye kommersielle strategier,
oker behovet for nye former for samspill mellom industrien og nor-
ske myndigheter og stiller nye krav til myndighetene for & pavirke
og samspille i utformingen av internasjonale institusjoner og egen,
kjeperlandenes og andre eksportlands energipolitikk.

I det europeiske gassmarkedet kan Norge vere folsom, eventuelt
sarbar, i avhengigheten av & eksportere gass til EU, alt ettersom

NUPI SEPTEMBER o1



Gassdirektiv, GFU og norske interesser | 389

energi-, miljo- og avgiftspolitikken i EU og EU-land blir utformet
(Austvik 1999). Det er behov for utvikling av en helhetlig norsk
gasstrategi som omfatter maten vi organiserer produksjon, trans-
port og salg av norsk gass pa, hvordan vi forholder oss til EU og
EU-lands energi-, miljo- og avgiftspolitikk og forholdet til andre
eksporterer av gass. For & bli konsistent ma en norsk gasstrategi
utvikles pé grunnlag av en forstaelse bade for skonomiske og po-
litiske forhold i seg selv og for deres sammenhenger. @konomiske
analyser vil her kunne drgfte hvordan gkonomien og samfunnet
virker under (ulike) forutsetninger om rammer, spilleregler og ak-
terenes posisjoner. Politikken vil pé sin side omfatte forhandlinger
(inkludert diplomati) og bruk av posisjoner og makt, og utvikling
og pavirkning av institusjonelle forhold i det norske og internasjo-
nale samfunnet.

En del av en strategiutvikling ma omfatte maten & organisere
produksjon, transport og salg av gass pa innen rammen av en mer
integrert internasjonal ekonomi. Den mé ogsé omfatte méter a forbe-
dre kvaliteten og fleksibiliteten i de produktene vi tilbyr i markedet
pa og hvordan kostnadsreduksjoner i produksjon og transport kan
nas, slik at merverdiskapningen gker ogsa gjennom nye produkter
og markeder. Heri inngar spersmalet hvordan norske selskaper ber
utnytte de mulighetene markedsliberaliseringen apner for gjennom
a engasjere seg sterkere nedstroms gjennom vertikal integrasjon,
og i hvilken grad nedstremsselskaper skal tillates & integreres opp-
stroms pa norsk sokkel.

Ogsa forholdet til andre gasseksporterende land er viktig. Andre
gasseksporterer, og saerlig Russland, vil vaere konkurrenter til norsk
gass i markedet. Samtidig er det slik at gassprisen er relativt lik for
de enkelte eksporterene. Norge far altsd ikke noen prispremie for
politisk tilherighet eller péstétt bedre leveringssikkerhet enn rus-
serne (Austvik 1986). Det vil vaere viktig for Norge & folge med i
russisk energipolitikk.

Liberaliseringen og norske interesser

Den gkte ustabiliteten vil vaere negativt for Norge og innebarer en
storre risiko for gasselgerne. Prisnedgangen som i forste omgang
kan bli virkningen, vil kunne fore til en stopp-og-gé-politikk i
investeringer og inntekter. Nér prisene faller, svekkes investerings-
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lysten, og forbruket oker. Nar prisene har holdt seg heye en tid,
og forventningene om at de skal fortsette pa dette hoye nivéet er
til stede, foretas investeringer som kan fere til overskuddstilbud i
markedet med pafelgende prisfall.® Bade forbrukere og produsenter
har felles interesse i stabile priser og forsynings-/leveransesikkerhet
ienergimarkeder da energi inngér i annen industriell virksomhet og
er en grunnleggende vare for den enkelte forbruker. Ingen av disse
fellesinteressene blir borte med den pagaende liberaliseringen av
de europeiske energimarkedene. For Norge gjelder det her & finne
felles forstaelse med EU for gassektorens seregenheter.

EU krever na en annen struktur pa norsk gassvirksomhet ennide
andre eksportlandene som folge av var EOQS-avtale og de konkur-
ranseregler som felger av den. Det ber imidlertid fra Norges side
vere et krav om at EU formulerer en energipolitikk for den utever
en konkurransepolitikk pa et s vidt spesielt omrade som energis-
ektoren. Uten en kopling mot gassektorens saeregenheter, blir det
interessant 4 se om trusselen om milliardbeter mot et statspélagt
samarbeid mellom et 100 prosents og et (i mesteparten av tiden)
51 prosents statseid selskap virkelig kan vinne frem.’

Det er imidlertid flere forhold enn organiseringen av gasspro-
duksjon og -salg som er viktig for Norge. For det forste lar Gass-
direktivet det vaere opp til det enkelte land & velge forhandlet eller
regulert TPA. Dette gjor at det er mulig det ikke skjer s& mye ned-
stroms som intensjonen bak direktivet legger opp til. I modifiserte
former kan det derfor tenkes at transmisjonsselskapene fortsetter &
veaere betydelige kjopere av gass. En bekymring for dette uttrykker
EU-kommisjonen i sin pressemelding 2. august 2001 (EU 2001c¢).
I denne henstiller den til medlemslandene a sikre at norsk gass far
reell adgang til kjoperne. Markedsliberaliseringen vil altsa ikke
bare svekke norsk gasseksport. Gassdirektivet er positivt for de
norske gasselgerne i og med at de far bedre &pning til markedene
pa kontinentet. Dette vil samtidig bedre EU-landenes forsynings-
sikkerhet.

For det andre er Gassdirektivet ment & gi lavere priser til for-
brukerne. Det er imidlertid langt fra sikkert at dette vil bli effekten
pa lang sikt. Ved at EU fremtvinger konkurranse i dette markedet,

8  Se Lynch (1992) for en diskusjon av hvordan prisprognosene pa energi (olje) sterkt pa-
virkes av de til enhver tid gjeldende priser, selv om dette empirisk nesten alltid viser seg
a vaere feil. Austvik (2000e:17—19) oppdaterer senere erfaringer med samme resultat.

9  EU har sommeren 2001 utvidet anklagene til 4 omfatte ogsd utenlandske selskaper pa
norsk sokkel.
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overlates prisfastsettelsen i sterre grad til forholdet mellom tilbud og
ettersparsel pa gass. [ dag er prisene i hovedsak knyttet til prisene pa
oljeprodukter. Pa kort sikt tilsier dette gkte prissvingninger. En hoy
pris i en periode kan ikke sé lett metes av okt tilbud da det tar tid &
fremskaffe nye gassreserver, som ogsa bare finnes noen fa steder.
En lav pris 1 en periode leder til redusert kapasitetsutbygging med
betydning for tilbudet pa lengre sikt. Dersom utbyggingen av nye
gassreserver torker inn, vil prisene stige pa lengre sikt og true EUs
forsyningssikkerhet.

For det tredje foreslar EU ogsa en omlegging av skattepolitikken
der lavere skatt pé arbeid skal kompenseres ved ekte energiavgif-
ter. Avgifter pd den miljevennlige gassen skal oke like mye som
avgiftene pa det forurensende kullet (EU 1997b). Det er altsa slett
ikke sikkert at forbrukerne og industrien heller vil se sa mye til de
lavere prisene. Siden EU dominerer det europeiske gassmarkedet
pa ettersporselssiden, vil harmoniseringen av avgiftene samtidig
legge et trykk pa prisene til produsent og virke omtrent som en
importtoll. Vinnerne i det nye europeiske gassmarkedet kan der-
med bli statskassene i EU-landene pa bekostning av forbrukere
og produsenter. De annonserte gkte avgiftene pa vart etter hvert
viktigste eksportprodukt representerer over tid den kanskje mest
alvorlige trussel for de norske gassinntektene. Her har vi en klar
interessekonflikt med EU.

Norges forhold til omverdenen pé et sdvidt komplekst omrade
som gassektoren ma héndteres bade interdisiplinart og -departe-
mentalt. Det kan ha vert en svakhet ved utformingen av den nor-
ske gasspolitikken at den i sveert liten grad har vert gjenstand for
offentlig debatt med sikte pa a evaluere eksisterende ordninger og
generere innspill til reformer og strategier i forbindelse med ytre
endringer. Isteden har man, som norsk hoppsport gjorde, motsatt
seg det nye og holdt fast pa de gamle stilarter. En mer apen debatt
kunne gjore det lettere & fore en politikk som handterer kombina-
sjonen av felles og motstridende interesser mellom Norge og EU
pa dette feltet.
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De mange krigene

Opplasningen av Den faderal e sosi alistiske republikken Jugoslavia
har pagétt i over ti &r. Balkan ble herjet av firekriger pa 1990 tallet:
i Slovenia (1991), Kroatia (1991-1995), Bosnia og Hercegovina
(1991-1995) og i Kosovo (1998-1999).1 Nylig har vi vaat vitnetil
en femte krig — i Makedonia.? Hvorvidt dette er den siste, er det
for tidlig & uttale seg om. Noen frykter en sjette krig som falge av
Montenegros gnske om la@srivelse, og eventuelt en syvende krig
om Kosovos krav pa selvstendighet. Andre pdpeker at Bosnia og
Hercegovinastar i farefor ny krig pAgrunn av uttalte gnsker om a
danne en bosnisk-kroatisk enhet og en eventuell sammenslding av
Republika Srpska og Serbia. Selv om situasjonen ikke skal svart-
males, er det fortsatt mange utfordringer som gjenstar pa Balkan
far det internasjonal e samfunn kan trekke seg ut av regioneni for-
vissning om at voldelig konflikt ikke umiddelbart vil bryteut.> Men
landene i regionen har mye ataigjen, bade som falge av krigens
wadel eggel ser, men ogsafordi regionens naboland i |gpet av de siste
ti drene har gatt igjennom en viktig gkonomisk, teknologisk og

Takk til Vegard Hansen, Karsten Friis, Knut Nustad og Brigt Vaage for diskusjon
og kommentarer. Takk til Jan Risvik for sprékvask.

1 Bosnhia og Hercegovina blir heretter omtalt som Bosnia.

2 Stort sett brukes The Former Yugoslav Republic of Macedonia (FYROM), noe
som grunnes i at bade staten Makedonia og den greske provinsen Makedonia
gjer krav pa navnet. For enkelhets skyld vil likevel benevnelsen Makedonia
benyttes i denne artikkelen.

3 Med termen «det internasjonale samfunn» refereres det til land som gjennom
internasjonale organisasjoner, som OSSE, EU, NATO og FN, er involvert i
omradet.
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politisk utvikling og modernisering. Men hvilke sikkerhetspolitiske
utfordringer star vi egentlig overfor paBalkan i dag? Hvordan har
det internasjonale samfunnets rolle endret seg i |@gpet av det siste
tidret ogi hvilken retning beveger vi 0ss? Og dessuten, er det noen
fremtidsscenarier som fremstar som mer sannsynlige enn andre?
Dette er noen av sparsmalene denne artikkelen vil sgke & finne
svar pa Men jeg vil tafor meg det siste farst.

Det er sazlig to fremtidsscenarier som er tydeligeregionalt: Enten
nasjonenes seier eller integrasjonenes seier. Det farste scena-
riet tilsier at vi far en ny etnisk/nasjonal grensedragning. Selv om
man kan hevde at konsekvensen av bruk av militearmakt for alase
problemenei det tidligere Jugoslavia har vaat etnisk homogenise-
ring av territoriene og etnisk deling — altsa det motsatte av vestlig
politisk retorikk og verdier — er det ikke lett & si om bildet hadde
sett annerledes ut dersom man ikke hadde grepet inn, og hvorvidt
det hadde krevd flereliv. Slik er forholdet mellom ideelle intensjo-
ner og faktiske konsekvenser ikke alltid symmetriske.

Det andre scenariet, nemlig integrasjonenes seier, er det som det
internasjonal e samfunnet fortsatt haper alykkes med. Det vil blant
annet inkludere at Kosovo bestar som en del av Serbia og at man
heller ikkei andre deler av Balkan far en videre oppsplitting av sta-
ter. Dette forutsetter dog en aktiv stabiliseringspolitikk med regio-
nalt samarbeid og assosiasjonsavtaler med blant annet EU.
Problemet er at denne modellen ikke er saalig utviklet ennd. Selv
om den sdkalte Stabilitetspakten for Sargst-Europa er en overord-
net ramme som skal sikre helhetlig integrasion palang sikt, funge-
rer den i mange tilfeller ikke tilfredsstillende.* Derfor tenker og
handler de fleste |landene fortsatt bilateralt.

Det er vanskelig asi hvilket av disse scenariene som er det mest
sannsynlige. For & komme naamere et svar pa dette er det ned-
vendig med en oppdatering pa den seneretids utvikling.

4 Stabilitetspakten ble etablert 10. juni 1999 etter initiativ fra EU. Problemer til
tross representerer Stabilitetspakten det internasjonale samfunnets farste for-
sgk pa a erstatte den tidligere, reaktive intervensjonspolitikken i Sgrest-Eu-
ropa med en mer sammensatt, helhetlig og langsiktig konfliktforebyggende
strategi. Partnerne i Stabilitetspakten er EUs medlemsland, EU-kommisjonen,
landene i regionen og deres naboer, medlemmer av G8, Norge og Sveits, interna-
sionale organisasjoner som FN, OSSE, Europaradet, UNHCR, NATO, OECD og
VEU, Verdensbanken, IMF, Den europeiske utviklingsbank og Den europeiske
investeringsbank. | tillegg er regionale initiativer en del av Pakten. Se for evrig:
http://www.stabilitypact.org/
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Dagens sikkerhetspolitiske bilde

Den fgderale republikken Jugoslavia

Den faderal e republikken Jugoslavia (Jugoslavia) bestar i prinsip-
pet av to republikker: Serbiaog Montenegro, og to provinser i Ser-
bia: Kosovo og Vojvodina. Det fgderale nivaer neamest abetrakte
som et skinniva, i og med at det omtrent ikke eksisterer fellesinsti-
tusjoner, bortsett fra Jugoslavias vagonede styrker. | praksisligger
derfor makten i de to republikkenes regjeringer. Dette bildet for-
sterkes ytterligere ved at det er opposisjonen i Montenegro som er
representert pa federalt niva, fordi Montenegros president Milo
Djukanovic boikottet det faderal e parlaments- og presidentval get i
september i fjor.

Den 6. juli 2000 foretok Jugoslavias davaaende president, Slo-
bodan Milosevic, en konstitug onsendring som blant annet innehol dt
en endring fraindirektetil direkte valg papresident. For Montene-
gros vedkommende, med 660 000 innbyggere sammenlignet med
Serbiasi overkant av 10 millioner, innebar dette at montenegrinerne
naamest ikke villefainnflytelse pavalget. Nar Milosevic s3, sikker
paabli gjenvalgt, tillyste valg den 24. september, var det mange
som fulgte Djukanovics oppfordring om aboikotte valget. Far val-
get bleavholdt, ble en 18-partis opposi§onsallianse dannet i Serbia:
Democratic Opposition of Serbia (DOS). Vojislav Kostunica ble
lansert som alliansens presidentkandidat og ble den de fleste mente
vant valget den 24. september. Etter mange runder med pastander
mot pastander, hvor den sentral e valgkomiteen underkjente val get,
deltok tusenvis av mennesker i demonstrasjoner mot Milosevic.
Samtidig innledet mange bedrifter streik for & stette kampen mot
Jugoslavias, inntil da, sterkeleder. Det hele kulminertei en masse-
demonstrasjon den 5. oktober, hvor opposisjonen erklaate K ostuni-
casom landets nye lovlig valgte president, og Milosevic murte seg
innei sitt hjem som en sdret taper. VVa gkomiteen innrgmte valgfusk,
0g selv om den ikke kom ut med nyetall i forhold til antall stemmer
til de ulike partiene, var folketstaleklar. DOSinntok regjeringskon-
torene, og Vojislav Kaostunicable innsatt som Jugoslavias nye pre-
sident. Nakom sparsmélet om en fgderal alliansepartner pabanen.
Det var, grunnet boikotten, ikke mulig dinnlede samarbeid med Milo
Djukanovic og hansdlianse. DOS henvendte seg derfor til Milosevics

5 | tillegg ble valgkretsene vektet slik at stemmene for Milosevic relativt sett
ville f& mer innflytelse — dette gjaldt salig i Kosovo og Montenegro.
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tidligere sgsterparti, Socialist People’'s Party (SNP), representert
ved Predrag Bulatovic. Djukanovic er i dag kun representert i sik-
kerhetsradet (Supreme Defence Council) pa faderalt niva

Med den tidligere opposisjonen pa plassi regjeringskontorene
var det slutt pa 13 & med autoritaat styre av en mann som har bi-
dratt til abringe ufatteligelidelser til folk paBalkan, og il at folke-
grupper ikke lenger ensker aleve sammen. Milosevic bager selvsagt
ikke dette ansvaret alene — saalig spilte hans partiapparat i Socia-
list Party of Serbia (SPS) en viktig rolle. Men det var ogsa mange
andre ledere som spilte pAmyter, historie, etnisitet og religion for a
agitere hat og sette folkegrupper opp mot hverandre. Dessuten skal
ikke Vesten glemmes i dette bildet, for Milosevic ble lenge ansett
som en stabiliserende faktor paBalkan, og ble dermed den som det
internasionale samfunnet i stor grad métte forholde seg til. Slik kan
man si at Vesten bidro til & holde han i posision. Uansett, selv om
Milosevic og mange av hans likemenn er borte fra den politiske
arena, er det store utfordringer som gjenstar fgr Balkan igjen kan
betraktes som et fredelig sted a leve.

Serbia og interne spenninger

Depoalitiske skillelinjenei Serbiakan personifiseresved Jugodavias
president Vojislav Kostunica pa den ene siden (fra Democratic
Party of Serbia (DSS)) og Serbias statsminister Zoran Djindjic pa
den andre siden (fra Democratic Party (DS)). Selv om Djindjic
var hovedarkitekten bak DOS og lanseringen av Kostunica som
presidentkandidat, har det helt siden DOSkom i posison vist seg &
vage store motsetninger mellom disseto. Vi har sett det i spersma-
let om Kosovos fremtid, Montenegros eventuelle | gsrivel se fra Ju-
godaviaog ikkeminsti forhold til utleveringen av Milosevic. Mens
Djindjic har veart positiv til bade lasrivelse og utlevering, har
Kostunica statt for motsatt syn.® Nar det gjelder utleveringen av
Milosevictil FNskrigsforbryterdomstol for det tidligere Jugoslavia
(ICTY) i Haag,” tjente Zoran Djindjic sannsynligvis pa dette, selv

6 Mens Kostunica ser ut til & veere den nasjonalistiske legalist, er Djindjic en mer
europeisk orientert pragmatiker.

7 ICTY ble opprettet 25. mai 1993 gjennom FNs sikkerhetsradsresolusjon 827.
Dets mandat er & reise tiltale mot og stille for retten personer som anklages for
alvorlige brudd pa humanitesr rett begatt i det tidligere Jugoslavias territorium
etter 1991. Det er fire hovedomrader Haag-tribunalet fokuserer p& forbrytelser
mot menneskeheten, grove brudd pa Genéve-konvensjonen av 1949, brudd pa
krigens folkerett og folkemord.
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om mange var imot utleveringen. DaKostunicagikk ut og uttalte at
han ikke visste om at utleveringen var satt i verk, ble han av mange
oppfattet som en svak mann. Det blir ikke positivt oppfattet pa
Balkan. Fordi det jugoslaviske rettssystemet, ledet av Kostunica,
iverksatte en prosess for a stoppe utleveringen av Milosevic, ved-
tok serbiske myndigheter, med Djindjic i spissen, at dersom det er
uenighet mellom Serbiaog Jugoslavia, skal serbiske vedtak hafor-
rang fremfor jugoslaviske.? En av de umiddelbare virkningene av
utleveringen av Milosevic til Haag-tribunalet er at det har oppstatt
en styringskrisei Jugoslavia.

Vojislav Kostunica og hans parti DSS trakk seg fra deler av
samarbeidet med DOS-koalisjonen i august som fglge av det de
mente var en ulovlig utlevering. | sammeretning bidro konflikteni
forbindel se med drapet paentidligere tjenestemanni det hemmelige
politiet og anklagene mot den serbiske regjeringen om manglende
tiltak mot korrupsjon. Fortsatt er ikke DSS med i den serbiske re-
gjering og den parlamentariske gruppentil DOS, men deer likevel
med i koalisionen paandrefelter. Dette er problematisk fordi DSS
dik innehar bade en lederrolle, jamfer presidentposteni Jugoslavia,
og samtidig er i opposision fordi deikke er med i den serbiske re-
gjering.? Pagrunn av de mange spenninger er det sannsynligvisikke
et sparsma om, men heller nar DOS splittesi flere mindre enhe-
ter.’® Men det ser ut som flere i alliansen mener det er viktig a
avvente dette til neste valg blir avholdt. Videre bar det nevnes at
Kostunica har moderert seg den senere tid, salig med hensyn til
spersmalet om Montenegros uavhengighet.

Det internasjonal e samfunnets gkonomi ske hjel pepakker til tross
er det fortsatt ikke store forandringer a sporei de flestes dagligliv.
Per i dag er rundt 90% av befolkningen i Serbiaansatt i det offent-
lige. Men pagrunn av at systemet har vaat korrupt i mange ar, noe
det tar tid & forandre pa, er det fa som synes det er noe saalig po-
engi betale skatt. Defleste anser skatt som noe de yter, men ikke

8 Noen lov om samarbeid mellom Jugoslavia og ICTY er heller ikke vedtatt,
grunnet opposisjonen fra det montenegrinske Socialist People’s Party (SNP),
som fortsatt har band til det gamle regimet.

9 Serbias statsminister, Zoran Djindjic, og hans parti DS er opptatt av at Kostunica
og DSS enten kommer tilbake i regjeringen og den parlamentariske gruppen,
eller definerer sin posisjon klart og dermed oppferer seg som en demokratisk
opposisjon.

10 | safall er det sannsynlig at det i tillegg til Djindjics og Kostunicas allianser vil
bli dannet en tredje, hvor eksempelvis visestatsminister Nebojsa Covic vil veae
sentral. Muligens vil personer fra G17 Pluss ivre for & danne et fjerde politisk
alternativ.
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far noe igjen for. Nylig ble den tre ar lange vapenembargoen mot
Jugoslavialgftet, noe som innebarer at alle sanks onene mot Jugo-
davia er opphevet.tt

Montenegros vei mot uavhengighet

Den 22. gpril 2001 ble det avholdt parlamentsvalg i Montenegro.
Dette var utelukkende et valg for eller imot uavhengighet. | sa
méte hadde man ogsato klare og motsatte blokker: Seier for Monte-
negro og Sammen for Jugoslavia. Uavhengighetsforkjemperne
fokuserer pa Montenegros lange historie som uavhengig — frem til
1918 — og frykten for igjen a bli dominert av Beograd, mens mot-
standerne vektlegger montenegrineres og serberes felles historie
og kultur, og argumenterer for at Montenegro er for litentil aover-
leve gkonomisk pa egen hand. Palang sikt ser de som represente-
rer uavhengighetslinjen, for seg en union med Serbia — med
samarbeid innenfor penge-, forsvars- og utenrikspolitikk —men hvor
man farst gnsker uavhengighet for a konsolidere den territoriale
suvereniteten for sa & kunne etablere samarbeid pa like fot. Dette
er altsa et samarbeid som ikke avviker saglig fra det samarbeid
EU-landene bedriver.

Valget ble vunnet av president Djukanovics Seier for Montene-
gro-koaligon, men med knapp margin: Rundt 55% av velgerne stem-
te pa uavhengighetssgkende partier. Dersom Djukanovicskoalision
hadde oppnadd et overveldendeflertall, haddetrolig en folkeavstem-
ning raskt blitt avholdt, og konstitusjonen endret, slik at Montene-
gro haddetrukket seg ut av den jugos aviske faderasionen. Daville
Jugoslaviaopphart deksistere, i alefall i sin navaarende form.

Milo Djukanovic uttaltei et intervju rett far valget at «status quo
paBalkan ikke er noen garanti for fred og stabilitet» — det kan det
vise seg at Djukanovic far rett i. Imidlertid har bade Vesten og
Russland fraradet selvstendighetslinjen av frykt for nettopp gkt
ustabilitet i regionen. Det internasjonale samfunnet stettet ikke
Montenegroslasrivelse under Milosevicstid—i alefall ikke offisi-
elt. Man mente at Montenegro skulle vazre et foregangsland for
Serbiaog detsutvikling. Selv om vi fikk et politisk skiftei oktober i
fjor, har det internasjonale samfunn ikke endret mening. Men det
er klart at dersom Montenegro og Serbiai fordragelighet kan enes

11 Embargoen ble innfart grunnet Jugoslavias behandling av kosovoalbanere. Den
forrige vapen- og oljeembargoen (innfert i 1992) ble begrunnet med krigen i
Bosnia.
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om atskillelse, vil ikke vestlige land motsette seg dette. Likevel er
det per i dag hovedsakelig Serbiasom er limet i f@derasjonen Jugo-
davia. Mange av de politiske lederne der frykter at dersom Monte-
negro blir uavhengig, er veientil at Kosovo far sin uavhengighet kort.
If@lge mange meningsmalinger er det mye viktigere for de fleste
serbere & beholde K osovo enn Montenegro.

Andrefrykter spillover-effekter pa separatistsbevegel ser repre-
sentert saarlig ved bosniaserbere og bosniakroater, og ved grupper
av abanere sar i Serbiaog nordi Makedonia. Men det er per i dag
ingen indikasjoner pa at en slik frykt er berettiget, ssalig dersom
Montenegro far en fredelig | gsrivel sesprosess. Og det er mye som
tyder paat nettopp det vil skje. Flere meningsmalinger som er ut-
fart i Serbia det siste halve aret, viser at over 80 prosent motsetter
seg agatil vagnet konflikt for a hindre at Montenegro | gsriver seg
fraJugodavia. Dette betyr selvsagt ikke at uroligheter innad i Monte-
negro er utelukket, men ogsa disse vil i safall veare av begrenset
omfang etter Milosevicsfall.

Presevo-dalen

Presevo-dalenligger i det sarlige Serbia, langs Kosovos grense, og
innbefatter kommunene Presevo, Bujanovac og Medvedja. Omr&-
det huser en stor andel abanere —rundt 70 000 av i alt 100 000. |
mai 2001 klarte NATO aforhandle frem en fredelig avtale mellom
den albanske geriljaen Liberation Army of Presevo, Bujanovac
and Medvedja (UCPMB péa albansk) og Serbia, som igjen farte
Presevo-dalen inn under serbisk kontroll. Dette var en konflikt som
hadde utspilt seg over 17 maneder. Nar den fem kilometer brede
sikkerhetssonen (Ground Safety Zone) langs grensen til Kosovo
bleetablerti juni 1999, var det for aforhindre eventuelle sammen-
stgt mellom den jugoslaviske haaren og NATO-styrker. Den alban-
ske befolkningen i dette omradet hadde veart utsatt for av
diskriminering og overgrep fradet serbiskeinnenrikspolitiets side,
og situasjonen for disse ble ikke bedre av at Pristinas avdeling fra
den jugosaviske haaren ble omplassert til dette omradet i juni 1999.
UCPMB ble etablert hgsten 1999. Disse ansket & beskytte |okal-
befolkningen ved & drive de serbiske sikkerhetsstyrkene ut av
Presevo-dalen. Men ganske snart erklaate de et mer radikalt og
langsiktig mal, nemlig at de tre kommunenei Presevo-dalen skulle
fa uavhengighet og eventuelt slds sammen med Kosovo. Som sa
oftefar vistedet segimidlertid raskt at dette handlet om en fragment-
ert gruppe mennesker, bade hva angikk hvilke ma man sgkte ana
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og midlene for &nadisse. Likevel synes det som om mange aba-
nere i dette omradet stettet opprarerne, fordi det virket som et
mindre onde enn a bli diskriminert fra Beograd. Dette endret seg
imidlertid noe dadet politiske skiftet kom i Beograd, og det interna-
sjonale samfunn kom med et tredje aternativ.

DaMilosevic tapte sin posisjon i oktober 2000, startet den nye
regjeringen i Beograd & planlegge en reintegrering av etniske alba-
nereinni statlige strukturer. Dette kom ogsANATO til astette. Det
tredje alternativet var altsa at det nye styret i Beograd igjen over-
tok kontroll, men at dette skjedde under internasjonal observasjon.
Bade NATO og Beograd fryktet koblingene mellom albanerei Ser-
Serbia og Nordvest-Makedonia. Den 8. mars 2001 ble NATO og
Beograd enige om den sdkalte Covic-planen, som blant annet inne-
bar at serbiske styrker skulle gainn og takontroll over sikkerhets-
sonen og at etniske albanere skulle integreres inn i serbiske
institugjoner, deriblant i skoleverket og politiet.*? 12. marsble Covic-
planen undertegnet mellom den serbiske stat og geriljaen, represen-
tert ved en av dens mange ledere. Den jugoslaviske hagrens stegvise
redeployering i sikkerhetssonen mellom 14. mars og 31. mai gikk
over all forventning. Men det har vaat fleretilfeller av drap og over-
grep etter dentid, noe som viser at ikke alle har funnet seg til rette
med situasjonen. Prosessen med areintegrere albanerneinni offi-
sielle strukturer er langsiktig. Ved parlamentsvalgene i desember
2000 boikottet albanernei Presevo-dalen valget (slik ogsa kosovo-
albanerne gjorde det). Ogsai kommunevalget i desember 2000 var
det fa som deltok. Alt dette har resultert i at det er sveat fa etniske
albanere som er representert bade som |ledere pa kommunenivaog
i det serbiske parlamentet. Situasjonen er relativt stabil per i dag,
men det er fortsatt viktig & felge situasjonen med argusgyne.

Kosovos manglende sluttstatus

Helt siden Kosovo-krigen ble avduttet i 1999, som fglge av NATOs
bombekampanje mot Jugoslavia, har Kosovo vaat styrt av FN un-
der sikkerhetsradsresolusion 1244, og dets sikkerhet ivaretas av
den NATO-ledede styrken Kosovo Force (KFOR).®® Hoved-
utfordringene for det internasjonal e samfunnet har vaat &normali-
sere samfunnet sikkerhetsmessig og bidratil dannelsen av legitime

12 Covic-planen er oppkalt etter visestatsminister Nebojsa Covic, som fremfor-
handlet avtalen. Covic er na president for The Coordinating Body for Presevo,
Bujanovac and Medvedja.

13 KFOR bhle deployert i Kosovo den 12. juni 1999. Hovedsakelig skal KFOR sgrge
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politiske institusjoner. Det farste har man blant annet sgkt a han-
skes med ved a demilitarisere Kosovo Liberation Army (KLA).*
Den andre utfordringen sgkte man a mgte ved blant annet a arran-
gere kommunevalg i oktober 2000. Mange mente at dette var for
tidlig, fordi kosovoserberne hadde varslet en boikott av valget. Val-
get handlet om uavhengighetssparsmélet — noe vi sa tydelig fordi
ale partiene hadde dette som en erklaat malsetning — foruten et
par som sto for dannelsen av et Stor-Albania. Ibrahim Rugova og
hans parti Democratic League of Kosovo (LDK) vant dette val-
get.’> Det var ikke uventet, bade fordi han hadde vaart
kosovoal banernes uoffisielle president i nesten et tidr og fordi han
stofor enikke-voldslinje—som etter Milosevicsfall for defleste sa
ut til Avazre den riktige veien aga

Sa kan man selvsagt sparre seg hvorfor ikke Kosovo bare kan
fa sin uavhengighet. Har Kosovo stor gkonomisk betydning for
Serbia? Svaret pa dette er nei. For selv om Kosovo har en del mi-
neralressurser, sasom nikkel, bly, sink, magnesium og brunkull, er
dette av marginal betydning for Serbia. Kosovo er i gkonomisk for-
stand mye mer avhengig av Serbiaenn omvendt. Man kunne tenke
seg at Kosovo var av strategisk betydning fordi fjellene mot Alba-
niadanner en slags naturlig forsvarskjede. Men heller ikke dette er
av salig stor betydning. Farst og fremst handler dette om suvere-
nitetssparsmalet fordi Kosovo i lang tid har vaat en del av Serbia
og Jugoslavia. Men like viktig er det at Kosovo er av enorm sym-
bol sk betydning for Serbia—ferst og fremst fordi slaget ved K oso-
vo Poljei 1389 har vaat en sentral ingrediens i oppbyggingen av
den serbiskeidentitet. Religiast sett er ogsa K osovo viktig med tanke
paden viktige rollen patriarkatet i Pec har spilt.

17. november 2001 skal det avholdesprovinsvalgi Kosovo. Fordi
kosovoserberne kom sent i gang med registreringen til valget, har
man utvidet fristen for dette til 22. september. Per 20. september
var rundt 170 000 etniske serbere og ikke-albanere i Serbia og
Montenegro registrert, noe som er et hayt tall ssmmenlignet med

for sikkerheten i omradet. Operasjonen har mandat p& 42 500 soldater med
7 500 som stgtteelement, hovedsakelig i Makedonia. Rundt 40 nasjoner deltar,
mange av dem fra ikke-NATO-land.

14 Den demilitariserte utgaven av KLA er Kosovo Protection Corps (KPC). KPC
skal vege et slags sivilforsvar og utgjgres av 5000 medlemmer, hvorav 3000 er
fulltidsmedlemmer og 2000 er reservemedlemmer. 200 av fulltidsmedlemmene
far beere handvapen.

15 Mens Rugovas LDK fikk 58% av stemmene, fikk Hachim Tachis Party of
Democratic Kosovo (PDK) 27% og Ramush Haradinajs Alliance for the future
of Kosovo (AAK) 8% av stemmene.
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lokalvalget i 2000, hvor bare 2000-3000 kosovoserbereregistrerte
seg og et endalavere antall av andre minoriteter.'® Dette gir grunn
til forsiktig optimisme—forsiktig fordi antall registrerte velgereikke
har direkte sammenheng med antallet som kommer til adeltai val-
get.r” Det er blitt utarbeidet et konstitusjonelt rammeverk som
omhandler de konstitusjonelle forhol dene etter valget. Bade kosovo-
albanere og kosovoserbere deltok i utarbeidelsen av dette ramme-
verket, men ingen av partene var saalig forngyd med resultatet.
M ens kosovoal banerne gnsket at det skulle fa status som grunnlov
samt inneholde en paragraf som tilsaat folkeavstemning om K oso-
vos endelige status skulle avholdes, gnsket kosovoserberne veto-
rett i saker som sazlig bergrte dem. Ingen av disse gnskene ble

oppfylt.

Makedonia — unntaket som bekreftet regelen

Makedoniavar den enesterepublikken i Den fgderale sosialistiske
republikken Jugoslavia som lgsrev seg fredelig. Men blant annet
fordi forholdet mellom det slavisk-makedonskeflertallet og det al-
bansk-makedonske mindretallet var meget spent i 1991, og det in-
ternagjonale samfunnet fryktet en serbisk «invasjon», ble United
Nations Protection Force (UNPROFOR) og senere United Na-
tions Preventive Deployment Force (UNPREDEP) plassert i
Makedoniafor aforebygge konflikt.’® Da sa vagnet konflikt bret
ut varen 2001, var det mange som hadde ventet dette. For selv om
FN-styrker hadde hatt en tilstedevaaelse og albanerne tok del i
regjeringskoalisjonen, var det et uomtvistelig faktum at albanerne
ble utsatt for diskriminering.’® Videre bidro krigen i Kosovo til en
flyktningstram til Makedonia, noe som gkte belastningene pa det
ellersfattige landet —somi liten grad hadde fétt skonomiske over-
faringer fra det internagonale samfunnet. Etter at rundt 100 men-
nesker hadde blitt drept, mange sdret og tusenvis var drevet pa
flukt, undertegnet partene i konflikten den sdkalte Ohrid-avtalen
den 13. august 2001.%°

16 http://www.osce.org/

17 Ved lokalvalget i 2000 var det 1100-1200 kosovoserbere som stemte.

18 UNPREDEP ble trukket ut da Kinai 1999 i FNs sikkerhetsrad brukte vetoretten
til & hindre at mandatet ble fornyet som felge av at Makedonia etablerte diplo-
matiske forbindelser med Taiwan.

19 For mer om dette se Osland, Kari M. & Eli Stamnes (2001) «Makedonia under
kryssild», Hvor hender det? nr. 4. Oslo: NUPI.

20 Partene har hovedsakelig vaat de makedonske militaare og sikkerhetsstyrker pa
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Ohrid-avtalen innebager vesentlige grunnlovsendringer og poli-
tiske reformer som sgker & styrke rettighetenetil de etniske alban-
erne. Det er fire sentrale spgrsma som omhandles av avtalen:
grunnloven, spraket, politi og amnesti. Nar det gjelder grunnloven,
har man endret den mest problematiske setningen i forordet til kon-
stitusjonen — hvor de slaviske makedonerne er gitt en saastilling —
til en erklaging som omtaler alle som makedonske statshorgere. Nar
det gjelder spraket, skal makedonsk fortsatt vaare det offisielle spra-
ket, men i de omrader hvor mer enn 20% av befolkningen snakker
et annet sprak, skal dettefaoffisiell status—i praksis betyr dette at
albansk vil fa denne status i de omrader som har vaart mest bergrt
av kamper det siste halvaret. Andelen albanere som deltar i lan-
dets politistyrke, skal gkesfradagens 5% til 25%. Videre skal folk
som har deltatt i geriljaen og som leverer fraseg vapen, faamnesti
— séfremt de ikke har gjort seg skyldige i krigsforbrytelser. Her
kommer Operation Essential Harvest inn.

Det ser ut til at NATO lykkes med Operation Essential Har-
vest, hvor malet er satt til innsamling av beskjedne 3300 vapen. Det
er vanskelig & ansla eksakt hvor mange vapen geriljaen besitter:
Mens den a banske geriljahar oppgitt tall rundt 2500, har makedon-
ske myndigheter hevdet at tallet ligger nearmere 85 000. Erfaringer
fratilsvarende situasjoner andre steder tilsier at kun de darligste
vapnene blir levert inn, samt at det neppe vil volde store problemer
a skaffe nye.

Utgjer «Stor-Albania» en trussel?

Ideen om et Stor-Albania er ofte blitt brukt som et retorisk virke-
middel i kampen for aoppnabedrede politiske og skonomiskefor-
hold, men det er ikke mange a banere som faktisk kunne tenke seg
en slik Igsning. Deres sosiogkonomiske levekar i Makedonia er,
trossat, bedreenni Albania. Mange uttrykker ogsdmotvilje mot &
skullespilleen «lillebrorrolle» i forhold til kosovoalbanerne. | valget
i Kosovo i 2000 sa vi et par partier som ogsa ytret gnske om a
danneet Stor-Albania. Dissefikk marginal oppslutning. Flertallet i

den ene siden og abanske opprarere pa den andre. De sistnevnte representeres
farst og fremst ved National Liberation Army (NLA). Elementer fra geriljaen i
Presevo-dalen — UCPMB — har ogsd deltatt i disse kampene, samt personer som
tidligere kjempet for Kosovo Liberation Army (KLA) i Kosovo. | tillegg har en
fjerde gruppe kommet pa banen, nemlig Albanian National Army (ANA), som
ser ut til enten & vagre en radikal utbrytergruppe av NLA eller en del av NLA.

NUPI SEPTEMBER 01



406

Kari Margrethe Osland

Kosovo gnsker ikke en sammenslding med Albania, igjen fordi
deres sosiogkonomiske vilkar er bedre i Kosovo. Nar det gjelder
albanerei Albania, er det enliten minoritet —hovedsakelig i nord —
som gnsker et Stor-Albania. Men de fleste albanere ser ut til &
mene at bade kosovoal banerne og albanerei Makedoniabade kul-
turelt og spraklig ikke er «albanske nok». Desomi dag taler hgyest
for et Stor-Albania, er farst og fremst diasporaeni USA og Europa
og et mindretall av radikale albanske nasjonalister. Noe mer reell
enn ideen om Stor-Albaniaer ideen om et Stor-Kosovo, hvor om-
rédene nordvest i Makedoniaog sgr i Serbiainnlemmesi Kosovo,
og omradene nord for Ibar-elvai Kosovo eventuelt innlemmes i
Serbia. Men selv om den «storal banske» trussel ikke er saarlig sann-
synligi dag, kan trenden selvsagt snu.

Bosnia og Hercegovina — det glemte land?

Dayton-avtalen ble underskrevet 12. oktober 1995. Fra den dato
har det vaat vapenstillstand i Bosnia. Avtaleninnebar at Bosniable
delti to autonome deler: en serbiskdominert, Republika Srpska, og
en hvor bosniakker (muslimer) og kroater utgjer majoriteten.? Fra
denfarste NATO-styrken ble utplassert i Bosniai 1995, Implemen-
tation Force (IFOR), til dagens staende styrke, Sabilisation Force
(SFOR), har det vaat en styrkereduksjon fra 60 000 til rundt 22
000.2 Bush-administrasjonen har alerede foretatt reduksjoner av
det amerikanske troppebidraget, og med terroranslagene mot USA
har ikke sannsynligheten for ytterligere reduksjon minsket. Proble-
met med dette er at jobben ennd ikke er gjort, og at en styrke-
redukgonfraUSAssidetroligvil bli etterfulgt av lignendetiltak fra
andre bidragsytende nasjoner. En av SFORs hovedoppgaver er a
sarge for sikkerheten slik at gjenoppbygging kan foregai form av
ekonomisk utvikling, politisk institusonsbygging ogikke minst for &
skape et samfunn hvor folk gnsker aleve sammen. Nasjonalistiske
bosniakroater har lansert sin malsetning om & danne en tredje en-
het i Bosnia, fortrinnsvis bestaende av nettopp bosniakroater. Sam-
tidig har vi en situasjon hvor presidenten i Republika Srpska har
ytret gnske om at enheten skal innlemmesi Serbia, noe Jugoslavias
president Vojislav Kostunicagikk ut og stettet offisielt. Siden dette
er utfordringer man ikke kan feie under teppet, er det viktig at

21 Disse utgjer henholdsvis 49% og 51% av territoriet.
22 IFOR ble, hva angér oppgradering og forlengelse, en viderefering av United
Nations Protection Force (UNPROFOR), som hadde mandat fra 1992 til 1995.

NUPI SEPTEMBER 01



Nasjonenes eller integrasjonenes seier?| 407

NATO fortsetter sintilstedevaarelse. Dette er ogsaviktig for tilliten
til NATO. Mange positive fremskritt har funnet sted i Bosnia, ek-
sempelvisfremveksten av en multietnisk koalisjonsregjering i Sa-
rajevo som fglge av valgene i november 2000, men disse kan lett
reverseres. For mens den store majoritet har blitt mer moderat, har
den ekstremistiske minoritet blitt mer ekstremistisk. Dette siste har
Vi sett tydelig ved et gkende antall angrep mot tilbakevendende
flyktninger.? Her er den regionale kontekst igjen viktig. For der-
som eksempelvis Montenegro far sin uavhengighet fra faderasjo-
nen Jugoslavia, er det trolig at de to uttalte ma som nettopp er
nevnt, vil vinneytterligere opps utning.

Nar det gjelder oppgjaret med fortiden, har Fgderasjonen vist
god samarbeidsvilje med Haag-tribunalet. Dette er dessverre ikke
tilfellet for Republika Srpska—til tross for at et gnske om samar-
beid er ytret pa hgyeste hold. Pa nasionalt niva har ideen om en
sannhetskommisjon vaat lansert. Det vil i safall vaare et positivt,
komplementaat element i forhold til Haag-tribunalet.

Det internasjonale krigsforbrytertribunalet for det tidligere
Jugoslavia (ICTY)

Milosevic ble utlevert til det internasjonal e krigsforbrytertribunal et
i Haag den 28. juni i &r. Denne dato er av stor symbolsk betydning
for folk i Jugoslaviafordi det var padenne dato i 1389 at Slaverne
tapte slaget mot ottomanene pa K osovo Polje— derav feiringen av
St. Vitus dag. Fordi utleveringen skjedde pa denne dato, demon-
strerte Serbias statsminister Zoran Djindjic med al tydelighet an-
sket om et brudd med fortiden. Likevel var det den internasjonale
donorkonferansen, som skulle avholdes 29. juni, som var den di-
rekte foranledningentil at utleveringen fant sted daden gjorde. Det
ble nemlig satt som et krav fra amerikanernes side at Jugoslavia
skullevise aktiv samarbeidsvilje med Haag-tribunal et.

Slobodan Milosevic er forel gpig baretiltalt for forhold i Kosovo,
men siefanklager Carla del Ponte ved ICTY har varslet at tiltalen
vil utvidesi oktober til 3 omfatte Bosniaog Kroatia, samt ogsatil a
omfatte folkemord. Haag-tribunalet har varslet at etterforskningen
vil pagd ut 2004 og at rettsprosessen trolig vil vare frem til 2020.
Flere vestlige land vil kunne komme til & mate seg selv i daren i
| gpet av dennetiden. Sazlig gjelder detteto forhold: Hvem man hjalp

23 ICG Balkan rapport: No Early Exit: NATO'’s Continuing Challenge in Bosnia.
No. 110.Brussel: ICG.
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med trening i bruk av moderne militaare doktriner og utstyr, og hvordan
og med hvem man inngikk, eller forsekte dinnga, avtaler. Det kan
tenkes at man visste mer enn det som hittil er blitt kjent og av tak-
tiske hensyn valgte & lukke gynene. Kanskje var det et mindre av
flere onder, for aspare flest mulig menneskeliv, men det vil likevel
vage en ngdvendig, men ubehagelig del av virkeligheten man ma
forholde seg til.

Det ligger et paradoksi forholdet mellom nasjonal og interna-
sional rett nar det gjelder straff og soningsforhold. Mens det er me-
ningen at det internasjonale krigsforbrytertribunalet i Haag skal
dgmme de store forbryterne, skal nasjonal rett demme de mindre.
Problemet er at mens internasjonal rett har en maksimum straffe-
ramme palivstid, har Serbia degdsstraff, og mens de mindreforbry-
terne soner under forhold som Milosevic latil rette for, soner de
starre forbryterne i vestlige fengsler. Norge er ett av de syv vest-
europeiske landene som har stilt fengsel splass til disposisjon for
Haag-tribunal et.

Et annet interessant moment vedrgrende Haag-domstolens
jurisdiksion omhandler dets mandat i forhold til det som skjeddei
Kosovo etter krigen, altsd den omvendte etni ske rensningen begatt
av kosovoal banere mot ikke-albanere. For at domstolen skal kunne
dgmme noen her, er det ngdvendig med en utvidelse av mandatet
til Haag fordi det per i dag er bare folkemord man kan stille noen
for retten for ogsa i fredstid. De tre andre forbrytelsene ICTY
dgmmer personer for, gjelder kun i krigstid. Men det er trolig et
poeng at denne utvidelsen ikke skjer far etter valgenei Kosovo 17.
november fordi det vil kunne ha negative konsekvenser for valg-
deltakelsen ved ata fokuset vekk fra de politiske prosessene.

Andre uavklarte omrader

Foruten de nevnte er det sagrlig tre omréder som krever en avklaring,
men der situasjonen pa ingen mate er prekag pa det ndvaaende
tidspunkt. Det dreier seg om Vojvodina, Prevliaka og Sandjak.
Vojvodinahar vaat autonom provinsi Serbiafral1945 fremtil i dag.
Pa mange méter har Vojvodina delt skjebne med Kosovo ved at
beggefikk utvidet autonomi i 1974 under Tito, noe som bletrukket til-
bake av Milosevici 1989. Vojvodinagnsker utvidet autonomi, men
har ingen uavhengighetskrav. Pa mange mater kan Vojvodina ses
pasom det mest vellykte multietniske omradet pahele Balkan fordi det
bor rundt 25 ulike etniske grupper der. Hovedsakelig gnsker de seg
utvidet selvstyredlik defikk det etter konstitugonsendringeni 1974.
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Prevlakaer en halvay somtilherer Kroatia, men som ligger innen-
for det omrédet hvor Jugoslavia har sin marine. Milosevic gjordei
sintid, og over lengretid, krav pa dette omradet, uten at det har blitt
imgtekommet fra kroatisk hold. Her har FN i dag en grenseobser-
vasjonsmisjon, UNMOP, som overvaker den demilitariserte sonen
mellom Kroatia og Jugos avia (M ontenegro).

Nar det gjelder Sandjak, er dette et omrade sgr i Serbiaog nord
i Montenegro hvor den store majoriteten av innbyggerne er musli-
mer. Enkelte politiske krefter i det serbiske Sandjak gnsker auto-
nomi palinje med Vojvodina, mens de paden montenegrinske siden
er sterketilhengere av montenegrinsk uavhengighet fra Jugoslavia.

Men tilbake til et av sparsmaenei innledningen: Hvordan har
det internasjonale samfunnets rolle endret seg i Igpet av det siste
tidret og i hvilken retning beveger vi 0ss?

Endringer i det internasjonale samfunnets tilneer-
ming til Balkan

Det er viktig & se det internasionale samfunnetsrollei konfliktene
paBakani lys av endringene i den europeiske og transatlantiske
sikkerhetsarkitekturen. Dette har nemlig sammenfalt i tid. Gar vi
litt tilbake og ser pa anerkjennel sespolitikken overfor utbryterstatene
fraDen faderal e sosialistiske republikken Jugoslavia, blir dette ty-
delig. Da Slovenia og Kroatia erklaate seg uavhengige i 1991,
skjedde dette samtidig med at det davarende EU, altsa EF, for-
sekte a etablere seg som en politisk union med felles utenrikspoli-
tikk. Uenigheten som eksisterte mellom de europeiske landene, ble
dermed forsgkt feid under teppet. Mens Tyskland, Dsterrike, Ita
lia, Danmark og flereivret for tidlig anerkjennel se som et handslag
til demokratiforkjempere og med henvisning til nasjonenes
selvbestemmel sesrett, argumenterte USA, Storbritannia og Frank-
rike, blant annet, for & stette en samlet overgang til demokrati og
markedsgkonomi heller enn opplasning langs republikkgrensene.
Dette syn stettet ogsa Norge, selv om fa eller ingen land pa dette
tidspunkt hadde noen plan for hvordan man skulle hindre en volde-
lig oppl@sning av f@derasjonen.

Utviklingen av den europeiske og transatlantiske sikkerhetsar-
kitekturen parallelt med konfliktene pa Balkan pa 1990-tallet er ty-
delig ogsanér det gjelder NATOsrolle. For det ferste blevi vitnetil
hvordan NATO i stadig sterkere grad utviklet segtil bli en stette-
spiller for fred heller enn en forsvarsallianse. For det andre fikk
NATOs lederskap i Bosnia-krigen mye av agen for at operasjonen
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fikk en mer enhetlig og helhetlig ledelse enn hvatilfellet hadde vaat
under FN.

Under Kosovo-krigen fikk vi atter en ny endring. Da NATO,
anfert av USA og Storbritannia, bestemte seg for dintervenere, uten
mandat fra FNs sikkerhetsrad, ved & vise til at den regionale sik-
kerheten var truet, ble dette en milepad i NATOs historie. Samtidig
markerte dette et skifte som var urovekkende, saalig for smaland
som Norge, fordi man satte universelle regler fraFN til side. Slik
kom land som Russland og Kinatil visetil hvaNATO hadde gjort
i sine neomrader da de selv unnlot & sgke a fa mandat for sine
operasoner i henholdsvis Tg etgeniaog Tibet —og med god grunn.
NATO kalte operagjonen for en humanitaa intervensjon — et be-
grep som kom nettopp som falge av manglende mandat fraFN, og
hvor man legitimerte inngripen med henvisning til humanitaare hen-
syn. Problemet med begrepet i seg selv er at en intervensjon aldri
vil vaae humanitaa. Det vil i beste fall vaae snakk om en militaar
interveng on, men med en humanitea forklarings- eller legitimerings-
grunn. Man kan hevde at dette var den reelle grunnen for inngripen
i Kosovo, men man kan ogsa hevde at den var vikarierende fordi
Kosovo-krigen ogsa handlet om & befeste NATOs posisjon i det
sikkerhetspolitiske landskap samt & svekke Milosevic, som manikke
lenger ansa som en stabiliserende faktor pa Balkan — snarere tvert
imot.

Et annet fenomen vi ble vitnetil i etterkant av K osovo-krigen,
var at den internasjonal e politistyrken fikk utevende myndighet.?
Tidligere hadde det kun vaat snakk om overvakning. Hvorvidt bade
fenomenet humanitaga intervengon, eller heller militaa intervengon
med humanitea begrunnel se, og utgvende politimyndighet er feno-
mener som er kommet for abli eller resultat at tilfeldige omstendig-
heter, er vanskelig & si pa naveaende tidspunkt, nettopp fordi
konfliktene har sasmmenfalt med endringen av den europeiske og
transatlantiske sikkerhetsarkitekturen. Det er i allefall ingentvil om
at det har vaart, og fortsatt er, satset mye prestisje paat NATO kla-
rer dordne opp i situasjonene organisasionen har involvert segi pa
Balkan. De mabevise at alliansen rett og slett er «liv laga» ogikke
bar nedlegges slik Warszawapakten ble det etter den kalde krigens
slutt. Dessuten star NATO overfor en utfordring i forhold til sitt nye
strategiske konsept og forhol det mellom de ulike medlemslandene.

Koblingen mellom de sivile og militaere delene av en operasjon

24 Dette fikk ogsa operasjonen i @st-Timor i 1999.
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—at det er ngdvendig med en koordinering og helhetlig planlegging
mellom disse sgylene — er ogsa en viktig endring i |gpet av 1990-
tallet.”> Her kommer ogsa begrepet sikkerhetssektorreform inn.
Sikkerhetssektoren bestar av den eksterne (hovedsakelig militagret)
og deninterne (politi, domstol og fengselsvesen). Kjerneni dette er
at man tenker seg eksempelvis de enkelte bestanddeler av den in-
terne sikkerhetssektoren utviklet parallelt — altsa bade politi, dom-
stol og fengselsvesen. Saalig har dette blitt synlig i Kosovo, hvor
det neamest eksisterte et vakuum i sikkerhetssektoren etter krigen.
Vi satydelige eksempler pa hvordan dette ikke hadde blitt koordi-
nert. Eksempelvisfikk vi situasjoner hvor politiet pagrep en krimi-
nell, men hvor gjennomsnittlig tid denne personen ble «holdt», var
pa 23 minutter fordi man ikke hadde dommere og et domssystem
som fungerte eller hadde kapasitet til & fere sak, samt manglende
fengsel skapasitet. Men selv om Kosovo i denne sammenheng er et
ekstremt tilfelle, er lsaadommen likevel den sammei den forstand at
dette ma sesinnenfor en koordinert og helhetlig strategi.

Det ligger ogsa en vesensforskjell mellom Kosovo-krigen og
krigeni Makedonianar det gjelder forholdet mellom viktige aktarer
i det internasjonale samfunnet. For mens vi under Kosovo-krigen
fikk en polarisering mellom viktige vestlige land pa den ene siden,
og land som Russland, Kinaog flereland i den tredje verden paden
andre, har omtrent hele det internasjonale samfunn stétt samlet i
sin stette til den makedonske regjering nar det gjelder krigen i
Makedonia Terrorhandlingene mot USA hgsten 2001 har ytterli-
gere bidratt til at verdenssamfunnet star samlet — denne gang i
kampen mot internasjonal terrorisme. Men det bildet kan raskt en-
dre seg dersom USA gar til militeare kamphandlinger som rammer
sivilbefolkningen. For krigen mot internasjonal terrorisme kan ikke
bekjempes ved militaere angrep paet land alene. Heller ikke vil det
bidratil & bekjempe det som kanskje er selveroten til fremveksten
av internagonal terrorisme, nemlig fattigdom og manglendeeler ikke-
fungerende rettsstater. Hvilken konsekvensvil saterrorhandlinge-
nefafor det internasonale samfunnets Balkan-politikk? Det er ikke
mindre sannsynlig at USA trekker ut, eller kraftig reduserer, sine
styrker fra Balkan na enn fer terroren rammet USA for fullt. | sa
fall er det ikke utenkelig at andre land falger etter. Pa den annen
side har terrorhandlingene pamange méter fart til at NATO-allian-
sen er viktigere enn noensinne, og derfor star det mye paspill ogsa

25 Herav ogsa CIMIC-begrepet, som betyr sivilt-militeart samarbeid.
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prestisiemessig om man ikke lykkes pa Balkan. Nettopp derfor kan
man ogsa tenke seg den motsatte konsekvens av en styrkereduk-
sion fraamerikanernes side, nemlig at dette vil fgretil at de andre
NATO-landene aker sitt engasiement paBalkan for ahindre at det
skapes et sikkerhetsvakuum. Et tredje scenario er at amerikanerne
faktisk styrker sitt engasjement pa Balkan, fordi man anser det som
en potensiell viktig buffersone mot terrortrusler fra @st.

En av deviktigste |lsaadommene det internag onal e samfunnet har
hestet frakrigene paBalkan, er at det ikke nytter ase hver konflikt
isolert. Gang pagang har vi blitt minnet pa den bitre laadom om at
konflikt i et omradealltid pavirker, eller er blitt pavirket av, hvasom
skjer i negomradene. | s& méte er det ngdvendig & ha god kjenn-
skap til ikke bare den ene konflikten som man engasjerer segi, men
ogsade ulike potensielle konfliktene og utfordringene som er til stede
i omrédet. Samtidig har hver konflikt hatt sine unike trekk, slik at
laardom fra den ene, for eksempel Bosnia, ikke uten videre kan
anvendes pa den neste, for eksempel Kosovo. Det er ogsa rele-
vant & sparre seg om |gsningene eller situasjonen ville ha sett an-
nerledes ut dersom man i sterre grad hadde forsgkt & hanskes med
flere konflikter samtidig. Sparsmalet er for det farste om det over-
hodet er mulig &se en konflikt isolert, og om man ndikke gjer det,
hvilke muligheter det internasjonale samfunnet har for & handtere
konflikter i emning i naaomradet. Ett eksempel er at man i tiden
rundt Dayton-forhandlingene var klar over at Kosovo kunne bli den
neste store utfordringen. Slik burde kanskje K osovo-sparsmalet blitt
bergrt under disse forhandlingene, men pa den annen side var det
ikke saarlig naturlig, og kanskje heller ikke mulig, fordi serberne var
klarei sintale om at Kosovo var et internt anliggende som de selv
skulle ordne opp i. Det vil i safall veare mer nagliggende atro at
dersom Stabilitetspakten hadde vaat etablert tidligere, eksempelvis
i forbindel se med Dayton-forhandlingene, kunne det fert til en mer
helhetlig politikk og strategi, hvor gkonomiske overfaringer til om-
rader som enndikke hadde veat berert av krig, hadde blitt foretatt
og dermed ogsa demmet opp for noen av konfliktene som etter hvert
eskalerte.

Fremtidsscenarier og sikkerhetspolitiske utfordringer
Og s atter tilbaketil et av hovedspgrsmalene. Er det noen scenarier
og sikkerhetspolitiske utfordringer som avtegner seg klarere enn
andre?
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Jugoslavia

Dersom Montenegro avholder folkeavstemning innen et halvt ar,
kan dette fakonsekvenser for Kosovo, som er en del av Jugoslavia
i henhold til FNs sikkerhetsradsresolusjon 1244, og dessuten for
Vojidav Kostunica, som Jugodlavias president. Sannsynligvisvil ikke
dette representere noe stort dilemma for Vesten nar det gjelder
Kosovo, men det fordrer at man godtar at Serbia overtar som
Jugoslavias etterfglgende stat — og per i dag er Kosovo-sparsma-
let farst og fremst et anliggende mellom Serbiaog K osovo. | safall
trenger det ikke nadvendigvis aferetil reforhandling av K osovos
status. Nar det gjel der K ostunicas eventuelle «arbei dsl edighet», kan
det ordnes ved at man arrangerer presidentvalg i Serbia. Det vil
Kostunica ha gode sjanser for avinne, av i hvert fal to grunner:
For det farste er dagens president i Serbia, Milan Milutonovic, an-
klaget for krigsforbrytelser i Kosovo (for gvrig den samme an-
klage som er rettet mot Milosevic), og for det andre er Kostunica
den som innehar sterst popularitet pad meningsmalinger.?® Dessu-
ten har man allerede annonsert at presidentvalg vil finne sted i
2002.%

Nar det gjelder sparsmalet om Montenegros uavhengighet, har
det internasjonal e samfunnets hol dning pamange mater bidratt til &
hardne posisjonene pa begge sider og dermed begrenset villigheten
til ainnga kompromiss. Det man na burde gjere, er abidratil reell
integrasjon mellom Serbiaog Montenegro heller enn alafokuset vee
re pa uavhengighetssparsmal et. Dersom man eksempelvis fokuse-
rer pa et unionsalternativ ala EU, er det lettere & bringe K osovo-
sparsmalet pa banen ved i farste omgang a fokusere pa samarbeid
av gkonomisk art. En ting alle disse landene og regionene har til
felles, er gnsket om palengre sikt dintegreresinni EU.? Sdledes
er det et viktig signal &komme med at for at dette skal bli en reali-
tet palang sikt, fordres det gkonomisk samarbeid i regionen. Men
dersom ikke dette skjer, er det bare et tidssparsmdl fer faderasjo-
nen kol lapser.

26 Milan Milutonovics tiltale kan leses pa hjemmesiden til Haag-tribunalet: http:/
/www.un.org/icty/.

27 For gvrig inneholder Montenegros forslag til felles fremtidig union med Serbia
0gsa en presidentpost pa unionsniva.

28 Holm, Tor T. & Kari M. Osland (2000): Regional Civilian Police Training in
South Eastern Europe. Rapport kommisjonert av Stabilitetspakten (Working
Table Il (Security), Sub-Table on Justice & Home Affairs). Oslo: NUPI.
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Kosovo

Hvilke scenarier er sd mulige nar det gjelder Kosovos fremtidige
status? Det mest nagrliggende er at Kosovo forblir en del av Serbia
og Jugoslavia. Nebojsa Covic presenterte en sdkalt «K osovo-plan»
for FN i september. Enna er ikke innholdet kjent, men det dreier
seg trolig om en langsiktig plan hvor man sgker dintegrere Kosovo
i sterst mulig grad innenfor Serbia og Jugoslavia, innenfor ram-
mene av FNs sikkerhetsradsresolusjon 1244. | safall kan mantenke
seg ulike l@sninger. En er at Kosovo far tilbake sin utvidede auto-
nomi if@lge konstitusionen av 1974 og far en slags delrepublikk-
statusi Serbia. En annen mulighet er at Kosovo far republikkstatus
somen likeverdig del av Jugoslaviapalinje med Serbiaog Monte-
negro. En tredje mulighet er at Kosovo blir delt. | sa fall vil det
vage naturlig at den serbiskdominerte delen av Mitrovicablir inn-
lemmet i Serbia — altsd omrédene nord for elva Ibar, som deler
byen Mitrovicai en serbiskdominert del i nord og en kosovoal bansk
i ser. Dersom vi falger dennetankerekken videre, er det ikke usann-
synlig at Presevo-omrédet i Sgr-Serbia og de albanskdominerte
omradene i Nordvest-Makedonia blir innlemmet i Kosovo. Dette
scenariet er imidlertid lite sannsynlig panavaarende tidspunkt, ferst
og fremst fordi faren for negative ringvirkninger er til stede. Sce-
nario nummer to er uavhengighet for Kosovo. Innenfor dette sce-
nariet er det ogsa mulig at en deling av Kosovo finner sted. | dag
avviser kosovoalbanerne alt annet enn full uavhengighet, og det er
liten grunn til atro at de kommer til & endre standpunkt med det
farste. Uansett om en lgsning mot all formodning kommer snart,
kan ikke det internasjonal e samfunnet i overskuelig fremtid regne
med & kunne oppgi det ansvaret det patok seg da NATO gikk til
angrep i 1999. Bade UNMIK og KFOR vil trolig bli vearende i
Kosovoi minst ti ar til, med mindre terroraksjonen mot USA farer
til at amerikanerne snart trekker seg ut. | safall er det ikke usann-
synlig at andre land vil falge USAs eksempel, noe som vil presse
frem et behov for en snarlig |@sning pa Kosovos status.

Makedonia

Nar det gjelder Operation Essential Harvest, er den et mulig skritt
paveien mot varig fred, men det internasjonale samfunn vil ikke
kunne bidratil a skape fred dersom man bare fjerner midlene man
farte krigen med. Det internasionale samfunn ma vagre seg sitt
ansvar bevisst og, dersom det er gnskelig frabegge parter, bidratil
at de endringene man bleenigeomi Ohrid, kan bli implementert og
realisert pa en fredelig méte.
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| Makedoniablir derfor neste steg a etablere en operasjon som
blir stdende over lengre tid for & sikre gjennomferingen av refor-
mene som man ble enige om i Ohrid-avtalen. Dette diskuteres nai
bade EU, OSSE og NATO, samt i regjeringeni Makedonia. Make-
donias regjering har lenge vaat svaat skeptisk til at NATOs enga-
gement forlenges. Man har gnsket observatarer fra EU og OSSE
velkommen, men dersom det skal vaare en fredsbevarende styrke
til stede, har man krevd at denne ikke er NATO-ledet. Det er det
mange akterer paden internasjonal e arena som har motsatt seg pa
grunn av darlige erfaringer med hensyn il enhetlig ledelsefratidli-
gere Balkan-operasjoner, og for svake mandat. Men na ser det
imidlertid ut til at regjeringen har snudd — at det er akseptabelt med
en mindre, NATO-ledet operasjon. Derfor er det mest sannsynlig
at det blir nettopp det, men hvor man ogsalar ikke-NATO-land, som
Russland, delta. Dette siste aspektet bar vaae en viktig laardom fra
konfliktenei Bosniaog Kosovo som fikk sin slutt mye pagrunn av
at Russland kom med i forhandlingene og ble enig med Vesten om
enfellesdiplomatisk offensiv.

Bosnia og Hercegovina

Etter at Bush-administrasjonen inntok regjeringskontorenei USA,
kom signalene om redusert amerikansk engasjement paBalkan raskt.
Selv om dette senere ble tilbakevist av amerikanerne, har vi alle-
rede na sett reduksjoner badei pengestette og antall soldater. Med
terrorakgonenei USA i minnet er det ikke blitt mindre sannsynlig
at sAskjer (selv om det atter en gang er tilbakevist fraregjerings-
hold). En annen sak er at krisen i Makedonia har krevd starre
ressurser fra alle de deltakende landene. Derfor er det ikke usann-
synlig at det i nag fremtid vil skje en ytterligere styrkereduksjon i
Bosnia. Det er i safall et urovekkende scenario med tanke pa de
mange ulgste problemene man her star overfor. Men kanskje bar
man begynne atenke annerledes nar det gjelder Dayton-avtalen —
hvor man har veat sveat opptatt av & beholde status quo. Mange
mener at avtalen har blitt en tvangstreye, bade for innbyggerne og
det internasjonal e samfunn. Det er viktig astille sparsmal ved om
det ikke ville vaat bedre & erklaare Dayton-avtalen for dad og hel-
ler fremforhandle en ny plan for Bosnia der dagens ledere spiller
enmer aktiv rollei utformingen—i alefall bgr man kritisk vurdere
om dagensavtale er den bestefor innbyggernei Bosnia, for Bosnia
som stat, for Balkan og dessuten for det internasjonal e sasmfunnet.
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ICTY

Med hensyntil tribunalet i Haag er det viktig at man beholder fokus
pa det som er essensen her, nemlig afai gang en rettferdig retts-
prosess hvor man far definert og straffet skyldige pa individuell
basis dlik at man fjerner stempelet om kollektiv skyld. Paden ma-
ten kan den nadvendige gjenoppbyggings- og forsoningsprosessen
kommei gang. Dette er et ferste nadvendig skritt i arbeidet med &
gjenreise det sosiale maskineriet. Bare en slik prosess kan fare il
langsiktig fred og stabilitet, ikke barei Jugoslavia, meni heleregio-
nen. Problemet i tilfellet Jugoslavia, men saarlig Serbia, er at mange
anser utleveringen av Milosevic som noe som skjedde kun pagrunn
av gnsket om gkonomisk bistand. Til tross for at man kan hevde at
det nettopp var denne kondisjonaliteten som farte til at Milosevic
ble brakt til Haag, kan det ha hindret starten pa den mye tiltrengte
sosiae katarsis.®

Regionalt

Flyktningspegrsmalet er en viktig utfordring — searlig som felge av
krigene i Bosnia, Kosovo og Makedonia. | Igpet av de siste 13
arene har rundt tre millioner mennesker veat tvunget pa flukt.*
Likevel ser vi noen positive tendenser, eksempelvis har flere flykt-
ninger vendt tilbake til Bosniai Igpet av det siste aret enni ale
arene siden Dayton-avtalen i 1995.

Sist, men ikke minst, representerer sikkerheten i regionen fort-
satt trolig den aller starste utfordringen. | dag omfatter dette etnisk
motivert vold, vanlig vinningskriminalitet og ikke minst transnasjo-
nal organisert kriminalitet. Bildet har blitt noelysere ved at den et-
nisk motiverte volden har sunket betraktelig — dog til fordel for
vinningskriminaliteten. Den transnagjonal e organiserte kriminalite-
ten er det grunn til tro det internasjonale samfunn vil seke & be-
kjempe, om mulig i enda sterre grad enn hittil, grunnet den nye
terrorfrykteni verden. EUsnyetiltak for & bekjempeterrorisme og
avorlig kriminalitet er ett eksempel padenne dreiningen.

29 Dette er sazdeles viktig siden man heller ikke gjennomgikk en slik prosess etter
andre verdenskrig — noe man gjorde i mange vesteuropeiske land og som bidro
til at man kunne legge fortiden bak seg.

30 UNHCR: Refugees and Others of Concern to UNHCR. http://www.unhcr.ch
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Nasjonenes integrasjon?

Det internasjonale samfunn kan bidra til a gjere slutt pa vagonede
konflikter ved & bista med afjerne stridsmidlene. Men vi kan ikke
fijernekonfliktenesarsak, selv omvi i noentilfeller trolig er medan-
svarlige for at konflikter har blusset opp. Varig fred ma skapes av
innbyggerne selv. Vi kan derimot assistere ndr det gjelder reform
av sikkerhetssektoren, gkonomisk bistand, bekjempel se av organi-
sert kriminalitet, samarbeid med Haag-tribunalet osv., og ikke minst
ved selv & trekke lardom av vare suksesser og fiaskoer. Dette
siste har det internasjonale sasmfunnikke altid vaat likeflink til.

Kanskje er det et tredje regionalt scenario som er mer sannsyn-
lig enn bare nagjonenes eller integrasjonenes seier, nemlig en kom-
binagion av disseto til en nagonenesintegrasjon. Dette innebaaer
en videre territoriell oppsplitting slik at man palengre sikt eksem-
pelvisfar et uavhengig K osovo og Montenegro. Men scenariet inne-
baerer ogsa en videre integrering regionalt, for a tilnaarme seg
europeisk integrasjon. | sd mate handler dette om en kombinasjon
av a befeste territoriell suverenitet basert pa nasjoner pa den ene
siden og gkende grad av funksjonell integrasjon basert pa samar-
beid mellom landene i regionen pa den andre siden. Scenariet er
kanskje det mest sannsynligefordi flertallet av befolkningeni disse
to omradene har uttalte gnsker om nettopp uavhengighet —saarligi
tilfellet Kosovo, men ogsai gkende grad i Montenegro. Samtidig
ser vi at Serbiai stadig sterre grad, etter Milosevics fall, farer en
mer integrerende politikk nar det gjelder ulike folkegrupper i regio-
nen. Dette er Serbias tilnaaming til Presevo-konflikten et eksem-
pel pd, men ogsa Covic-planen med hensyn til Kosovo. Slik synes
heller ikke Montenegro-sparsmal et dinnebaare noen farefor at krig
bryter ut, i allefall dersom de mer pragmatiske og moderate politi-
kernei Beograd vinner starre gehar blant befolkningeni fremtiden.
| Bosnia, og kanskje Makedonia, er det imidlertid fortsatt en mulig-
het for videre deling etter etniske skillelinjer.

Den nye sikkerhetspolitiske utfordringen for det internasjonale
samfunn er afokusere pafunksionell heller ennterritoriell integra-
sion, farst og fremst med hensyn til handel spolitikk. For etter at et
visst nivaav sikkerhet er etablert i disse samfunnene, er gkonomisk
utvikling av avgjarende betydning for & stabilisere dem palang sikt.
Det fordrer at det internasjonale samfunn fortsetter sin stabiliser-
ingspolitikk gjennom Stabilitetspakten, med statte og oppmuntring
til regionalt samarbeid mellom landene — som en forutsetning for
en eventuell fremtidig integrasioni EU og eventuelt ogsai NATO.
Slik kan muligens den femte krigen vi har veat vitnetil pABalkan
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etter opplasningen av Den faderal e sosialistiske republikken Jugo-
slavia, altsdi Makedonia, ogsabli den siste.
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Praktiske teorier

Making Social Science Matter
Bent Flyvbjerg

Cambridge University Press, 2001

Inntil nylig har ikke disiplineninternasional politikk vaat saalig pre-
get av debatt omkring grunnlagsproblemer. Det har nok vaat de-
batt mellom skoleretninger her somii alle andre samfunnsfag, men
denne debatten har fokusert mer pa substansielle spgrsmal knyttet
til det internagjonal e statssystemets karakter, forhol det mellom nor-
mer og interesser og graden av statlig avhengighet og autonomi
enn pavitenskapsteoretiske problemstillinger. Disiplinen var derfor
inntil 1990-tallet temmelig uberart av den generelle debatten om-
kring samfunnsvitenskapelige grunnlagsproblemer som blefart blant
filosofer, sosiologer, antropologer og til envissgrad statsvitere.

Men selv om den eksplisitte diskusjonen av grunnlagsproblemer
var fravearende, eksisterte det en slagsimplisitt konsensus. Denne
konsensusen kan kalles «positivistisk» i en forholdsvis|as betydning
av dette begrepet. Med dette mener jeg at teorier skal sikte mot a
etablere kunnskap om lovmessige sammenhenger basert pa obser-
verbare fakta og at naturvitenskapen anses som et ideal. Sa selv
om nyere klassikere som Robert Keohane og Kenneth Waltz kun-
ne vaae uenige om det internasjonal e statssystemets karakter og
om realismensfortreffelighet, var de underforstétt enige om hvadet
vil s dvaare vitenskapelig og hvilke kriterier som skal brukesfor a
vurdere teorier.

Pa 1990-tallet endret dette seg totalt, som en fglge av at debat-
ten omkring postmodernisme og konstruktivisme ble brakt inni IP-
faget. Teoretikere som RBJWalker, David Campbell , ChrisBrown
og Richard Ashley har utfordret den etablerte «vitenskapelige»
konsensus, og den ideen om vitenskap som ligger til grunn for den.
Slik debatten har utviklet seg har det i stor grad endt som en skyt-
tergravskrig mellom «postmodernisters eller «konstruktivisters av
diverse slag paden ene siden og «tradisjonalister» eller «positivis-
ter» pa den andre.
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Det mest pafallende ved dette, sett utenfra, er at denne disku-
sjonen kommer farst nd, etter hundre & med positivismestridii uli-
ke varianter i filosofi og andre sasmfunnsfag.

Den nye debatten innenfor IP har i liten grad forhol dt seg til til-
svarende diskusjoner i andre fag. Dette er synd, ettersom mange
nyere bidrag til debatten omkring konstruktivisme nettopp har for-
sekt aovervinne bade «positivismen» og «postmodernismen». Som
eksempler kan nevnes bidrag fralan Hacking (1999), Christopher
Norris (1997) og Pierre Bourdieu (1990).

Den danske planleggingsteoretikeren Bent Flyvbjergs siste bok,
Making Social Science Matter, er ogsa et forsgk pa dette. Boka
diskuterer prinsipielle vitenskapsteoretiske problemer paeninstruktiv
méte. Flyvbjergs prosjekt er primaat teoretisk. Han gnsker alegge
grunnlaget for en samfunnsforskning som unngdr bade objektivis-
me og relativisme. Samtidig er boka fylt av empiriske eksempler,
noe som gir den naerhet til og relevansfor empirisk forskning. Den
skulle sdledes vagre hgyst relevant, ogsa for studiet av internasjo-
nal politikk, selv om den henter sine empiriske eksempler fra by-
planlegging, og ikke har noen referanser til | P-debatten.

Dener delti to hoveddeler. Den farste delen er en kritikk av det
Flyvbjerg kaller kognitivisme og naturalisme, eller forsak paalage
en samfunnsvitenskap basert pa naturvitenskapens vitenskapsideal.
Dennekritikken gjennomfares med utgangspunkt i den kritikken av
ragionalistisk handlingsforstael se som er utarbeidet av blant andre
Pierre Bourdieu og bradrene Hubert og Stuart Dreyfus. Kort opp-
summert avviser han tanken om at samfunnsfagene skal sgke et-
ter a etablere lovmessige sammenhenger. Her gjentar han kjente
argumenter fra den sakalte positivismedebatten (samfunnet bestar
av meningssammenhenger, aktgrenes selvforstaelse er konstituti-
vefor den sosiaevirkeighet, forskeren makunne kommunisere med
dem han studerer).

Flyvbjergs hovedpoeng i denne delen er at tradisjonelle teorier
ikke anerkjenner betydningen av praktisk kunnskap — kunnskap
somikke lar seg formalisere eller uttrykke eksplisitt —og at en tra-
disonell teoriforstéel seikke kan redegjare for betydningen av kon-
tekst og demmekraft. Det betyr at forsek paformalisering og jakten
pa |ovmessige sammenhenger, for eksempel ved & utvikle teorier av
den typen som finnesi naturvitenskapene eller i sdkalte «rasjonell
aktar-modeller», er et blindspor i sasmfunnsfagene. Denne delen av
boka konkluderer med at det som trengs er en samfunnsvitenskap
som i stedet for & etterape naturvitenskapen tar utgangspunkt i
begreper som praksis og demmekraft. Resten av boka er et forsgk
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paautvikleen slik aternativ tilnaaming.

Den grunnleggendeinnsikten i at praktisk kunnskap er primas,
har if@lge Flyvbjerg viktige konsekvenser, bade for forstaelsen av
samfunnet og for forstael sen av samfunnsvitenskapene. Paden ene
siden betyr det at teorier som forutsetter at alle aktarer er «rasjo-
nelle», og gar rundt og maksimerer «nytte» (i en eller annen for-
stand), ma forkastes, eller i det minste at deres gyldighetsomrade
er ganske begrenset. Slike teorier er i deflestetilfeller rett og slett
usanne, og de kan ikke redegjare for betydningen av praktisk kunn-
skap. Praktisk kunnskap er farst og fremst evne til a uteve skjgnn
i konkrete situagjoner, og skjgnn og evnetil situasjonsfortolkning er
noe som ikke kan formaliseres.

Pa den annen side betyr det at ogsa forstaelsen av vitenskapen
ma revurderes. Det & drive med vitenskap er ogsa en sosial prak-
sis, og ogsa her er praktisk kunnskap grunnleggende. Forskere so-
sialiseres inn i bestemte tenkemater, og tilegner seg ferdigheter
giennom praksis. Deres virksomhet som forskere er, i likhet med
deres pvrige virksomhet, basert pa utevelse av praktisk kunnskap,
som aldri kan artikuleresfullt ut.

Til sammen utgjer dette for Flyvbjerg en begrunnelse for en
annen type samfunnsvitenskap, som han kaller «phronetisks». Phro-
nesiser et begrep fra Aristoteles, somi nyeretid har vaat brukt av
blant andre Richard Bernstein (1983) og Alasdair MacIntyre (1978).
Det viser nettopp til praktisk kunnskap, eller evnen til ahandlerik-
tig i konkrete situasjoner, uten at de valgene som foretas er basert
paeksplisitt formulerteteorier eller kalkyler av den typen som be-
skrives i teorien om ragjonelle valg. Av nyere teoretikere baserer
Flyvbjerg seg som nevnt farst og fremst pa Bourdieu og Dreyfus,
men liknende synspunkter har ogsa vaat fremmet av blant andre
Anthony Giddens (1984) og Charles Taylor (1985).

En phronetisk samfunnsvitenskap er praktisk i tre betydninger,
ifelge Flyvbjerg. For det farste er den basert painnsikten i at ak-
tarenes handlinger best kan forstas ut fra en teori om praksis, der
praksis forstas som basert pa uformaliserte ferdigheter og disposi-
soner.

For det andre ma det a drive med vitenskap ogsa forstas som
praksis. Dette gjelder bade natur- og samfunnsvitenskapene. Det
falger ogsd av dette at vitenskap, som en hvilken som helst annen
sosial praksis, er preget av konflikter, maktkamp o.l. Det som kjen-
netegner vitenskapen, og skiller den fra andre former for sosial
praksis, er at den har reflekgon over og problematisering av sitt eget
utgangspunkt som en del av sin virksomhet.
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For det tredje skal samfunnsvitenskapelig kunnskap vazre relevant
for samfunnet — den skal ha praktiske konsekvenser. | dette siste
ligger ogsadenskritiske potensial. Den skal ikke bare fortolke ver-
den, men ogsa bidratil & forandre den. Det siste betyr at en phro-
netisk samfunnsvitenskap ogsa er normativ, ifelge Flyvbjerg. Pa
dette punktet felger han mer eller mindre Habermas, og hansideal
om demokrati basert pa deltakel se og herredemmefri diskurs.

Altsa Enteori om praksis mafor det ferste redegjare for sosial
praksis generelt. Pa dette ontologiske nivaet er det en teori om
handlinger, strukturer og forbindel sen mellom dem. For det andre
ma den redegjgre for samfunnsvitenskap som praksis, pa samme
méte som for andre typer praksis. Og for det tredje ma den rede-
gjere for forholdet mellom samfunnsvitenskap som praksis og det
samfunnet/de praksiser som er samfunnsvitenskapens objekt.

For avurdere Flyvbjergs bidrag er det ngdvendig ase neamere
pa hans forstaelse av praksis pa hvert av de tre nivaene som er
beskrevet ovenfor (sosial ontologi, vitenskapsteori og kritisk teori).
Vi maaltsa sparre om Flyvbjergs forstéelse av praksis pa hvert av
de tre nivéene er holdbar, og om de er innbyrdes konsi stente.

Flyvbjerg overbeviser mest padet ferste nivaet —i beskrivelsen
av phronesis som sosial ontologi. Praktiske kunnskaper og ferdig-
heter er fundamentale av to grunner, hevder Flyvbjerg. Det finnes
mange former for praksis som bare kan forstas som basert pa ufor-
malisert, ikke-diskursiv kompetanse, og som dermed faller utenfor
enragonalistisk tilnaaming.

Samtidig er det slik at ogsa handlinger som er resultat av rasjo-
nelle vurderinger forutsetter praktisk kompetanse, det vil si at de
forutsetter en rekke ikke-formaliserte ferdigheter som disse teori-
ene ikke selv kan gjare rede for. Praktisk kompetanse er altsa en
forutsetning for at rasjonelle vurderinger kan vaare mulig. Generel-
le handlingsregler kan ikke angi hvilken handling som ber velgesi
konkrete situasjoner. Hva som er den «riktige» méaten & fglge en
regel pa, er ikke entydig bestemt av regelen, og handling krever
derfor skj@nn og praktisk kompetanse. For a unnga enorme restka-
tegorier og dikotomien mellom ragonell maksimering og kausal de-
terminisme er det nadvendig med en handlingsforstael se som tar
utgangspunkt i praktisk kompetanse. Ferst dablir det mulig afor-
stahandlinger som er:

reasonabl e without being the product of reasoned design, still less of

rational calculation; informed by akind of objective finality without
being consciously organized in relation to an explicitly constituted
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end; intelligible and coherent without springing from an intention of
coherence and a deliberate decision; adjusted to the future without
being the product of aproject or aplan (Bourdieu 1990:50-51).

Denne argumentasjonen mot formalisering og rasjonalistiske teo-
rier er overbevisende. Det samme gjelder vektleggingen av kon-
tekst, basert pa Dreyfus og Bourdieu.

Det falger av et slikt perspektiv at ogsa det & drive med sam-
funnsvitenskap er en type praksis. Dermed er vi over pa det andre
aspektet ved en phronetisk samfunnsvitenskap — at den ma rede-
gierefor vitenskap som praksis. Mens naturvitenskapen ikke er en
del av naturen, er samfunnsvitenskapene en del av samfunnet.
Samfunnsvitenskapene er altsd en del av sin egen gjenstand paen
annen mate enn hvasom er tilfellet for naturvitenskapene. En kon-
sekvens av dette er at samfunnsvitenskapen mavege refleksiv. En
dik selvrefleksion innebagrer nettopp enviljetil astille spersmdl ved
ens eget utgangspunkt, inkludert egne kriterier, og gjare disse til
gjenstand for debatt.

Samtidig er vitenskapen som sosial praksis, i likhet med andre
former for praksis, preget av maktkamp, badeinternt og i forhold il
samfunnet for @vrig. |det samfunnsvitenskapen selv gjarestil gjen-
stand for samfunnsvitenskapelige analyser, dukker imidlertid noen
klassiske problemer opp: relativisme og selvreferanseproblemet.
Vitenskaps- og kunnskapssosiologien er ofte kritisert for & vaare
selvrefererendeinkonsistent, fordi deni sin forstaelse av vitenska-
pelig praksis farst og fremst legger vekt pa hvordan ulike teorier
har oppstatt og fatt gjennomslag i dominerende institusjoner. Naa-
mere bestemt har de ofte fokusert pa hvordan maktforhold, bade
internt i de vitenskapelige miljgene og i samfunnet for avrig, har
virket inn pavitenskapens utvikling. Hvasom til enhver tid oppfat-
tes som gyldige teorier, anses simpelthen som et resultat av en
maktkamp.

Hvisen dik tilnearming absolutteres, blir det imidlertid umulig &
reise sparsmalet om uliketeoriers gyldighet. En konsekvensav dette
er at det samme ma gjelde kunnskapssosiologien selv. Og da blir
det umulig & begrunne hvorfor kunnskapssosiologiens teorier om
vitenskapelig utvikling skal betraktes som gyldige. Den eneste m&
ten dette kan unngas pa er agjare et unntak for seg selv, og hevde
at selve pastanden om at hva som godtas som kunnskap er resultat
av maktkamp, ikke selv er det. Men detteinnebaarer at man tilkjen-
ner seg selv et privilegert stasted utenfor verden, noe som ifglge
teorien selv ikke er mulig.
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Bade sparsmalet om handlingsrasjonalitet og debatten omkring
vitenskapsteori er ogsavelkjent i debatten omkring konstruktivis-
men i |P-faget. Vi ser tydelig at Flyvbjergs bok har brodd mot den
dominerende realismen innenfor | P-faget. Realismen, slik den for
eksempel ble utformet av Waltz, strider mot Flyvbjergsteoriforsta-
else pa ale de tre sentrale punktene. For det farste er Waltz' rea-
lisme en teori om stater som rasjonelle, nyttemaksimerende aktarer.
For det andre er Waltz' teori basert pa en positivistisk vitenskaps-
forstael se, der testbarhet og identifikasjon av lovmessige sammen-
henger er idealet. Og for det tredje oppfattes vitenskapen som politisk
ngytral: Man skiller skarpt mellom «er» og «bar.

Flyvbjergsargumentasjon har mange paralleller til den konstruk-
tivistiskekritikken av realismen. Grunnlaget for hanskritikk er like-
vel ikke det samme. Hovedforskjellen er at vektleggingen av praksis
ikke har veat framtredendei | P-debatten, verken hos moderate eller
hos radikale konstruktivister. Moderate konstruktivister (Adler,
Checkel, Finnemore, Risse) har fokusert mest paforholdet mellom
ragonalitet og normer som handlingsmotivasjoner. Som tilnaaming
til & forsta handling og praksis representerer Flyvbjergs bidrag et
alternativ til bade realismen og den moderate konstruktivismen.

Debatten omkring den radikal e konstruktivismen dreier seg mer
om vitenskapsteoretiske problemstillinger. Ashley, Campbell, George
og Walker er noen forfattere som har gétt langt i & hevde at sam-
funnsforskningens objekter bare er konstruksjoner. Campbell og
George har f.eks. hevdet at det ikke finnes noe skille mellom makt
og sannhet, og Campbell at ingenting eksisterer utenfor diskursen.
Hvis slike utsagn tolkes bokstavelig, kan det se ut som forfatterne
mener at samfunnsforskeren, nar han konstruerer sin teorier, ogsa
konstruerer de objektene som teorien er om. Konstruktivistene har
da ogsa blitt kritisert for relativisme og selvrefererende inkonsis-
tens.

Slikeinnvendinger kan virke knusende, men det er viktig afram-
heve at teorien om vitenskap som sosial praksisikketrenger ahavne
i dette ufgret. Vi kan godta at all sosial praksis har et maktaspekt,
(inkludert den praksis som kalles samfunnsvitenskap), uten at vi
dermed reduserer kunnskap til makt. Det krever imidlertid at fore-
stillingen om kunnskap som resultat av maktkamp ikke absol utte-
res. Paden méten kan vi oppretthol de forstael sen av vitenskap som
sosial praksis, samtidig som selvreferanseproblemet unngas.

Dette forutsetter at vi skiller mellom en teoris genese (hvordan
den har oppstatt/blitt anerkjent) og dens gyldighet (om det den sier
er sant). Kunnskaps- og vitenskapssosiologien er nadvendig for &
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forstd hvordan teorier oppstar og hvorfor deblir oppfattet som sanne
eller gode. Den kan imidlertid ikke i seg selv si noe om teoriens
gyldighet.

Skillet mellom genese og gyldighet er ikke uproblematisk. Kri-
terienefor hvasom oppfattes som gyldig er selv historisk variable,
og derfor ikke uavhengig av vitenskapens historiske utvikling. Li-
kevel er det ngdvendig dinsistere pa et slikt logisk skille hvis den
selvmotsigende relativismen skal unngas. Sparsmalet om en teori
er gyldig eller ikke, er noe prinsipielt annet enn sparsmal et om hvor-
dan den har oppstatt. Gyldighet kan aldri reduserestil genese.

Flyvbjerg ensker imidlertid akombinere forstael sen av vitenskap
som sosia praksis med Foucaults maktanalyse. Men selv om man
godtar at samfunnsvitenskapene trenger et maktbegrep, er det ikke
sikkert at Foucaults begrep er velegnet. Hos Foucault absol utteres
maktperspektivet pa en slik mate at det er vanskelig & se hvordan
relativismen og selvreferanseproblemet kan unngas (se for eksem-
pel Taylor 1985, for en kritikk av Foucault pa dette punktet).

Flyvbjerg gar tilsynelatende god for Foucaultsidentifikasjon av
kunnskap med makt. Det kan derfor hevdes at Foucaults teori er
uforenlig med den praksistilnsamingen Flyvbjerg vil utvikle. Ente-
ori med fokus pa praksis manemlig ga ut over diskursen. Selv om
det er riktig at diskurs kan forstas som en type praksis, kan ikke all
praksisreduserestil diskurs. Detteinnser Flyvbjerg (side 134), men
det virker ikke som han ser at det stér i motsetning til Foucaults
totaliserende maktforstael se.

Det tredje nivaet av praksis dreier seg om hvordan samfunns-
forskningen kan ha praktisk betydning. | stor grad er dette et spars-
ma om hvordan man skal forsta forholdet mellom de to andre
nivaene, det vil s mellom sosial praksis generelt pa den ene siden
og samfunnsvitenskapelig praksis pa den andre.

Her ansker Flyvbjerg & kombinere sitt praksisperspektiv med
Habermas' normative teori. Habermas' teori er imidlertid mangel-
full som analyseredskap, mener Flyvbjerg. Dette skyldes farst og
fremst mangelen av et maktbegrep. For & bate pa dette gnsker han
akombinere Habermas' normative teori med Foucaults maktana-
lyse.

Problemet med dette er ikke at Flyvbjerg ikke har rett i at sam-
funnsvitenskapene trenger et maktbegrep. Det vil de fleste vaae
enig i, ogsd Habermas. Men hvis kunnskap og makt er det samme,
dlik Foucault hevder, kan ikke samfunnsvitenskapen fungere kritisk
dlik Flyvbjerg hevder at den ber. Det er ikke opplagt at Foucaults
maktforstael se er forenlig med Habermas' normativeteori, eller med
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Flyvbjergs generelle teoriforstael se basert paphronesis. Det er med
andre ord ikke uten videre mulig akombinere Flyvhbjergs praksiste-
ori med Foucaults maktanalyse og med Habermas' kritiske teori.

For 25 &r siden skrev Jon Elster at norsk samfunnsvitenskap
burde «renskesfor det funksjonalistiske slagg somi dag preger den
sasterkt» (Elster 1978). Dette ansket har til de grader blitt oppfylt.
| dag er det ragjonalismen, saalig i form av gkonomisk inspirerte
teorier, som dominerer norsk samfunnsforskning. Gitt de svakhetene
som er forbundet med dennetilnaermingen, er det kanskje grunn il
asi at det som trengsi dag er arenske IP-faget og samfunnsforsk-
ningen for avrig for det «rasjonalistiske slagget» som preger den sa
sterkt. | den grad konstruktivismen kan bidra til dette har den en
viktig funkgon. Samtidig er det all grunntil dunngaden selvdestruk-
tive relativismen som preger visse former for konstruktivisme og
postmodernisme.

| |zpet av de siste par &rahar det kommet et par bidrag innenfor
| P-faget som peker i samme retning som Flyvbjergs bok (Patoma-
ki & Wight 1999, Guzzini 2000). | likhet med Flyvbjerg forsaker de
divareta positivisme-kritikkens innsikter, uten dhavnei relativis-
mens ufgre. Dermed antyder de ogsa hvilken retning teoriutviklin-
gen bar ta for & overvinne motsetningen mellom positivisme og
radikal konstruktivisme. Slike bidrag bar gnskes velkommen og
anbefales. Det gjelder ogsa Flyvbjergs bok, som il trossfor de pro-
blemene jeg har pdpekt, burde vagre av interesse ogsa for studiet
av internagonal politikk.
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uio

Det er etter hvert blitt en allment akseptert kjensgjerning at studiet
av internasjonal politikk (1P) satte seg fast i en snever teoretisk og
empirisk tilnagming pad utten av 1970-tallet. Fagdisiplinen fikk salig
gjennom pavirkning fra den da dominerende neorealismen et be-
grenset blikk pa den verden den studerte og ble studert igjennom
(Waltz 1979). Denne verden var det moderne europeiske og se-
nere globale statssystem som ble etablert pa 1500- og 1600-tallet
(Westfalerfreden 1648), hvor de dominerende politiske enhetene
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var nagonal stater orientert i et anarkisk internasjonalt system. Stikk-
ordet var overlevelse og sikkerhet i en tid da den kalde krigen var
pasitt varmeste. En slik orienteringsramme kan beskrives som bade
ahistorisk, anarkisk, eurosentrisk og statssentrert, og gjorde ikke
bare IP sitt interessefelt empirisk smalt, men ogsa teoretisk og
metodisk lite pluralistisk. Dettefartebl.a. til en manglendeinspira-
sion og evne innenfor faget til & utvikle nye, alternative system-
teorier som utfordret neorealismens systemteori. Et slikt fravea av
mangfold av systemteorier har vaat uheldig for disiplineni og med
at det internasjonal e systemet utgjar en viktig marker for etablerin-
gen av et fag som IP.

Det er dermed ikke sagt at det har vaat en absolutt mangel pa
alternative systemteorier: Internasjonal politisk gkonomi vektlaal-
lerede pa 1970-tallet den stadig gkende betydningen av gkonomis-
ke relasjoner pa kryss og tvers av selskaper og stater i en stadig
mer gjensidig avhengig og global verden. Marxistisk systemteori
fokuserte pa den gkte gkonomiske ulikheten mellom enrik kjerne
av stater og en avhengig periferi. Historisk sosiologi har problema-
tisert etableringen av det moderne statssystemet og oppkomsten av
nasjonal statene. Verdenshistorikere har studert de mange politiske
enheters (imperier, bystater, stater etc.) vekst og fall. «Den engel-
ske skolen» har, til trossfor sin sterke pavirkning fra «realismens»
antakel ser, latt historiske, normative og institug onelle ordninger spille
en betydelig rollei det internasjonal e systemet. Et slikt system ba-
sert pa felles interesser, regler og verdier burde ifglge dem ikke
karakteriseres som et system, men snarere som et internasjonalt
samfunn. P& 1990-tallet har dessuten enkelte konstruktivister gn-
sket & beholde neorealismens systemfokus, men vektlagt i stedet
sosialefremfor materielle forklaringer.

Pa den annen side har ikke disse alternative bidragene kommet
med noen enhetlig og komparativ systemteori som tar inn over seg
bade verdenshistoriens lange tidsspenn —inkludert bade politiske,
gkonomiske og sosiale faktorer —og alle de forskjellige enheter som
har utspilt sin rolle i denne historien. De fleste av dem har, som
neorealismen, vaat forankret i det moderne statssystemet. Det er
denne mangelen pa en komparativ historisk metode og et univer-
selt teoretisk rammeverk innenfor IP, som har veert drivkraften for
forfatterne av den foreliggende boken. Motivet for autvikle en uni-
versell systemteori beskrives best av dem selv, pa denne méaten:

The book is built on three premises. The first is that none of the
existing conceptualizations of the international system in IR can
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describe and analyse how international systems have emerged and
evolved through the course of world history. The second is that the
level of theoretical understanding in IR has been held back by afail-
ureto examineinternational systemsfrom aworld historical perspec-
tive. Thethird premiseisthat theinternational system constitutesthe
most effective unit for devel oping world history aswell asfor helping
social scientiststo advance amacro-analysis of social redlity (s.3).

Det saaregne med I nter national SystemsinWorld History (ISIWH)
er at den trekker inn elementer fra alle de forannevnte perspekti-
ver, men samtidig forsaker & etablere en plass innenfor det neo-
realistiske universet. Formdlet er & utvide og ikke minst utbedre
Kenneth Waltz sitt tidligere teoretiske rammeverk. Waltz har nem-
lig veat den sentrale systembygger i IPde sistetyve ar. Store deler
av den systemiske teorien som ligger til grunni ISI\WH, har alle-
rede veat presentert i forfatternes (inkludert Charles Jones) bok-
progekt The Logic of Anarchy (1993). Men der denne dannet et
teoretisk grunnlag for det de den gang kalte strukturell realisme, er
den hervaarende boken langt mer historisk detaljert. Dette ser en
tydelig gjennom forfatternes gkte interesse for «Den engel ske sko-
lenx», som nettopp er kjent for & orientere seg historisk i et ellers
behavioralistisk og amerikansk |P-landskap (sealig M.Wight og
A .Watson). Boken er dessuten en oppsummering av flere artikler
som forfatterne har presentert gjennom hele 1990-tallet. Det er
altsd mange temaer som bringes til torgs. Likevel forblir boken
sveat oversiktlig, velskrevet og sikker. Kanskjefor stilisert?

Bade Barry Buzan og Richard Little (B&L) har en anselig
mengde med litteratur bak seg innenfor IP. Begge har blitt sett pa
som viktige bidragsytere ogikkemingt fornyere av den redistiskefag-
tradisjonen. Buzan har vaat en av de mest innflytel sesrike forskere
pa sikkerhetspolitikk i |gpet av det siste tidret. Hans People, Sa-
tesand Fear (1983/1991) er trolig den mest |este ikke-amerikan-
sketekst innenfor disiplinen. Gjennom arbeidet med arette sekelyset
mot nye teoretiske perspektiver og sider ved sikkerhetspolitikken
har han vaat ledendei det som etter hvert har fatt navnet «K gben-
havnerskolen». Buzan startet dessuten opp i 1999 et nytt stort pro-
sjekt som tar sikte paavidereutvikle den engel ske skolen, noe som
skinner igjennomi den foreliggende boken. Little har paden annen
side arbeidet med mer generelle problemstillinger innenfor fagdisi-
plinen, som intervenson, maktbalanse og generell | P-teori (saalig
strukturelle og historiske teorier).

Det er derfor ikke overraskende at dette er blitt en sofistikert
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og detaljert systemisk studie. Den inneholder klare og gode opp-
summeringer fra historiske og teoretiske diskusjoner pahvordan det
internasjonal e systemet har utviklet seg historisk. Boken er et seri-
@st angrep pa Waltz sin smale, dog sterke, posisjon som | P-teori.
Dentilbakeviser saalig to av hans grunnleggende komponenter: at
et funksjonelt differensiert system mavaae hierarkisk fremfor anar-
kisk, og at hovedarsaken til endring i det internasjonale systemet
ma ha utspring pa det strukturelle nivaet og ikke i enhetene selv.
Deres utgangspunkt er at neorealismen ikke kan utgi seg for aveae
en universell systemteori, men som best en systemteori for det
moderne europei ske statssystemet.

Boken bestér av fem deler. Den farste oppsummerer litteratu-
ren painternasjonale systemer, verdenshistorie og | P-teori og har
som utgangspunkt at den eksisterende internasjonal e systemteori-
en tar utgangspunkt i bare en svaart begrenset periode, nemlig det
moderne statssystemets fremvekst etter 1648. Et slikt smalt fokus
farer igjen til impotente begreper og teorier for etableringen av en
enhetlig | P-teori. Formalet til B&L blir dermed autvikle et bredere
begrepskart, men paen pluralistisk méte.

Denne teoretiske forflytningen har tre steg. Ferst skiller de
mellom sektorer i internasjonal e systemer. Dette stammer saalig fra
Buzans studier av sikkerhetspolitikk og omfatter militaa-politiske,
gkonomiske, sosial e og akol ogiske sektorer, der sealig detrefarst-
nevnte star sentralt. | P-teori har tendert mot a oppfatte internasjo-
nale systemer som kun militear-politiske. Denne smal e fokuseringen
har gjort det umulig &foretaen sasmmenhengende analyse av hvor-
dan internasjonal e systemer har utviklet seg over tid. Det blir der-
for en sentral oppgave a studere flere sektorer, fordi searlig den
gkonomiske sektoren, men ogsa den sosiale, har vaat grunnlaget
for andre typer systemer enn det westfal ske statssystemet. Saalig
gjelder dette de pre-internasjonal e, antikke og post-westfalske in-
ternasjonal e systemer, der den gkonomiske sektoren hadde et |angt
starre nedslagsfelt enn den politisk-militazre.

For det andre diskuterer de fem ulike analysenivaer for & stude-
re det internasjonal e systemet (system, subsystem, enhet, sub-
enhet og individet). Sentralt i analysen deres star system og enhet,
med regionale komplekser (sazlig sikkerhetspolitiske) som en in-
teressant mellomform. For det tredje, og kanskje viktigst er deres
skillemellom tre ulike kilder til aforklareinternasjonale systemer:
interaksjonskapasitet, prosess og struktur. Mest sentralt star inter-
aksjonskapasitet, som for B& L blir et systemisk begrep som virker
mellom enheter og strukturer. Dette refererer til transport, kommu-
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nikagjon og institusjonell kapasitet som eksisterer innenfor ethvert
system. Det dreier seg om de teknol ogiske ressurser (béter, toglin-
jer, fly, veier, elver, vapensystemer etc.), men ogsa sosiale faktorer
som normer, regler og institusjoner (ekteskap, religion, sprak, pen-
ger etc.) som eksisterer innen, men ogsa mellom enhetene. Inter-
aksjonskapasiteten skiller seg fra prosessbegrepet ved at det
definerer hva et system kan gjere, ikke hva det faktisk gjar (som
for eksempel diplomati, krig, alianser og handel) —og er dermed et
fundamentalt begrep for i det hele tatt 8 hamed et system a gjare.
Derfor blir det en viktig oppgave for B& L astudere naamere hvor
mye interaksjon som matil for at et system skal etableres. Dette
varierer frasektor til sektor: Paden ene siden har man den militaa-
politiske sektoren, som forutsetter en stor grad av interaksjonska-
pasitet (teknologi, transport, vapen etc.), mens den sosiale sektoren
pa den annen side krever mindre interaksjon for opprettholdelse.
Det er dermed ikke mulig & gi et utvetydig svar pa nar man har et
internasjonalt system, selv om en viss mengde med regul aritet, in-
tensitet og bred skalamatil. Det de derimot gjer er askille mellom
ulike former for systemer, mellom det de kaller (endelige) interna-
gionale systemer (som omfatter alle sektorene), gkonomiske inter-
nasjonal e systemer og pre-internasjonal e systemer.

De tre neste delene av boken bruker dette teoretiske ramme-
verket for & forsta tre former for internasjonalt system gjennom
historien. Den farste delen tar for seg det pre-internasjonal e syste-
met i perioden fraca. & 6000 til 3500 f.Kr. Den andre delen tar for
seg den antikke og klassiske perioden fra ar 3500 f.Kr til ca.1500
e.Kr. Den tredje delen beskriver det moderne statssystemets frem-
vekst fra ca. 1500 og frem til vare dager. | hver del er det samme
formatet brukt, med diskusjoner om hvilke enheter som var radende
(hovedsakelig fem: jegerfolk, slammer, bystater, imperier og moderne
stater), interaksjonskapasitet, prosess og struktur. Man kan fainn-
trykk av en linearitet i dette argumentet: At verden bestar mer og
mer av enheter med en bestemt lokalitet og regularitet, og dermed
av sterkere og mer varige internasjonale systemer. Likevel er B& L
papasselige med &fremheve det stadige mangfol det av enheter som
til enhver tid eksisterer innenfor et internasjonalt system. Nomader
og ulike imperier (ottomanske, habsburgske, russiske etc.) eksis-
terte ogsa innenfor det moderne statssystemet. Den samme varia-
sjonen ser vi i vare dager der enkelte stater blir mer preget av
postmoderne former (EU), mens andre rett og slett mangler kjen-
netegn pa & vaare en stat (Sierra Leone, Somalia, Rwanda etc.).
Detre periodene glir dermed delvisinni og pavirker hverandre gjen-
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sidig. Dette bekrefter at a tenke systemisk ikke nedvendigvis ma
innebasre & homogenisere det man studerer. Forfatterne pner opp
for mangfold og ulikhet ikke bare mellom systemene, men ogsainnen-
for det enkelte.

Det siste kapittelet, som omhandler muligeinternagona e syste-
mer etter det moderne statssystemet, er det mest spennende. Re-
fleksonene spinnes rundt et alternativt postmoderne system. Der
veldig mye av materialet ellersi boken er vurderinger og oppsum-
meringer av tidligerelitteratur, gar forfatternei denne delen delvis
frem paegen hand. Her legges grunnlaget for et nytt prosjekt. Hver
dlutt har som kjent en ny begynnelse. Dette kapittelet er derfor en
reflekgon over nye muligheter til atenke systemisk i | P-faget. Deres
lgse forslag er & kategorisere og tenke med begrepene sterke/svake
stater og sterke/svake internasjonale systemer, uten at dette spesi-
fiseres salig detaljert. Det er et hap fra deres side at dette blir et
fremtidig prosjekt. Et slikt analytisk begrepsapparat vil falge opp
det B&L i sine senere studier har beskrevet som en «todelt ver-
den» (se s. 353-358), som bestar av et mer eller mindre postmo-
derne system der den realistiskelogikk har mistet sin relevans (EU,
USA), og et moderne system (Midtgsten, Asia) der geopolitikk,
territorium og suverenitet fortsatt har en stor betydning. En slik
modell bar ogsa kunne omfatte pre-moderne systemer, som rett og
dett mangler de moderne kjennetegn som suverenitet og statlig le-
galitet (f.eks. Somalia og Sierra Leone). Her neamer B&L seg
Robert Coopers beskrivelse av en tredelt verdensorden: den post-
moderne, moderne og pre-moderne (Demos 1996). Et dlikt ramme-
verk vil vaxe en fruktbar tilnaaming for & tenke omkring
internasjonal e systemer som lagdelte, ulike og pluralistiske.

Et verk som dette vil etter all sannsynlighet etablere seg somen
ny kanon innenfor faget. Det er et viktig bidrag bade teoretisk og
historisk, selv om store deler av boken bestar av oppsummeringer
av tidligere litteratur. Boken har sin styrke ved det analytiske be-
grepsapparatet som presenteres for a studere IP og verdenshisto-
rie komparativt over tid. Progiekter som dette vil paden annen side
vaae svaat utsatte for kritikk. B& L sin pluralistiske og eklektiske
bruk av metode og teori vil helt sikkert vekke misngye blant alt fra
gjenlevende neorealister og historikeretil poststrukturalister. Neo-
realister vil nok hevde at Waltz sin opprinnelig svaat puritanske og
enkle systemteori naer dpnet opp til fordel for enlangt mer kompli-
sert og innholdsrik analyse. Konsekvensen av dette er at man ikke
lenger kan forklare noe svaat vesentlig ved fafaktorer, som har vaat
Waltz sitt forsvarsargument for hans prosjekt innen | P. Historikere,
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paden annen side, vil lett finne svakheter ved deres tre periodise-
ringer somligger til grunn for analysen. Et kritisk poeng somvil vaae
farget av poststrukturalistisk tankegods, er de hegemoniske ambi-
sionene som ligger til grunn for B& L sitt arbeid. Det i det hel e tatt
atenke omkring IP som ett felt som kan etablere entydige grenser
ved & stable opp internasjonal systemteori som hovedmarker, er
trolig et litt gammeldagstiltak i en ellers mangfoldig og plural |P-
verden. Paflere omréder kan nemlig B& L sitt prosjekt ses pasom
en moderert og fornyet utgave av Parsons strukturfunksjonalisme
femti ar tilbakei tid.

Men dette ber ikke stenge for denne bokens mange sterke si-
der. Denskritikk av en steril neorealisme er én side av saken. Men
kanskje viktigere er dens nye mater akoble sammen teoretiske tra-
disioner pa. Detteer et friskt brudd med den fastlaste interparadig-
me-debatten faget var preget av pa 1970-tallet, der ulike ontol ogiske
syn pa verden stod langt fra hverandre. Denne boken er salig et
viktig bidrag til & koble den britiske og amerikanske fagtradisjonen
naamere hverandre. Den engelske skolen mgter her amerikansk
neorealisme og sosialkonstruktivisme, ved en forsgksvis syntese av
bade materielle, sosiale og historiske forklaringer. Boken er ogsa et
bidrag til atenke omkring IP som et bredere felt enn kun mellom-
statlig politikk, og inngar dermed som en del av den voksende glo-
baliseringslitteraturen (f.eks. Held et al.: Global Transformations
(1999), se bokanmeldelse i Internasjonal politikk nr. 4 2000). Det
moderne, westfal ke statssystem er felgelig bare en av flere mater
aorganisere et internasjonalt system pa. Sa selv om man til tider
under lesningen undres over hele bokens progjekt og nytte, blir man
samtidig fascinert av argumentet i boken og dens hgye ambisjoner
om akoble sammen ulike internasjonal e systemer paen forfrisken-
de og intellektuell méte.

Contemporary Russian Politics. A Reader
Archie Brown (red.)
Oxford: Oxford University Press, 2001

Jakub M. Godzimirski  Anmelderen av dette verket har hatt en vanskelig oppgave, fordi
er forsker ved Senter for  Archie Brown har bestemt seg for a samle det han mener er de
Russlandsstudier, NUPI. mest interessante og opplysende analytiske tekster viet russisk po-

litikk i den postsovjetiske perioden. Som alle antologier er denne
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boken en subjektiv samling av tekster som dekker de omradene
som Brown har definert som de mest sentrale for utviklingen i
Russland. Denne subjektiviteten gjar at man kan diskutere om an-
dre tekster ikke kunne passet bedre i denne samlingen, men man
masamtidig veaeklar over at dennetype antologi alltid er et resul-
tat av mange dreftelser og vanskelige valg, og at sluttresultatet
ofte er et kompromiss som ikke engang hovedredakter alltid er helt
forngyd med.

Oppgaven Brown har patatt seg, har veat vanskelig fordi han
farst méatte velge de mest sentrale emner, foreta et vanskelig valg
av tekster og sa sy sammen en bok som ville belyse pa en sam-
menhengende méte disse mest sentrale problemstillingene. Som
ethvert ambisigst og omfattende prosjekt har Browns bok sine svak-
heter, men dens sterke sider oppveier langt pa vei de mer kosme-
tiske manglene.

Jeg skal ikke gaden altfor ngye etter i semmene, men vil bruke
denne anledningen til agjereleseren bedre kjent med dette viktige
verket. For & gjare det pa en grundig méte, la oss begynne med
Archie Browns egne ord. | introduksjonen beskriver han dette ver-
kets viktigste spesifikke trekk. Han lister tre av dem. For det farste
er det den farste samlingen i sitt slag, fordi den gir adgang til det
Brown beskriver som «the most illuminating published articles(...)
on avariety of major aspects of Russian political life». For det an-
dre presenterer den det nyeste og det beste av analyser av russiske
forhold. Femten av bokensfarti kapitler er forfattet spesielt for dette
prosjektet. Denstredje spesielle trekk er at forfatterne represente-
rer et bredt spektrum av bade vestlige og russiske forskningsinsti-
tusjoner. Denne bredden gjer at forfatterne ser pa de analyserte
problemene fraforskjelligevinkler og ved hjelp av forskjellige me-
toder, og dette mangfoldet er en av denne bokens sterkeste sider.

Da Brown begynte arbeidet med denne antologien, ville han
dekke kun russisk innenrikspolitikk, og i ferste utkastet skulle bo-
ken delesi seksten seksjoner. Brown bleimidlertid overtalt til &in-
kludere kapitler om russisk utenrikspolitikk og begrense antallet
emner dekket i antologien til tolv. Det endelige resultatet — publi-
sert av Oxford University Press (OUP) —er blitt en omfattende og
dekkende analyse av de viktigste utviklingstrekk i russisk politikk i
den postsovjetiske perioden. Boken fayer seg meget godt inni det
man kan kalle OUPs rekke av gode «readers», med allerede klas-
siske bidrag viet sa sentrale forskningsemner som etnisitet, nasjo-
nalisme, rasisme og krig.

Boken er organisert slik at hver tematisk seksjon dpnes av en
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kort innledning forfattet av Brown. | denne innledningen skisserer
Brown en historisk og politisk kontekst som dreftesviderei tre el-
ler fire analytiske tekster. Alt i alt bestar antologien derfor av tolv
tematiske innledninger forfattet av Brown og av farti analytiske
tekster forfattet av i alt 38 forfattere. Blant bokens forfattere fin-
ner man mange akademiske tungvektere, men ogsa akademikere
med atskillig kortere karriere, men med meget god innsikt i russisk
politikk. Blant de russiske forfatterne finner vi anerkjente akade-
mikere og observatarer av den russiske politiske scenen, som Vla-
dimir Gelman, Vladimir Baranovsky, Igor Klyamkin, Aleksander
Lukin og Lilya Shevtsova samt representanter for en yngre gene-
ragon som Natalya L apinaog Alla Chirikova. Vesten er represen-
tert av bade amerikanske og britiske forskere, med John Dunlop,
Margot Light, Roy Allison, LauraBelin, Gail Lapidus, Peter Rut-
land og Ronald G. Suny i spissen. Eugene Huskey fra Stetson Uni-
versity er i en klasse for seg, med hele tre tekster.

Selv om boken dekker store deler av russisk palitisk liv, kan den
ikke regnes som et typisk oppslagsverk, hvor man finner alle fakta
og informasjon. Dette er helt i trad med Browns ambisjoner fordi
han sier klart at da han arbeidet med antologien, var han mest in-
teressert i & presentere tekster som bidrar til en bedre forstaelse og
konseptualisering av den postsovijetiske politikken, og ikke de som
presenterer naknefakta (s.2). Mesteparten av tekstene er viet hjem-
ligeforhold i russisk politikk. Den farste seksonen inneholder en
analyse av det Brown betegner som «institutional design» av rus-
sisk politikk, med tekster forfattet av 1. Klyamkin, L. Shevtsova, P
Ordeshook og E. Huskey. Den andre seksjonen er viet rollen pre-
sidenten og det politiske lederskap har spilt i russisk politikk, med
fokus paB. Jeltsins spesifikkerolle (J. Dunlop og G. W. Breslauer)
og problemer knyttet til hans politiske arv og V. Putinsforsgk pa a
bygge sin egen agenda (E. Huskey).

Seksjon 3 fokuserer paden legale (ogillegale) rammen for rus-
sisk politikk. P. Chaisty ser parollen det russiske parlamentet har
spilt i russisk politisk liv og maten det har bidratt til aforandre den
legale rammen rundt denne politikken. E. Huskey analyserer rela-
soner mellom den lovgivende og den utevende makt i Jeltsins Russ-
land. K. Hendley drgfter hvorfor det politiske Russland bare i
begrenset grad var interessert i abygge et nytt juridisk systemi lan-
det, mens P. Rutland og N. Kogan ser pa den russiske mafia som
politisk fenomen.

Deto neste seksjonene ser pa problemer knyttet til valg og par-
tibygging i Russland. Y. Brudny analyserer den siste valgrunden i
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Russland (valget til Statsdumaeni 1999 og presidentvalget i 2000)
og ser om det finnes et fast manster i hvordan russiske velgere stem-
mer. V. Gelman drafter problemer knyttet til finansieringen av valg-
kampanjer og politiske partier, mens R. Moser peker pa rollen
parlamentsvalg har spilti russisk politikk. | seksjonen viet partilivet
i Russland finner vi tre analytiske tekster. R. Rose analyserer et
typisk russisk fenomen, nemlig deforsvinnende partier, og diskute-
rer hvordan dette pavirker velgernes adferd. D. Slider ser parollen
den regionale eliten spiller ved partioppbygging i Russland, mensS.
Whitfield plasserer denne prosessen i en bredere ideol ogisk og so-
sia kontekst.

Neste sekgon (seksjon 6) er viet en av de viktigste beslutninger
tatt av den russiske ledelsen og dens konsekvenser for den russiske
staten. En vestlig (R. Ericson) og to russiske forskere (S. Peregu-
dov og N. Simonia) ser pa forskjellige sider av den gkonomiske
omstillingen som har funnet sted i Russland siden begynnelsen av
1990- arene. Ericson drafter hvorvidt Russland fortsatt er i en gko-
nomisk overgangsfase til et annet system, Peregudov ser pa det
russiske oligarkiske systemet som ble dannet i landet som falge av
den ville privatiseringen, og Simonia analyserer fornoldet mellom
gkonomiske interesser og politiske valg i det postsovjetiske sam-
funn.

De to neste seksjonene gransker det som kan betegnes som de
viktigste russiske valg den politiske eliten og velgerne métte treffe
ved byggingen av det nye Russland. P4 et meget tidlig stadium var
de ngdt til & definere hva slags Russland deville bygge etter Sovjet-
unionens sammenbrudd, og hvordan den nye russiske staten kunne
«fylle» det postsovjetiske rommet. Veldig mye av debatten dreide
seg om afinne en ny russisk identitet som man eventuelt kunne bruke
som erstatning for den gamle sovjetiske, og som et fundament man
kunne tufte den nye russiske staten pa. G. Lapidus ser paforholdet
mellom statsbygging og det man kan beskrive som statskollapsi det
postsovjetiske Russland. V. Tolz undersgker hvordan den russiske
politiske eliten har valgt a definere hvem som kan betegnes som en
«ekte» russer, mens R. G. Suny gransker det han betegner som den
russiske identitetskrisen.

Nar det gjelder valg av den spatiale modellen for den nye stats-
dannel sen, bestemte man seg for & behol de den noksa kompliserte
og hierarkiske fgderale rammen, men den skulle fylles med et nytt
innhold. J. Kahn, A. Chirikova, N. Lapina og T. Lankina ser pa
forskjellige nivaer av den russiske faderalisme. Kahn drefter hva
man i Russand mener med federalisme, Chirikovaog Lapinastuderer
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hvordan det polititiske liv har kommet til uttrykk pa det regionale
plan og hvordan dette har bidratt til & gke eller minske stabilitet i
landet, mens L ankinaser pagrensesnittet mellom det voksende si-
vile samfunn (etniske og sosial e organisasjoner) og den |okale ad-
ministragonen.

Etter oppfordring fra bade forlag og «referees» har Brown in-
kludert i sin antologi tre tekster som fokuserer parussisk utenriks-
politikk (seksjon 10 — Russia and the World). Margot Light ser pa
defarsteti ar i russisk utenrikspolitikk i den postsovjetiske perio-
den, mens Vladimir Baranovsky ser paforholdet mellom Russland
og Europa. Roy Allison tar for seg russisk politikk overfor de nye
uavhengige stater i Eurasia. Neste seksjon (11) plasserer den rus-
siske politiske og gkonomiske overgangen fra kommunisme i en
bredere internasjonal kontekst, mens seksjon 12 dragfter Russland
som et blivende demokrati (tekster av W. Smirnov, A. Lukin og
Archie Browns egen evaluering av russisk demokrati).

Browns arbeid med antologien har sannsynligvisvaat like van-
skelig og krevende som byggingen av den nye russi ske staten, men
han har gjort jobben sin pa en mye mer tilfredsstillende méte enn
de som han — og hans utvalgte analytikere — beskriver i selve ver-
ket. Det at Browns ambisigse prosjekt kan vurderes som vellyk-
ket, skyldesikke minst hanslange erfaring med redigering av starre
oppslagsverk og grundig teoretisk og praktisk kjennskap til materi-
en denne boken dreier seg om. Brown har gjennom sin lange kar-
riere bade forfattet og redigert en rekke sentrale verk om sovjetisk
09, senere, russisk politikk. Han er farst og fremst kjent som for-
fatter av mange baker viet Gorbatgovsagraog politiskeliv, men ogsa
som medredaktar av flere utgaver av det monumentale The Cam-
bridge Encyclopedia of Russia and the Former Soviet Union.
Denne bakgrunnen gjer at han er godt egnet som redakter til dette
ambisigse prosjektet. Hans 574 siders lange verk gir en grundig
innsikt i det postsovjetiske Russland, men Brown har bestemt seg
for &velge bort noen emner som jeg mener burdefasin plassi denne
antologien.

Den viktigste mangelen er, etter min mening, fraveget av en
analyse av den militagre siden av utviklingen i Russland og rollen
det som betegnes som maktministerier og strukturer har spilt i det
postsovjetiske Russland. Browns antologi mangler rett og slett en
seksjon viet militaare forhold, rollen de russiske vagnede styrkene
har spilt i denne perioden og mer generelt det som kan beskrives
som relasjonen mellom vold og russisk politikk (vold som politisk
instrument, to kriger i T§etgenia). Grunnentil at Brown har valgt &
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unnlate a ta dette med, kan neppe vaae mangel pa gode analyser
av disseforhold. A. Arbatovs, A. Kokogjins, D. Trenins, P. Baevs
og M. Galeottis artikler og bgker gir mer enn nok a velge fra pa
dette feltet, bare for & nevne noen fa forskere som har sett nearme-
re pa disse sentrale prosessene. Et annet sentralt tema som ikke
blir dekket i Brownsantologi, til trossfor at det har spilt og fortsatt
spiller enviktig rollei russisk politikk og identitetsbygging, er for-
holdet til NATO, aliansens utvidelse og dens aksjon i Kosovo, og
mer generelt til Vesten og vestlig sivilisasjon (selv om det er delvis
dekket i Baranovskys bidrag).

En annen mangel er fravaget av en grundig analyse av soft-
security-problematikken. Sosial utvikling, fattigdomi Russand, det
demografiskeforfallet, hel sesituasjonen og den gkol ogiske situas o-
nen er kanskje de mest igynefallende emner som ikke er omtalt i
boken, selv om deresbetydning i dagens Russland er veldig tydelig.
Brown, som verkets redakter som setter sitt personlige preg padet,
mafalov til avelge bort emner og tekster som han mener ikke
passer i det store bildet av russisk politikk han prever ategne. Men
det er en svakhet at det ikke er laget en grundig oversikt over den
litteraturen hans «reader» bygger pa. De som denne boken er ret-
tet til, hadde fatt stor hjelp av bade redaktaren og forlaget hvisman
hadde satset pa a lage en tematisk organisert liste over de mest
sentrale verkene som danner grunnlaget for Browns antologi. An-
tologien sgker & belyse viktige politiske prosesser som har funnet
sted i Russland i l@gpet av de sisteti arene. Selv om Brown mener
at han har valgt ut det beste av det bestetil sin antologi, hadde det
vaat viktig for leserne & kunne finne — og riktig av redaktaren a
lage — en liste over andre publikasjoner som dekker samme tema.
Det kunne vaare Brownslille hyllest til andre som har brukt tid og
krefter pa & gjere disse prosesser mer forstéelig for allmennheten.
Denne mangelen trekker den generelle karakteren for Browns
antologi litt ned, men det ma sies — og det til tross for disse sma
manglene — & vaae en meget grundig og opplysende analyse av
politiske prosesser som pa direkte eller indirekte méte bererer og-
saoss som bor i det lille nabolandet til det store Russland.
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Norwegian-Russian roulette?
By Bente Aasjord

During the 1990s, the precautionary principle and transparency in
decision processes have become internationally recognised envi-
ronmental standards. This article discusses whether and to which
extent the Russian-Norwegian fishery regime in the Barents Sea
has implemented these modern principles for resource manage-
ment. By the beginning of the 1990s, the north-east Atlantic cod
stock — and the coastal communities depending on it — suffered
heavily after overfishing. After thisexperience, the authorities prom-
ised afishery management based on the principlesof sustainability.
The stock was after a short time rebuilt, and Norway promoted
itself as «the world’s best fishery manager». In 1998, the Norwe-
gian parliament and the Barents Sea fishery regime took the first
stepsto implement the precautionary approach to fishery manage-
ment. After this, the risks in quota decisions and the fishing pres-
sure, nevertheless, reached the highest levels ever. By 2001, the
cod stock has been below biologically safelimitsfor threeyearsin
a row. The new environmental standards were doubtlessly met
with resistance in the Barents fishery regime. This can have vari-
ous explanations—institutional, economical and technological - that
all seemto interact in the same direction: Toward anincreasing will
to take risks.

Internasjonal politikk 59 (3) 2001: 303—332

Regime Compliance: WTO and the Hormone Dispute
between the EU and the USA

By Frode Veggeland

This article deals with the dispute between the EU and the USA
concerning the EU import ban on hormone treated beef. The study
includes a survey of the contents of the new ‘food regime’ that
was introduced when the WTO agreement became effective in
1995. Also, the article attempts to describe some of the mecha-
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nisms by which the regime seems to function. Based on the expe-
riences from the hormone dispute, the main conclusion isthat both
the EU and the USA seem to have used the ‘food regime’ in order
to promote their own preferences, which have not really changed
much in the process. Neverthel ess, the regime has also functioned
as an arena for learning. This applies especially to the debate re-
garding the interpretation of principles and norms associated with
food safety issues. Further, in some areas the regime has contrib-
uted to the formulation of how to interpret and implement the rules
in concrete terms (e.g. via the rulings of the Dispute Settlement
Body and the Appellate Body). Finaly, the parties regard the re-
gime aslegitimate and therefore accept the determined procedures
for dispute settlement.

Internasjonal politikk 59 (3) 2001: 333—366

The Gas Directive, the GFU and Norwegian Interests
By Ole Gunnar Austvik

Thisarticle discusses joint and conflicting interests between Nor-
way and the EU concerning the huge Norwegian exports of natu-
ral gas. In particular, the article focuses on the introduction of the
so-called Gas Directive, and the EU’s objections to the organisa-
tion of the Norwegian gas sal esthrough the Gas Negotiation Com-
mittee (GFU). It concludes that Norway shares many interests
with the purchasing countries aswell aswith other exporters. How-
ever, no other country shares Norway's total interests in a strong
market position, high and stable prices and the development of an
independent gas policy. The article argues that Norway has a need
to devel op an independent gas strategy and foreign policy that ex-
plicitly take care of its special economic and political interestsasa
large gas exporter to the European market. There is a need for a
more open debate to devel op such instrumentsin arobust manner.
The article also argues that the EU should develop a comprehen-
siveenergy policy itself before acompetition policy isexercisedin
such a particular field as the markets for non-renewable natural
gas. Norway should play amore activeroleto influence the formu-
lation of EU policy inthisarea.

Internasjonal politikk 59 (3) 2001: 367—393
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A Victory for the Nation or for Integration?
Security Policy Challenges in the Balkans

By Kari Margrethe Osland

Having witnessed more than ten years of Yugoslav dissolutionitis
time to ask whether the future will bring a victory for the nation-
state or for integrated states. By going through the security policy
challenges of today, aswell as changesin theway theinternational
community has approached the Balkans, the article ends up launch-
ing athird scenario. This combines the nation and integration sce-
narios in that it argues that the future may show a division into
nation-states but also, at the same time, a greater degree of func-
tional integration.
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