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Innledning

Norsk utenrikspolitisk historie preges av fire trender: ngytralitet/
isolagjonisme, moralisme, internasjonalisme og sektororientering.t
Alle reflekteres og viderefagres i dagens politikk. Noen er kraftig
svekket: Det gjelder ssalig ngytraliteten/isolasjonismen. Noen er
kraftig styrket: Det gjelder saalig internagjonalismen. Og noen var
og er markante: Det gjelder bade moralismen og sektororien-
teringen.

Tradigoneneviderefgresi et politisk system som vektlegger bred
konsensus om utenrikspolitikken. Det settes §elden sparsmalstegn
ved de grunnleggende trekkene i den. Utenrikspolitiske sparsmal
bergres bare marginalt i debattene foran stortingsvalg. Offentlige
meningsbrytninger om internasionale spersmd matesikkeinni det
politiske systemet nar det hvert fjerde ar inviterestil etterpraving
og endring av politikken. Det rike Norge kan dessuten skyve inter-
nasjond e utfordringer foran seg, for problemeneer ikke patrengende
salengevi har det sibra. Det er i det hele tatt pafallende hvor lite
vi debatterer utenrikspolitikk og internasional politikk, var store av-
hengighet av omverdenen tatt i betraktning. Sett i historisk lys er
det introverte — det norske samfunnets navlebeskuelse — en nax
dlektning av den politiskeisolasgonismen.

A g& les pa dette temaet er en ambisigs oppgave som en aldri riktig blir ferdig
med. Men jeg slipper teksten her og hdper at andre vil riste i den og ta resonne-
mentene videre. Jeg takker mine kolleger pd NUPI — Espen Barth Eide, Henrik
Thune og Stale Ulriksen — for verdifulle kommentarer og innspill.

1 Olav Riste (2001) Norway's Foreign Relations — A History. Oslo: Universitets-
forlaget. Riste framhever de tre farste trendene. Sektororienteringen diskuteres
ikke saaskilt, men ligger der implisitt og vil bli framhevet i det falgende.
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258 ‘ Sverre Lodgaard

Detteinnebaaer at vi mater en dynamisk omverden med eninne-
bygd treghet tuftet pa etablerte konsensusdannel ser. Enigheten er i
regelen en styrke, rent bortsett fra at den kan sperre for debatt.
Tregheten er ofte en belastning.

Det er derfor grunn til & sette et kritisk sgkelys patradisjonenes
mete med nétida. Og til areflektere over det helhetlige vs det styk-
kevise og det sammenfallende vs det motsetningsfyltei norsk uten-
rikspolitikk. Utgangspunktet er tre brede innfallsvinkler — tre
hel hetsperspektiver —til forstael se av norsk utenrikspolitikk: tradi-
sjonene, de geopolitiske faringene og bal ansen/ubal ansen mellom
vart eget selvbilde og omverdenens oppfatning av oss.

Tradisjonene

Ngytraliteten
| de farste arene etter 1905 fremmet vi vare gkonomiske interes-
ser uten a drive noen utenrikspolitikk av betydning. Noe av det
samme gar igjen i dag i vart forhold til EU, i form av gkonomisk
integrasion gjennom E@S og politisk tilbakeholdenhet gjennom
utenforskapet. | 1905 var den politiske passiviteten bevisst. Vi gn-
sket ingen utenrikspolitikk,? rent bortsett fra a fere en streng
neytralitetslinje. Pa et vis var ngytraliteten og tilbakehol denheten
ogsa en fasade som dekket over den politiske uformuenheten i den
farste tida etter selvstendigheten. Uformuenheten har naturligvis
fortatt seg. | dag bunner det politiske utenforskapet farst og fremst
i folkeflertallets oppfatning av § @l réderettensinnhold og betydning.
Noytraliteten er derimot forsvunnet — med ett forbehold: Det
ligger fortsatt et element av den i var politiske kultur, og sa lenge
den ligger i kulturen, slér denav og til ut i politikken. F.eks. preger
den fortsatt vare bidrag til diverse fredsprosesser. Der snakker vi
riktignok ikke s mye om ngytralitet, men omtillit hos alle berarte
parter. Den norske rollen er som regel tilretteleggerens.® Den er
utviklet til en norsk spesiditet. For aspilleden mavi hatillit.

2 Jorgen Lovland i Stortinget 26. oktober 1905.

3 Jan Egeland (1997) «Norway as a peacemaker», International Affairs (5). Se
0gsd hans «Norway’s Middle East peace channel — an insider’s view», Security
Dialogue (3) 1994 og «Preventive Diplomacy; moving from rhetoric to reality»,
Balkan Forum (1) 1997. Om prosessen fram til Oslo-avtalene (1993) og Terje
Rad-Larsens rolle, se Jane Corbin (1994) Den norske kanalen. Oslo: Tiden Norsk
Forlag A/S og Hilde Henriksen Waage (2000) «Norwegians? \WWho needs Norwegians?»:
explaining the Oslo Back Channel: Norway's political past in the Middle East,
Evaluation Report from the Norwegian Ministry of Foreign Affairs, Oslo.
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| klassisk «inter-position peacekeeping» er ogsa naytralitet et
nekkelord. Her har de nordiske land vaat foregangsland.* Imidler-
tid innbyr vare dagers kamphandlinger sielden til fredsoperasjoner
av denne typen. | komplekse, borgerkrigslignende konflikter ma
neytraliteten ofte vike.5 Det tok riktignok lang tid & akseptere det.
Et grelt eksempel er beskytningen av Saragjevo, hvor «ngytralitet»
og «upartiskhet» ble paberopt pa klassisk vis. Beskytningen pagikk
i 19 samfulle maneder, og mens 10 000 sivile ble drept under bred
TV-dekning var det fortsatt ganske vanlig a lefle med disse hon-
ngrordene. Mange ar senere satte Brahimi-rapporten ord pa det:
«Ingenting har skadet FN's anseel se s& mye som mangelen pa ev-
netil &skille mellom voldsutever og offer.»®

Frankrike og Storbritannia var blant de ferste til & rydde opp i
dette ved knytte upartiskhet til gjennomferingen av mandatet/freds-
avtalen. Fredsavtaler skal implementeres systematisk og konsekvent
selv om det métte ga pa bekostning av ngytraliteten. Partenei en
konflikt er selden likevilligetil aetterleve bestemmelsene. Derfor
er det ikke alltid mulig & holde dem pa ekvidistanse. Rundt de nye
franske og britiske doktrinene dannet det seg en internasjonal kon-
sensus som Norge ogsa er en del av.

| de humanitaere organisasjonenes arbeid kommer ngytraliteten
klart til uttrykk. Rede Kors er ngye med & falge prinsippene om
upartiskhet og ngytralitet — upartiskhet i betydningen hjelpe og be-
skytte mennesker i ngd hvem de enn méatte vaare; ngytralitet i be-
tydningen aldri avelgesidei en konflikt. Md settingen for Rede Kors
er ikke &lase konflikter, men & beskytte menneskeverdet og spare
liv.” Humaniteere innsatser bar koordineres med militaare operasjo-
ner nar begge skjer pa samme sted og til sammetid. Den humani-
taere innsatsen ma likevel holdes klart atskilt fra den militeare for
ikke &bli trukket inni konflikten. | Bosniable den humanitaaeinn-

4 «Inter-position peacekeeping» innebaxrer at ndr partene har sluttet en fredsav-
tale og er enige om & invitere FN til bokstavelig talt & ga imellom, for & hayne
sannsynligheten for at avtalen holder og for derved & vinne tid for forhandlin-
ger, kan FN sette inn en slik buffer. Slike FN-styrker er ikke kampstyrker, men
i regelen minimalt rustet.

5 Konfliktmgnsteret beskrives og diskuteres, a om annet, i SIPRI Yearbook fra
Stockholm International Peace Research Institute. Oxford (UK): Oxford Uni-
versity Press.

6 Report of the Panel on United Nations peace operations: comprehensive review
of the whole question of peacekeeping operations in all their aspects (The
Brahimi Report) (2000). New York: The United Nations.

7 Se Code of Conduct for the International Red Cross and Red Crescent Movement
and NGOs in Disaster Relief, gjengitt i John Mackinlay (1996) A Guide to
Peace Support Operations. Brown University, Annex 6.
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satsen militarisert, og man har senere pdpekt det uheldige ved det.

Sammenfall i tid og sted er imidlertid unntaket, ikke regelen. Ved
artusenskiftet hadde f.eks. International Committee of the Red
Cross (ICRC) 11 000 medarbeidere i 58 land. Men bortsett fra
Balkan, Sierraleone og @t-Timor er det fasituagoner hvor ICRC og
internasjonal e styrker har operert i samme omrade og gjennomfert
aktiviteter som krever samordning.® Et stikkord i denne forbindel se
er mangfold: Den internasjonal e beredskapen for sikkerhetsassis-
tanse ber reflektere mangfoldet i krise- og konfliktsituasjonene.
Derfor er det bra at ulike aktarer falger ulike oppskrifter og har
ulike spesialiteter. Tilbudet bar reflektere ettersparsel en.

Norge gir mye humanitaa assistanse. Noen ganger har vi pabe-
ropt oss status som humanitaa stormakt. P4 en méate fares derfor
ngytralitetstradisjonen videre pa dette omradet, bade i ikke-statlig
og statlig regi. Oppsummert: Den lever viderei var medvirkning til
ulike fredsprosesser og i var humanitagre innsats.

Moralismen

Moralismen ble skjavet fram i mellomkrigstida. Den kom tydeligtil
uttrykk i Nagjonenes Forbund. | dagens Midtgsten-debatt argu-
menterer mange for et klarere moralsk standpunkt til fordel for
palestinerne, selv om det skulle ga pabekostning av Israglstillit til
oss og dermed var rolle i fredsprosessen. Det moralsk riktige og
hgyverdige ville i sa fall fa forrang framfor det instrumentelle i
vare diplomatiske bidrag. Mange NGO-er har en tendenstil & an-
legge tunnel perspektiver pa sine kampsaker.

Moralismen er kompromissigs. | dette ligger det en fare for &
spenne buen for hgyt ved a definere en ambisjon som overstiger
evnen til dinnfri. For eksempel skaper det konsistensproblemer i
vart arbeid for menneskerettigheter. Legger vi lista hgyt, kan vi
komme ut akjerei forhold til land som ikke gar over, men som vi er
avhengige av. Slike problemer meldte seg ogsa for USA papresi-
dent Carters tid. Da fikk menneskerettighetene en starre plass i
amerikansk utenrikspolitikk enn de har hatt bade far og siden, men
ble etter hvert blandet med maktpolitiske hensyni hybrider pakant
med prinsippene. For en smastat er konsistensproblemene dpen-
bare.®

8 Jean-Daniel Tauxe «The ICRC and civil-military cooperation in situations of
armed conflict», contribution to the 45th Rose-Roth Seminar, Montreux, 2
March 2000. Http://www.icrc.org/icrceng.nsf/c

9 Overst i makthierarkiet begynner de, for Norges vedkommende, med USA. Da
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Noe av dette kan staten Norge handtere ved alaNGO-enevage
spydspisser. «Den norske modellen», med naat samspill mellom
Regjeringen og de frittstaende organisasjonene, er mulig fordi det
er bred enighet om verdigrunnlaget for norsk utenrikspolitikk. Men
samspillet innebagrer ogsa at staten ikke helt kan fraskrive seg an-
svar for hva NGO-ene gjer, saalig fordi den finansierer mye av
NGO-enes virksomhet.

Moralisme er vel & merke ikke det samme som kamp for idea-
lene. Hvis kampen for idealene er et sparsmal om forsvar og frem-
me av internasjonaleregler, normer og standarder, er dette en typisk
smastatsinteresse som i regelen fremmes ut fravurderinger av hva
som er mest formastjenlig. Det er for gvrig en interesse som deles
av defleste starre stater. Vi er tjent med internasjonal e kjgreregler
som skaper forutsigbarhet. Vi trenger normer og avtaler som leg-
ger elementer av rimelighet og rettferdighet inn i et internasjonalt
samkvem som preges av anarki og den sterkestes rett. Og vi trenger
standarder ikke bare med tanke paland i ser (f. eks. arbeidslivs-
standarder), men ogsa med tanke pa oss selv og alle andre (f. eks.
kvalitetssikring av vann og matvarer, og miljgstandarder).

Moralisme som begrep bar forbeholdes den uavkortede argu-
mentasjonen for det etisk rette og riktige. Den dreier seg om sinne-
lagsetikk, ikke vurderinger av handlingers sannsynlige konsekvenser
og hva som dlik sett tjener malet. Det forhindrer ikke at moralis-
men ogsa kan vagre instrumentell, fortrinnsvis som rettesnor i det
langsiktige arbeidet for ideelle mal. Men instrumentelle tilnaamin-
ger omfatter i prinsippet alle hensyn av betydning for maloppnael se
og farer som regel til andre, pragmatiske framgangsméter.

Internasjonalismen og sektororienteringen
Etter dhapraktisert ngytralitet og politisk tilbakeholdenhet fram til
andre verdenskrig, gikk vi i 1949 med i Atlanterhavspakten. Like
etter ble North Atlantic Treaty (NAT) til North Atlantic Treaty
Organization (NATO), tilskyndet av Koreakrigen. Den militagein-
tegreringen skjgt fart. Dette ble den starste diskontinuiteten i norsk
utenrikspolitikk til dagsdato.

Mens vi etter 1905 fremmet vare gkonomiske interesser i et

sentrumsregjeringen tiltradte i 1997, og utenriksminister Vollebak reiste til
Kina, ble det lagt salig vekt pA menneskerettighetene. Men dedsstraffen i USA
ble ikke kritisert. Det kom farst senere, tilskyndet av offentlig kritikk. | et
kaseri i NRK harselerte Erling Laegreid med det inkonsekvente i den norske
menneskerettighetsprofilen. NRK Ukeslutt, 25 oktober 1997.
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utenrikspolitisk vakuum, kastet vi ossi 1949 inni et internasjonalt
militeart samarbeid uten noen bred utenriks-politisk tradisjon eller
profil abygge pa. Bade den kalde krigen og overfallet i 1940 tilsa
en sterkere satsing pamilitaare virkemidler. Sektororienteringen har
fulgt oss opp gjennom arene. Finner og svensker har ofte sagt at
utenrikspolitikken er deresfremste forsvarslinje. De militaare styr-
kene har veat innordnet for ikke & si underordnet en bredt anlagt
sikkerhetspolitikk. Der andre har brettet ut brede sakskart for aspille
pa sammenhengene, har vi vaat tilbayelige til a forhandle sak for
sak. Vi har ingen tradision for samkjering av virkemidler i vart land.

Internagionalismen er med andre ord sektorbetont. Slik sett er
det ingen tilfeldighet at vi ikke har greid & utnytte var rolle som
energileverander til & skaffe oss fordeler pa andre omrader. Heller
ikke at oljefondet plasseresi verdipapirer i utlandet uten nevnever-
dig sideblikk til andre nasiona einteresser enn god avkastning. Var
politikk overfor fattige land og omrader har vaat rettet sarover og
dimensjonert under henvisning til OECD/DA Cs bistandsstatistikk.
Vi kvalifiserer ossfor 0.7-klubben med god margin, mens handels-
politikken er lite & skryte av.’® Politikken bar ikke styres av statis-
tikken, assistanse til andre land er ikke per definision et spgrsmal
om sarpolitikk, og bistand og handels- og naaringspolitikk bar sesi
sammenheng. Helhetsperspektiver pa dette er mangelvare.

Sma enheter har lettere for & omstille seg enn store. Men vare
introvertetilbeyeligheter og var hang il det konsensusorienterte gjar
at dette likevel ikke stemmer for Norgesdel. Vi har vaat trege med
omstillingen av Forsvaret. Vi er trege med & ta nyfattige land og
regioner i gst inn i bistandssamarbeidet. Og vi beveger ossfortsatt
ikke over sektorgrensene med den gnskede smidighet.

Et par viktige modifikasjoner pa dette bar nevnes, begge fra
senere tid. For det farste har Utenriksdepartementet satt alle tre
hjgrnenei det makttriangel et som omgir oss— Russland—EU-USA
—under lupen (se «Makttriangel et» nedenfor). | tillegg er det utfor-
met en Tyskland-strategi og en Frankrike-strategi, formodentligi en
erkjennelse av at det viktigste EU-landet ikke er Storbritannia. Det
inviterer til helhetsperspektiver paforholdet til vare geopolitiske om-
givelser. For det andre innebazrer formannskapet i OSSE, medlem-
skapet i Sikkerhetsradet, bistanden, fredsengasjementene og

10 Bare Danmark, Norge, Nederland og Sverige gir mer enn 0,7 prosent av BNP i
bistand, i den rekkefglge. Hvis ogsa handels- og naaingspolitikken tas med i en
totalvurdering av forholdet til u-landene, blir bildet noe annerledes. | valgkam-
pen pekte Hoayres leder, Jan Petersen, pa denne sammenhengen.

NUPI OKTOBER 02



Helhetsperspektiver pa norsk utenrikspolitikk‘ 263

NGO-enes arbeid norsk naavaa og medvirkning pa mange plan
og arenaer, med ditto mulighet for synergieffekter. Et eksempel av
nyere dato: Thorbjarn Jagland var den andre utenriksministeren som
fikk mate Colin Powell daBush-administrasjonen overtok. Vi had-
de da overtatt formannskapet i sanksjonskomiteen for Irak. M gtet
innebar at Norge bleinvolvert, om enni beskjeden grad, i den gjen-
nomgangen av amerikansk politikk overfor Irak som den nye admi-
nistrasionen ga stetet til. Ville dette skjedd om vi ikke ogsa hadde
hatt vart Midtgsten-engasjement samt ledelsen av KFOR — andre
dagsordenpunkter for utenriksministrene? Svaret er ukjent. Men det
er lett atenke seg situasjoner hvor flere ssmmenfallende nettverks-
interesser kan bli utslagsgivende.

Makttriangelet

For hundre &r siden skrev den svenske historikeren og statsviteren
Rudolf Kjellén at de nordiske land var fanget i et europeisk makt-
triangel som den gang besto av Russland, Tyskland og England. |
dag er maktene andre — Russland, EU og USA — og Danmark,
Sverige og Finland har gétt inn i en av dem. Men Norge befinner
seg fortsatt i dette triangelet.

Kjellén beskrev triangel et i geopoalitiske termer.! Geopolitikk er
en benevnelse pa geografiens betydning for internasjonale makt-
forhold og internasjonal politikk. | geopolitiske resonnementer er
statene de grunnleggende enhetene. M aktforholdene mellom dem
bestemmes av en kombinasgjon av hard makt — ferst og fremst mi-
liter makt — og geografiske forutsetninger. Ved forrige &rhundre-
skifte og et stykke inn i det 20. arhundre gikk de geopolitiske
diskusjonene hgyt. Den kalde krigen var ogsai hgy grad preget av
geopolitiske strategier, selv om terminologien var mer variert. Det
var snakk om innringing, adgang til verdenshavene, dominoeffek-
ter, horisontal eskalasjon (opptrapping hvor geografiske og andre
forhold gikk i egen faver) etc. Men na begynte vapenteknologien &
frigjere beslutningsfatterne fra geografiske hensyn. Det fremste
eksemplet var langtrekkende ballistiske raketter.

Teknologi, dpenhet, fri ferdsel, internagional rettsorden, interna-
sjonal organisasjon: Forandringene pa disse omrédene er geogra-

11 Det var han som skapte begrepet. Se Rudolf Kjellén (1916) Om staten som
lifsform. Stockholm: Hugo Geber. Se ogsa Iver B. Neumann & Stale Ulriksen
(red.) (1996) Sikkerhetspolitikk — Norge i makttriangelet mellom EU, Russland
og USA. Oslo: TANO/Aschehoug.
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fioverskridende. Makten utfolder seg mer og mer i dette ekspan-
derende rommet og mindre og mindre i det geopolitiske naaromra
det. | globaliseringenstidsalder er innflytel se dessuten et spersmal
om «myk» savel som «hard» makt. Kort definert er myk makt evnen
til adefinere hvasom er legitimt og illegitimt og faandretil agnske
seg hvaen selv tilbyr, mens hard makt i hovedsak bygger pa gko-
nomiske og militere forhold. Den myke makten dreier seg om over-
bevisningskraft, mens den harde makten — tvangsmakten — er riset
bak speilet. Riset virker bare ved vissheten om at det er der. Men
for &vaae troverdig ma det tas fram en gang iblant.

Russland har ingen myk makt av betydning. Bortsett fra masse-
adel eggel sesvdpnene, som det er vanskelig & se noen rasjonell mi-
litegr anvendelse for, er ogsa den harde militare og gkonomiske
makten pa et lavmal. Men for Norge og andre europeiske land er
Russland fortsatt en regional stormakt i kraft av geografi, folketall
og potensial. Det store sparsmalet for oss er hvordan dette poten-
sialet kan omsettestil fredelig samarbeid i det europei ske omradet.
Putins utenrikspolitiske kursetter 11. september ganye muligheter.
| sentrum stér forholdet mellom Russland og EU. Norge har imid-
lertid et eget ansvar for utviklingeni nord, saalig fordi vi har samye
geografi, og saalig salenge vi ikke er medlem av EU.

Den amerikanske makten er en effektiv kombinasjon av myk og
hard makt.!? Sentrale personer i kretsen rundt president Bush spil-
ler opp den militaare makten og gir unilateralismen en kompromiss-
|@s politisk/psykologisk form: Gitt at vi (USA) skal gjareslik og sdnn
— for eksempel fjerne Saddam Hussein med militaa makt; det er
ingen tvil om utfallet sa skriv det opp — hvordan vil dere tilpasse
dere denne kjensgjerningen? Ved a be andre forholde seg til nye
faktafer de foreligger, sgker man a avskjaae og begrense innven-
dingene mot den politikken som skal skape dem. Man flytter spillet
fram og gjer det egentlige sparsmalet til et premissfor videre over-
legninger, dvs. overlegninger pa amerikanske premisser. | det at-
lantiske omradet uteves dette maktdiplomatiet mot en historisk
klangbunn av verdi- og interessefellesskap som gjer at mange sg-
ker amildne motsetningene sagodt de kan. Man vil sagjerne haet
minst mulig Atlanterhav. Men i praksisvokser det.

12 Den franske utenriksministeren kaller den ikke lenger supermakt — verdens
eneste gjenvagende supermakt, som den sa ofte er blitt kalt — men hypermakt.
Andre har begynt & bruke samme uttrykk. For en diskusjon av hard og myk
makt, se Joseph Nye (1995) Bound to Lead: the Changing Nature of American
Power. New York: Basic Books.
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EUs utenrikspolitiske profil er enreflekgon av gangeni integra-
gonsprosessen. De gkonomiske virkemidlene er sterke, de politis-
ke virkemidlene blir kvassere etter hvert som samkjaringen blir
bedre, og de militazre instrumentene er fortsatt svake.®® Hvor sva-
ke er et sparsma som krever en referanseramme og en standard a
male muskelkraften opp mot. Det er ikke USAs styrke som er stan-
darden, for det er ikke meningen at EU skal krige mot sin Nato-
partner. Det er utfordringene i Europas periferier og nesromrader
som i farste rekke maligge til grunn for bedemmelsen. Men etter
hvert som gapet gker, blir det klart nok vanskeligere a operere
sammen. EU er i farste rekke en sivil makt, mens USA ogsaer en
militeer makt i saerklasse. Problemene melder seg med gkende styrke
etter hvert som USA |gsriver seg frainternagonaleforpliktelser som
kan begrense og komplisere utfoldelsen av den overlegne ameri-
kanske makten. USA gjegr som USA vil.

Sagt med andre ord gker avstanden mellom USA og Europafordi
holdningenetil internasjonal e regler, normer og standarder er grunn-
leggende forskjellig. Det er dette uenighetene ofte bunner i. De
kommer til uttrykk pastadig flere felter. EU er tuftet og forpliktet
pamultilateralt samarbeid og internasjonale kjareregler og har der-
forikkesamyeagi i dike sammenhenger, spesielt fordi dike spars-
mal har prinsipielle sider som er lite egnet til tautrekking.

For Norge gjelder det & finne en plassi dette triangelet som
maksimerer mulighetene til & fremme norske interesser pa en ef-
fektiv og systematisk mate. | dag er vi skjevt plassert.

Selvbildet — og andres bilde av oss
Norgeligger hayt paden internasjonal e bistandsstatistikken, mens
handel spolitikken fortsatt diskriminerer mot u-landene med hgy
vernetoll pd matvarer. Vi gir mye humanitaa hjelp, men er restrik-
tive ndr andre folkeslag kakker padera. Vi har en hay profil i FN,
men vegrer ossmot EU. Fellesnevneren ligger i det gamle ordtaket
«trg meg ikkje for nage». Det er dette som er brua mellom isola-
sjonismen og internasjonalismen, mellom gammel vaare-seg-selv-
nok-tradisjon og verdensomspennende aktivisme.

Et tankeeksperiment: Sett at vi lalavt paf. eks. bistandsdimen-
gonen, hvordan ville utlendingersbilde av Norge bli da? Et land som

13 Selv om EU som sidan er militaat svakt, er flere av medlemslandene blant de
sterkeste i verden nest etter det overlegne USA. Britene gjennomfarte for
eksempel operasjonen i Sierra Leone i 2000 alene. Rent militeert var FN-
styrken like mye en byrde som en fordel i den operasjonen.
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farer en beskyttende handel spolitikk og en restriktiv innvandrings-
politikk, som understreker sje@lraderetten over ressursene i store
havomrader, som har enorme oljeinntekter, men som vegrer seg mot
EU og gir lite u-hjel p: Dette er bildet av en grisk, selvopptatt nasjon,
og det stemmer overhodet ikke med vart selvbilde. Ressursene til
sosteller ssaligtungt i totalbildet. Alt tatt i betraktning —fisk, olje
og gass — er det knapt noe land som har profitert s3 mye pa utvik-
lingen av havretten som Norge. Da den gkonomiske sonen ble ut-
videt til 200 nautiske mil, ble vart territorium utvidet med en faktor
pa 3.

For afadet til & stemme ma vi ligge hgyt pa dimensjoner som
u-hjelp og bidrag til fredsbevarende operasjoner. Vart fredsenga-
sgementi gvrig bidrar naturligvisogsatil et harmonisk totalbilde. Siden
vi har saalig store fordeler av internasjonal rett — jf. havretten og
offshorevirksomheten — er det rimelig aforvente at vi er blant de
fremstei arbeidet for internasjonale regler, normer og standarder.

Utfordringene

Omdgmme og posisjoner

Det vil alltid vaare rom for forskjellige meninger om vart internasjo-
nale fredsarbeid, om bistandspolitikken, om handels- og nagrings-
politikken og om var rollei FN-systemet. Det er blitt hevdet at vi
sprer ossfor mye og at vi vier for lite oppmerksomhet og ressurser
til vare europeiske naromrader, hvor de hardereinteresseneligger.
Konsentrasjon om sentrale oppgaver er en god oppskrift for et lite
land, og en betimelig pAminnelsei en periode da det globale enga-
siementet griper om seg. Men sterkere konsentrasjon er lettere a
begrunnei prinsippet enni praksis.* For aunngaat var motsetnings-
fylte utenriksprofil munner ut i kognitiv dissonans, mavi haen hgy
global profil.

Det globale engagementet mafornyes heletida. Det gjelder vare
roller i multilaterale nettverk, i fredsoperasjoner, i fredsprosesser og
i andre sammenhenger hvor vi patar oss saalige oppgaver fordi vi
har spesielle forutsetninger for det, eller fordi det kan sies a vagre
var tur. For asikre kvaliteten pa bidragene kreves det aktiv delta-
kelsei nasjonal og internasjonal debatt hvor premisser og politikk

14 Under siste valgkamp antydet Jan Petersen at en viss sanering av vare freds-
engasjementer kunne vagre pa sin plass. Men virkeligheten var gjenstridig. Ek-
sisterende engasjementer ble viderefart.
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formes. Men dette er ingen utfordring i betydningen store, ulgste
problemer. Det er mer et sparsma om flittig arbeid i spedd kraftan-
strengelser for divareta var anseelse og sikre oss posisjoner. Mer
enn far mastater savel som frivillige organisasjoner pleie sitt om-
dgmmei det internasjonal e politiske marked. Hay politisk akgekurs
innebaarer en betydelig politisk kapital som kan komme godt med
ndr saanorske interesser skal forsvares. Slik sett er det et element
av egeninteressei alt vi gjer, ogsai den «uegennyttige» bistanden.®

Unilateralisme vs internasjonale kjgreregler

En av de sterste utfordringene gjelder de sprikende holdningenetil
internasjonale normer og avtaler. For mange amerikanere er inter-
nasonale normer ikke noe annet eller noe mer enn de interesse-
konstellasjonene som skapte dem. De kjenner seg derfor frietil &
ga ut av eksisterende avtaler og stille seg utenfor nye normverk.
Multilateralt samarbeid kan ogsa virke unadig begrensende. Ver-
den skal nok styres, men fortrinnsvis ut fra beslutninger fattet i
Washington. Internasjonale forpliktelser maikke fastai veien for
amerikansk utfoldel se, eller amerikansk tilbakeholdenhet, slik ame-
rikanerne selv finner det for godt.

Lista over unilateral politikk er lang og spenner over et bredt
register av saker. USA vendte ryggen til Kyoto-avtalen, har ikke
ratifisert provestansavtalen, vendte tommelen ned for verifikasjons-
protokollentil biologivapenavtalen, tok forbehol d pakjemivapenav-
talen for ikke abli gjenstand for ugnsket verifikason, meldte seg ut
av ABM-avtalen, distanserte seg fra OECDs arbeid mot hvitvas-
king av penger, reserverer seg mot at amerikanske borgere noen
gang kan bli stilt for en internagjonal straffedomstol, ble ikke med
palandminekonvensjonen, bremser internasjonaletiltak mot hand-
vapen, holder fortsatt tilbake bidrag til FN og bruker FN selektivt
alt ettersom det passer amerikanske interesser.

Unilateralismen begynte under president Clinton og skjet fart
under president Bush. Sakom 11. september: Betyr ikke koalisjo-
nen mot terrorisme at USA innser sin avhengighet av internasjonalt
samarbeid og gar tilbake pa sin egenradighet?

Det har aldri vaart noei den unilateralistiske holdningen som har
vaat til hinder for internagonalt samarbeid nar dette er i amerikansk

15 Forutsatt at det er kjent hvem som gir den. Men sterk eksponering av giver er
ikke ngdvendigvis den mest effektive méten & haste heder og anerkjennelse pa.
A ligge lavt, men likevel vaxe kjent, kan vazre vel sd effektivt.
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interesse. To dager etter angrepet pa World Trade Center og Pen-
tagon gjorde Colin Powell det klart at koalisonen skulle forsterke
de amerikanske tiltakene mot terrorisme, ikke begrense den ameri-
kanske handlefriheten. Likevel var det mange som spurte om ikke
denne skjellsettende begivenheten ville faamerikanernetil atenke
om? Testen padette er om USA er villig til astette opp ominterna-
sionale kjareregler og multilateralt samarbeid ogsa nér dette ikke
er direkte relevant for amerikanske interesser. Det er nettopp det
de fleste land er vant til & gjare, vel vitende om at det kan dukke
opp en situagjon hvor andres solidaritet er avgjarende for egen sak.
Reaksjonene etter 11. september demonstrerte andres solidaritet
med USA. Salangt fradbli svekket er imidlertid de unilateralistis-
ke holdningenei USA blitt ytterligere styrket.

Likevel er det rimelig dantaat amerikansk politikk vil svingelitt
mellom det egenradige og det samarbeidsorienterte. Ikke bare pa
grunn av svingninger i internasional politikk, men ogsafordi det er
en tendenstil polarisering i amerikansk politikk. Tidligere har kon-
fliktene ofte gatt patvers av partigrensene. Nagar dei sterre grad
langs dem. Men siden unilateralismen er strukturelt bestemt, vil den
prege amerikansk politikk i lang tid framover. Den springer ut av
USAs overlegne makt og utvilsomme enerposision i internasjonal
politikk, og det er en posisjon som kan varelenge.

Var egen USA-strategi ma ha dette som ett av sine viktigste
utgangspunkter. Kollisioner er uunngéelige. EU star fremst til aaksle
den internasjonal e samarbeidstraya USA kaster av seg. | tillegg til
den ovennevntelistaover amerikansk unilateral politikk gjelder det
ogsa regionale spersmal som utviklingen pa den koreanske halv-
gyaog i Midtasten, hvor EU har tradt inn med sterkere engasje-
ment ndr USA har stilt seg pahavdistanse. EU er i seg selv et storstilt
samarbei dsprosjekt, har en omfattende utenriksgkonomi® og veier
tungt nok til & gjere en vesentlig forskjell. Norge veier som regel
lett, men ma paregnes i fremste rekke. Det er bade en nasjonal
interesse og en nasjonal skyldighet.

Om en skal ga videre uten USA eller satse pa a trekke USA
med, er et vurderingsspersmal som kan falleforskjellig ut avhengig
av sak og kontekst. Spersmalet melder seg oftei FN-sammenheng.
FN er ankerfestet for utviklingen av internasjonale regler, normer
og standarder. Et overordnet perspektiv pa norsk FN-politikk ber
vageatrekke USA mest mulig med i verdensorgani sasjonensvirk-

16 USAs utenrikshandel utgjer 20 prosent av BNP, mens det tilsvarende tallet for
EU er 48. Norges utenrikshandel utgjer 58 prosent av BNP.
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somhet, for & hindre at ankeret |@sner. For det er innlysende at FN
ikke kan fungere tilfredsstillende hvis USA stér pasidelinja. Dette
innebaarer en kompromissorientert, inkluderende politikk til FNs
beste, dvs. at man gir forrang til FNs ve og vel og forholder seg
pragmatisk til de enkelte sakene. Det instrumentelle er det som er
til FNs beste. Konfrontasjonene kan tasi de respektive avtalekon-
tekstene og i diverse multilaterale sasmmenhenger.

En annen vinkel & naarme seg problemet fraer tiltak for amobi-
lisere amerikansk opinion. Sentrumsregjeringen dro i gang en kam-
panjei USA for Operasjon Dagsverk, for pa den méten & hgyne
den amerikanske bistanden. Hele tidamaamerikanerne minnesom
fordelene ved internasjonalt samarbeid og hva vi med rimelighet
forventer av dem. Demaikkefavagei fredi sin maktbrynde mellom
to verdenshav.

Hvavi velger a gjere, avhenger farst og fremst av alliansetil-
knytningen, som har endret karakter pa vesentlige punkter. Mens
vi tidligere var enimporter av sikkerhet, er vi naen eksporter.l” Og
trusselen fra Sovjetunionen, som var dimens onerendefor forsvars-
innsatsen og som tilsa et sterkt amerikansk engasjement i nord, er
borte. Etter hvert som de politiske divergensene over Atlanterha-
vet har vokst, er det en heldig omstendighet at vi ikke lenger er sa
avhengig av USA som fear. Men vi matagodt vare pa samarbeidet
med USA der det naturlig ligger til rette for det. For i relagionen
mellom en supermakt og en smastat som ikke har noen annen rygg-
stette, gjar smastaten klokt i & begrense konfliktflaten.

Hva ville Karl von Clausewitz ha tenkt om han kunne sett pa
USA i dag? Kan hende ville han sagt at USA er patoppen av sin
makt, men kanskje faller for fristelsen til aklatre enda hgyere. Og
det er da— hvis man ikke motstar den fristelsen — at man kommer
i skade for dinvitere motmakt. | de ferste ara etter den kalde kri-
gen var det lite av den slags, for den amerikanske makten har man-
gebein &stapa. Gjennom mangetidr har USA lagt grunnen for sin
enestaende dominans ved a laare andre a ettersparre amerikansk
kultur og amerikansk teknologi. USA kombinerer hard makt med
en betydelig evnetil afaandretil & anske seg det man tilbyr. Men
USA har ikkekommet i inngrep med Kinaog India, og den russiske

17 Dette er en vanlig skrivemate, men ikke uten videre dekkende for situasjonen
under den kalde krigen. Da stilte vi vart territorium til disposision for militesre
installasjoner, i amerikansk regi s vel som i Nato-sammenheng, og «betalte»
pa den méaten for stetteordningene. Dette er inkommensurable sterrelser som
vanskelig lar seg avveie.
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innordningen er ikke nadvendigvis noe mer enn en dyd av ngdven-
dighet. Fortsettel sen avgjer. Europeiske land er tradisjonelt motta-
kelige for amerikansk innflytelse, men natil dags har EU i regelen
ikke noe bedre valg enn daksle ansvaret for internasjonal e avtaler
og multilateralt samarbeid ndr USA kaster det av seg.

Terrorisme

11. september ble startskuddet for en intensivert, global kamp mot
terrorisme. For statene er terrorismen uforutsigbar og adel eggende.
For statssystemet er den kort sagt et alvorlig rusk i maskineriet.
Koalisonsbyggingen etter 11. september ble derfor den bredeste
sikkerhetspolitiske manstringen noensinne.

Terror er deikke-etablertes vapen. Terroristene seker oppmerk-
somhet for sin sak. 11. september rettet oppmerksomheten mot den
undertrykkel sen og ydmykel sen mange arabere har opplevd alt fra
oppl@sningen av det ottomanske riket for 80 ar siden. Hatet retter
seg i farste rekke mot USA som stetter Israel, tyner befolkningen
i Irak, har militaarbaser i Saudi-Arabiahvor neavaaet av «infidels»
er opprarende for mange, og som holder regionen i et militaat og
politisk grep for sikre seg olje. Den kulturelle pavirkningen er ogsa
et problem som fares tilbake til USA: Den starste amerikanske
eksportsektoren er ikke flyindustrien, men underhol dningsbransen.
Globaliseringen penetrerer og skaper store problemer nettopp i
Midtesten, hvor landene fortsatt er mer eller mindre udemokratis-
ke og sensurbelagte og lite skikket til & hanskes med utfordringer
utenfra. Gjentatte ganger manifesteres det et stort og sensitivt spenn
mellom regjeringene, som i regelen tilpasser seg den amerikanske
makten, og ryggmargsrefleksene blant fotfolket, som tidvis lufter
sin fortvilelse. Iran er unntaket. Her er det lederskapet som mar-
kerer den sterkeste opposisonen til USA.

Derfor er det ikke overraskende at terroren mot USA har sitt
utspring i Midtesten. Islamske fundamentalister kritiserer ogsakor-
rupsjonen og de enorme levestandardsforskjellenei sine hjemland.
Men fattigdommen er i hayden en begrenset del av arsaken til ter-
roren mot USA .28 De utlgsende faktorene er de spenningene som
den amerikanske gkonomiske, politiske og militegreinnflytelsen ska-
per og den totale avmakten mange faler. Sa blir det teologi mot
teknologi, og selvmordsbombere mot moderne militaamakt. «Bare

18 Amartya Sen, «Global Inequality and Persistent Conflicts», Nobel Peace Price
Centennial Symposium, Oslo, 6.-8. desember 2001.
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Gud er med 0ss».” Islam er gjennomgangstonen. Terroristene har
i hay grad lyktes med atrekke oppmerksomhet mot disseforhol dene.
Konsekvensene for internagonal politikk er i farste rekke et spars-
ma om konsekvensene for Midtasten.

Reaksjonene pa 11. september startet som et politi- og etterret-
ningsarbeid. Deretter kom det militaare angrepet i Afghanistan. Det
farste forbinder vi med forbrytelser. Det andre med krig. Samtidig
ble den humanitaare assistansen trappet opp for aroe gemyttene i
den muslimske verden og fordi neden er stor. Slik vil det ogsafort-
sette, som en kombinasjon eller hybrid av dissetre elementene. For
Norge innebazer det for det farste at vi deltar i politi- og etterret-
ningsarbeidet, ikke nadvendigvisfordi det foreligger noen trusler mot
oss, men for &hindre at terrorister som vil aksonere mot USA, far
oppholde segi Norge. For det andre medvirker vi til krigshandlin-
gene, ved & sende egne kampfly til Afghanistan og ved & erstatte
amerikanske enheter som overfarestil Midtasten fra Europa. Som
kjent begrunner amerikanerne den fortsatte stasjoneringen av styr-
ker i Europamed henvisning til mulige krigsskueplasser i Midtas-
ten og Nord-Afrika. Den har ikke lenger sd mye med Europa &
gjere. Og for det tredje bidrar vi humanitaat, i farste rekke gjen-
nom det norske formannskapet i stattegruppen for Afghanistan. |
tillegg har vi i lang tid hatt andre viktige Midtasten-roller. Stikkord
her er Oslo-prosessen, formannskapet i giverlandsgruppen for pa-
lestinerne, Mitchell-komiteen og formannskapet i FNs sanksjons-
komité for Irak.

Det nyei dette for Norgesdel er at vi utvider vart militaare virke-
felt bade geografisk og funksjonelt. Kosovo var ogsa utenfor
Natos opprinnelige ansvarsomrade, men ligger som kjent i Europa.
Naer var militeare arm strukket til Afghanistan. Og det kollektive
selvforsvaret er ikke lenger begrenset til angrep fra en annen stat
eller gruppe av stater, men gjelder ogsaterrorgrupper, i prinsippet
uansett hvor pa kloden de métte ha sitt utspring.

Hvisoljeforsyningentil vestverdenen blir forstyrret, kan Norges
—0g Russlands—rolle som energieksportarer til det euroatlantiske
omrédet bli mye viktigere. Var politiske sa vel som gkonomiske
betydning kan bli kraftig oppjustert. Davil var evnetil sektorover-
gripende tenkning bli satt pa nye prever — eller mangelen pa slik
evne bli blottlagt. Det er under enhver omstendighet pafallende at
oljelandet Norge har mye sakkunnskap og hgy politisk profil nér det

19 Se Bernard Lewis, «Annals of Religion. The Revolt of Islam», The New Yorker,
7. desember 2001.
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gjelder forholdet mellom israelere og palestinere, men ingen av
delene der oljen i Midtasten finnes, dvs. i Persiabukta.

| kjelvannet av dramati ske begivenheter oppstar det muligheter
til & gjre noe med saker man lenge har gnsket a forandre, men
som det ikke har veat politisk handlingsrom for afatil. Det drama-
tiskei dettetilfellet var ikke bare den spektakul aare framgangsma-
ten og det store omfanget pa gdel eggel sene, men framfor alt at
terroren rammet en ra nerve i verdensmakten USA, padens hjem-
mebane. Den var utvetydig rettet mot amerikanske bygninger og
amerikanske borgerei USA. Nar verdensmakten innleder en lang-
varig kamp mot terroren og all dens vesen, far dette falger for na-
gonal oginternagona politikk langt ut over kampen mot terrorisme.

Sikkerhetspolitisk marginalisering og feilplassering

En annen viktig utfordring er den mye omtalte sikkerhetspolitiske
marginaliseringen som falger av det politiske utenforskapet i EU.
Det har skiftende regjeringer sgkt & bgte pa, etter beste evne.? En
annen side av samme sak er den svake innflytel sen over de mange
direktivenevi underskriver.? Til gjengjeld beholder vi §alraderetten
pa enkelte omrader, noe de styrte verdsetter saalig myei et land
hvor forholdet mellom styrende og styrte er saarlig neat.? Dette er
ingen dpenbar tapskonto dlik tilfellet er med marginaliseringen, men
et dilemmavi antakelig maleve medi omtrent sammeformii flere
ar framover.

20 Sammen med de fem andre europeiske Nato-landene som ikke er medlemmer av
EU, gjorde Regjeringen det beste ut av den situasjonen som ESDP skapte. Farst
kjorte de seks ut med (over)ambisigse krav til deltakelse i EUs overlegninger.
Den hgyrastede profilen plasserte dem pa det politiske kartet. Deretter — i
forbindelse med regjeringsskiftet — varslet den nye regjeringen betydelige bidrag
til EUs styrkeoppsettinger, som ble godt mottatt. Stadig gér det et skille mellom
deltakelse i strukturutviklingen i EU pa det sikkerhets- og forsvarspolitiske
omrade og deltakelse i planleggingen og utevingen av konkrete operasjoner.
Det forste forbeholdes EUs medlemmer. Men pa papiret er vi nd inne i
overlegningene i den grad vi med rimelighet kunne forvente.

21 Norge har underskrevet flere direktiver enn flertallet av EUs medlemsland. Slik
sett er vi «in good standing» i Brussel. Det er tre ulike tolkninger av dette. Den
enkleste er at vi simpelthen er enige i det aller meste som foreslds. Derfor er det
lett & underskrive. Den andre legger vekt pa saksgangen. Mange av direktivene
er tekniske og kompliserte og behandles pa byrékratisk vei, og blir derfor sjel-
den gjenstand for offentlig debatt. Kanskje er det ogsa best slik, for vi har liten
innflytelse over dem i ale fall. Offentlig debatt om dem ville bare blottlegge var
avmakt. Den tredje er lett polemisk: Vi underskriver gjerne s lenge vi slipper &
vaae med og bestemme innholdet i direktivene.

22 Thorbjgrn Knudsen i Knudsen, Serbg & Gjerdaker (red.) (1997) Norges Utenriks-
politikk. Oslo: Cappelen akademisk forlag.
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Forholdet til Russland blir suboptimalt av samme grunn. For EU
er Russland en partner. De politiske konsultasjonene er nd maned-
lige, og den gkonomiske veksten i Russland — 6 prosent i 2000 og
bortimot det sammei 2001 — gjer landet mer interessant som gko-
nomisk partner. For USA er det en stat av underordnet betydning,
et stykke nede i det internagionale hierarkiet, mer eller mindre pa
linjemed India. Som nabo til Russland har vi interesser palinje med
EUs. Men sdlenge vi er utenfor EU og alliert med USA, kommer
ikke detteklart til uttrykk. Var plassering i makttriangelet er skjev.

Den skjeve plasseringen gjer ogsa at vi skvisesi FN. Verdens-
makten (USA) bruker verdensorganisasionen (FN) nar interesse-
neer sammenfallende, utnytter dentil egneforma —mer eller mindre
kynisk — ndr det passer bedre, og skyver den ofte til side som et
irritasjonsmoment. | FN risikerer USA & mgte bred motstand som
det ikke star hard makt bak. Da kan man like gjerne ga utenom.
Dette setter mange land i et stadig tilbakevendende dilemma, saa-
lig Norge med vér sterke avhengighet av USA. Rett nok ber vi
medvirke til amerikansk deltakelse i FN ut fra en overordnet vur-
dering av hva som tjener verdensorganisas onen best, og derfor vaare
rede til & kompromisse. Men samtidig gnsker vi oss frihetsgrader
til amarkere vare posigoner og fremme vare interesser med starst
mulig konsekvens. Det er en malsetting i seg selv, av grunnleggen-
de betydning for samkjgaringen og helheten i det vi gjer. Tidvis he-
ver det seg raster som sier at Norge burde innta andre standpunkter
selv om de er upopulagre i Washington. Av og til kunne vi sikkert
gjegre det. Men stort sett er sparsma av denne typen galt stilt. Langt
viktigere er det underliggende sparsmdlet om hvordan vi kan redu-
serevar avhengighet av USA ved agi var sikkerhetspolitikk et ster-
kere europeisk fotfeste. Hvisvi plasserer eggenei flereforskjellige
kurver, far vi sterre frihetsgrader og dermed sterre muligheter til &
forme en helhetlig utenriks- og sikkerhetspolitikk.

For tida dempes denne skjevheten av de gode konjunkturenei
forholdet mellom USA og Rusdand, og av de mulighetene som Nato—
Russland-rédet gir. | det nyeradet kan Russland drefte en lang rekke
saker palik linje med Natos medlemmer. Det kan fa mye substans
hvisforholdet mellom Russland og vestverdenen utvikler seg posi-
tivt. | motsatt fall kan kontroversielle spersmal ferestilbake il de
gamle bed utningsmekanismene som er forbehol dt medlemmene, og
som forblir intakt. Spersmal som gjelder Atlanterhavspaktens art.
5 og ytterligere utvidelse av alliansen, ligger der i alefall. Radet er
med andre ord en godvaasmekanisme som gir partene maksimal
handlefrihet. Det gjer ogsa den nye nedrustningsavtalen, somi prak-
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sis betyr slutten pa mer enn 30 & med kjernefysisk rustnings-
kontroll mellom de to store atommaktene.Z Fleksibilitet har vaat et
ledende motiv for USA, dik den unilaterale holdningentilsier. Ord-
ningene definerer ingen sperrer mot tilbakefall, men bear selvsagt
utnyttes for hva de er verdt.

Derfor er argumentene for & gi norsk sikkerhets- og forsvars-

politikk et sterkere europeisk oppheng fortsatt mange og sterke:

Nato forandrer karakter og blir — litt etter litt — en organisato-
risk forbindelse mellom to beslutningssentra: Washington og
Brussel. All dentid vi ikke er medlem av EU, kan vi ikke delta
pafullverdig méatei forberedel senetil Natos meter og beslutnin-
ger verken her eller der. Problemet melder seg med gkende
styrke. Norge blir marginalisert.

Dette gjelder saglig situasoner hvor EU vil handle pa egen
hand.>* Slike operasjoner vil vaae mest aktuelle i europeisk
omréde og naaomrade, med mandat fra FN. Det er ikke minst
i slike sammenhenger at norsk deltakelse vil vaare aktuelt.

Den strategiske forskyvningen gstover tilsier ogsa et naamere
europeisk samarbeid.® Rett nok er den amerikanske militaa-
makten formidabel, men hvis den blir engagert i @st-Asia og
Persiabukta, kan det bli liteigjen for Nord-Europaom noe skulle
kreves her.

Hvis vi sprer var avhengighet pa flere akterer, gker vi vare
frihetsgrader og varemuligheter til afare en mer helhetlig politikk
EUs politikk overfor Russland er godt egnet til & skape gode
naboforholdtil Russland.

Den reduserte avhengigheten av USA er et objektivt faktum
som ikke er subjektivt erkjent og realisert pa norsk side. Det

23

24

25

Avtalen skal bringe de strategiske, kjernefysiske arsenalene ned til 1700-2200
stridshoder pr. 31.12.2012. | mellomtida kan partene g& opp eller ned som det
métte passe. Avtalen, som er et tresiders statement, inneholder ingen bestem-
melser om verifikasjon og transparens. Bortsett fra det gvre tak ved utlgpet av
2012 kreves det oppfinnsomhet for & bryte den. Avtalen er med rette blitt
karakterisert som unilateralisme i bilateral form.

Om enn med bruk av Nato-ressurser. Det er nota bene ikke noe merkverdig i
dette, all den tid de fleste av EUs medlemmer ogsd er medlemmer av Nato. Den
farste til & «l&ne» Nato-ressurser ble for gvrig USA, som i forbindelse med
krigen i Afghanistan fikk europeiske AWACS-fly til & overvake amerikansk
luftrom (til erstatning for egne fly av denne typen som ble overfart til konflikt-
omréadet).

Behovet for krisehandtering har forskjgvet seg fra Norskehavet til @stersjgen
og Baltikum, og fra Sentral-Europa til @st- og Segrest-Europa. Midtgsten er
fortsatt et brennpunkt, og @st-Asia er en krevende region for alle involverte
aktgrer. USA vil vie mye ressurser til denne delen av verden i &ra framover.

NUPI OKTOBER 02



Helhetsperspektiver pa norsk utenrikspolitikk | 275

mentale opphenget i amerikanske preferanser og enskemal ek-
sisterer fortsatt, og befestes av USAs lederrolle etter Sovjet-
unionensfall. For afaet mer realistisk forhold til denne avhen-
gigheten ma vi skaffe oss en alternativ ryggstette, dvs. med-
lemskap i EU.

v Et sterkere europeisk oppheng er naturlig ogsdi lysav de andre
nordiske landenes EU-medlemskap, og var fortsatte deltakelse
i et nordisk samarbeid som etter hvert ogsa omfatter sikker-
hets- og forsvarspolitiske saker.

Gitt at norsk medlemskap i EU er uaktuelt i nagr framtid, og at det
dreier seg om vart forhold til en dynamisk europeisk integrasjons-
prosess, ma vi forholde oss il nye sparsmd og sgke nye sagrord-
ninger etter hvert. Ovennevnte argumenter er til sammen s tunge
at norske myndigheter kan forventes & utnytte eksisterende
samarbeidsrammer maksimalt og sgke deltakelse i nye ordninger
sa godt det lar seg gjere.

Forsvaret kan ogsabidratil &justere var plassering i makttrian-
gelet. Gitt vart store territorium mavi heletidainvesterei suvere-
nitetshevdelse. Den som ikke har skikkelig evne til & hevde sin
territorielle suverenitet kan bli kasteball. Den uavklarte grenseopp-
gangen med Russand, grasonen, og vart folkerettdige krav pa Sval -
bard-sokkel en understreker betydningen av dette. Den maktpolitiske
uttynningen i Norskehavet — oppmarsomrade under den kalde kri-
gen, smult og lavprofilert omrade na—er brafor Norge. Men vi ma
likevel ha et sideblikk til den problematikken som knytter seg til
maktpolitiske tomrom. Makter det norske forsvaret en god kombi-
nasjon av deltakelse i internasjonal e fredsoperasjoner og effektiv
suverenitetshandhevelse, er det ogsa et bidrag til & rette opp den
skjeve plasseringen i triangel et.

Utfordringene i gst

Under den kalde krigen sa vesttyskerne at de levde pa astkanten
av en vestlig velferdssone, og pekte pa alle problemene det inne-
bar. Nagjer vi det sammei nord, med en velferdskl gft over grensa
til Russland som er blant de dypestei verden.

Det russiske problem er ikke en ekspansiv militsamakt, men en
gkonomi som ble kjert i grefta og et samfunn som er korrupt og
kriminalisert. Med uroligheter i sar og relativt stabileforholdi nord
er anslag mot Norge blant de minst sannsynlige utfordringenei de
kommendeti ar.
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Etter 11. september fikk Putin en enestaende siansetil aomde-
finere den internas onal e politiske dagsordenen dlik at Russland ikke
behgvde & komme ut med tap heletida. Framidten av 90-tallet var
det nettopp det som skjedde i forbindelse med den farste Nato-ut-
videlsen og K osovo-krigen, og som sa ut til afortsette med rakett-
forsvarsprogrammet og den nye Nato-utvidel sen. Na gjorde Putin
felles sak med USA i kampen mot terrorisme, gjorde motstanden
mot rakettforsvarsprogrammet og Nato-utvidelsen til en prinsipiell
motstand uten ledsagende politisk stay, fikk oppmerksomheten over
padet nye Nato—Russland-radet og den gode kjemien med George
Bush, og bidro til & gjere Nato til mer av et politisk samarbeidsor-
gan og mindre av en militegrallianse.

Det siste er ogsa et produkt av den amerikanske unilateralismen.
Kosovo var ferste og siste gang USA farte en krig gjennom en
komité av 19. Heretter er lista over Nato-medlemmer og deres
militeere styrker en meny amerikanerne kan velge blant for a
forsterke sin egen innsats, hvis gnskelig. Med den vestorienterte
russiske kursen etter 11. september er dagsordenen blitt en mulig-
hetenes dagsorden etter at det fra midten av 90-tallet hadde veat
tilbakefall til beskyldninger og destruktiveinnslag.

Det norsk-russiske samarbeidet foregar i mange forskjellige
rammer. Trekantsamarbeidet USA—Russland—Norge (Arctic Mili-
tary Environmental Cooperation, AMEC) er viktig nar det gjelder
atomsikkerhet. Barentssamarbeidet — som Norge tok initiativ til i
1993 og som ogsa kalles det euroarktiske samarbeidet, fordi det var
viktig & fa med EU — spiller en rolle pa mange felter. Mye skjer
bilateralt og mye foregar utenfor de offentlige rammeverkene. Det
siste gjelder ikke minst den humaniteare innsatsen.

Atomsikkerhetsproblemene er enormei forhold til de ressurse-
ne som settesinn. | USA brukes det mange milliarder dollar pr. &
paopprydding etter atomkapplgpet. | Russand er problemene starre.
Mye av det som gjares der er derfor et spersmad om a vinne tid.
Arbeidet er dessuten teknisk komplisert. Mange prog ekter har vaat
lite kostnadseffektive. Men det er ingen grunn il ikke afortsette og
soke bedre resultater i neste omgang. Dette er ogsa den norske
regjeringensinngtilling.

Amerikanerne har i ti ar drevet et framgangsrikt program under
benevnelsen Nunn—Lugar, etter opphavsmennene, som bl.a. har
bidratt til & fjerne nesten 6000 strategiske kjernefysiske vapen.?

26 Cooperative Threat Reduction — et program pa initiativ av senatorene Nunn og
Lugar. For informasjon om programmet, se for eksempel «The Nunn-Lugar
Vision» (http:/nti.org/e--_research/nunn-lugar_history.pdf).
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USA har i hovedsak et rustningskontrollperspektiv paarbeidet i nord,
mens vi betoner miljgaspektene. Noen ganger er de to perspekti-
vene sammenfallende, som for eksempel i arbeidet med asikre brukt
brensdl. Europeiske land bgr komme sterkereinn ogsa parustnings-
kontrollsiden. G-8 dluttet nylig opp om det sdkalte «10 pluss 10 over
10»-forslaget, som innebaarer at USA bevilger 10 milliarder dollar
over 10, og de evrige ju ytterligere 10 milliarder dollar over sam-
me periode for &fakontroll med overskytende massegdel eggel ses-
vapen samt materialer og teknologi som de kan lages av. Her er
intengonene gode. Men sike lovnader mafelgesopp, for det er ikke
alltid pengene kommer pabordet.

Barentssamarbeidet har vaat nyttig og tillitskapende. Derussiske
deltakerne har blitt bedre samarbeidspartnere etter hvert. For det-
te samarbeidet har vi saalige forutsetninger og interesser som na-
boland, og parussisk side er det et hayt utdanningsnivaabygge pa
Derfor kan utviklingseffekten bli betydelig. | tillegg kommer den
sikkerhetspolitiske gevinsten —for det er i vanskeligetider man lagrer
sine venner akjenne.

| 2001 var den statlige stetten til Barentssamarbeidet 20 millio-
ner kroner i friske midler og 6 millioner i til sagnsfullmakter.?” For
2002 ble det plusset panoen millioner. Men dette er fortsatt samar-
beid pa sparebluss og lite & veare bekjent av. En oppgradering bar
helst kommei tillegg til bistandsbevilgningene, bl.a. fordi russerne
med sin bakgrunn kan oppfatte bistand som ydmykende. Hjelp til
Russland blir registrert av OECDs bistandskomité, men regnesikke
mot den malgivende prosenten av giverlandets nasjonal produkt.?

Ser vi den norske profilen vis-a-vis Nordvest-Russland under ett,
er det noen elementer som skurrer. Forholdet mellom Bétsfjord og
landsbyen Teriberka pa Kola-kysten er et eksempel pa det. Rus-
siske fiskere leverer sine fangster i Batsfjord, ikke Teriberka, til
foredling. Arbeidskraft fra Teriberka — farste sortering der — bru-
kesi Batsfjord hvor den er siste sortering. Bétsfjord gar sa det su-
ser, mens Teriberka utarmes. Noen modifikasjoner finnesogsai dette
bildet, og noen bedre intensjoner har havarert pa veien. Men ho-
vedtrekkene er dpenbart i russisk disfaver. Slike relasjoner er ikke
liv lagai lengden.

27 Tilsagnsfullmaktene kan brukes neste & hvis man i mellomtida har fétt i gang
en stetteverdig virksomhet. Det er imidlertid begrenset hva som kan brukes pa
denne maten, for hvis de russiske partnerne ikke far noe i hende til & begynne
med, blir det i regelen heller ingen oppstart. Erfaringene sa langt er at den
effektive bruken av tilsagnsfullmakter ikke overstiger 1/3 av de friske midlene.

28 Det burde den antakelig gjere, levestandarden i Nordvest-Russland tatt i be-
traktning.
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Oppsummert inviterer forholdet til Russland til hel hetstenkning
langs tre akser. For det farste til intern konsistens, til samsvar og
samvirke mellom komponentene i det vi gjer. For det andre til et
bredt perspektiv pa utviklingssamarbeidet som omfatter bistand,
handels- og nagringspolitikk bade gstover og sarover. Og for det
tredje til & sette utvikling og sikkerhet i sammenheng. Norge har
ogsa utbytte av innsatsen i Nordvest-Russland. Noen prosjekter har
positiveringvirkninger i Nord-Norge, og hayner vi profilen kan den
sikkerhetspolitiske gevinsten bli tydeligere. Det er bradet slar beg-
ge veier, for altruismen har best prognose nar den har rot i egenin-
teresse.

Sektortenkningen

Endelig ligger det en utfordring i mangelen pa sektorovergripende
tenkning, saarlig nér det gjelder var rolle som energileverander og
var forvaltning av oljefondet. Hvordan kan oljen og gassen brukes
politisk, saarlig sikkerhetspolitisk? Er det oppsiktsvekkendeat vi ikke
har gjort det til nd, slik enkelte hevder? Gitt tradigonene, eller man-
gelen paslike, er det som forventet. Men kanskje er det synderlig
uoppfinnsomt og ubegavet. Nar det fremmesfordagtil energipolitisk
dialog i den maktpolitiske trekanten som omgir 0ss, bar vi enga-
siere oss og nytte hgvet til alegge en politisk dimensjon til rollen
som verdens nest starste energieksporter. Gassavtalen med Polen
er interessant i denne forbindel se.

Et utsyn over norsk negringdliv i dag viser at det ikke er mangel pa
langsiktige utfordringer. Eksportstrukturen ligner fortsatt u-lande-
nes, med vekt pardvarer og havfabrikata. Forsknings- og utviklings-
innsatsen @ker, men er fortsatt beskjeden. Entreprengranden kan
knapt sasmmenlignes med den svenske.

Det er atfor mye som ligner Spania for 500 & siden. Der ble
tilgangen pagull begynnel sen pa en lang nedgangsperiode.” For oss
er dagens utfordringer paen méte luksusproblemer fordi vi har lang-
siktig tilgang pa olje og gass. Men samtidig betyr det at vi skyver
problemene foran oss.

Nar det gjelder oljefondet, opptrer vi som rentenist. Vi plasserer
pengenei utenlandske verdipapirer, noen ganger i konflikt med norsk
utenrikspolitikk, ofterei konkurranse med norsk nagingsliv. Burde

29 Spania er ikke det eneste landet som har fatt gkonomiske problemer etter en
periode med rik tilgang pa naturressurser. Pafallende mange land med store
naturressurser er fattige, mens asiatiske og europeiske land uten store naturres-
surser er blant verdens rikeste.
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vi ikkei stedet plgyeen del av pengenetilbakei norsk nagingsliv pa
en mate som oppmuntrer til innovasjon og entreprengrand og som
kan vri var eksportprofil over mot hgyt bearbeidede produkter?® |
et perspektiv som peker ut over oljealderen og ut over landets gren-
ser? Er det ikke mulig & bruke en del av fondet til autvikle et kre-
ativt og kunnskapsbasert naingsliv som kan mete konkurranse ute,
og ikke virkeinflagonsdrivende her hjemme? En storstilt satsing pa
forurensningsfrie gasskraftverk som kan fglge norsk gass ut i ver-
den, er kanskje et godt eksempel. Gitt at gassen varer i mange ge-
nerasjoner og forutsetter rarledninger, kan det gi oss sterke og
langsi ktige gkonomiske og politiske kort pa handa.

| siste stortingsval gkamp safinansminister Schjett-Pedersen at
oljefondet ikke er noe utenrikspolitisk anliggende, hvilket er det r&
dende syn. Men det er illusorisk. Analogier kan vaere gode redska-
per for tanken. La oss tenke oss at pengene var investert i Norge,
alt annet til side: Kunne det hevdes at plasseringene var en upoli-
tisk disposison? Det ville vaae toppmalt naivt. Eller kunne man
hevde at man valgte & se bort fra de politiske konsekvensene? Det
ville veae toppmalt uansvarlig. Poenget er at hvordan vi enn snur
og vender padet, er oljefondet et mektig instrument i grenseflaten
mellom gkonomi og politikk. Og vi trenger en fordomsfri debatt om
hvordan vi best kan utnytte det som tar inn over seg de ovennevnte
utfordringenetil norsk politikk og nagringsliv og som gar ut over den
sosial gkonomi ske standardtenkningen og den utenrikspolitiske sek-
tortradisjonen. Ved a behandle dette som luksusproblemer lurer vi
ossSal.

Oppsummering

Vi har lagt tre helhetsperspektiver pa norsk utenrikspolitikk. Det
farste springer ut av tradisonene. De har sterke og svake sider
som kan rystes av dramati skeinternasjonal e begivenheter, men som
i normaletider bare kan modifisereseller forsterkesi det langelap.
Det andre perspektivet er av geopolitisk natur og gjelder den makt-
politiske trekanten som omgir oss —med USA, EU og Russland i
hjgrnene — og var egen plassering i den. Det tredje springer ut av
det motsetningsfylte i var utenriksprofil, av behovet for & avveie
bidragtil internas onalefellesgoder og ordninger somivaretar snevre

30 Disse sparsmalene draftes i «Den Schumpeterianske Velferdsstaten og den
Produksjonsbaserte @konomiske Teorien — The Other Canonx», Norsk Investor-
forum (1) 2001.
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egeninteresser pa en mate som skaper samsvar mellom vart selv-
bilde og omverdenens bilde av oss. Her er det om & gjare at tota-
liteten stemmer. De to siste perspektivene supplerer hverandre
samtidig som de konkurrerer om oppmerksomhet og ressurser.

Tradisjonene

Den sikkerhetspolitiske oppskriften fra 1905 — ngytraliteten —
lever videre gjennom var humanitagreinnsats og vare bidrag til freds-
prosesser. Den humanitagre innsatsen har lange tradisjoner. Var
medvirkning til fredsprosesser er derimot en nyskapning somi ho-
vedsak tok form etter den kalde krigens slutt, men som forlengst er
blitt et nytt norsk varemerke.

Sammen med bistanden er dette limet i norsk utenrikspolitikk.
Det er aktiviteter som gir oss et godt omdgmme. Et godt omdem-
me er en ikke-gremerket politisk kapital, dvs. en kapital som kan
brukestil saAmangt. Den kan brukestil aposisjonere Norgei inter-
nasjonal e organisasjoner, til abli medi internasjonale nettverk, og
for afdadgang til viktige bedutningsfattere. Fratidtil annen gir disse
aktivitetene ogsa synergieffekter. Bistanden er dessuten knyttet til
spegrsma om demokrati, menneskerettigheter, tiltak mot korrupsjon
og sikkerhet for sa vel enkeltmennesker som stater, kort sagt il
«good governance» i bred forstand. Altruismen opptrer sjelden el-
ler aldri alene, i rendyrket form. Den er ogsaen inngangshillett til &
pavirke mange forskjellige politikkomrader.

Utfordringen pa disse feltene er & opprettholde den kvalifiserte
profilen vi har opparbeidet oss. For agreie det mavi heletidadelta
aktivt i internagjonal eintellektuelle og politiske sammenhenger hvor
fredspolitikk og bistandsspersmal utformes og dreftes.

I solasjonismen har ogsd moderne varianter. Den lever viderei
det introverte, det selvgode og det selvtilfredse. Det introverte: Vi
konsentrerer ossi utpreget grad om var egen norske dagsorden, og
norske intellektuelle har en pafallende tendenstil alese omverde-
nen i sitt eget bilde.®! Hardere fakta av samme art er den restrikti-
veinnvandringspolitikken, den beskyttende handel spolitikken og den
sterke understrekningen av s @iraderetten. Det selvgode: Gro Har-
lem Brundtland traff oss hjemme da hun saat det er typisk norsk &
vage god. Na&r Eva Joly antyder at korrupsjonen i Norge ikke star
noetilbake for korrupsjonen i mange andre europeiske land, har vi

31 Terje Tvedt (1990) Bilder av «de andre»: om utviklingslandene i bistands-
politikken. Oslo: Universitetsforlaget.
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vondt for Asmelte det. Det selvtilfredse: Selv om var eksportstruk-
tur ligner pa u-landenes, forskningsinnsatsen ligger under gjennom-
snittet for OECD-landene og vi behandler oljefondet som et hvilket
som helst sieikdgmme, er vi tilfredse. Liksom det gullrike Spania
har ikke det oljerike Norge noen hast med a rette pa dette. Inntil
videre gar det jo bra. | det engelske spraket heter det «complacency».
Det er patide afinne en god norsk oversettelse.

Moralismen er en slektning av selvgodheten og selvtilfredshe-
ten. Rett nok er de grunnleggende verdiene som er nedfelt i men-
neskerettighetserklaaringen gyldige verden over. Konklusjonen pa
debatten om asiatiske verdier —jf. pastanden om at den sterke kol -
lektiveinnstillingeni gstasiatiske land innebagrer et annet verdigrunn-
lag der —var at det ikke finnesnoen egne asiatiske verdier til forskjell
fraandre verdensdelers. Men ulikeland og regioner har naturligvis
ulik historie og kultur, forskjellige gkonomiske og politiske forutset-
ninger etc. Det finnes derfor mange forskjellige oppskrifter pafram-
gang for menneskerettighetene. Moralismen krever forandringer
«head-on», og gjerne med det samme. Slike tunnel perspektiver er
gelden saliggjgrende, men likefullt fortrenger detidvisgodt begrun-
nede instrumentelle tilnsaminger. For vi er hardt bel astet med ide-
ellefordringer.

| motsetning til moralismen og de moderne variantene av isola-
sjonismen, som det er gode grunner til atone ned, har internasjo-
nalismeni norsk utenrikspolitikk innslag som har vakt bade beundring
0g misunnelse. | streammen av velmente henvendelser om norske
bidrag til konfliktl@sning rundt omi verden ligger det mye anerkjen-
nelse og tillit. For bistanden og den humanitaere innsatsen likedan.
Vi har etter hvert utviklet en markant internasjonalisme som mot-
sats til isolasjonismen. Internasjonalismen har vokst fram under
hensyntaken til den isolagonistiske arven: Resultatet er blitt en kom-
binasion som tillater sterke internasgjonal e engasjementer forutsatt
at vi samtidig holder det internasjonale samfunnet pa armlengdes
avstand. Omverdenen maikke trg oss for nagre. Dette er et histo-
risk kompromiss. Om slike kan man mene mye, men de forandrer
seg bare langsomt. Vi kan ikke «velge» a omstate dem.

Olje, terrorisme, Israel og palestinerne, Afghanistan og Irak mm.:
Her ligger det tunge norske interesser og engasjementer som ale
har nedslagsfelt i Midtasten. Om forholdene rundt Persiabukta har
vi imidlertid ingen omradekunnskap som kan sies a tilsvare vare
interesser der. Det er et dpenbart behov for & utvikle sektorover-
gripende kompetansei samspill mellom statlige instanser og inter-
nasjonal e sel skaper.
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Den maktpolitiske trekanten
Her er pastanden velkjent: Vi er skjevt plassert og sikkerhetspoli-
tisk marginalisert, hovedsakelig fordi vi ikke er medlem av EU.
Den amerikanske unilateralismen gjar skjevheten saalig felbar, desto
mer som vi ikke har klart & realisere den reduserte avhengigheten
av USA —og tydeligvisikke greier det med mindre vi skaffer oss
en sterk europeisk ryggstette. Terrortrusselen etter 11. september,
utviklingen av samarbeidet med Russland og etableringen av Nato—
Russland-radet gjar skjevheten lettere aleve med. Denne utviklin-
gen kan ogsa benyttes til & hayne den norske profilen vis-a-vis
Russland i nord, som opptakt til de store investeringenei gass- og
oljeutvinning der oppe som vil komme om noen &, og eventuelt
som forberedel setil dpningen av den nordlige §grutentil Asia.
Vare mellomvagrender med russerne er ellers alvorlige nok om
noen gnsker a sette dem paspissen. Varekrav i nordlige havomra-
der har ikke uavkortet stattei folkeretten og havretten. Det er ikke
gitt at det i en konflikt vil se ut som vi har retten pavar side. Siden
vi har samye allerede, er det heller ikke gitt at vare krav vil virke
rimelige sett fraandre synsvinkler. Russland er viktig for amerika-
nernes Asia-politikk. | et oppgjer med Kina, som amerikanerne
forventer far eller siden, vil Russlands stilling bli sarlig viktig. Rus-
serne er kinesernes viktigste vapenleverander. Det er uheldig for
oss. For om russerne velger ata disputtene med oss opp av skuf-
fen ndr USA ber om russisk tilbakehol denhet overfor Kina, kan vi
da regne med at USA vil stette oss? Ogsa med tanke pa et slikt
scenario er vi tjent med a spre avhengigheten pa flere tunge akte-
rer ved & styrke vart europeiske oppheng.

Selvbildet — og omverdenens bilde av oss

Det motsetningsfylte i var utenriksprofil — bistanden vs handels-
politikken, den humanitaareinnsatsen vsinnvandringspolitikken, vare
globale engasjementer vs det europeiske utenforskapet — er et ty-
delig uttrykk for det ovennevnte historiske kompromisset. | dette
perspektivet kan vi lese bade muligheter og begrensninger. Be-
grensningeneligger i samsvaret mellom vart selvbilde og omverden-
ens bilde av oss. Manglende samsvar er vondt & leve med. Men
innenfor en totalramme som sikrer et rimelig samsvar, kan vi kom-
ponere og dimensjonere pa mange mater. Vi kan satse mer eller
mindre paeksport av sikkerhetsassistanse, bidrag til fredsprosesser,
humanitaa hjelp, bistand, politiske utspill og profileringi internaso-
nale organisasjoner. Vi kan profilere oss gjennom Forsvarets inn-
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sats ute, gjennom Utenriksdepartementet, gjennom den norske
modellen og de store frivillige organisasjonenes humanitsare virk-
somhet, og gjennom Departementet for utviklingssamarbeid og
menneskerettigheter/NORAD. Og/eller vi kan la omverdenen trg
oss naamere ved afjernerestriksoner pahandel oginnvandring og
melde ossinni EU.
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Repolitiseringen av energispgrsmal

Hensikten med denne artikkelen er & drefte utsikter for det inter-
nagonaeoljemarkedi lysav den spente politiske situagoneni Midit-
gsten etter terroristangrepet pa New York og Washington den 11.
september 2001. Fokus er pautviklingeni Irak, Iran og Saudi-Ara-
bia, forholdet dem imellom, samt forholdet til USA og Russland. |
denne forbindel se har opptrappingen av konflikten mellom Israel
og palestinerne betydning. | skrivende stund (august—september
2002) fremstar forholdet mellom USA og Irak som stadig mer til -
spisset. Utfallet er uvisst, men vil hastor betydning for oljemarke-
det. Krisen kan avblases og oljeprisen falle. USA kan foreta et
vellykket angrep pa Irak slik at oljeprisen faller etter en kortvarig
oppgang. USA kan foreta et mislykket angrep palrak, slik at olje-
prisen blir hgy i lengretid. Uvissheten understreker betydningen av
politiske faktorer for tilbudet av oljei markedet og dermed oljepris-
ens niva, i motsetning til gkonomiske faktorer som kostnader og
ettersparsel.

Artikkelen diskuterer farst repolitiseringen av energisparsmdl,
deretter den gkonomiske og politiske utviklingeninternt i Irak, Iran
0g Saudi-Arabiaog forholdet mellom dem. Videre diskuteresdetre
nevnte landsforhold til USA og Russlands betydning med fokus pa
nye momenter for politisk risikoi oljemarkedet. Avdlutningsvisdis-
kuteres drivkrefter og handlingsrom i USAs politikk overfor Irak,
Iran og Saudi-Arabiasamt mulige utfall.

Utviklingeni Irak, Iran og Saudi-Arabiaog forholdet mellom dem
har en grunnleggende betydning for tilbudet av olje i markedet og
dermed for utviklingen av oljeprisen. Store oljereserver og lave
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kostnader gjar landene rundt Golfeni sisteinstanstil prismakerei
oljemarkedet. Virkemidlene er ledig utvinningskapasitet, mulighet til
pakort sikt & gke kapasiteten og muligheten til askruigjen oljekra-
nene. Stort sett har disse landene siden det farste oljeprishoppet i
1973-74 hatt som strategi a ta en betydelig grunnrente, ekstrafor-
tjeneste utover vanlig avkastning pakapital justert for risiko. Virke-
middel et er abegrense utvinningen for &holde oljeprisen over bade
kortsiktig og langsiktig grensekostnad for sin egen utvinning. Grunn-
renten kan slik sammenlignes med inntekt uten investering. Der-
med gar strategien ogsa ut paaholde et gunstig bytteforhold mellom
olje og importerte varer. Forbeholdet er forsvar av markedsandel
som anses som pakrevet for inntektene, hvilket tidvis medfarer sterke
prisfall. Dette betyr ogsd at beslutninger om nyeinvesteringer i ut-
vinning av olje ma ses ikke bare ut fra deres forventede avkast-
ning, men ogsa ut fraderes mulige virkning pamarkedet og inntekt
fralgpende utvinning.

Historisk har aletre land i kritiske situasjoner kunnet utvirke
plutselige og betydelige endringer i oljeprisen ved umiddelbart dsenke
eller gke utvinningsvolumet. Plutselige gkninger i volumet med p&
falgende prisfall har inntruffet i 1986 og 1997-98 som malrettede
tiltak for aforsvare markedsandel. Plutselige innskrenkinger i vo-
lumet og paf @l gende prisoppgang har inntruffet i 1973-74, i 1979—
80 0gi 1990-91 i samband med politiske kriser i Midtasten. | 1987
0g 1999 var en tilsvarende utvikling et resultat av enighet om for-
deling av markedsandeler. De trelandenes behov for oljeinntekter,
deresfrihetsgrad i oljepolitikk og behov for samarbeid med nabo-
landene for & stabilisere oljeprisen kontra en eventuell gevinst ved
pa egen hand & ta markedsandel, er av grunnleggende betydning
for tilbudet av oljei markedet og dermed for oljeprisens utvikling.

Terroristangrepet pa USA i september 2001 satte fokus pa po-
litisk risiko i samband med USAsdirekte og indirekte avhengighet
av olje fra Midtgsten, ssalig Saudi-Arabia (Moisi 2000). Selv om
Midtasten har begrenset direkte betydning for USAsoljeforsynin-
ger, er denindirekte betydning stor fordi oljeprisen bestemmesi siste
instansi Golfen av samspillet mellom Irak, Iran, Kuwait og Saudi-
Arabia Tilspissingen av konflikten mellom Israel og palestinerne
skjerper oppmerksomheten omkring politisk risiko i Midtgsten og i
oljemarkedet og er en belastning for forholdet mellom Saudi-Ara-
biaog USA (Hersh 20014).

Irak er kommet sterkere i fokus etter et vellykket felttog i Af-
ghanistan (Hersh 2001b). Sterke krefter i USA gnsker afjerne Sad-
dam Hussein og hans regime, ikke bare for & eliminere en politisk
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og militae risiko, men for adpne veien for amerikanske oljeinveste-
ringer i Irak. Iran er kommet sterkere pa banen, men splittelsen
mellom konservative og liberale krefter har hindret landet i adra
politisk og gkonomisk fordel av USAsnye behov for venner (Peel
2001). USAs brennemerking av Iran som medlem av ondskapens
akse har panytt fert til et spent forhold. Russland har derimot frem-
stétt som en ny stettespiller for USA. Det militaare og politiske sam-
arbeidet med Russland, som i Afghanistan, har i USA vekket store
hap om et omfattende gkonomisk samarbeid, ogsainnenfor olje og
naturgass (New York Times 20014). Forholdet til Russland priori-
teres nar Saudi-Arabia fremstar som en mer usikker partner i sik-
kerhetspolitikk sdvel somi oljepolitikk (The Economist 2000). Isragl
driver ogsa et hayt spill og kan vinne eller tape pa et darligere for-
hold mellom USA og Saudi-Arabia (Financial Times 2001a).

Padenne bakgrunn er sikring av oljeforsyninger igjen blitt stor-
politikk. Det markeddiberale paradigme fratidlig pa 1980-tallet, fra
Margaret Thatchers og Ronald Reagans farste regjeringsar, farte
tilsynelatende til en avpolitisering av energispegrsmal. Troen pa
markedskreftene fikk verden til & overse at de viktigste aktarene i
oljemarkedet ikke er private oljesel skap, men stater og regjeringer
som plutselig kan endre politikk og dermed forrykke balansen mel-
lom tilbud og ettersparsel og pavirke oljeprisen. Prisoppgangen pa
oljeunder Golfkriseni 1990-91 var kortvarig barefordi USA gikk
til krigmot Irak. Oljeprisfallenei 1986, 1991 og 1998 ble av mange
observaterer tilskrevet markedet uten hensyn til de regjeringer som
plutselig pnet kranene, farst og fremst i Saudi-Arabia. Energi ble
i storedeler av offentligheten avskrevet som viktig problem. | mars
1999 bebudet The Economist at markedskreftene ville drive olje-
prisen til ca. $5/fat for lang tid fremover (The Economist 1999).
Den péfalgende uke lyktes Organisasjonen av oljeeksporterende
land, OPEC, i samarbeid med Mexico, Norge og Oman, aredusere
tilbudet av olje. Prisen gikk i de etterfglgende & oppi over $30/fat.

Det internasjonale energibyrd, |EA, ble opprinnelig opprettet pa
amerikansk initiativ med et klar politisk formal: & vaare en motvekt
til OPEC etter det farste prishoppet paoljei 1973-74. PAgrunn av
europeisk og japansk motstand mot & konfrontere OPEC, fikk |EA
aldri spillesintiltenkte politiske rolle med &samordne energipolitikk
og saalig innkjep av olje. | stedet er IEA i det vesentlige blitt et
konsultativt organ, et forum for innsamling og utveksling av infor-
masjon om energi, men kriseplanen er ogsaviktig.

For USA og andre oljeimportarer er risikoen bade et avbrudd i
forsyninger og en sterk prisoppgang paolje. IEAskriseplan omfatter
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lagre av réolje og produkter tilsvarende minst 90 dagersimport, planer
for fellesbruk av disse lagrene og om ngdvendig allokering av til-
gjengelig olje, samt tiltak for & begrense forbruket og midlertidig a
gke oljeutvinningen i medlemslandene. Hensikten er asikre forsy-
ninger og adempe en mulig prisoppgang. De samlede offentlige og
private oljelagre i medlemslandene omfatter sommeren 2002 an-
slagsvis4 milliarder fat, til svarende nesten fire maneders netto im-
port. De offentlige oljelagre omfatter en tredel, ca, 1,3 milliarder fat,
og Vville kunne tilfgre markedet ca. 13 mill. fat/dag i |gpet av ett
hundre dager. | prinsippet er volumet tilstrekkelig til & mete en
omfattende oljekrise, somi 1978-79 i samband med revolusjoneni

Iran, da markedet mistet ca. 5,6 millioner fat/dag for en seks m&
neders periode. Det er ikke tilstrekkelig til a oppveie et hypotetisk
bortfall av oljeforsyningene fraSaudi-Arabia. Fellesbruk av oljela-
grene forutsetter politisk enighet mellom Europa og USA. Krise-
planen ble aktivert den 17. januar 1991 under Golfkrisen for atilfere
markedet 2,5 millioner fat/dag, i det vesentlige fralagernedbygging.
USA hadde pa forhand begynt & trekke pa egne lagre. Virkningen
var et umiddelbart prisfall paolje, understettet av rask militaa frem-
gang mot Irak og av at Saudi-Arabias oljeindustri ikke ble skadet.
Den gang ledet USA en bred koalisjon av land, etter vedtak i FN.

Det starste enkelte kriselager er USAs Strategic Petroleum
Reserve (SPR), opprettet i 1975 etter den farste oljekrisen. Selv
om SPR i prinsippet er en del av IEAs opplegg for kriser, har den
amerikanske regjering ved flere anledninger brukt SPR til & gripe
inni oljemarkedet. | 1982, daMexico var betalingsudyktig, brukte
USA oppbygging av SPR til & stette oljeprisen og dermed Mexico.
| 1996 ble store volum solgt fra SPR, etter en prisoppgang paolje.
Motivet kan ha vaat a styrke sjansene for Bill Clintons gjenvalg.
Nedsalget av SPR fortsattei 1997 og bidro trolig til &svekke olje-
prisen. Hasten 2000, foran presidentval get, kom et ytterligere ned-
salgi et stramt oljemarked. Ferst i november 2001 besluttet USAS
regjering afylle opp SPRigjen. Nedsalg og gkende oljeimport har
gjort at SPR sommeren 2002 bare representerer 51 dagers import,
mot 115 dager i 1985.

EU krever derimot lagre tilsvarende minst 90 dagersforbruk av
de viktigste oljeprodukter. Nordsjgen har gjort at EUs, eller EAS-
omradets, grad av selvforsyning med olje nd er noe hgyere enntil -
fellet er for USA. Tilsynelatende kan EU dermed sta forholdsvis
bedre rustet enn USA til & mate forsyningsproblemer, men EU er
mer direkte utsatt for eventuelle avbrudd i oljeforsyninger fraMidt-
asten. Prisrisikoen maimidlertid forutsettes a veae den samme. |
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tilfelleen ny oljekrisevil det politiske forhold mellom EU og USA
avgjare hvorvidt IEAs kriseplan om ngdvendig skal utlgses. Van-
skelige sparsmal er forstaelsen av en eventuell krises omfang og
karakter, densarsak og saarlig dlokering av tilgjengelig olje, ikke minst
dersom USA skulle gatil angrep pa Irak uten mandat fra FN og
mot de viktigste EU-lands uttrykte anske.

Angrepet den 11. september 2001 viste at USA som verdens
eneste gjenvaaende supermakt er utsatt for bade gkonomisk risiko
og terroristrisiko fraMidtesten, til tross for en enestaende militaer
styrke. Beggerisikomomenter er direkte ogindirekteknyttet til olje.
Den senere utvikling har vist risikoen for politiske grep frasa vel
oljeimportarer som oljeeksportarer som umiddel bart kan destabili-
sere det internasjonal e oljemarked. Selv om oljemarkedet vanligvis
har vaat preget av imperfekt konkurranse ved oligopol og kartell-
dannelse, har de sistetiarsvekt paliberalisering, privatisering og fri
konkurranse gjort politikken i oljemarkedet mindre fremtredende.

Etter angrepet pa USA i september 2001 synes det markedsli-
berale paradigmet a bli avlgst av et mer intervensjonistisk og pro-
teksjonistisk paradigme, der staten igjen griper inni markedet for &
forsvare viktige nasjonale interesser. Dette gjelder for eksempel
forsikring, flyindustri og stalindustri i USA somi etterdanningene
av angrepet krevde og fikk omfattende statlig bistand. Virkemidde-
let synes a vage statlige ordninger til beskyttelse av og stette til
private foretak, oftei le av statlige utviklingsprogram og handels-
barrierer. Her ligger USA som vanlig i forkant. President George
W. Bush fremstar somideol ogisk hayrevridd, meni nagingspolitikk
virker han pragmatisk og proteksjonistisk med tro pa staten som
beskyttende aktar, som av USAs stalindustri og landbruk.

George W. Bush gjorde seg tidlig bemerket med en energiplan
hvis ambisoner og kostnader virker mer pafallende enn realismen.
Energiplanen viser likevel at USAshgyreorienterte regjering anser
sikringen av borgernes forsyninger av energi som en oppgave for
forbundsstaten. Dette har betydning internt i USA for statensrolle
i utbyggingen av infrastruktur, som gass- og kraftledninger, og for
energiindustriens adgang til landomrader i forbundsstatenseie. Er-
kjennelsen er at markedskreftene og det private initiativ aeneikke
er tilstrekkeligetil asikre en langsiktig balansei energimarkedene
og dermed skjerme borgerne og naaringslivet mot forsyningskriser
og prissjokk, som for eksempel i Californiai senere ar.

Likeviktig er betydningen for USAsforhold til oljeeksportarene.
Under det nye paradigmet er internasjonale oljerelasjoner pa nytt
mer politiske enn kommersielle. Forholdet mellom USA og for ek-
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sempel Saudi-Arabiai oljesparsmal er naferst og fremst et forhold
mellom de to lands regjeringer, mer enn for eksempel mellom sel-
skapene Exxon-Mobil og Saudi Aramco. Dermed er politikken til-
bakei energimarkedene (Petrostrategies 2002a). Den var aldri helt
borte, men i lang tid var tendensen at energispegrsmal var mindre
politisk ladet.

Politiseringen gjar energispersmal pa nytt til statsanliggende.
Markedsliberalismen forenklet i sintid energisparsmal til et spers-
mal om priser og kostnader, som kunne bli ivaretatt av industrien.
Samtidig er miljghensyn blitt stadig mer fremtredende i myndighe-
tenes rammebetingel ser. Den nye politiseringen bringer inn hensy-
net til sikre, langsiktige forsyninger og stabile priser til forbrukerne,
samt hensynet til teknologisk utvikling. De praktiske utslag kan bli
en mer aktiv bruk av stetteordninger og avgifter i de enkelte lands
energipolitikk av hensyn il inntektsfordeling, regional politikk og tek-
nologisk utvikling.

| internasjonal energipolitikk kan utslaget bli en starre vektleg-
ging av politiskeforhold og bilaterale forbindel ser i valget av leve-
randgrer, med en hgyere prioritering av forsyningssikkerhet fremfor
lave priser. Dermed blir konkurranseevne i internasjonale energi-
markeder i mindre utstrekning et sparsmal om kostnader og priser
enn om stabilitet, palitelighet og mer omfattende forbindel ser. Satt
pa spissen kan det nye paradigmet faland som importerer energi til
a betale en premie for sikre forsyninger, slik at energi levert ved
langsiktige kontrakter av palitelige produsenter far hgyere priser enn
energi tilfeldiginnkjgpt i markedet. Denne utviklingen har potensi-
elt vidtrekkende falger for USAs og Europasforhold til Midtasten
og Russland som for forholdet mellom medlemslandene i OPEC,
innbyrdes og overfor andre oljeeksportarer (Moisi 2001). Risikoen
er at politiseringen vil gjere deinternasjonal e energimarkeder min-
dre stabile. USA er pagrunn av sitt haye forbruk av olje salig ut-
satt for prisrisiko og har derfor bygget opp en stor strategisk
oljereserve.

Politiseringen understattes av and ag om gkende avhengighet av
olje fraGolfen. | IEAsWorld Energy Outlook 2000 ble etterspear-
selen etter olje and &t aville gke med gjennomsnittlig 2 prosent arlig
fram til 2020, nesten dobbelt sAraskt somi tidsrommet 19802000,
menstilbudet av oljefrakilder utenfor OPEC bleandatt aville gke
med under en halv prosent arlig (IEA/OECD 2000). Padette grunn-
lag ble ettersparsel en etter olje fraOPEC-land i Midtasten antatt &
ville gke med fire prosent arlig og mer enn fordobles fram til 2020.
Selv om ressursgrunnlaget synes avagetil stede for en sterk vekst
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i utvinningen, fremstar en gkende avhengighet av Midtgsten som
politisk risikabel. Av denne grunn var i USA krefter i gang allerede
for 11. september 2001 for & spre forsyningene, farst og fremst til
Russland. IEAs anslag bygger imidlertid pa usikre forutsetninger.
Dersom for eksempel ettersparselen etter olje skulle vokse med bare
én prosent &rlig, somi tiden 19802000, og tilbudet av oljefrakilder
utenfor gke med en halv prosent arlig, ville avhengigheten av olje
fraMidtasten tiltavesentlig mindre. Store reserver og lave kostna-
der gir de store produsentlandenei Midtasten, farst og fremst Irak,
Iran, Kuwait og Saudi-Arabia, nekkelen til prisutviklingen paolje,
men utfallet kan like gjerne bli lave som haye oljepriser, avhengig
av politiskeforhold.

Utviklingen i Irak, Iran og Saudi-Arabia

Betydning for oljemarkedet
Tilbudssideni oljemarkedet er dominert av et oligopoal, et lite antall
dominerende selgere som hver enkelt har muligheter til & pavirke
prisen. Til tider samarbeider viktige selgerei et kartell, OPEC, for
aholde oljeprisen oppe, til tider konkurrerer de og bringer oljepri-
sen ned, og til tider truer de hverandre. | et politisk perspektiv er
Irak, Iran og Saudi-Arabianaboland somi oljemarkedet har til dels
sammenfallende, til delskonkurrerende og til delsmotstridendein-
teresser. Forhol det mellom dem har dermed mange trekk som store
produsenter i et oligopolistisk marked, men det naae geografiske
naboskap gir en videre sikkerhetspolitisk dimensjon. | likhet med
store oljeselskap har Irak, Iran og Saudi-Arabia valget mellom a
samarbeide for & holde prisen oppe eller akonkurrere om markeds-
andeler ved priskrig. | likhet med store produsenter i et oligopolistisk
marked kan de ha ulike strategiske interesser ogsa med hensyn til
oljeprisen. | motsetning til store oljesel skap kan Irak, Iran og Saudi-
Arabiaikke kjgpe hverandre opp, men de kan true hverandre gko-
nomisk og militeart ik at alternativet til sasmmenslding eller oppkjep
blant oljeselskap for Irak, Iran og Saudi-Arabia kan vaare overta-
kelse ved militaae midler. Irak har to ganger i seneretid angrepet
naboland som er eksportarer av olje og medlemmer av OPEC.
Den militare trusselen ssapreger forholdet mellom Irak, Iran og
Saudi-Arabia. Selv om Saudi-Arabia og Venezuelai 1997-98 kon-
kurrerte om markedsandeler for olje ved priskrig, utgjorde ikke
Venezuela og Saudi-Arabia noen militaar trussel for hverandre.
Konflikten mellom Israel og Palestina spiller en rolle i forholdet
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mellom Irak, Iran og Saudi-Arabia. | den utstrekning konfliktenikke
| @ses, men blusser opp, kan den svekke grunnlaget for det saudiske
regimets allianse med USA og dermed eksponere landet sterkere
for bade enindre, isamistisk opposisjon og Irak. Fravea av | @sning
pakonflikten mellom Israel og Palestinavil ogsa styrke de militaare
i de ulike arabiske land, bidratil fortsatt opprustning og dermed
svekke handlefriheten i gkonomisk politikk.

Irak, Iran og Saudi-Arabia hadde ved utgangen av 2001 ifglge
BP Satistical Review of World Energy om lag 45 prosent av ver-
dens paviste reserver av olje. Rimeligvis er dette et forsiktig an-
slag, dadet siden 1970-arene har vaat lite letevirksomhet i alletre
land. | internagona oljeindustri antas potensidet for afinne mer olje
i Irak som saalig betydelig, men ogsalran antas ahaet stort poten-
sial. Saudi-Arabiahar store prospektive omrader som enndikke har
vaat gjenstand for leting etter olje. Tilgjengelighet og lave kostna-
der gjar at Irak og Saudi-Arabia eventuelt ville kunne gke sin ut-
vinningskapasitet for olje betydelig pa forholdsvis kort tid. En
fordobling av kapasiteten synes for begge land & vaare teknisk og
gkonomisk mulig innenfor en ramme av anslagsvis 5-10 ar, forut-
satt politisk aksept og i Irakstilfelle en opphevelse av sanksjonene.
Iran ville trolig trenge tilsvarende tid pa en mer beskjeden gkning
av utvinningskapasiteten.

Til sammen har Irak, Iran og Saudi-Arabiaen teknisk mulighet
til eventuelt & svare pa all vekst i ettersparselen etter olje i kom-
mende tidr og om nadvendig & senke oljeprisen for & svekke kon-
kurrentene. Begrensningeneligger ikkei ressursgrunnlag, teknologi
eller kostnader, meni politiske forhold. Dermed representerer Irak,
Iran og Saudi-Arabiaen risko for stabiliteteni oljemarkedet og | @nn-
somheteni oljevirksomheten.

| 2000 sto Irak, Iran og Saudi-Arabiafor under tjue prosent av
verdens utvinning. Ved at detre landene holder en vesentlig lavere
utvinningstakt for sine oljereserver enn de fleste andre oljeprodu-
senter, holder de ogsaoljetil lav utvinningskostnad unna markedet,
dik at oljepriseni verdensmarkedet ligger godt over kortsiktig gren-
sekostnad. Den ligger ogsa godt over langsiktig grensekostnad for
utvinning av oljei Midtesten. Detteer igjentydeligi 19992000 etter
avtalen i OPEC om a begrense volumet for & fa oljeprisen opp.
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Irak

Til tross for kriger og over ti arsisolagon og sanksjoner er Iraks
gkonomi, fraet svakt utgangspunkt, pabedringensvei. Det gkono-
miske aktivitetsniva og befolkningens|evestandard er langt lavere
enn tidlig pa 1980-tallet. Iraks oljeutvinning steg fra 550 000 fat/
dagi november 1996 til gjennomsnittlig 2,5 millioner fat/dag i 2001.
| 1997 og 1998 var veksten i Iraks oljeeksport en viktig faktor i
overskuddet i markedet og dermed prisfallet. | 2002 forventes en
oljeeksport pagjennomsnittlig 2,2 millioner fat/dag. | 2000 var inn-
tektene fra oljeeksporten anslagsvis ca. $20 milliarder, i 2001 ca.
$15 milliarder. | 2002 forventes de abli ca. $13-14 milliarder, be-
tinget av volum og oljepriser. Siden 1999 har hgyere oljepriser og
en gkende ol jeutvinning fart til en betydelig gkonomisk vekst og et
overskudd i varehandelen med utlandet pa anslagsvis nesten $5
milliarder i 2001. Veksteni Iraksbruttonasjonal produkt anslastil 18
prosent i 1999, 4 prosent i 2000, 6 prosent i 2001 og forelgpig til 15
prosent i 2002.

Inflasjonen er fortsatt hgy, andatt til minst 60 prosent i 2002, li-
keledesledigheten. Etter krigene har Irak en utenlandsgjeld pakan-
skje $140 milliarder, i det vesentlige til Golfstatene og Russland.
Landet mangler en effektiv skatteinnkreving, og regimet driver en
vinglete pengepoalitikk. Iraks gkonomiske tilbakegang begynte un-
der krigen mot Iran og var en viktig arsak til angrepet pa Kuwait.

Irak har et stort potensial for jordbruk og for & bli en stor netto
eksportar av matvarer, ved siden av trolig verdens nest sterste ol-
jereserver og en utdannet befolkning. Dessuten har landet store
reserver av assosiert gass som kan ha et nazliggende marked i
Tyrkia. Irak er potensielt et rikt land, forutsatt at de politiske for-
hold stabiliseres. Et av landets grunnleggende politiske problemer
er at statsapparatet har vaat og er dominert av et mindretall, ara-
bisktalende sunnimuslimer, for Aundertrykke det kurdiske sunnimus-
limskemindretall i nord og det arabisktalende shiamuslimskeflertall
i sar (Kubba 2001).

Siden selvstendigheten har Irak utviklet et betydelig handel sbor-
gerskap, men siden 1970-arene har regimet satset pa en kapitalin-
tensiv industrialisering og neglisjert landbruket (Amuzegar 1999).
Far Golfkrigen hadde Irak oppnadd et forhol dsvis hayt gkonomisk
niva (Cordesman & Hashim 1997). Levestandarden var pa hayde
med Hellas eller Venezuela, med en tilfredsstillende ernagringsstan-
dard, et godt helsevesen og skolevesen. Det langsiktige mal for
gkonomisk politikk i 1960- og ferstedel av 1970-arene var autbyg-
ge industrien for & redusere avhengigheten av olje (Marr 1985).
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Malet ble ikke n&dd fordi fristelsen til & bruke store oljeinntekter
gjorde seg gjeldende fra1973-74. | flere &r utnyttet Irak likevel ikke
sin utvinningskapasitet fullt ut. Inntil Saddam Hussein tok makten i
1978, var malet aholde oljeinntektene pa et nivasom tilsvarte lan-
detsevnetil dinvesterei prosjekter med en tilfredsstillende avkast-
ning (Chalabi & Janabi 1979).

Etter 1978 har Irak prioritert militaarbudsettet (Hiro 2001). Kri-
gen mot Iran 1980-88 fartetil en sterk vekst i de militaere utgifter,
men Irak kunne gke oljeutvinningen. Likevel padro landet seg en
stor utenlandsgjeld, farst og fremst til Kuwait, Saudi-Arabiaog De
forente arabiske emirater. Etter Golfkrigen, i 1990-arene, har sank-
gonenetvunget regimet til en omfattende liberalisering av det gko-
nomiske liv, med salg av statlige industrier, tjenester og statsbruk
(Aziz-Chaudhry 1997).

Saddam Husseins umiddelbare maktbasis er trolig en snever
krets menn rekruttert frafamilien, klanen og fadestedet Takrit, men
omfatter ogsa en videre krets av privilegerte personer og familier.
Dereslojalitet er knyttet til statlige embeter og nylig privatisert statlig
eiendom. Offiserskorpset er en vesentlig del av Saddam Husseins
maktgrunnlag (Parasiliti 2001). Privatiseringen har utvidet og styr-
ket Iraks kapitalistklasse. Palandsbygdainnebagrer privatiseringen
av statsbrukene en gjenopprettel se av godseierveldet, som blefor-
drevet av revolugionen i 1958. Resultatet er en ny samfunnsstruk-
tur med private kapitaleierei ledende posisoner og med eninteresse
av en stabilisering av dagens forhold. Lite er kjent om rekrutterin-
gen til Iraks nye kapitalistklasse. | den utstrekning den nye besit-
tende klasse er snevert rekruttert fra Saddam Husseins nage krets,
er risikkoen stor for at den ikke vil overleve regimet. | den utstrek-
ning den derimot er rekruttert frabrederelag, inkludert den kurdis-
ke minoritet og det shiamuslimskeflertall, gker gansenefor at den
vil overleve regimet og eventuelt bidratil Iraksintegritet. Et rykte
hasten 2001 var at Saddam Husseins eldste sgnn Udai skulle ha
konvertert til shia-islam for astyrke sin politiske stilling blant lan-
detsflertall, mot sin yngre bror Qossai (Kéfi 2001).

Etter normaliseringen av forholdet til omverdenen, med eller uten
Saddam Hussein, under forutsetning av at landetsterritorielleinte-
gritet er intakt, vil Irak kunne nyte godt av en betydelig handlefrihet
i oljepolitikk somi gkonomisk politikk. | lysav landets hgye inntekts-
behov og store oljereserver er en gkning i oljeutvinningen en nea-
liggende utvei, uten hensyn til oljemarkedet. En ekstensiv,
kapitalintensiv oljebasert utvikling ville skape fa arbei dsplasser og
true veksten i landbruk og industri. En aternativ gkonomisk strategi
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kunne vaare en mer moderat vekst i oljeutvinningen og starre vekt
palandbruk og industri. Resultatet kunne bli flere arbeidsplasser og
et mer balansert inntektsgrunnlag. Forutsetningen ville imidlertid
vageen uvanlig politisk moderagon i en situag on der befolkningens
forventninger ville vaae hgye. Uansett valg av gkonomisk strategi
vil et normalisert Irak haen sterre betydning i Midtesten ogi olje-
markedet. Med verdens nest starste oljereserver og lave kostna-
der vil Irak kunnetiltrekke seg oljeinvestorer frahele verden. Etter
en politisk normalisering er det ogsamuligheter for at mangeav Iraks
tallrike godt utdannede emigranter vil vende hjem og styrke landets
kunnskapsbasis.

Pa denne bakgrunn er sparsmalet neppe om, men nar og hvor-
dan et normalisert Irak vil gke sin oljeeksport og hvordan Iraks
gnsker om en hgyere andel av oljemarkedet vil bli mett av de avri-
ge store oljeeksportarer i Midtasten, farst og fremst Iran og Saudi-
Arabia. Irak er et av de fa oljeeksporterende land som pa grunn av
lave kostnader i betydelig utstrekning vil kunne kompensere en
nedgang i oljeprisen med et gkende volum. Selv om bytteforhol det
dermed forverres for oljeeksporteren, kan inntektsmalene nas.
Utsiktene kan derfor vaare at et normalisert Irak gker prisrisikoeni
oljemarkedet. Historisk har Irak ofte vaat utbryteren i forhold til
avtaler i OPEC om astabilisere volum og priser. Spersmalet er ogsa
innenfor hvilken politisk rammei Midtasten en eventuell strid om
markedsandeler og oljepriser vil kunne utspille seg.

Med mindre Saddam Husseins regime skulle bli fjernet ved en
utenlandsk intervengjon, er utsiktene at det kan holde seg ved mak-
teni arevis. Maktstruktureni Irak er dominert av de vagonede styr-
ker, hvislojalitet overfor presidenten for tiden synes utvilsom. Trudler
fra USA synes ogsa & ha styrket presidentens stilling. Betydelige
oljeinntekter, ogsa frautsmuglede volum, sikrer regimet et gkono-
misk grunnlag. Vekst utenfor oljesektoren bidrar ogsatil & styrke
regimet. Pa denne bakgrunn synes regimet & kunne styrke seg po-
litisk ved spenninger med nabolandene og searlig USA. En omfat-
tende avspenning i Midtesten, ogsai forholdet mellom Irak og USA,
ville derimot kunne svekke regimet. Padenne bakgrunn kan det antas
at Saddam Husseins regime salenge som mulig vil fortsette med &
provosere USA ved & nekte inspeksjon, men samtidig etterstrebe
en fleksibilitet som kan svekke grunnlaget for en militas interven-
sion fraUSAs side. Regimets langsiktige strategi er trolig & vente
pa at sanksjonene skal forvitre eller svekkes og at land som for
eksempel Frankrike, Kinaog Russand vil investerei landetsoljein-
dustri.
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Iran

Mer enn tjue & etter den islamske revolusion er Iran plaget av
indre uro og uklare maktforhold. Landet har en prekaa gkonomisk
situagion og er til tross for en begynnende industrialisering sterkt
avhengig av oljeinntekter. En stor befolkning og haye inntektsbehov
gjer Irans gkonomi saglig sarbar overfor lave oljepriser. Inflasjo-
nen er forholdsvis hgy, anslagsvis 14 prosent i 2001. Utvinningen
av olje har de siste tjue & gétt betydelig ned og kostnadene har
eket, bl.a. fordi de starste feltene er i ferd med & bli uttemt. Blant
de store oljeprodusentene i Midtasten ble Iran sealig hardt rammet
av oljeprisnedgangeni 1998, men vant tilsvarende pa haye oljepri-
ser i arene 1999-2001. Veksten i bruttonasjonal produktet ansl astil
5-6 prosent i 2000 og 4-5 prosent i 2001. For 2002 er et forelgpig
andag 3,5 prosent. Oljestoi 2001 for om lag 80 prosent av eksport-
inntektene og nesten halvparten av de offentlige inntekter. Hoved-
problemet for Irans oljepolitikk er & oppretthol de eksportvol umet
som na er under press fra avtakende utvinning og et raskt gkende
innenlandsk forbruk av drivstoff til subsidierte priser. | 2001 gikk
om lag entredel av utvunnet oljetil innenlandsk forbruk.

Irans behov er farst og fremst politisk stabilitet i sine naaromra-
der, fortrinnsvis ved at Saddam Husseins regime forsvinner i Irak.
Iran hadde en sammenfallende interesse med USA i a stabilisere
Afghanistan og & fa bort Taliban-regimet, men vinteren 2002 er
forholdet til USA pa nytt anspent. Landet har en klar interesse av
en hay oljepris, fortrinnsvisved et godt forhold til Saudi-Arabia. Iran
har videre behov for et bedre forhold til USA, som kan &pne for
investeringer og handel.

Iran har behov for starre handel med nabolandene og for inn-
tekter ved transitt av olje og gass. Politisk har Iran interesse av
naarmere forbindelser med de nye statene i Kaukasus og Sentral-
Asiaog &unnga at andre makter, saarlig USA, befester posisjoner
i omradet. Med transitt av olje og gass og utvidet handel vil Iran
kunne bli en regional makt. Transitt av olje vil ogsa styrke Irans
posision i Golfen og dermed overfor arvefienden Irak, samt over-
for Kuwait og Saudi-Arabia. Hittil har Irans anstrengte forhold til
USA gitt landet en klar interesse av at USA far minst mulig innfly-
telsei regionen. P& denne bakgrunn har Iran i senere ar utviklet et
naamere samkvem med Russland som ogsa omfatter innkjep av
militaat utstyr.

Iran var alerede far 11. september 2001 konfrontert med et
amerikansk militeat neavaa | Golfenogi Tyrkia. Etter krigeni Af-
ghanistan har USA baser i Usbekistan. Siste nytt er amerikanske
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styrker i Georgia. For Iran fremstar USA fortsatt ikke bare som en
ideologisk motstander, men ogsa som en konkret trussel mot lan-
detsislamske styresett. Frykten gjelder ogsa utenlandsk dominans
over landets oljeressurser. Iran har noen av verdens starste paviste
reserver av olje, 12,3 milliarder tonn ved utgangen av 2000, eller
8,7 prosent av tallet for verden. Dermed har Iran sterre paviste
reserver av olje enn hele det forhenvaarende Sovjetunionen. Like-
ledesfor gass tiller Iran sterkt, med 15 prosent av verdens samle-
de paviste reserver. Iran er en moden oljeprovins med mange mindre
felt og forholdsvis hgye kostnader. Irans oljeindustri lider av inef-
fektiv organisasjon og gammeldags teknologi. Utvinningen avtar
gradvis, og det er et stort behov for utenlandsk kapital og teknologi.
Likevel er potensialet stort for & gke utvinningen betydelig. USAs
embargo representerer et stort problem ved Iran-Libya Sanctions
Act (ILSA), som hindrer amerikanske oljeselskapi dinvesterei Iran.
Et annet problem ligger i vanskelige kontraktsforhold som utenland-
ske oljeinvestorer ma arbeide under.

Siden 1980 har befolkningsveksten vaat i gjennomsnitt tre pro-
sent &rlig, hayere enn den gkonomiske vekstrate, slik at inntekt per
innbygger er blitt redusert til kanskje halvparten av nivaet i 1978.
Iran er ikke selvforsynt med mat, og importen av matvarer er en
stor bel astning pa utenriksregnskapet. L andets gkonomiske vansker
har sin bakgrunni krigen mot Irak 1980-88 og i forsgkene paplan-
gkonomi, med lav kapasitetsutnyttelse og lav investeringsrate (Amu-
zegar 1999). Landets realkapital og infrastruktur er ikke blitt
vedlikeholdt (Amuzegar 1993). Hele gkonomien lider under et akutt
behov for investeringskapital. Den innenlandske sparing er utilstrek-
kelig, og utenlandske investorer er tilbakehol dne pagrunn av poli-
tisk risiko og litetilfredsstillende legal e og fiskale rammebetingel ser.
Padenne bakgrunn vil olje vaare Iransviktigste inntektskildei lang
tid, men det kreves nyeinvesteringer for & opprettholde eller til og
med gke utvinningen og fortrinnsvis utenlandsk deltakelsefor atil-
fare landets oljeindustri moderne teknologi og organi sasjon. Dess-
uten ma veksten i innenlandsk oljeforbruk dempes ved vesentlig
hayere priser til forbrukerne, hvilket er politisk upopulaat. Iran har
verdens nest sterste paviste reserver av naturgass, men hittil er bare
en mindre eksportkontrakt inngatt med Tyrkia. Iran vil i overskue-
lig fremtid ha behov for hgye oljepriser og en hgy kvote i OPEC,
men uten de nevntetiltak er det et dpent sparsmdl i hvilken utstrek-
ning landet vil veaei stand til afyllesin kvote. Et betydelig prisfall
paolje, somi 1998, vil ha uheldige gkonomiske og sosiale konse-
kvenser og potensielt destabilisere den politiske situasjon.
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Manglende | eting de siste 20-25 &r betyr at moderne geol ogisk
kunnskap nesten ikke er blitt anvendt palandets undergrunn. Med
starre utenlandsk deltakelse vil utvinningen av eksisterende felt
kunne bedres, trolig sammen med en rimelig hgy funnrate ved ny
leteboring. Dermed vil det samlede utvinningsvolum olje kunne gke,
men neppe til det haye nivaet fra 1970-arene. Utstrakt bruk av
moderne petroleumsteknol ogi og -organisasjon vil kunne redusere
kostnadene og gjare landets oljeindustri mer konkurransedyktig.
Dermed er fremtiden for Irans oljeindustri mer et sparsmal om
politikk enn om geologi.

En omfattende dpning av Irans oljeindustri for utenlandske in-
vestorer ville forutsette at de liberale reformatorer vinner en av-
gjerende politisk seier, sammen med en omfattende endring i
mentalitet slik at det iranske samfunn kan se pa utenlandske olje-
selskap som partnere, ikke som utbyttere og undertrykkere. Et nor-
malisert forhold til USA er enforutsetning for en slik utvikling. | sa
fall ville Irans oljeeksport kunne gke forholdsvis raskt og landet bli
en viktigere akter i oljemarkedet som i OPEC. Med en starre ut-
vinning av olje og hayereinntekter ville Iran ogsastyrke sin stilling
overfor Irak og Golfstatene. Likevel villelran habehov for et hand-
lekraftig OPEC til & stabilisere oljeprisen paet forholdsvishgyt niva
| motsatt fall er utsiktene at Irans utvinning og eksport av olje grad-
visavtar. Lavereoljeinntekter villeinnebaare gkonomisk nedtur, starre
sosiale problemer og politisk uro som eventuelt ogsakunne haring-
virkninger i nabolandene. En avorlig svikt i oljeinntektene kunne
eventuelt undergrave den islamske republikkensinstitusjoner.

Selv om forbruket av naturgass gker raskt, har Iran et ressurs-
grunnlag for en omfattende eksport av naturgass. Forutsetningen
er markeder og transportveier. India kunne vaare et naturlig mar-
ked, men transitten gjennom Pakistan er politisk vanskelig. Blant
annet for & kunne gve press pa Pakistan kunne Iran ha en interes-
se av a kontrollere Afghanistan.

Etter 11. september 2001 fremsto Iran som en potensiell statte-
spiller for USA. Landene hadde en fellesinteresse av afjerne Ta-
liban-regimet. | 2002 er forholdet til USA panytt blitt anspent. Den
umiddelbare virkning av at president George W. Bush utpekte Iran
som en av USAs fiender, var & styrke de konservative kreftene i
Irans herskende presteskap mot de liberale reformatorer under
president Khatami som gnsker en dpning mot Vesten. De konser-
vativeled nederlag ved presidentvalget i juni 2001.

I Iran synes de anti-vestlige krefter & tjene politisk pa et spent
forhold til USA (Pott 2001). PAdenne méten er det en sammenheng
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mellom pa den ene siden konflikten mellom Israel og palestinerne
og paden andre siden forholdenei Iran og Iransforhold til vesten.
Med mindre det skulle komme en fredelig |@sning pa konflikten i
Palesting, vil den bli brukt til astyrke dekonservative krefter i Iran.
For USA synes Irans stette til Hezbollah i Libanon & veie tyngre
enn oljeinteressene.

Etter en forholdsvis hgy gkonomisk vekst i 2000-01 pa grunn
av oppgangen i oljepriser, er utsiktene lavere vekst og hayere le-
dighet i 2002—03. Samtidig er den gkonomiske politikken hemmet
av sterke pressgrupper, farst og fremst ulike religi@se stiftel ser med
betydelige privilegier. Lovverket virker fortsatt hemmende pa uten-
landske investeringer, og en foreslatt lovendring er blitt stanset av
konservative krefter. Likevel tiltar utenlandske investeringer, meni
et lavt tempo. Den prekaare gkonomiske situasjonen gjar den poli-
tiskebalansei Iran sterkt fglsom overfor oljeprisens utvikling.

Iran opptrer i utenrikspolitikk pa en uavhengig mate og seker
inntekter og politisk innflytelse ved handel og transitt for olje og gass.
Samtidig sgker |ran neamere gkonomiske og politiske forbindel ser
med Europa. Selv om det store flertall av det iranske folk gnsker
en politisk og gkonomisk liberalisering og naermere forbindel ser
vestover, kan et lite konservativt mindretall blokkere utviklingen og
forsvare egne posisjoner og privilegier (Financial Times 2000).
Utfallet av maktkampeni Iran er ikke gitt, i hvert fall ikke palang
tid (Pott 2001). Med mindre sterke konservative krefter burde Iran
ha kunnet benyttet situasjonen siden den 11. september 2001 til &
kommefor fullt tilbaketil det internas onale samfunn. Dette har hittil
ikke veat tilfelle, til trossfor alvorlige forsgk fraliberale krefter.

Saudi-Arabia

Selv etter en bemerkelsesverdig konsolidering av gkonomien pa
1990-tallet, med overskudd pa betalingsbalansen i 1997, viste de
lave oljeprisene i 1998 risikoen ved ensidig avhengighet av olje-
inntekter (Cordesman 1997). Oljeinntekter star for 90-95 prosent
av samlede eksportinntekter og 70-80 prosent av statensinntekter.
| 2000 var veksten i bruttonasjonal produktet ca. 4,5 prosent, men i
2001 bare 1,3 prosent. For 2002 er et forelgpig anslag en vekst
under 1 prosent.

Offentlige utgifter, og dermed indirekte oljeinntekter, er grunn-
lag for praktisk talt alt forbruk i Saudi-Arabia(Cappelen & Chaudhry
2000). Saudi-Arabias produksjonsliv utviklet seg litei 1990-arene.
Inntektsnivaet per innbygger har de siste ti ar falt, med utsikter til
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fortsatt nedgang. Det skapes fa arbeidsplasser utenfor den offent-
lige sektor som paforhand er overbemannet. Halvparten av befolk-
ningen er under 18 &r og ledigheten gker raskt. Trolig er bare hver
gjette saudiarabiske innbygger i arbeid.

Saudi-Arabiahar ved en stram budsjettpolitikk klart aholdein-
flasionen nede. Selv etter et kutt i utgiftene pa 20 prosent er bud-
sietter for 2002 gjort opp med et underskudd pa $12 milliarder,
tilsvarende 7 prosent av bruttonasjonal produktet. Budsjettet forut-
setter en pris pasaudisk olje pa$17/fat, hvilket tilsvarer ca. $19/fat
for Brent Blend nordsjgolje, offentlige inntekter pa$42 milliarder
og utgifter pa$54 milliarder. Et balansert budsjett villekreveen olje-
utvinning paca. 8 millioner fat/dag, mot nd7 millioner fat/dag og en
oljepris pa$22/fat. Saudi-Arabiahar en stor innenlandsk statsgjeld
som overstiger bruttonasjonal produktet. En del av gjelden er til an-
dre offentlige organer og til fyrstehuset.

Usikre oljeinntekter og en raskt gkende befolkning tilsier at lan-
det stér overfor gradvis mer alvorlige skonomiske problemer etter
at heye oljepriser gaet utvidet spilleromi 2000 og 2001. En lavere
oljeprisville svekke balansen i budsjettet og utenriksgkonomien og
ytterligere gke presset for gkonomiske og politiske reformer etter
hvert som arbeidsmarkedet og levestandarden svekkes. De umid-
delbare utsikter er derfor gkonomisk stagnasjon med gkende grunn-
lag for politisk uro, selv om regimet vil kunne overleve.

| forholdtil folketallet er militaarbudgettet kanskje verdens hay-
este, med rom for store nedskjaaringer, men forutsetningen er av-
spenning i Midtasten, saaligi forholdet til Irak og Isragl. Utviklingen
av den private sektor krever gkonomiske reformer, men de forut-
setter politiske endringer (Cause 2000). Politiske endringer synes
langsomt & vaare pavei, men det er et dpent spersmal om takten er
tilstrekkelig til & mate presset fra et raskt voksende antall unge
mennesker uten tilfredsstillende syssel setting. Landets gkonomis-
ke situasjon synes paflere méater igjen aminne om krisedret 1998.
Spersmalet er mindre om reformene kommer enn om de kommer
raskt nok.

Saudi-Arabia star overfor kombinasjonen av en stor utgaende
pengestrem framillioner av fremmedarbei dere og gkende ledighet
blant yngre saudiere. Det er et politisk mal gradvis & erstatte frem-
medarbeidere med landets egne borgere, men dette krever en
mentalitetsendring nar det gjelder |ennsarbeid og ikke minst starre
muligheter for kvinnelig sysselsetting. | dag fremstar mange yngre
saudiere som ledige og arbeidsuvillige. Slike endringer kan ikke ute-
lukkes, menvil troligtalangtidi et land somi generagoner har kunnet
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dyrketradigoner i ly av hagye oljeinntekter.

Ved siden av militezre utgifter utgjer subsidier og stettetil statlige
underskuddsforetak store utgiftsposter pastatsbudsjettet. De repre-
senterer ogsa et potensial for aredusere offentlige utgifter, men med
haye sosiale og politiske kostnader med mindre nye arbei dsplasser
skapesi den private sektor. De gkonomiske vanskene synesaville
tvinge fram politiske endringer, men spersmalet er innenfor hvilken
tidshorisont, pa hvilken méte og med hvilket utfall. Landet har enor-
me ressurser og kongefamilien har hittil utvist en usedvanlig evne
til & handtere vanskelige saker og tilpasse seg nye forhold.

Ressursene og potensialet for & redusere offentlige utgifter gir
Saudi-Arabiareelleaternativ i gkonomisk politikk. Valget av gko-
nomisk strategi er imidlertid betinget av politikk. Den mest |ettvinte
utvei ville veare & satse videre pa olje og ta en starre markedsandel
med hdp om at volumveksten ville oppveie prisfallet (Yamani 1997).
Igjen er dilemmaet at en slik strategi forverrer bytteforholdet mel-
lom olje og importerte varer, selv om inntektsmalet skulle la seg
realisere. Dette ville vage en strategi for hgy risiko lite i pakt med
landets tradisjoner. Den ville ogsd hemme utviklingen av nyeinn-
tektskilder og arbeidsplasser. En alternativ gkonomisk strategi kunne
satse paen mer balansert utvikling med en gradvis nedtrapping av
statens engasjement i nagingslivet og dessuten pnefor privat del-
takelsei oljevirksomheten av saudiarabiske savel som utenlandske
interesser.

Med mindre ettersparselen etter olje skulle gke raskt, synes
omfattende investeringer i Saudi-Arabias oljeindustri av begrenset
nytte og med hay risiko. Enrask vekst i landets eksport av oljeville
kunne fare til et nytt sterkt fall i oljeprisen, sik at Saudi-Arabias
oljeinntekter lett kunne bli lavere med et hgyere volum. Alternati-
vet er moderate investeringer med sikte pa en gradvis gkning av
kapasiteten og utvinning for & bevare markedsandelen, menikke &
utfordre andre ol jeeksportarer i Midtasten, farst og fremst Irak og
Iran. Valget av oljestrategi ma ogsa sesi lys av balansegangen
mellom hensyn til USA og hensyn til de to andre store oljeprodu-
sentene i Midtasten.

Etter den 11. september 2001 er forholdet til USA blitt mer an-
strengt. Fordi mange av terroristene var saudiarabere, som Osama
bin Laden selv, har Saudi-Arabiafétt pafallende darlig pressei USA.
Landet fremstilles ofte som updlitelig. Kritikken gar ogsa paat lan-
det ikke helhjertet deltok i felttoget mot Taliban-regimet i Afghanis-
tan og nektet USA abruke baser. Saudi-Arabiafremstilles ogsdsom
en updlitelig leverander av olje. Tilspissingen av konflikten mellom
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Israel og palestinerne er ogsa en belastning for forholdet mellom
Saudi-Arabia og USA. Det saudiarabiske regimet finner det na
ngdvendig dinntaen viss politisk avstand til USA, som ved begrens-
ninger pabruk av baser. Sterke pro-israel ske stemninger i USA blir
oppfattet som pinlige av Saudi-Arabiaog far amerikanske politike-
retil alegge mindre vekt pa hensynet til landet, til tross for sterke
gkonomiske og militegre interesser. Sterkere anti-vestlige og salig
anti-amerikanske stemninger, farst og fremst blant ungdom i Sau-
di-Arabia, tvinger herskerne til & distansere seg politisk fra USA.
Offentlig diskusjon om muligheten av at USA trekker seg militaat
ut av Saudi-Arabiaviser at forholdet har kjglnet betraktelig frabegge
Sider.

Som alle andre allianser er forholdet mellom USA og Saudi-
Arabiahistorisk betinget. Forholdet har vaat basert pA sammentfal-
lende interesser med hensyn til olje, penger og sikkerhet gjennom
mangetiar. For eksempel hadde Saudi-Arabiasammenfallendein-
teresser med USA og Israel under Iraks krig mot Iran og under
Golfkrigen. Historien har knyttet den saudiarabiske elitetil USA pa
en helt annen méte enn tilfellet har vaat for Irak eller Iran. Forver-
ringen av konflikten i Palestina og terroristangrepet pA USA utset-
ter forholdet for nye provelser.

For USA kan det vaare en belastning a fremsta som en nagr al-
liert av et saudiarabisk fyrstehus som ikke mestrer en politisk re-
formprosess, men for fyrstehuset kan det vaae en enda sterre
belastning afremsta som en ukritisk tjener av amerikanskeinteres-
ser. En voksendeislamsk opposison kan vinne paat fyrstehuset blir
kompromittert (Fundy 1999). Det politiskeliv i Saudi-Arabiafinner
sted pato atskilte nivaer: innenfor fyrstehuset og i samspill mellom
fyrstehuset og det gvrige samfunn. Innenfor fyrstehuset oppstar
fraksjoner pagrunnlag av familieforhold, klaner, personlige ambi-
sioner og ideol ogisk orientering. | forholdet mellom fyrstehuset og
det gvrige samfunn dreier politikken seg om lojalitetsband, privile-
gier og |gfter. Fordelingen av makt, formue og inntekt blir stadig
vanskeligere nar befolkningen og behovene aker raskere enn olje-
inntektene. Selv om kronprins Abdullah har utvist en uvanlig god
forstael se av folkelige saudiarabiske stemninger, redusert fyrstehu-
setsluksusforbruk og bedret forholdet til Iran, er det et pent spgrsmdl
i hvilken utstrekning fyrstehuset realistisk innser behovet for poli-
tiske reformer og videre avskaffelse av privilegier (Kechichian
2001). Historisk har Saudi-Arabiaikke vaat fritt for opprar og mi-
litere kompl otter. De har alle vaat mislykket eller har veat létt ned,
somi Mekkai 1979 med bistand av fremmede tropper. Den politiske
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stabiliteten malikevel for det mestetilskrives hgye oljeinntekter som
har gitt fyrstehuset ressurser til & dekke over konflikter og berolige
kritikere ved akjepe lojalitet. Med lavere oljeinntekter og ekende
budsj ettproblemer svekkes denne utveien.

Historisk har fyrstehusets ressurser, starrelse og kompleksitet
gitt det mulighet til & avgjere stridsspersmd og ordne arvefalgen
internt. | dag omfatter fyrstehuset bade reformvennlige og konser-
vative krefter (New York Times 2001b). Sammenfallet av lave og
ustabile oljeinntekter, gkende misngye blant ungdommen, en sterk-
erereligigs opposigon og et kommende generasjonsskiftei fyrste-
huset, sammen med behovet for arevurdere forholdet til USA, setter
fyrstehusets evnetil politisk mangvrering paavorlige prever. Risi-
koen er at fyrstehuset fremstar som dyktigeretil & uttrykke gavmil-
de lgfter enn til aomsette dem i handling.

Alternativet til politisk stagnasjon med risiko for voksende is-
lamsk opposisjon kan vagre a utnytte det forestaende generasjons-
skiftet i fyrstehuset med politiske og gkonomiske reformer, en
gradvis dpning av det saudiarabiske samfunn og et friere politisk
liv. Slike reformer kunne ogsa styrke grunnlaget for en gkonomisk
utvikling utenfor olje og gass. En dlik I@sning ville kunne bli stettet
av den liberale opposisjonen og eventuelt styrke regimet. Risikoen
er at en dpning mot Vesten i dag ville mete motstand fraden islam-
ske opposisionen. En annen mulighet kunne vaare a kombinere libe-
rale reformer med et konstitusjonelt islamsk regime, somi Iran.

En utbredt misforstaelse i Vesten er at islamistene vanligvis er
voldelige terrorister. Osama bin Ladens ekstreme fundamentalis-
meer imidlertid bare én av mange opposisonelleidamistiske stram-
ninger i Saudi-Arabia. Deandre er fredeligere og mer demokratiske
i den forstand at de fremhever folkets legitime rettigheter (Fundy
1999). Noen idamister preker motstand mot aunderkaste seg vestlig
kultur og tankegods. Andre forfekter behovet for en mer dpen
politisk dialog, behovet for demokratiske reformer, respekt for men-
neskerettighetene og behovet for a avdekke og bekjempe korrup-
sion. Det finnes ogsa en shiamuslimsk opposisjon som ytrer mange
av de samme klagemaene, men den synes mer dpen overfor om-
verdenen. Fellesnevneren er misngye med et lukket politisk system,
enulik fordeling av formue og inntekt, og i gkende utstrekning mis-
nagye med det nagre forholdet til USA. De ulike islamistiske grup-
penetruer ikke ngdvendigvis den saudiarabiske stat, men de synes
aha gkende innflytelse. Dermed kan de kommettil & pavirke ikke
bare utenrikspolitikken, men ogsaden gkonomiske politikk, forsvars-
politikken og kanskje oljepolitikken.
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Felles problemer og kontraster

Irak, Iran og Saudi-Arabia har et voksende behov for bade olje-
inntekter og gkonomiske reformer etter hvert som befolkningen
aker. Haye oljepriser i 1999-2001 har midlertidig bedret utenriks-
gkonomien, men ogsatildekket grunnleggende, strukturelle proble-
mer som skyldes ensidighet, risikoeksponering ved avhengighet av
oljeinntekter og rask befolkningsvekst. Irak har i tjue & hatt en
krigsekonomi og dermed et sterkt etterslep i sivile investeringer,
samtidig som potensialet for et mer diversifisert nagringsliv er bety-
delig. Iran har et mer diversifisert nagingsliv, men en stor befolk-
ning, en lav selvforsyning med matvarer og et sterkt behov for
naaingsutvikling utenfor oljevirksomheten. Saudi-Arabiahar enlite
diversifisert gkonomi og er sterkt avhengig av oljeinntekter, men
rask befolkningsvekst, gkende ledighet og stagnerende eller fal-
lende levestandard skaper et stadig mer akutt behov for gkono-
miske reformer (Cappelen & Chaudhry 2000).

@konomiske reformer forutsetter politiske forandringer. Histo-
risk har hgye oljeinntekter bygget opp under en renteniststat, defi-
nert som en statsmakt som tilegner seg og fordeler oljeinntekter i
stedet for a skattlegge befolkningen og omfordele skattepenger.
Fravazret av direkte skattlegging svekker behovet for representati-
veinstitusjoner. Den private sektor er i stort monn parasittesr, vokst
fram med statens beskyttelse og stette. Pa denne maten er rente-
niststatens private sektor ofte mer merkantilistisk enn kapitalistisk,
med starre vekt pa handel enn pa produksjon. Dermed er dagens
regimer avhengige av betydelige oljeinntekter for & kunne overle-
ve. Alternativet er gkonomiske reformer, fristilling av den private
sektor og direkte skattlegging av befolkningen, fulgt opp av politiske
reformer med sikte pa et mer representativt styresett. Lave olje-
priser i 1998 farteikke bare til en anstrengt gkonomisk situasjon i
Iran og Saudi-Arabia, men ogsatil en visspolitisk oppmyking. | Iran
ble utfallet en videreliberalisering og en svekkelse av de konserva-
tive krefter i presteskapet. Med et betydelig budsjettunderskudd
hadde regimet faare midler til & kjgpe seg stette i befolkningen. |
Saudi-Arabiakunnelave oljeinntekter og et stort budg ettunderskudd
styrke reformvennligekrefter innenfor og utenfor fyrstehuset. | Irak
har derimot oppgangen i oljeinntekter etter avtalen med FN trolig
styrket regimet. Et starre betalingsoverskudd har dempet det umid-
delbare behovet for gkonomiske og politiske reformer, og dermed
ogsa svekket grunnlaget for opposisjon mot regimet.

Oljeprisfallet i 1998 og den pafel gende oljeprisoppgangeni 1999
2001 har synliggjort de hgye kostnadene ved rivalisering i oljemar-
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kedet og gevinsten ved samarbeid. Den lave kortsiktige prisel asti-
siteten pa ettersparselen etter oljetilsier at en moderat begrensning
av tilbudet i markedet frembringer en forholdsvis sterkere prisopp-
gang dlik at oljeinntekter i kritiske situasjoner kan vaare omvendt
korrelert med volum. Irak kunnei 1998 derimot vinneinntekter ved
apresse seg fram til en starre andel i oljemarkedet. Irak represen-
terer en fortsatt risiko for stabiliteteni oljemarkedet. For alletre stér
bédeinntekter og politisk stabilitet, eventuelt regimenes kontinuitet,
pa spill. Pa denne bakgrunn kan de tre landenes opptreden i olje-
markedet analyseres ut fra bade gkonomiske og politiske synsvin-
Kler.

Risikoen for ustabilitet ligger i et nytt plutselig fall i oljeinntekte-
ne og fortsatt mangelfull utvikling av institugjoner. | Saudi-Arabia
ville lavere oljeinntekter ogsa kunne fremskynde gkonomiske og
politiske reformer og eventuelt dpne for starre direkte utenlandske
investeringer for sikre syssel setting og inntekter. Forutsetningen
er imidlertid et minimum av enighet innenfor fyrstehuset om beho-
vet for reformer og deres retning, samt at fyrstehuset frivillig gir
avkall paviktige privilegier. Alternativet kan vagre en krisei statsfi-
nansene med en gkonomisk og sosial forverring og styrket grunn-
lag for idamsk opposi§on. Samfunnsutviklingen synesi alletreland
i gkende grad abli preget av en generasjonskonflikt, eventuelt ogsa
av yngre kvinners motstand mot et mannsdominert gerontokrati.
Problemet er at olje alenei stadig mindre utstrekning fremstar som
l@sningen pa de tre landenes gkonomiske problemer.

Ressurser og samspill
Seg imellom har De forente arabiske emirater, Irak, Iran, Kuwait
og Saudi-Arabia over seksti prosent av verdens paviste oljereser-
ver, men baretretti prosent av utvinningen, slik at deres betydning
for oljemarkedet ligger antil atilta, forutsatt at veksteni oljeutvinning
ikke dekker veksten i ettersparselen. Dette er i stor utstrekning et
sparsma om oljepris. De fem landene har med unntak av Iran
verdens laveste utvinningskostnader for olje. De satser stort sett
paainnkassere grunnrente, ekstrafortjeneste utover vanlig avkast-
ning pakapital korrigert for risiko, ved & begrense utvinningen og
hol de oljeprisen vesentlig hgyere enn utvinningskostnadene, frem-
for & vinne markedsandel ved lave priser. Uenigheten gar pa hvor
hayt oljeprisen skal ligge og fordelingen av markedsandeler og inn-
tekter.

| fremtiden, som desitetretti &, er utsiktene at samspillet mellom
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disselandene vil bestemme oljeprisen, med sporadiske utfordringer
fraandre. Selv om Saudi-Arabia pa lengre sikt har ressurser og
markedsmakt, vil Irak i gkende ustrekning pagrunn av store oljeres-
surser og lave kostnader kunne gjgre sine interesser gjeldende og
eventuelt bidratil ustabilitet. De tre landene har betydelige mulig-
heter til & skade hverandre gkonomisk. Irak representerer den ster-
ste usikkerhetsfaktoren, gkonomisk som politisk. Alternativet til &
heve FNs sanks oner mot Irak og normaliserelandets stilling i Miat-
gsten og OPEC er at sanksjonene gradvis svekkesved at Irak inn-
gar allianser med viktige eksterne makter, som for eksempel
Russland og Kina, eventuelt ogsa Frankrike. | 1998 bidro Irak ak-
tivt til oljeprisfallet. | 1999 unnlot Irak adeltai stabiliseringen av
oljemarkedet. Narepresenterer Irak en usikkerhet og en prisrisiko
oppad som nedad. Store oljereserver og lave kostnader gjer at Irak
eventuelt vil kunne oppveie en nedgang i oljeprisen med et hgyere
volum.

Selv om de store oljeeksportarene i Midtasten skulle ha som
fellesma a maksimere oljeinntektene, er det stor forskjell patids-
horisont og virkemidler. Paslutten av 1980-tallet, hadde Kuwait en
forholdsvisklar strategi for lave oljepriser, bl.a. av hensyn til lan-
dets store inntekter frainvesteringer i utlandet (Amuzegar 1999).
Saudi-Arabiavinglet mellom ulike kompromisser. Iran var paside-
linjen. Irak hadde et akutt behov for inntekter. Forskjelleni interes-
ser farte til et vagonet oppgjer. Ved & okkupere Kuwait forsgkte
Irak & utfordre Saudi-Arabias dominerende stilling i oljemarkedet
(Humphreys 2001). Fer konflikten hadde K uwait dpent tatt avstand
fraSaudi-Arabiasoljepolitikk og kompromisser i OPEC (Humphreys
2001). Saudi-Arabiasevneogviljetil dinvesterei utvidet utvinnings-
kapasitet har vaat og vil fortsatt vaare vesentlig for oljeprisens ut-
vikling. Kuwait er den av de store oljeeksportgrene som er minst
avhengig av oljeinntekter. Irak er kritisk avhengig av oljeinntekter, i
likhet med Iran. Disselandene har ulikeinteresser i forhold il olje-
prisen, hvilket tilsier et sammensatt, motsetningsfylt og eventuelt
konfliktfylt samspill.

Golfkrigen 1990-91 gjaldt olje, ikke barefor forbrukerne, men
ogsa for Irak. Konfliktmgnstrene i Midtesten har ikke endret seg
vesentlig de siste tretti drene (Kurany 1999). For ikke a utfordre
den militagre trusselen fra Irak og Iran ma Saudi-Arabia, Kuwait
og De forente arabiske emirater tahensyn til den gkonomiske trus-
sel som de to farstnevnte land representerer. | forspillet til Iraks
invasioni 1990 oversa K uwait denne balansegangen. Ved a produ-
sereover sinkvotei OPEC bidro Kuwait i 1989-90til adriveolje-
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prisen ned og rammet dermed Iraks inntekter. Saudi-Arabia har
tydelig laat av historien og har i senere ar satset sterkt pa et bedre
forhold il Iran.

Mer enn ti ar etter Golfkrigen er Irak pa nytt en maktfaktor i
Midtesten, med Saddam Hussein fortsatt ved roret. Med en bedre
gkonomi har regimet ressurser til & spille en viktigere rolle i den
arabiske verden, som ved bistand til Jordan og palestinerne. Irak
har tiltatt seg politiskeinitiativ og USA blir derved tvunget til area-
gere. USA star overfor det vanskelige valget mellom a godta det
irakske regimet eller afjerne det ved en militag intervensjon. Begge
deler er forbundet med hay risiko. Ved alaregimet bli sittende |l z-
per USA risikoen at Irak vil styrkesin stilling i Midtesten, saaligi
den utstrekning konflikten i Palestinaikke finner noen fredelig | os-
ning. Risikoen er videre at sanksjonene vil svekkes og etter hvert
forsvinne, samt at asiatiske, europei ske og russiske oljesel skap vil
etablere seg i landet, mens amerikanske oljesel skap holdes utenfor.

Risikoen ved en vagnet intervensjon er betydelig, militaart som
politisk. Det er et dpent sparsmal hvor mange tropper som eventu-
elt vil krevesfor & okkupere de sentrale deler av Irak. Det er uvisst
hvordan eninvagon skulleforegaog hvilken rolle Tyrkiakan spille.
Det er like uvisst hvilke tap somville bli tolerert av amerikansk of -
fentlighet. Politisk er det et pent spersmd hva som eventuelt skulle
erstatte dagens regime. Selv om Iraks integritet skulle la seg opp-
rettholde, ville hensynet til den kurdiske minoritet og det shiamus-
limske flertall trolig fremtvinge en dyptgripende endring av den
irakske statsdannelsen. Virkningen pa Midtgsten av et angrep pa
Irak er kanskje det starste risikomomentet, saarlig med en vedva
rende konflikt i Palestina. | verste fall kunne de moderate arabiske
regimene i for eksempel Egypt og Saudi-Arabia falle. Eventuelt
kunne debli tvunget til en mer anti-amerikansk politikk og kanskje
ville oljemarkedet bli pavirket.

Selv med et annet regime ville Irak representere en utfordring
til nabolandenei Midtasten. Store inntektsbehov ville gjare I rak il
en krevende partner i OPEC, med behov for en hgyere andel av de
samlede oljeinntekter. Nabolandenes behov for mer vennlige for-
bindelser med et nytt regime i Bagdad ville styrke Iraks forhand-
lingsposisjon. Iraks inntektsbehov, oljereserver og lave kostnader
kunne eventuelt under et nytt regime utgjere en sterre risiko for
stabiliteteni oljemarkedet. Et nytt regimei Irak kan dermed repre-
sentere en saglig utfordring for Saudi-Arabia. Under et nytt regi-
me, med internasjonal anerkjennelse og interesse fra verdens
oljeindustri, vil Irak kunne hagode grunner til ikke a ta hensyn til

NUPI OKTOBER 02



308 ‘ @ystein Noreng

OPECs kvoter, men i stedet ainvesterei gket utvinningskapasitet
og insistere paat nabolandene tar byrden ved &redusere sin utvin-
ning for astabilisere oljeprisen. Dermed kunne et regimeskiftei Irak
eventuelt vaae en oppskrift for et mer ustabilt oljemarked og en
lavere oljepris. Dette kunne vaae i USAs interesse.

USAs interesser

Som verdens sterste forbruker og importer av olje har USA dpen-
bare interesser i Midtasten. USA trenger stabile forsyninger og en
stabil oljepris, helst omkring $15-20/fat, lavere enn dagens. Olje-
importen star for ca. 20-25 prosent av USAs handel sunderskudd.
USA forventesi 2002 a ha et betalingsunderskudd paca. 4,5 pro-
sent av bruttonasjonal produktet, forholdsvis hgyere enn tallet for
Brasil, og det gker. | motsetning til ale andreland kan USA finan-
siere sitt underskudd ved seddel pressen, fordi amerikanske dollar
kan kjgpe hva som helst, hvor som helst. En stabil dollarkurs er
betinget av at utenlandsk kapital strammer til USA i samme om-
fang som betalingsunderskuddet, for tiden ca. 1,3 milliarder dollar
dagen.

USAsunderskudd i olje og betaling far liten oppmerksomhet pa
hjemmebane. USA har hittil ikkevist segi stand til a begrenseolje-
forbruket ved avgifter, og behovet for import gker. | dag utvinner
landet bare omkring 40 prosent av sitt oljeforbruk. | stedet saker
USA alase sine oljeproblemer i utlandet ved at andre land gker sin
oljeutvinning, fortrinnsvis med deltakelse av amerikanske olje-
selskap. USAs prioritet er & sikre sine oljeinteresser, definert som
stabile priser, sikreforsyninger og investeringsmuligheter for ame-
rikansk oljeindustri. Den starste risikoen fremstar nd som en radi-
kal politisk endring i Saudi-Arabia. Krigeni Afghanistan har i Egypt
og Saudi-Arabia skapt uro og sterkere fglelser mot USA. Som
verdensledende oljeimportar og som hjemland for sterstedelen av
verdens oljeindustri har USA en interesse av adeltai alle viktige
oljeprovinser og utgve en viss kontroll.

Etter gjentatte, halvhjertede forsgk pa aredusere sin avhengig-
het av importert olje, ble USAsoljestrategi pa 1980-tallet lagt om til
asikre forsyninger til verdensmarkedet fra flere kilder og stabile
priser. Siden hgsten 2001 prioriteres gkende russiske tilfarsler av
oljefor &stabilisere markedet, samtidig som Saudi-Arabias fremti-
dige betydning tones ned. Amerikansk oljeindustri ansker tilgang pa
oljei Midtasten, farst og fremst Saudi-Arabia, men ogsa Irak og
Iran. Russland fremstar ved geologi og kostnader som mindre in-
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teressant. Mange amerikanske politikere og store deler av media
utviser en betydelig skepsis overfor Saudi-Arabia. Et utbredt gn-
ske om aredusere avhengigheten av Midtasten faller ssmmen med
et gnske om posigoner i Sentral-Asia. @nsket om en oljeallianse
med Russland fremsettes saarlig sterkt av pro-israelske politikere
og mediai USA. Hensikten er tydelig alette et eventuelt press pa
Israel og & svekke Saudi-Arabias forhandlingsposision og politiske
innflytelsei USA.

Tilspissingen av konflikteni Palestinaer ubeleilig for USAsdlje-
interesser og gkonomiske interesser generelt. Likevel fremstar for-
holdet mellom USA og Israel som tettere enn noen gang. USAsog
Israels hgyresider samarbeider naat og bruker hverandre. For re-
gjeringen Bush d.y. kan den pro-israel ske lobby vaae nyttig foran
valget i november. For regjeringen Sharon kan USAs svekkede
posisjon i den arabiske verden veae et mdl i seg selv, styrke Isragl
og svekke oppmerksomheten om konflikten i Palestina. USAs av-
hengighet av arabisk olje er en belastning og et grunnleggende uten-
rikspolitisk problem for Israel. Eventuelt kunne USA sgke atvinge
Israel til entilbaketrekning frade okkuperte omradene ved a holde
tilbake gkonomisk stette, slik president George Bush d.e. i sin tid
truet med. En utvei for Isragl kunne vaare akomme USA i forkje-
pet ved & skape nye politiske rediteter (Financial Times 2001b).

Eventuelt kunne I sraelshgyreside hainteresse av et amerikansk
felttog mot Irak og omfattende uro i andre arabiske land, i verste
fall som en foranledning til & rense Palestina for palestinere for &
sikre Jerusalem, Vestbredden og Gaza. Tanken er neppe fremmed
for Ariel Sharon. En dlik handling ville kanskje kunne provosere
Saudi-Arabiatil akutte oljeforsyningene. Dermed kunne I srael hdpe
aoppnaat USAsavhengighet av saudiarabisk olje blir redusert, med
Russland som et alternativ. Den systematisk negative omtale av
Saudi-Arabiai amerikanske medier hgsten 2001 underbygger den-
nerisikoen (New York Times 2001c). USA og resten av verdenville
lide ved haye oljepriser. Israel ville likevel neppe risikere a miste
USA som stgttespiller. Alternativet er at I srael bayer seg for USAs
press og godtar en palestinsk stat palevedyktige vilkar.

Med et svekket og ustabilt Saudi-Arabiakan I srael fremstd som
USAsviktigste stettespiller i Midtesten. Logikken er ogsaafremstille
Russland som den kommende oljestormakt som kan erstatte Sau-
di-Arabia. Selv om amerikansk oljeindustri er skeptisk til dennefrem-
gtillingen, vinner den gehar i mediaog blant politikere. Samarbeidet
med Russland mot Taliba-regimet har lagt grunnlaget for et samar-
beid fremfor konflikt i forbindelse med olje og gassi de nye statene.
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Russisk olje, USA og Midtgsten

Siden den 11. september 2001 inntar Russland en ngkkelrolle i
amerikansk utenrikspolitikk og oljepoalitikk. Regjeringen Putin sy-
nes & nagre et oppriktig enske om at Russland skal bli en del av
Vesten, til tross for betydelig skepsisi byrakratiet og de vagnede
styrker (Financial Times 2002). Et felles felttog med USA i Af-
ghanistan symboliserte at Russland var blitt en del av det gode
selskap og en partner for vestlige stormakter.

Russland hadde ved utgangen av 2001 paviste oljereserver pa
6,7 milliarder tonn eller 4,6 prosent av verdens samlede reserver.
Russlands paviste reserver av naturgass var pa48 140 000 milliar-
der kubikkmeter, eller 32 prosent av tallet for verden. Ogsa de rus-
siske reserveanslag ma anses som forsiktige, da landets olje- og
gassindustri inntil nylig har arbeidet med forholdsvisantikvarisk tek-
nologi, men med dyktige fagfolk. Russland har rimeligvis hayere
utvinningskostnader enn landene i Midtasten, og betydelig hayere
transportkostnader fram til utskipingshavn eller raffineri i Europa.
Med vestlig teknologi er Russlands oljeutvinning igjen pavei opp-
over. Etter ahafat med en tredel fra1991 til 1996, stiger oljeutvin-
ningen igjen. Fordi forbruket er blitt halvert fra 1991 til 2001 og
forelgpigikke viser tegntil stigning, gker eksporten av oljeforholds-
visraskt, fra3,5 mill. fat/dagi 1996 til 4,5 mill. fat/dagi 2001, med
mulighet til en ytterligere gkning til 5,0 mill. fat/dag i 2004.

@kende eksport av oljetil haye priser er en vesentlig faktor bak
hgy gkonomisk vekst i senere &r. | 2001 sto eksporten av olje og
gassfor andagsvis halvparten av eksportinntektene og en tredel av
sentralregjeringens budgjett. Den har gjort Russland i stand til a
betjene sin utenlandsgjeld de siste drene. Utsikter til videre volum-
vekst innenfor olje synes gode pakort sikt etter hvert som eldrefelt
oppgraderes, men pa lengre sikt kreves omfattende investeringer
som igjen forutsetter infrastruktur, et bedre lovverk, uavhengige
domstoler og et mer rasjonelt oljeskattsystem. Som verdens nest
mest modne oljeprovins sliter Russland med avtakende utvinning i
mange smafelt, og sterstedelen av reservene anses som vanskeli-
ge autvinne (Petrostrategies 2002b). Disse forhold innebager for-
holdsvishgye utvinningskostnader, i tillegg til haye transportkostnader.
Pabakgrunn av ressursgrunnlaget er det ogsa motforestillinger mot
agke oljeutvinningen vesentlig (Petrostrategies 2002c).

Den raske veksten i utvinning og eksport av olje har fatt Russ-
land til &fremstasom entrussel for OPEC (Financial Times 2001c).
Ved arsskiftet 2001-2002 inngikk Russland, sammen med Mexico,
Norge og Oman, en kortsiktig avtale med OPEC om a redusere
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utvinningen for & stabilisere oljeprisen. Det gjenstar asei hvilken
utstrekning russisk oljeindustri vil f@ge opp regjeringensforpliktel-
ser. Pakort sikt, inntil 2003—2004, tilsier renter og avdrag pa uten-
landsgjelden at Russland har en sterk interesse av haye oljepriser.
Deretter kan Russland eventuelt ha en sterkere interesse av vo-
lumvekst. Russiske oljeselskap har brukt de senere ars haye inn-
tekter til storeinvesteringer i utstyr, teknologi og feltutvikling.

Selv om stillingen for utenlandske ol jesel skap er mindre gunstig,
fremstar nd Russland som om landet tilbyr sine oljefelt som et sik-
rereaternativ til avhengigheten av Midtasten. Russland fremstiller
seg ogsa som garant for gkende tilfersler av olje fra Kaukasus og
Sentral-Asiaforutsatt at transporten skjer over russisk territorium.
Oljeledningen fra Kasakhstan til Svartehavet representer en mile-
pad i dette henseende. Eventuelt kan et naarmere samarbeid gi
grunnlag for amerikansk oljeindustris ekspansjoni Russland og for
russisk oljeindustris internasjonale ekspansjon med amerikanske
partnere. Palengre sikt kan heller ikke sammensldinger av russis-
ke og amerikanske oljesel skap utelukkes, med resultat ledendein-
ternasjonal e sel skap.

| den utstrekning Russland fremstar som det eneste transittland
for olje og gass fra Aserbajdsjan og Sentral-Asia, vil landet ha en
gunstig forhandlingsposigon i prissparsmad. Rerledningene vil vaare
avgjarende. Russlands politiske interesse overfor oljen og gassen
fra Aserbajdsjan og Sentral-Asia synes farst og fremst & veare &
hindre at andre makter far kontrollen. Detteinnebagrer ikke at vest-
lige investorer utelukkes sd lenge russiske interesser har en andel.
Et videre russisk motiv for & kontrollere eksporten av olje og gass
fraAserbajdsjan og Sentral-Asiaer a bedre sin egen forhandlings-
posison overfor vestlig oljeindustri og dermed redusere konkurran-
sen om kapital og teknologi. Virkemiddelet er igjen kontroll over
rerledningene.

En felles amerikansk-russisk innsats mot islamsk ekstremismei
Sentral-Asiastetter de sittende regimer, som igjen styrker sine band
med Russland, med USA som garant. Ved a kombinere en felles
militaar innsats i Sentral-Asia med politiske tilnsamelser overfor
USA og signaler om en gkonomisk dpning har regjeringen Putin
mangvrert Russland nsamere det gode vestlige selskap av NATO
og EU. Samtidig har Russland befestet sin posigon i den umiddel-
bare periferi. Utsiktene kan dermed vaae at amerikanske oljesel-
skap vil prioritere et godt forhold til Russland.

Med kontroll over olje fra Kaukasus og Sentral-Asia vinner
Russland betydning i oljemarkedet, med et samlet volum starre enn
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Saudi-Arabias, med utsikter til periodevis priskrig og en usikker olje-
pris. Selv om Russand, Kaukasus og Sentral-Asiaeksporterer starre
volum olje, vil Saudi-Arabia, og palengresikt Irak, ogsdkunne gke
sinoljeutvinning til lavere kostnader. Padenne bakgrunn kan USAs
nye oljestrategi fremsta som vellykket. Forsyninger framange uli-
ke hold stabiliserer markedet og reduserer prisrisikoen. Ut fragrunn-
leggende forhold som reserver, kostnader og utvinningstakt kan
Russland imidlertid ikke male seg med Saudi-Arabia eller Irak.
Dermed er utsiktene at oljeprisen fortsatt vil bli bestemt i Midtas-
ten, selv om Russland for noen ar vil kunne faen gkende betydning
som eksportar av olje og kanskje utfordre Saudi-Arabias makt i
oljemarkedet.

Russland utgjer en mer kortsiktig trussel mot stabiliteteni olje-
markedet. Veksten i russisk oljeeksport i arene 19992001 fant sted
under haye priser, forarsaket av volumkutt i OPEC, saaligi Saudi-
Arabia. Russisk uvilje mot afortsette samarbeidet med OPEC og
en gkende eksport kan av Saudi-Arabia eventuelt oppfattes som
en provokasjon og grunnlag for en priskrig. En presedens er Vene-
zuelas ensidige gkning i oljeeksporten i &rene 1996-98, som farte
til priskrig med Saudi-Arabia, bistétt av Iraks volumvekst, og olje-
priser ned til $10/fat i 1998.

Risikoen kan na vagre pa kort sikt, 200304, at en rask vekst i
russisk oljeeksport faller sasmmen med en svekket ettersparsel et-
ter olje og at Saudi-Arabia bestemmer seg for & gi Russland en
laarepenge, som overfor Venezuelai 1998. Selv om Saudi-Arabia
skulle haet langsiktig behov for en oljepris paminst $ 20/fat, forut-
setter inntektsbehovet ogsa et volum pa 8-9 mill. fat/dag, og landet
har etter flere & med haye oljepriser igjen bygget opp finansielle
reserver. For Russland villeet fall i oljeprisentil for eksempel $ 15/
fat neppe ramme | gpende utvinning og eksport, men sterkt svekke
investeringenei nyeanlegg for utvinning og transport av olje og gass.
Dessuten ville den makrogkonomiske og finansielle virkningen vaae
uheldig fordi russisk gasseksport til Europaer priset med en refe-
ransetil olje. Oljeprisfaleti 1998 fartetil en omfattendekrisei russisk
gkonomi. Det er et dpent spersmal hvorvidt russiske myndigheter
innser denne risikoen og eventuelt er i stand til & handle for & be-
grense oljeeksporten.

Disseforhold svekker Russlands muligheter til erstatte Saudi-
Arabia som prismaker i oljemarkedet. Russland kan ikke like lett
som Saudi-Arabia skru oljekranene opp og kan derfor neppe pata
seg rollen som prismaker i oljemarkedet (Mabro 2002). Prisrisiko-
en kan legge en demper pa Russlands ambisjoner om atamarkeds-
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andel fraSaudi-Arabia Dessuten er det i Russland tydelig motfore-
stillinger mot ensidig & alliere seg med USA mot de store oljeeks-
portgrene i Midtasten. Samtidig er oljemarkedet utsatt for en kon-
tinuerlig politisk risiko fraMidtasten.

Saudi-Arabias fredsforslag i oljepolitisk perspektiv

| februar 2002 kunngjorde Saudi-Arabias faktiske hersker, kron-
prins Abdullah, en plan for &lase konflikten i Palestina. Israel ble
lovet anerkjennelse fra alle arabiske land mot & ramme omradene
okkupert siden 1967, riktignok med bytte av land som villetillate
mesteparten av nybyggerne a bli vearende. Forslaget berarer indi-
rekte Saudi-Arabias forhold til Irak og Iran og dermed internasjo-
nal oljepolitikk.

Tidspunktet for forslaget er pafalende, ved sasmmenfallet av opp-
trappingen av konflikten i Palestina og tiltakende amerikansk sabel-
rasling overfor Irak. For Saudi-Arabia ville et sammenfall av et
amerikanskledet angrep palrak og fortsatt blodig konflikt i Palestina
vaae politisk hgyst uheldig. Selv om Saudi-Arabiamed gledeville
se Saddam Husseins regime fjernet, har maten og tidspunktet be-
tydning. | dearabiskeland ville det vagreliten forstael sefor at USA
gikk til angrep pa lrak uten ferst  hatvunget Israel til en fredelig
og rimelig lasning med palestinerne. Risikoen for de moderate ara-
biskeregimer ville vaae enorm, likeledesfor Saudi-Arabiasforhold
til USA og for oljemarkedet. For Saudi-Arabiasynes et virknings-
fullt amerikansk press pa Israel for a bista palestinerne a vage en
forutsetning for et angrep pa Irak.

| den utstrekning prinsAbdullahsforslag skulle laseg gjennom-
fare, ville den umiddelbare virkning veare adempe eller fjerne et
politisk uromoment som utgjer en gkende risiko for de moderate
arabiske regimene, ogsa det saudiarabiske fyrstehuset, og som styr-
ker Saddam Husseins stilling i den arabiske verden. Med mindre
utenrikspolitisk motivert opposion pa hjemmebane kunne reformer
lettere la seg gijennomfere. En videre virkning ville vaare a styrke
deliberale kreftenei Iran mot de konservative geistlige, som spiller
paet fiendtlig forhold til Israel for & holde seg ved makten. Et mer
liberalt og moderat Iran ville for Saudi-Arabiavasre en bedre stat-
tespiller i Golfen ogi OPEC.

Enfredelig l@sning pakonflikteni Palestinaville stille Irak over-
for vanskelig valg. Regimets gkende popularitet i den arabiske ver-
den bygger i stor utstrekning pa opptrappingen av konflikten i
Palestina. | den utstrekning det irakske regimet etter en eventuell
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bileggelse av konflikten ikke ville dempe sitt fiendskap overfor
omverdenen, ville det utsette seg for utenlandsk intervensjon stet-
tet av de moderate arabiske regimene. Alternativet ville vaare a
dempe fiendskapet overfor omverdenen, & godtainspeksjoner, ga-
rantere Kuwaits integritet og ruste ned. Eventuelt kunne regimets
kjerne, de vagnede styrker, fjerne Saddam Hussein dersom hanikke
skulleomstille seg etter nyeforhold. Utsikter til ettergivelseav Iraks
gjeld til Golf-statene kunne bidrai sa méte. | et videre perspektiv
kunne prins Abdullahs fredsplan bidratil et fredeligere Midtasten,
der nedrustning kunne frigi ressurser til bedre formal. For Saudi-
Arabias statsbudsjett ville en dlik utvikling veare gunstig. Bedrefor-
hold mellom Irak, Iran og Saudi-Arabiaville ogsalette samarbeidet
i OPEC for & stabilisere oljemarkedet.

| motsatt fall kan det saudiarabiske forslaget kommetil &frem-
stasom det siste alternativet til omfattende krigfering og uroi Midt-
gsten, der konflikten i Palestinaspiller over til andre arabiskeland.
Eventuelt kunne et amerikanskledet angrep pa Irak gi Israel en
anledning til ainnlemme de okkuperte omrédene og utvise et sterre
antall palestinere. Dermed ville de moderate arabiske regimenevaae
i faresonen. Regjeringen Sharon venter kanskje pa en slik anled-
ning. Uten arabisk stette ville et amerikanskledet angrep pa Irak
risikere & bli en politisk katastrofe, med et mer fiendtlig, mer opp-
stykket og mer ustabilt Midtasten som utfall og en hay risiko for
oljeforsyninger og oljepriser.

Irak er ngkkeleni Midtasten. Amerikansk retorikk og sabelras-
ling overfor Irak representerer enrisiko for afange USA i en poli-
tisk dynamikk som ender opp i en vagonet konflikt med Irak. Utfallet
vil kunne habetydning for forsyningsmansteret og stabiliteteni olje-
markedet i mange & fremover. | den utstrekning Midtgsten ned-
prioriteres som forsyningskildefor olje og taper markedsandel i USA
og Europa, vil regionens store reserver og lave utvinningskostna-
der utgjere en prisrisiko for andre produsenter. Historisk har de
sterke svingningenei oljepriseni det vesentlige vaat drevet av plut-
seligeendringer i tilbudet av olje, langt mer enn av skiftende etter-
sparsel.

Tre scenarier

| regjeringen Bush synes tenkningen om olje og Midtasten i stort
monn & vaae overlatt teoretikere i Pentagon og det nasjonale
sikkerhetsrad i naar kontakt med den hayreorienterte pro-israel ske
lobby. Oljekan vaae et viktig motiv for en eventuel | okkupasjon av
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Irak. Temaet er ikke bare et demokratisk, men saalig et amerikansk-
vennlig styrei Bagdad, som ville dpne landet for amerikanske olje-
investeringer. Enteori er at et annet regimeville habehov for store
oljeinntekter og ville bli en farlig rival for Saudi-Arabia, svekke
OPEC og dermed oljeprisen. Et alternativ kunnevegeadelelrak i
tre, med en kurdisk oljeproduserende stat i nord, fortrinnsvisunder
tyrkisk kontroll, en sunnimuslimsk arabisk stat i midten uten meget
olje og en oljerik shiamuslimsk arabisk stat i ser, kanskje under
langvarig amerikansk okkupasjon. | seneretid har teoretikere knyttet
til Pentagon ogsa | uftet tanken om at USA burde okkupere oljefel-
tene i Saudi-Arabia. Tanken burde sjokkere, men har vakt pafal-
lende lite motbar.

Spillet er hayt og risikoen stor. Tankene om mulige tiltak over-
for Irak og Saudi-Arabiafremstar luftige og farlige, og de searteg-
nes av et fravaa av konkret analyse og kunnskap om omradet. For
verden ville det beste utfall vaae at de gjensidige retoriske utfall
mellom USA og Irak i ettertid fremstar som spillfekteri. | safall kan
f@lgende scenario tenkes: Krisen avblases, enighet oppnds om in-
speksion av Irak, som dpnes for utenlandske oljeinvesteringer. |
oljemarkedet inntreffer et antiklimaks og oljeprisenfaller.

For regjeringen Bush d.y. kunne et best mulig utfall veare et raskt,
vellykket felttog mot Irak til vinteren, etterfulgt av en innsettel se av
et amerikanskvennlig styre, ikke ngdvendigvis demokratisk. Kur-
dernei nord og shiamuslimenei ser villefaregionat selvstyreinnen-
for en irakisk forbundsstat. Det nye styret ville kunne dpne for
amerikanske oljesel skap og en svekkelse av OPEC ved arivalise-
re med Saudi-Arabia om markedsandeler. Resultatet kunne bli en
oljeprispa$15/fat, kanskje endalavere etter en midlertidig prisopp-
gang. Saudi-Arabiavillebli svekket gkonomisk og politisk. | srael
ville dabli mindre relevant. Eventuelt kunne USA deretter presse
Israel til & godta en palestinsk stat. For Isragl kunne imidlertid et
felttog mot Irak som nevnt gi et tidsvindu til etter eget hode alase
konflikteni Palestina, kanskje ved etnisk rensning.

For USA kunne et verst mulig utfall vaare et langvarig, delvis
mislykket felttog mot Irak, samtidig med en opptrapping av konflik-
ten i Palestinaog omfattende uro i andre arabiske land, som Egypt,
Jordan og Saudi-Arabia. Utfallet kunne dabli en oljepris pAminst
$50/fat, etterfulgt av et kraftig gkonomisk tilbakedag i USA, Europa
0g Japan. Et ensidig amerikansk felttog mot Irak som mislykkes
politisk, ville ogsavaare en belastning for samarbeidet i NATO, og
ikkeminst i |EA.
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Fare-var-prinsippets rolle pa miljg-
og matvareomradet

Innledning

Temaet for denne artikkelen er den betydning fare-var-prinsi ppet
som en rettslig norm, kan ha for staters atferd og politikk. Et sen-
tralt spersmal er i den forbindelse hvilken stilling prinsippet har i
internasjonal rett (folkeretten), det vil si i den retten som regulerer
forholdet mellom stater (Fleischer 2000). Fokus er videre pa to
saksomréder: miljgreguleringer, der faren for skader pa miljget
stér i sentrum, og matvarereguleringer, der faren for helseskader
star i sentrum. Det er samtidig viktig & veare oppmerksom pa at
disse to omradene ogsa overlapper hverandre, ikke minst gjennom
handel sreguleringenei WTO.! Problemstillingeni denne artikkelen
kan dermed oppsummeresi fglgende sparsmal:

v Hvilken statushar fere-var-prinsippet i internasjonal rett pamiljz-
0g matvareomradet?

v Hvordan fungerer prinsippet pa de to saksomradene, og hva
kan eventuelt forklareforskjeller og likheter?

v Hvordan har debatten om dintegrere fgre-var-prinsippeti WTO
forlegpt, og i hvilken grad bager debatten preg av henholdsvis
probleml gsning og konflikthandtering?

Artikkelen bygger pa en gjennomgang av sekundaalitteratur, of-
fentlige dokumenter (herunder avtaletekster), taler av sentrale ak-

Takk til Jon Hovi, Trygve Ugland, Svein Ole Borgen, Leif Forsell, Christel
Elvestad, Karen Refsgaard og Anne Jervell for kommentarer til tidligere utkast.
1 WTO: World Trade Organization.
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tarer og en tekstanalyse av metereferatene fra diskusjonene om
«fgre var» i WTO. WTO-referatene er igjen supplert med mgte-
referater fra FNs matvarestandardorgan Codex Alimentarius
Commission. Jeg har valgt akombinere en folkerettslig tilneaming,
ved aidentifisere hvilken stilling fgre-var-prinsippet har i interna-
sjonal rett, og en statsvitenskapelig tilnaaming, ved danalysere hvilke
interesser, argumenter og motiver som preger debatten om «fare
var» innenfor rammen av internasjonal e avtaler, der hovedfokuser
pA WTO. Forholdet mellom juss og internasjonal politikk star pa
denne maten sentralt, et forhold som har fatt gkt oppmerksomhet
etter hvert som internasjonale avtaler har dekket stadig flere av de
omrader som tidligere var statenes eget ansvar (Byers 2000).

Fokusi artikkelen er dermed pautviklingeni retning av dinstitu-
sonalisere «fgre var» som en internagonal rettslig norm. Institu-
sjonalisering knyttes i denne sammenheng til en prosess der
prinsippet utviklestil enfelles norm gjennom staters praksis og/el-
ler gjennom bestemmel ser i internasjonal e avtal er/ingtitusg oner, som
f.eks. FN eller WTO. Jeg ser bade pa hvordan «fare var» faktisk
er nedfelt i internasjonal e traktater, og pa den pagaende prosessen,
det vil si ulike staters holdninger posisjoner og posisjoner i forhold
til arbeidet med dinstitugonalisere «fagre var» som et allment inter-
nagonalt prinsipp. | tillegg til en folkerettdig tilneaming bygger ana-
lyserammen pa to begreper som kan brukes til a karakterisere
internasjonale forhandlinger: probleml gsning og konflikthandtering.
Deto begrepene har ulikeimplikagoner med hensyn til hvilke mo-
tiver og argumenter som antas a prege den internasjonal e forhand-
lingsprosessen. Samtidig relaterer jeg problemlgsning og
konflikthandtering ferst og fremst til arbeidet med a etablere fore-
var-prinsippet som internasjonal rett, ogi liten grad til selve anven-
delsen av prinsippet.

Denvideregangeni artikkel er som falger. Jeg gir farst en fram-
stilling av analyserammen. Deretter ser jeg pa hvilken status fere-
var-prinsippet har pa miljg- og matvareomradet, for s danalysere
debatten om fare-var-prinsippet i WTO. Til slutt foretar jeg en opp-
summering og konklusjon.

Hva er et fare-var-prinsipp?

Det er vanskelig a fastsld med sikkerhet hva som er det egentlige
opphavet til fare-var-prinsippet. Dessuten er det ngdvendig agatil
forskjelligekilder for &spore opp prinsi ppets historie pa henhol ds-
vis milja- og helseomradet. | tillegg er det mange oppfatninger av
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béde hva fere-var-prinsippet er og ber vagre, og hvilken praktisk
betydning det skal hafor staters atferd og politikk. Cameron hev-
der at endd av forvirringen skyldeset uklart skille mellom preventive
tiltak og fare-var-tiltak (Cameron 1999: 241). Han understreker at
preventive tiltak kan, men behgver ikke, fungere som «fare var»,
mens fere-var-tiltak altid er ment avirke preventivt, omenni va-
rierende grad. Et tiltak kan vaae preventivt selv om det ikke er
usikkerhet omkring risikoen i en gitt situagion. Av dette falger at
usikkerhet om arsak/virkning og potensielle skadevirkninger er et
kjerneelement i fare-var-prinsippet. Prinsippet handler om aagere
i forkant av en usikker, men potensielt alvorlig fare.

Det er nettopp usikkerhetsmomentet i fare-var-prinsippet som
gir det offentlige et grunnlag for &gripeinn med tiltak for areduse-
rerisiko. Risikoen ved ikke agripeinn blir dermed et sentralt punkt.
Dette fglger ogsd av Camerons definisjon: «...the precautionary
principle stipul ates that where the environmental risks being run by
regulatory inaction arein some way uncertain but non-neglible, re-
gulatory inaction is unjustified» (Cameron 1999: 242). Poenget er
at det oftevil vaare for sent ahandlei etterkant nar skaden allerede
er et faktum. De fleste land samtykker i at det ofte vil vaae nad-
vendig abruke en fare-var-tilnaaming i situasjoner der det er usik-
kerhet omkring skadevirkninger og risiko. Samtidig synesdet aveae
enighet om at en dlik tilneaming er relevant i tilfeller der det er fare
for at det skal oppstaen alvorlig og muligensirreversibel skade. Av
dette falger at et grunnleggende trekk ved prinsippet er «...the phi-
losophical authority to take public policy or regulatory decisionsin
the face of scientific uncertainty» (Cameron 1999: 240). Det er li-
kevel uenighet omi hvilken grad det er mulig og anskelig afastset-
tedetaljertekriterier for enfare-var-tilneaming, og omdet i det hele
tatt er fruktbart & arbeide internasjonalt for & etablere ett fare-var-
prinsipp. Jeg skal senere se neamere pa denne debatten med ut-
gangspunkt i begrepene probleml gsning og konflikthandtering.

Fare-var-prinsippet og internasjonal rett

Fare-var-prinsippet er nedfelt i bade generelle og uforpliktendein-
ternagonale erklaginger ogi forpliktendeinternasjonale avtaler pa
saksspesifikke omrader. Cameron hevder at fare-var-prinsippet ikke
bare har potensial som rettsregel, men at det i praksis har betyd-
ning som rettsregel i internasjonal rett (1994: 266). Han modifise-
rer likevel denne pastanden ved a stille sparsmal ved prinsippets
universelle gyldighet. Andre har vaart mer skeptisketil prinsippets
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betydning (Bodansky 1995, Freestone & Hey 1996, Majone 2002).
Bodansky (1995) har for eksempel pekt pa problemene med avur-
dere prinsippets rolle pa grunn av dets uklare og vage innhold, og
har samtidig avvist at «fagre var» er etablert som internasjonal sed-
vanerett (se under). Synspunktene pa hvilken status prinsippet har
i internasjonal rett varierer dermed stort, bade i det politiske og
akademiske miljg (se f.eks. Bodansky 1995, Cameron 1999,
Freestone & Hey 1996, O’'Riordan & Cameron 1994, Hohmann
1994, Palmer 2001, Wiener & Rogers 2001). Vi ser likevel at ele-
menter i prinsippet har inngatt som relevante faktorer i forbindelse
med en rekke vurderinger som gjgres i internasjonale tviste-
|gsninger.?

For afastsla hva som er internasjonal rett, er det ngdvendig a
gatil rettskildene i folkeretten. Statuttene til FNs internasionale
domstol i Haag lister opp firerelevante rettskilder i folkeretten: trak-
tater, sedvane, generelle og aksepterte rettsprinsipper og juridisk
litteratur.® De to farste er de viktigste, og det er disse jeg bruker i
denne artikkelen. Traktater (eller konvensjoner) er skriftlige og
muntlige avtaler mellom stater, jf. statuttenes artikkel 38, punkt (a):
«internationa conventions, whether general or particular, establishing
rules expressly recognized by the contesting states». Sedvane vi-
ser til staters praksis som oppfattes a harettslig status, jf. artikkel
38, punkt (b): «international custom, as evidence of ageneral practi-
ce accepted as law». Fire forhold ma oppfyllesfor at staters prak-
sisfér status som sedvane: en tro paat en bestemt praksiser pakrevd
i henhold til folkeretten (opinio juris), en viss varighet av praksi-
sen, konsistens mellom ulike staters praksis og en viss utbredel se
av praksisen (Palmer 2001:3). For a vurdere sedvaneretten velger
jegi denne artikkelen ata utgangspunkt i vurderinger og uttal el ser
som er gjort i forbindelse med internasjonaletvister.

«Fare var» som problemlgsning og konflikthandtering
I tillegg til ase pahvilken statusfare-var-prinsippet har i forhold il
internasjonal rett, analyserer jeg staters holdninger til og forhand-
linger om denne statusen. | den forbindel se tar jeg utgangspunkt i
begrepene probleml gsning og konflikthandtering. Nar forhandlin-

2 Se f.eks. oversikt over tvister i WTO (http://www.wto.org/), Den internasjonale
domstolen i Haag (http://www.icj-cij.org/) og Den internasjonale havrettsdom-
stolen (http://www.itlos.org/)

3 Statuttene til Den internasionale domstolen er fra 1945 og er blant annet gjengitt i
to norske samlinger av folkerettslige tekster: Mgse (2001) og Buflod et al. (2001).
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ger fungerer som problemlgsning, er antakelsen at statene knytter
fare-var-prinsippet til kollektive problemer, og at de drives av et
anske om afinne de beste | gsningene pa disse problemene. Akta-
rene har sammetype mal settinger, og institusjonelle endringer skjer
derfor somfalgeav frivillige avtaler mellom relevante aktarer (Ol-
sen 2002:9). Forventningen er at statene fokuserer pa kollektive
problemer i stedet for snevre nasjonale interesser. Poenget er at
nar det gjelder den type problemer det her er snakk om (miljz- og
hel seskader), kan det forventes at aktarene er enige om mal setting-
ene (beskytte milja/fremme folkehelsen), selv om de skulle vaae
uenige om konkrete virkemidler. Arbeidet med & integrere fare-
var-prinsippet i internagonaleavtaler vil ifalge denne modellen vazre
preget av samarbeid og dpenhet for andre staters forslag og inn-
spill. Ved a betrakte det internasjonale arbeidet som problemlgs-
ning, vil spersmalet for statene veare hvordan de pa en best mulig
méte kan bidra til & utforme et fgre-var-prinsipp som kan ivareta
kollektive interesser. Eventuelle konflikter kommer dermed farst
og fremst til synei etterkant, det vil si ved anvendel sen og tolknin-
gen av et allerede eksisterende prinsipp.

Konflikthandtering er knyttet til den klassiske ideen frastudiet
av internasjonal politikk om at det internasjonal e systemet preges
av anarki, der egoistiske stater fglger sine snevre egeninteresser
uten noen sentral autoritet som kan «kontrollere» dem (Morgen-
thau 1962). Fokus er pAkampen mellom ulike nasjonal e interesser.
Av dette falger at institusjonelle endringer gjenspeiler interessene
og overbevisningenetil de mektigste statene pa bakgrunn av koali-
sionsbygging og trusler og | gfter basert pa politisk og gkonomisk
tyngde (Olsen 2002:9). Problemer og I@sninger vurderesi forhold
til en nasjonal kontekst, og statene vil lettere vaare uenige om bade
problemdefinigonene og virkemidlene. Den enkelte stat vil oppfat-
te andre stater som konkurrenter og motparter og dermed som po-
tensielle trusler mot nasjonale interesser. Jeg vil ut ifra denne
modellen forvente at statene gar med pa a utarbeide og innlemme
et fare-var-prinsipp i internasjonal e avtaler bare dersom de oppfat-
ter at dette ikke er i strid med viktige nagjonale interesser. Det in-
ternagonale arbeidet med «fgre var» vil padenne maten vaare preget
av forhandling, tautrekking og hestehandel. Konfliktenevil ikke bare
vage knyttet til tolkninger av «fare var», men ogsatil sparsmalet
om det overhodet skal eksistere et fare-var-prinsipp som skal re-
gulere staters atferd og politikk.

Poenget med atautgangspunkt i «idealmodellene» probleml gs-
ning og konflikthandtering er ikke afastsda hvilken av disse som er
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den rette. Formalet er derimot avise hvordan de ulike mekanisme-
ne modellene bygger pa, kan forklare holdningenetil og forhandlin-
gene om fare-var-prinsippet pa miljg- og matvareomradet.

Internasjonale miljgavtaler og «fgre var»*
Pa miljgomradet er det vanlig & forsta utviklingen av et fere-var-
prinsipp pa bakgrunn av den gkende oppmerksomheten omkring
miljgproblemer siden begynnelsen av 1970-tallet. Utviklingen av et
folkerettslig regelverk pa miljgomradet skjet fart etter FNs miljo-
konferanse i Stockholm i 1972, og i dag finnes det flere hundre
konvengioner som helt eller delvisgjelder bevaring av miljget (Ulf-
stein et al. 2000). Fare-var-prinsippet gar eksplisitt eller implisitt
igien i mange av disse. Miljgomradet kjennetegnes ved det store
antall internagonale avtaler, med hver sinetilknyttede sekretaria-
ter, som regulerer ulike saksomrader (Churchill & Ulfstein 2000).
Jeg skal gi noen faillustrerende eksempler pa hvordan «fare var»
er kommet inn som et viktig element i den internasjonale regulerin-
gen av miljgproblemer.

Alleredei FNs havrettskonvensjon, artikkel 61, fra1982 er det
formuleringer som kan sies a gjenspeile en form for fere-var-til-
neaming:

The coastal State, taking into account the best scientific evidence
availabletoit, shall ensurethrough proper conservation and manage-
ment measures that the maintenance of the living resources in the
exclusive economic zoneis not endangered by over-exploitation.

| 1995 ble fare-var-tilnaamingen tatt inn i konvensjonen gjennom
artikkel 6 («Application of the precautionary approach») i en sepa-
rat avtale om gjennomfaring av enkelte bestemmel ser. Beskyttelse
av livet i havet var ogsatema for Nordsjgkonferansen i London i
1987. | erklazringen fra konferansen var det tatt med en eksplisitt
referansetil en fgre-var-tilneaming:

(...) inorder to protect the North Sea from possibly damaging effects
of the most dangerous substances, a precautionary approach is nec-
essary which may require action to control inputs of such substances
even before a causal link has been established by absolutely clear
scientific evidence.

4 Utdrag fra avtaletekstene er hentet fra Mgse (2001), Buflod et al. (2001), og
hjemmesidene til de ulike konvensjonene.
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Erklaaingen var ikke bindende, men likevel viktig siden dette var
en av de farste eksplisitte formuleringene av en fare-var-tilnaa-
ming. «Fa@re var» er senere tatt med i en rekke bindende avtaler
som omhandler forvaltning av levende ressurser.®

Rio-erklagingen om milj@ og utvikling fra1992 framstér for avrig
som et av de mest sentrale bidragenetil det internasjonal e arbeidet
med & etablere «fare var» som et internasonat miljgprinsipp. Fare-
var-prinsippet er nedfelt i erklagingens prinsipp 15:

Principle 15: In order to protect the environment, the precautionary
approach shall be widely applied by States according to their capa-
bilities. Wherethere arethreats of seriousor irreversible damage, lack
of full scientific certainty shall not be used asareason for postponing
cost-effective measures to prevent environmental degradation.

Rio-erklagingen er heller ikke en bindende avtale og har sdledes
ikke status som internasjonal rett. Den harer dermed inn under det
folkerettgurister ofte kaller «soft law». Erklaaingen har likevel
betydning som referansepunkt for tvister og diskusjoner om miljg-
tiltak generelt og fare-var-prinsi ppet spesielt, og som utgangspunkt
for utformingen av (bindende) traktater pa saksspesifikke omra-
der.® | flere av disse traktatene er «fgre var» formulert som et
generelt prinsipp som samtidig stiller enkeltekriterier for anvendel-
sen. Likevel bager prinsippet mer preg av & vaae en intengonser-
klaering enn et beslutningskriterium. Det samme kan sies om
formuleringen som finnes i artikkel 130r (artikkel 174 etter
Amsterdamtraktaten) i Traktaten om Den europeiske union
(Maastrichttraktaten) fra 1992. Integreringen av fare-var-prinsip-
pet i Maastrichttraktaten var likevel viktig, siden den knesetter at
prinsippet skal inngdi EUsmiljgpolitikk. Senere har EU utarbeidet
et omfattende og detaljert forslag til hvordan fare-var-prinsippet
skal forstas og anvendes. Det dreier seg daom et generelt prinsipp
som dekker flere omréder, herunder helse og milja (se European
Commission 2000). Med dette som utgangspunkt har EU ogsakom-
met med flereinnspill til WTO om hvordan fgre-var-prinsi ppet bar
utformes, noe jeg kommer tilbaketil.

5 Se f.eks. OSPAR (Convention for the Protection of the Marine Environment
of the North-East Atlantic) fra 1992.

6 Sef.eks. FNs klimakonvensjon fra 1992 og FNs konvensjon om biologisk mang-
fold fra 1992 inkludert det senere tillegget til konvensjonen fra 2000 («Cartagena-
protokollen).
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Praktisering av «fare var» pa miljgomradet

Som vi ser av gjennomgangen over, inngar fere-var-prinsippet i en
rekke internasjonale miljgavtaler, noe somi seg selv illustrerer at
prinsippet spiller enviktigrollei internasjonal miljgrett. | en publi-
kasjon fra FNs miljgprogram (UNEP) er da ogsa «fere var» truk-
ket fram som ett av de seks grunnleggende prinsippene som
internasjonale miljaregul eringer skal bygge pa (UNEP & 11SD 2000:
8-9). Et annet sparsmal er hvilken praktisk betydning prinsippet
har hatt i konkrete miljgtvister, ogi hvilken grad prinsippet er blitt
anerkjent av domstoler og involverte parter i slike tvister. Jeg har
valgt & se patvister under de to «overordnede» domstolene i FN-
systemet, Haag-domstolen og Havrettsdomstolen, der fere-var-
prinsippet implisitt og eksplisitt har veat tema

Saken mellom New Zealand og Frankrike om atomprave-
sprengninger

| 1995 forsakte New Zealand a stoppe Frankrikes underjordiske/
unders giske atomprevesprengninger i Stillehavet. New Zealand ba
Haag-domstolen om afastslaat prevesprengningene krenket New
Zedlands (og andre staters) rettigheter under internasjonal rett og/
eller at Frankrike var forpliktet til & gjennomfare miljarettede kon-
sekvensutredninger («Environmental I mpact Assessment») far gli-
ke sprengninger kunne gjennomfares (I nternational Court of Justice
1995a). Utgangspunktet for klagen var Haag-domstolens avgj arel -
sei en sak fra 1974 mellom Frankrike og New Zealand som ogsa
omhandlet slike prgvesprengninger. Tvisten ble den gang |ast ved
at Frankrike ga uttrykk for at det skullebli slutt pa prevesprengnin-
ger i atmosfagen, som den gang var tema. Haag-domstol ens opp-
gave i 1995 var & vurdere om New Zealand hadde noen sak pa
grunnlag av avgjarelsen fra 1974, noe den med tolv mot tre stem-
mer kom fram til at New Zealand ikke hadde, blant annet under
henvisning til at 1974-dommen gjaldt sprengninger i atmosfaaen og
ikke under jorden/havet.

Dommenfertetil at de substansielleargumentenetil parteneikke
ble rettslig vurdert. Likevel var dette en interessant sak med hen-
syntil fare-var-prinsippets status, siden prinsippet stod sentralt i New
Zealands argumentasjon. Et hovedpoeng for New Zealand var at
det var stor usikkerhet knyttet til effektene av de underjordiske
prevesprengningene padet marine miljget i Stillehavet, bade pakort
og ikkeminst lang sikt, og at dette skulletilsi en fare-var-tilnsaming
til problemet. Direkte henvisning til fare-var-prinsippet ble ogsagjort
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(International Court of Justice 1995b: 30):

It can now be said that there is a clear legal obligation on France to
conduct an Environmental Impact Assessment before carrying out
any further nuclear tests at Mururoa and Fangataufa both as a conse-
guence of France's participation in the Noumea Convention and also
as aresult of customary international law derived from widespread
international practice.

Closely linked to thisisthe emergence of avery widely accepted and
operative principle of international law: the precautionary principle.

New Zealand gikk pa denne méaten langt i retning av a fastsla at
fare-var-prinsippet allerede var internagona sedvanerett. To as-
pekter ved prinsippet bletrukket spesielt fram. For det ferste skulle
prinsippet tilsi at Frankrikevar forpliktet til aforetarisikovurderinger
far gjennomfaring av prevesprengningene (International Court of
Justice 1995c: 29-30). For det andre skulle prinsippet tilsi at det
var Frankrike som hadde bevisbyrden med & pavise at prove-
sprengningene ikke skulle péfgre store miljaskader (International
Court of Justice 1995h: 30).

New Zealands pastand om at prinsippet har status som sedva-
nerett, ble verken avvist eller akseptert av Haag-domstolen. | en
dissensgikk imidlertid en av detre dommerneframindretallet langt
i retning av & anerkjenne fare-var-prinsippet som sedvanerett pa
miljgomradet (International Court of Justice 1995b: 412):

(...) the norm involved in the precautionary principle has developed
rapidly and may now be a principle of customary international law
relating to the environment.

Stette til prinsippet ble ogsa gjort i en dissens fraen av de andre
dommerne fra mindretallet (International Court of Justice 1995b:
342-343):

(...) and environmental law has responded with what has come to be
described asthe precautionary principle—aprinciplewhichisgaining
increasing support as part of the international law of the environment
(...) Itisaprinciple of relevancefor this Court and one whichinevita-
bly callsfor consideration in the context of this case.

Frankrike har gjentatte ganger gitt sin stettetil fare-var-prinsippet,

men i saken mot New Zealand tok ikke franske myndigheter opp
dette temaet, siden de pastod at New Zealand manglet grunnlag
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for &gatil sak. Som nevnt fikk Frankrike stette for dette av flertal-
let i domstolen, og det ble derfor ikke foretatt noen vurderinger av
prinsippet utover det som kom fram i dissensene. Saken mellom
Frankrike og New Zealandillustrerer likevel at fare-var-prinsi ppet
har en sentral plass paden internasjonal e miljapolitiske dagsorden,
og at flere anerkjenner prinsippet som del av internasjonal rett pa
miljgomradet.

Saken mellom Japan og Australia/New Zealand om
blafinnet tunfisk
| 1993 forhandlet Japan, New Zealand og Australia fram en bin-
dende avtale (konvensjon) som hadde som formal abidratil beva-
ring av en type bl&finnet tunfisk som i hovedsak lever i sydhavet
(«Southern Bluefin Tuna»). Avtalen innebar blant annet at det ble
fastsatt en gvre grensefor total tillatt fangst av bl&finnet tunfisk, og
at det ble fordelt nasjonal e kvoter innenfor rammen av denne gren-
sen. Konvensjonen innebar at partene forpliktet seg til & innfare
begrensninger pa fangstkvotene, og at det ble opprettet en egen
kommisjon som skulle overvake oppfelgingen av avtalefor-
pliktel sene.® Overordnet mal setting for konvensjonen var afaster-
relsen pa bestanden tilbake til 1980-nivainnen 2020. Etter hvert
oppstod det imidlertid uoverensstemmelser mellom Japan pa den
ene siden og New Zealand og Australia pa den andre, om hva som
var forsvarlig fangstkvote. Japan ansket & utvide fisket, mens New
Zealand og Australia gikk inn for & oppretthol de strenge begrens-
ninger under henvisning til fere-var-prinsippet. Det var stor usik-
kerhet knyttet til sterrelsen pa bestanden. Samtidig var det sprik
mellom de vitenskapelige vurderingenei detrelandene.

| 1998 varslet japanske myndigheter om at de pa unilateral ba-
sisvilleigangsette forskningsfangst av blafinnet tunfisk utover de
ordinagre fangstkvotene i en periode pa tre &r. Australia og New
Zedland hevdet at fare-var-prinsippet forplikter alle stater som er
involvert i fangst av blafinnet tunfisk, til & vaare forsiktige og avsta

7 Gjennomgangen av tvisten mellom Japan og Australia/New Zealand bygger i
stor grad pa dokumentene som er lagt ut pa hjemmesidene til International
Centre for Settlement of Investment Disputes (ICSID) (http://www.worldbank.org/
icsid/), som fikk i oppgave & administrere tvisten. Andre informasjonskilder er
hjemmesidene til International Tribune for the Law of the Sea (Havretts-
domstolen): (http://www.itlos.org/) og New Zealand Ministry of Foreign Affairs
and Trade (http://www.mft.govt.nz/).

8 Convention for the Conservation of Southern Bluefin Tuna

9 Commission for the Conservation of Southern Bluefin Tuna.
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fra unilaterale handlinger som kan pafere bestanden ytterligere
skade. Japans beslutning farte til konsultasjoner og forhandlinger,
men partene klarte likevel ikke a kommetil enighet. Australia og
New Zealand brakte dermed saken inn for tvistel@sning i trad med
anneks VI i Havrettskonvensjonen. | pavente av at en midlertidig
voldgiftsdomstol skulle konstitueres, fikk de to landene aksept av
Havrettsdomstolen for midlertidig stansi Japans forskningsfangst
(International Tribunal for the Law of the Sea1999). Havrettsdom-
stolen komikkeinn pafere-var-prinsippet i sin beslutning, mentre
av dommerne kommenterte prinsippet i saaskilte merknader.° En
dommer vistetil at det internasjonalt er bred aksept for prinsippet,
men at det forel gpig likevel ikke er mulig &fastld om prinsippet er
en del av internasjona sedvanerett. Samtidig hevdet hun at Hav-
rettsdomstoleni praksis hadde anvendt en fere-var-tilnsamingi sin
beslutning om midlertidig stansi Japans forskningsfangst. En annen
dommer sa seg enig i at det var problematisk a fastsla fere-var-
prinsippet som sedvanerett. Likevel mente han at ngdvendigheten
av ainnfgre midlertidig stans i Japans fiske ferst og fremst métte
begrunnes med en fare-var-tilnaaming, og at Havrettsdomstolen
eksplisitt burde hauttrykt dette. En tredje dommer gjordetilsvaren-
de vurderinger.

Saken ble deretter behandlet i den midlertidige voldgiftsdomsto-
len. Australia og New Zealand hevdet at Japans unilaterale tiltak
var i strid med konvensjonen om bevaring av bl&finnet tunfisk fra
1993, Havrettskonvensgonen, og internasjonal sedvanerett, inkludert
fare-var-prinsippet (ICSID udatert: 8, 24—26). Etter New Zealands
mening var landene forpliktet av internasjonal rett til afalge opp
fare-var-prinsippet ved iverksetting av de relevante bestemmel ser
i Havrettskonvensjonen. Australia uttalte blant annet at «(...) in
relation to the marine environment the principleis unquestionably a
norm of customary international law which constitutes afundamen-
tal precept of international oceans law» (1CSID udatert: 25). Bade
Australia og New Zealand papekte dermed at fare-var-prinsippet
var et viktig og anerkjent prinsipp i internasjonal miljarett som Ja-
pan var forpliktet av. Japanske myndigheter mente pa sin side at
tvisten dreide seg om vitenskapelig uenighet og derfor ikke var spers-
mal om rettslige vurderinger. De stilte seg tvilende il at fare-var-
prinsippet kunnesiesavaae en del av internasjonal sedvanerett, og
papekte dessuten at vol dgiftsdomstol en uansett ikke hadde myndig-

10 Dissensene er lagt ut pd hjemmesidene til Havrettsdomstolen: http://www.itlos.org/
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het til & handtere tvistespersma som utelukkende var basert pa
sedvanerett.

Det substansielle innholdet i partenes argumenter, herunder fare-
var-prinsippet, bleikke vurdert av voldgiftsdomstolen siden den pa
prosedyremessig grunnlag kom fram til at den ikke hadde myndig-
het til &demmei den aktuelle tvisten. Dermed ble ogsa beslutnin-
gen om midlertidig stans i Japans forskningsfangst opphevet.
Domstolen foretok likevel mer enn rent prosedyremessige betrakt-
ninger idet den oppfordret partene til & opptre forsiktig (Arbitral
Tribune 2000: 43):

Considering that, in the view of the Tribunal, the parties should in the
circumstances act with prudence and caution to ensure that effective
conservation measures are taken to prevent serious harm to the stock
of southern bluefin tung; (...).

Padenne méten oppfordret i realiteten domstolen partenetil dvaare
«fare var».

Saken mellom Irland og Storbritannia om atomanlegget i
Sellafield
| oktober 2001 innledet Irland en tvistel @sning med utgangspunkt i
at Storbritannia, gjennom sine planlagte aktiviteter ved atomanlegget
MOX i Sellafield, skulle ha brutt sine forpliktelser i henhold til
Havrettskonvensjonen, Konvensjonen om beskyttelse av det ma-
rine miljg i det nordvestlige Atlanterhav (OSPAR) og fere-var-
prinsippet. Irland krevde at Havrettsdomstolen skulle konkludere
med at autorisasjonen som dpnet for etablering av atomanlegget,
midlertidig skulle holdestilbake og at internag onal transport av atom-
avfall fraanlegget skulle stoppes. Irske myndigheter mente at ra-
dioaktivitet allerede var et stort problem i Irskesj@en, og at det var
viktig ahindre at problemet skulle bli endasterre. Storbritanniable
bedt om a gjennomfare konsekvensutredninger og sgrge for at det
ble starre klarhet omkring miljgproblemene knyttet til driften av
anlegget. Irland vistetil at atomanlegget representerte en potensielt
svaat alvorlig trussel mot miljget i Irskesjgen og at fere-var-prin-
sippet skulletilsi en midlertidig stansi den planlagte driften (Inter-
national Tribunal for the Law of the Sea2001a:44).

Irland hevdet videre at fare-var-prinsippet alerede var interna-
sjonal sedvanerett, ikke minst ndr det gjal dt beskyttelse av miljoet i
havet. Storbritannia skulle derfor veare bade generelt forpliktet av
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prinsippet gjennom sedvaneretten og konkret forpliktet gjennom
formuleringenei OSPAR-konveng onen. Storbritanniabenektet i og
for seg ikke dette, men gikk samtidig ikke videreinn padiskusionen
om prinsi ppets status. Storbritanniamente prinsippet ikke var rele-
vant, siden det verken var pavist noen bestemt risiko eller usikker-
het omkring etableringen av atomanlegget (International Tribunal
for the Law of the Sea 2001b: 59). Partene var enige i at det er
internagional aksept for alegge vekt paforsiktighet («prudence and
caution») i forbindelse med tiltak som skal beskytte miljget. Bade
de to partene og Havrettsdomstolen refererte i den forbindelse til
uttalelsen fradomstolen i saken mellom New Zealand/Australiaog
Japan om behovet for «prudence and caution» nar det gjaldt for-
valtning av bl&finnet tunfisk. Storbritanniaog Irland markerte der-
for ikke uenighet om substansen i fare-var-prinsippet, men derimot
om anvendelsen av det.

Domstolen godkjente ikke Irlands krav (International Tribunal
for the Law of the Sea 2001c). Fare-var-prinsippet ble ikke vur-
dert som relevant, og noen videre vurdering av prinsippet ble der-
for ikke gjort. En enstemmig domstol oppfordret heller partenetil &
samarbeide om videre informasjonsutveksling, overvake risikoen
eller effektene av driften ved MOX-anlegget og a iverksette pas-
sende tiltak med sikte pa & hindre havforurensning forarsaket av
anlegget. | en separat uttal el se beklaget likevel en av dommerne at
ikkefere-var-prinsippet var lagt til grunn. Han innremmet at Irland
ikke hadde skaffet til veletilfredsstillende juridisk og vitenskapelig
dokumentasjon, men mente likevel at usikkerheten omkring det
omstridte problemet skulletils at prinsippet kom til anvendel se, noe
som igjen ville fatt konsekvenser for de rettslige vurderingene av
Irlands krav.

Gabcikovo—Nagymaros-saken mellom Ungarn og Slovakia
Tvisten pa 1990-tallet mellom Ungarn og Slovakiai den sdkalte
Gabcikovo-Nagymaros-saken var relatert til en avtale fra 1977
om utnyttelse og forvaltning av naturressursenei grenseelven Do-
nau (International Court of Justice 1997). Ungarn hevdet blant an-
net at utviklingen av fare-var-prinsippet i internasjonal rett hadde
endretinnholdet i avtaleforpliktel sene (International Court of Justice
1997, paragraf 97):

Finally, Hungary argued that subsequently imposed requirements of
international law in relation to the protection of the environment pre-
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cluded performance of the Treaty. The previously existing obligation
not to cause substantive damage to the territory of another State had,
Hungary claimed, evolved into an erga omnes obligation of preven-
tion of damage pursuant to the «precautionary principle».**

Haag-domstolenvistetil at det etter 1977 er utviklet flere nyegrunn-
leggende normer i internasjonal miljerett og lavekt paat disse ogsa
bar tas hensyn til (International Court of Justice 1997, paragraf
140). Domstolen avstod imidlertid fra & vurdere hvilke nye miljz-
normer som var utviklet og hvilken betydning disse eventuelt kunne
ha for konflikten mellom Ungarn og Slovakia | stedet ble de to
partene oppfordret til aforetaslike vurderinger segimellom. Igjen
ser vi at en internasjonal domstol viser liten vilje til & foreta selv-
stendige vurderinger av fare-var-prinsippets statusi internasjonal
rett.

Internasjonale matvareavtaler og «fgre var»!2
Offentlige myndigheter har lenge hatt ansvar for a regulere mat-
varemarkeder. Sentrale sparsmal har vaat om maten som frambys
er helsefarlig (mattrygghet) og om produktene er det degisut for a
vage (redelighet). Usikkerhet omkring helsefare og redelighet har
dannet grunnlag for at staten bade kan nekte (midlertidig) at pro-
duktene blir sendt ut i markedet, og eventuelt kan trekke produk-
tene tilbake (Elvbakken 1997). | de fleste land er det utviklet en
offentlig nagringsmiddelkontroll som skal handtere slike sparsmal.
Pa matvareomradet har staten dermed lenge hatt et lovbasert
ansvar for agripeinn med tiltak i situasjoner med usikkerhet om-
kring risiko.*® Likevel har det vaat vanskelig dintegrere «fare var»
som et prinsipp i internagjonale matvareavtaler, det vil s som et
retningsgivende kriterium for hvordan den enkelte stat i situasjoner
med usikkerhet kan innfare restrikgoner av betydning for det inter -

11 Visse rettigheter kan betegnes som «erga omnes», det vil si at krenkelsen av
disse rettighetene bergrer alle stater (Ruud & Ulfstein 1998). Alle stater kan
med andre ord sies & ha en rettslig interesse av at slike rettigheter overholdes.
Ungarn synes dermed & ha ment at alle stater skulle ha en interesse av a beskytte
miljget generelt og Donau spesielt, og at fgre-var-prinsippet var beregnet for
den type beskyttelse.

12 Utdrag fra avtaletekster er hentet fra Buflod et al. (2001), hjemmesidene til
WTO: http://www.wto.org/, og hjemmesidene til Codex Alimentarius Commission:
http://www.codexalimentarius.net/

13 USA har for eksempel vist til at pa matvareomradet har den amerikanske
regjeringen anvendt en fare-var-tilneaming helt siden 1906 da «Food, Drug,
and Cosmetics Act» ble vedtatt (WTO 2000d: 24).
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nasjonale matvaremarkedet. Etter hvert som matvareproduksjo-
nen i gkende grad er industrialisert, internasjonal handel med mat
har @kt, handelsavtaler er styrket og internasjonale matvareskan-
daler (som kugalskap) har oppstatt, har imidlertid «fare var» ogsa
fatt mye internasjonal oppmerksomhet pa matvareomradet.

De viktigste og mest omfattende avtalene som regulerer inter-
nasjonal matvarehandel, ligger under WTO som bleetablert i 1995,
og som samtidig viderefgrer avtalene som ble forhandlet fram un-
der det gamle GATT.* En viktig bestemmelse er i denne sammen-
heng GAT T-avtalens artikkel XX om generelle unntak. Punkt (b) i
denne artikkelen viser til at unntak kan rettferdiggjeres hvis det er
«necessary to protect human, animal or plant life or health». Forut-
setningen er at restriksjoneneikke virker diskriminerende og at de
ikke fungerer som skjulte handelshindringer. Selv om artikkel XX
implisitt 3pner for fare-var-tiltak gjennom formuleringen «necessary
to protect», er det ikke mulig ut fradette &si noe om eventuelt nar
det er nadvendig med et tiltak.

Artikkel XX, punkt (b) var utgangspunktet for SPS-avtalen'> som
bleforhandlet fram under Uruguay-rundeni GATT (1986-93). SPS-
avtalen gjelder tiltak av betydning for handelen som er innfart av
hensyntil folkehelsen, dyrehelsen eller plantehel sen. Hensikten med
avtalen er bade & sikre at helsehensynet inngar som en viktig del av
WTO, og aunnga at helsemessig begrunnede tiltak fungerer som
vilkarlige og urettmessige handel shindringer. Artikkel 5.7, som kan
sies dvage «fgre-var- bestemmelsen» i SPS-avtalen, viser til inn-
faring av tiltak i situasjoner med usikkerhet:

Article 5.7: In cases where relevant scientific evidence is insuffi-
cient, a Member may provisionally adopt sanitary or phytosanitary
measures on the basis of available pertinent information, including
that from the relevant international organizationsaswell asfrom sani-
tary or phytosanitary measures applied by other Members. In such
circumstances, Members shall seek to obtain the additional informa-
tion necessary for amore objective assessment of risk and review the
sanitary or phytosanitary measures accordingly within a reasonable
period of time.

Artikkel 5.7 &pner for fare-var-tiltak, men stiller samtidig opp tre
viktigekriterier. Det vitenskapelige grunnlagsmaterial et skal vaae

14 GATT: General Agreement on Tariffs and Trade.
15 SPS-avtalen: The WTO Agreement on the Application of Sanitary and Phyto-
sanitary Measures (SPS Agreement).
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mangelfullt, landet sominnfarer tiltaket skal foretarisikovurderinger,
og tiltaket skal vaae midlertidig. Deto farste kriteriene er spesielt
problematiske: Nar er vitenskapen mangelfull? Hva skal til for a
gjennomfare en tilfredsstillende risikovurdering? SPS-avtalen ap-
ner padenne maten for kompliserte vitenskapsteoretiske diskusjo-
ner om hva som er god og objektiv vitenskap.

| henhold til SPS-avtalen bar landene basere sine reguleringer
painternasjonal e standarder, noe somi safall farer til at de forut-
settes aoppfylle sine avtal eforpliktel ser. Hvislandene velger dav-
vike fra internasjonale standarder, ma de selv rettferdiggjere
avvikene. PAmatvareomradet viser SPS-avtalen til FN-organet Co-
dex Alimentarius Commission som det relevante internasjonale
standardiseringsorgan. Dette har fart til at Codex-standardene, som
i utgangspunktet er frivillige, kan spilleen viktig rollei forbindelse
med tvister som har sitt utgangspunkt i SPS-avtalen. Pa grunn av
koplingen il SPS-avtalen og tvistel gsningssystemet i WTO kan det
derfor hevdes at Codex far en slags «semi-bindende» rettslig virk-
ning (WTO 1995, Victor 1997, Borgen & Veggeland 2002). Det blir
dermed desto mer interessant & se naamere pa hvilken status fere-
var-prinsippet har i Codex.

| Codex har landene i flere ar forsgkt & komme til enighet om
noen generelle prinsipper for gjennomfaringen av risikoanalyser.
Fare-var-prinsippets rolle i disse analysene, som ofte knyttes til
handteringen av risiko, har vaat et av de mest kontroversielle spers-
malene. | lgpet av de siste arene har flere forslag pa «fare var»
sirkulert i Codex, samtidig som formul eringene stadig vekk er mo-
difisert og endret gjennom forhandlinger. Véaren 2002 kom status
for denne prosessen til syne gjennom falgendeforslag som bledis-
kutert pa metet i Codex Committe on Genera Principles (CCGP)
15-19. april 2002:

12) Precaution is an inherent element of risk analysis. Many sources
of uncertainty exist in the process of risk assessment and risk man-
agement of food related hazards to human health. The degree of un-
certainty and variability in the available scientific information should
be explicitly considered in the risk analysis process. Where there is
sufficient scientific evidenceto allow Codex to proceed to elaboratea
standard or related text, the assumptions used for the risk assessment
and the risk management options sel ected should reflect the degree of
uncertainty and the characteristics of the hazard.

Dette masiesavaae en relativt vag og uklar formulering, noe som
kan forstas pa bakgrunn av ale de modifikasoner det har vaat
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ngdvendig & foreta pa grunn av motstand fra saarlig USA og de
frihandel sorienterte Cairns-landene.'® Disse har paflere mater gétt
imot at Codex i det hele tatt skal befatte seg med et fare-var-
prinsipp. Hvisdeblir godkjent, vil likevel formuleringen innebagre at
«farevar» giseninternasjonal anerkjennelse som del av risikoana-
lysene pa matvareomradet.

En klarere og mer presisformulering av «fare var» finnesi til-
legget til FNskonveng on om biologisk mangfold, nemlig Cartagena-
protokollen om biosikkerhet fra2000:

Objective 1: In accordance with the precautionary approach con-
tained in Principle 15 of the Rio Declaration on Environment and De-
velopment, the objective of this Protocol isto contribute to ensuring
an adequate level of protection in the field of the safe transfer, han-
dling and use of living modified organisms resulting from modern
biotechnology that may have adverse effects on the conservation
and sustainable use of biological diversity, taking also into account
risks to human health, and specifically focusing on transboundary
movements.

Article 11.8: Lack of scientific certainty due to insufficient relevant
scientific information and knowledge regarding the extent of the po-
tential adverse effects of aliving modified organism on the conserva-
tion and sustainable use of biological diversity inthe Party of import,
taking also into account risks to human health, shall not prevent that
Party from taking adecision, as appropriate, with regard to theimport
of that living modified organism intended for direct use as food or
feed, or for processing, in order to avoid or minimize such potential
adverse effects.

Avtalen dekker handtering og bruk av modifiserte organismer, og
da spesielt med tanke pa organismer som bringes over landegren-
sene. Avtalen har dermed direkterelevansfor internasjonal matvare-
handel. Cartagena-protokollen viser til en fare-var-tilnaaming, men
teksten er likevel fullt ut pa hgyde med formuleringer av fare-var-
prinsippet i ulike miljgavtaler. Den har dessuten samme referanse-
punkt som mange av disse, nemlig Rio-erklagringen. Protokollen er
derfor det fremste eksempel et paat prinsippet eksplisitt kommer til

16 Cairns-gruppen ble dannet i 1986 ved begynnelsen av Uruguay-runden i GATT
og har som malsetting & fremme handelsliberalisering pa landbruksomradet. |
2002 var 18 land medlemmer: Argentina, Colombia, New Zealand, Australia,
Costa Rica, Paraguay, Bolivia, Fiji, Filippinene, Brasil, Guatemala, Ser-Afrika,
Canada, Indonesia, Thailand, Chile, Malaysia, Uruguay.
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uttrykk i en internasjonal avtale pa matvareomradet.

EU har vaat en viktig drivkraft for & fremme et internagionalt
fare-var-prinsipp pa matvareomradet. Prinsippet inngadr da ogsa i
«Regulation on Genera Food Law,'” som ble vedtatt i januar 2002.
Reguleringen inneholder generelle prinsipper, definisjoner og krav
som EUs matvarel ovgivning skal baseres pa. Artikkel 7 i regulerin-
gen omhandler fgre-var-prinsippet. For at prinsippet skal komme
til anvendelse, stillesdet i denne bestemmel sen krav om at det skal
vage en potensielt stor fare knyttet til et fenomen, produkt eller
prosess, at tilgjengelig vitenskapelig kunnskap ikke kan fastd arisi-
koen med tilstrekkelig sikkerhet og at det er gjennomfart en objek-
tiv vurdering av tilgjengelige vitenskapelige funn og annen
informasjon. Videre viser bestemmelsen til at fere-var-tiltak ma
vageproporsonalei forhold til det problem deer rettet inn mot, og
at deikke mavaae mer handel srestriktive enn nadvendig for aoppna
det fastlagte hel sebeskyttel sesnivaet i EU. Samtidig vises det til at
tiltakene mavaaeforenlige med grunnleggende prinsipper i EU, som
for eksempel ikke-diskriminering og konsistensi forhold til «tilsva-
rende» tiltak. EU gér padenne méten langt i retning av aspesifise-
re og konkretisere kriteriene for & anvende fere-var-prinsippet.

Praktisering av «fare var» pa matvareomradet

Det er ikke vanskelig a finne eksempler pa at de enkelte land an-
vender en fare-var- tilnaaming pa matvareomradet, ikke minst i
forhold til mattrygghet («food safety»).® Amerikanske myndighe-
ter er for eksempel helt klare pa at en fere-var-tilnaaming
(«precautionary approach») inngar som enintegrert del av forvalt-
ningen av matvareomradet, men hevder samtidig at «farevar» ikke
eksisterer som ett allment akseptert prinsipp i internasjonal rett
(WTO 1998: 18, USA 2000). USA mener at «fgre var» bar beteg-
nes som en tilnaaming som vil ha ulikt innhold i ulike kontekster.
EU hevder pa sin side at fgre-var-prinsippet allerede har status
som internagjonal sedvanerett, eller i det minste som et generelt
akseptert rettsprinsipp®® (WTO 1998: 7, 18). Dette illustrerer noe
av uenigheten som eksisterer mellom landene med hensyn til fare-
var-prinsi ppets status — en uenighet som ogsa er utbredt i det aka-

17 Regulaion (EC) No. 178/2002. Se European Communities (2002) og Coleman (2002).

18 Se f.eks. OECDs gjennomgang av ulike lands forvaltningssystemer for mat-
trygghet (OECD 2001).

19 Jf. artikkel 38, punkt (c) i statuttene til Haag-domstolen. Se ogsa punkt 3.0 i
denne rapporten.
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demiske milja. Sparsmalet er samtidig hvordan staters praktisering
av «fgre var» pa matvareomradet er blitt oppfattet i rettslige tvist-
er. Jeg skal vurdere dette ved a se pa to internasjonale tvister/
problemer der fgre-var-prinsippet var tema, nemlig hormonsaken
og kugalskapsaken.?°

Hormonsaken mellom USA og EU

Hormonsaken dreide (og dreier) seg om EUsrett til anekteimport
av hormonbehandlet kjett fra USA og Canada.®* Sa tidlig som i
1989 innfarte EF et forbud mot import av hormonbehandlet kjatt
fraUSA, noe som fartetil at USA tok opp sakeni GATT. Det var
likevel farst etter at WTO ble etablert i 1995, og landenei praksis
fikk enrett til dutl @se tvistel @snings-mekanismen, at saken bleretts-
lig vurdert. WTO-panelet fastslo i 1997 at EUsimportforbud ikke
var forenlig med SPS-avtalen. EU anket saken videre, men anke-
organet kom fram til samme hovedkonklusjoni 1998, selv om en-
kelteav paneletskonklusjoner bletilbakevist.

Hormonsaken dreide seg om seks hormoner som USA har til-
latt brukt i forbindel se med kjgttproduksjonen.?? Det finnes ingen
vitenskapelige bevisfor betydelig helsefare forbundet med bruken
av disse hormonenei kjgattproduksjonen. Dessuten vedtok Codex i
1995 med knapt flertall (mot blant annet EU-landenes stemmer)
standarder for bruk av fem av hormonene. Spegrsmalet var derfor
om EU kunne pavisetilstrekkelig usikkerhet omkring hel sefaren ved
hormonbruk i matproduksjonen til at importforbudet kunne rettfer-
diggjares under WTO. EU hevdet bant annet at tiltakene var ba-
sert pa fere-var-prinsippet, og at prinsippet tilsier at det kan veare
legitimt asetteinn tiltak til trossfor at foreliggende risikovurderin-
ger ikkegir sikkert grunnlag for afastd aen bestemt helsefare (WTO
1997). USA understreket at selv om det ikke fantes noen garanti
for at ikke vitenskapen i framtiden kunne identifisere enrisiko for-
bundet med hormonene, gaikke dette EU et grunnlag for abegrun-
ne sine handel srestriksjoner med en fare-var- tilneaming (WTO
1997: 57). USA mente at «...to invoke the precautionary principle,

20 Se ogsa Veggeland (2000, 2001).

21 Jeg konsentrerer meg imidlertid her om forholdet EU/USA. Hendel sesforl gpet
og utfallet var uansett det samme som for konflikten EU/Canada.

22 Konflikten gjaldt felgende seks hormoner som i USA har veat vanlig a bruke
som vekstfremmende midler: oestradiol, progesteron og testosteron (naturlige
hormoner), og trenbolon, zeranol, melengestrol acetat (syntetiske hormoner)
(WTO 1997: 4-5).
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there still must be some scientific information indicating arisk, not
just mere speculation, but the European Communities had produ-
ced no such scientific information with respect to their ban» (WTO
1997: 57) Videre viste USA til at «...the EC’'sinvocation of a‘ pre-
cautionary principle’ cannot create a risk assessment where there
isnone, nor cana‘principle’ create‘sufficient scientific evidence’

wherethereisnone» (WTO 1998: 18). Som nevnt var partene ogsa
uenige om hvilken status prinsippet har i internasjonal rett.

Panelet valgte a ikke ta direkte stilling til fare-var-prinsippets
statusi internasjonal rett, men salikevel noe om prinsippetsstilling
i forhold til SPS-avtalen: «To the extent that this principle could be
considered as part of customary international law (...), we consi-
der that this principle would not override the explicit wording of
Articles5.1 and 5.2 outlined above, in particular since the precau-
tionary principle has been incorporated and given a specific mea-
ning in Article 5.7 of the SPS Agreement» (WTO 1997:232).
Samtidig viste panelet til at EU ikke hadde begrunnet sinetiltak med
artikkel 5.7. Konklusjonen var at fare-var-prinsippet ikke kunne
rettferdiggjere EUs handel srestrikgjoner.

Ankeorganet viste pasin sidetil usikkerheten knyttet til prinsip-
pets status. «The status of the precautionary principlein internatio-
nal law continuesto be the subject of debate among academics, law
practitioners, regulators and judges. The precautionary principleis
regarded by some as having crystallized into ageneral principle of
customary international environmental law. Whether it has been
widely accepted by Members as a principle of general or customa-
ry international law appears less than clear» (WTO 1998: 48).
Ankeorganet viste til at det fortsatt ikke finnes en autoritativ for-
mulering av prinsippet, og avstod fraavurdere sparsmal et naame-
re. Likevel ble forholdet til SPS-avtalen vurdert, og det ble i den
forbindel se pdpekt at fare-var-prinsippet gjenspeilesi innledningen
(preamble) til avtalen («no Member should be prevented from adop-
ting or enforcing measures necessary to protect human, animal or
plant life or health»), i artikkel 3.3 («may introduce or maintain (...)
measures which result in ahigher level of sanitary or phytosanitary
protection than (...) therelevant international standards, guidelines
or recommendations») og i saalig gradi dentidligere nevnte artik-
kel 5.7. Ankeorganets konklusjon var den samme som panelets,
nemlig at et fere-var-prinsipp ikke kan rettferdiggjere EUstiltak pa
bekostning av andre bestemmelser (artikkel 5.1 og 5.2) i SPS-av-
talen (WTO 1998: 49).

Hormonsaken viser pa denne méaten at det finnes en viss aksept
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for at stater har rett til dinnfare fare var-tiltak, ogsdi henhold til
internasjonale avtaler, men at dettelikevel ikkeinnebaxer at state-
ne har en «automatisk» rett til & bryte med andre forpliktel ser.

Kugalskapsaken i EU
Kugalskapsaken har ogsa fatt stor internasjonal oppmerksomhet,
ikke minst etter at den utviklet seg til abli et folkehel sespgrsmal.
Kugalskap/BSE bleferst identifisert i England i 1986. | &rene som
fulgte, vokste antall rapportert smittededyr i Storbritanniafra446i
1987 til godt over 30 000 i topparene 1992 og 1993. Problemene
har vaart langt mindre utenfor Storbritannia (fra totalt 15 rappor-
terte tilfeller i 19809 til totalt 523 tilfeller i 2000). 20. mars 1996
offentliggjorde britiske myndigheter opplysninger om en mulig kop-
ling mellom kugal skap og utbrudd av en ny variant av den dadelige
sykdommen Creutzfeldt-Jakob Disease (CJD). Det ble hevdet at
det fantesen reell fare for at mennesker som hadde spist kjatt eller
kjettprodukter av dyr som var smittet av kugal skap, kunne utvikle
denne nye varianten (vCJD). 27. mars innfgrte dermed EU-kom-
misjonen et midlertidig eksportforbud for levende dyr og kjaett-
produkter fra Storbritannia til EU og resten av verden. Samtidig
hadde en rekke land reagert pa kugal skapsproblemene med &inn-
fare handel srestrikgoner overfor europeiske land. Fraoktober 1996
til desember 2000 ble det rapportert 87 tilfeller av vCID i Storbri-
tannia, tretilfeller i Frankrike og ett i Irland. Samtidig var (og er)
det dlik at den vitenskapelige kunnskapen om hvordan kugal skap
eventuelt smitter over pAmennesker er svaat usikre. Bade EUs og
andre landstiltak var derfor basert pa en fgre-var-tilnaaming.
Kugal skapsaken endte ikke opp som tvist i WTO, men EU hen-
vistetil denne sakeni en annen tvist — hormonsaken —for aunder-
streke relevansen av fare-var-prinsippet (WTO 1997:56):

(...) there was no scientific proof that bovine spongiform encepha-
lopathy (BSE) was transmissible to humans; therewas only a «likeli-
hood» based on the appearance of a very small cluster of human
cases in the only country with a high incidence of the disease in
cattle. Neverthel ess, the European Communities (and most other coun-
tries) had taken severely trade-restrictive measures to protect public
health as a precaution, because if BSE were transmissible to humans
the consequences would be devastating.

Selv om kugal skapsaken ikke har vaat rettslig vurderti WTO, har
saken likevel betydning for spersmd et om fare-var-prinsippets status
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i internagonal rett. For det ferste blemange av handel srestrikg onene
rapportert («notifisert») til WTO som midlertidige fare-var-tiltak.
For det andre ble farst «lovligheten» av EUs egne handels-
restriksjoner overfor Storbritannia, og deretter av Frankrikes
motstand mot aoppheverestriksjonene, rettslig vurdert av EF-dom-
stolen. Jeg skal se naamere pa nettopp EF-domstolens avgjerel ser
og vurderinger.

Storbritannia gikk i 1996 til sak mot EU for & fa opphevet be-
slutningen (Decision 96/239 EC) som innfarte et eksportforbud for
kjatt og kjettprodukter fra Storbritannia. Storbritannia hevdet blant
annet at de pastatte farene forbundet med smitteoverfering av ku-
galskap fra dyr til mennesker bygde pa rene gjetninger og derfor
ikke kunne rettferdiggjere et sdpass omfattende tiltak. Domsavgj2-
relsen fraEF-domstolen komi mai 1998 og henvisteikke direktetil
fare-var-prinsippet, men visteimplisitt til at EUs handtering av ku-
gal skapsaken hadde bygd paen form for fere-var-tilnaaming. Dette
kommer saglig til syne i dommens punkt 99 (European Court of
Justice 1998):

Where there is uncertainty as to the existence or extent of risks to
human health, the institutions may take protective measures without
having to wait until the reality and seriousness of those risks become
fully apparent.

Domstolen papekte at EUs bes utning gjaldt midlertidige krisetiltak
(«emergency measures») som var nadvendig for a beskytte mot
kugalskap. | tillegg ble det vist til at EUs tiltak bygde pa usikker
vitenskapelig kunnskap om den faren kugalskap utgjer for men-
nesker. Til tross for usikkerhet og sparsomt med vitenskapelig
dokumentasjon villelikevel konsekvensene av en eventuel | kopling
mellom kugalskap og Creutzfeldt-Jakob Disease veare sapass al-
vorligeat det var ngdvendig med omfattende preventivetiltak. EF-
domstolen avviste dermed Storbritannias krav om a fa opphevet
eksportforbudet.

Etter hvert som situasionen i Storbritannia bedret seg og den
vitenskapelige kunnskapen om kugalskap ble starre, foretok EU
lettel ser i tiltakene overfor Storbritannia. Franske myndigheter nektet
imidlertid afalge opp disse lettel sene, blant annet med henvisning
til advarder somvar kommet fravitenskapelig hold i Frankrike. Dette
fartetil at EU-kommig onen brakte saken inn for EF-domstolen. Den
skullevurdere «lovligheten» av Frankrikes motstand mot & gjennom-
fare EUs beslutninger. Dommen blelagt fram i desember 2001, og
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i denne ble det gjort flere direkte henvisninger til fare-var-prinsip-
pet (European Court of Justice 2001). Franske myndigheter begrun-
net sine reservasjoner mot EUs beslutninger ved a henvise til
fare-var-prinsippet. De mente EU-kommisjonen hadde brutt med
prinsippet siden den ikke hadde tatt hensyn til minoritetssynspunk-
ter som var kommet fram i de faglige utredningene som var gjort i
forkant av beslutningen om & «myke opp» tiltakene overfor Stor-
britannia. | EF-domstolens avgjerelse ble det vist til at EU-kommi-
gjonen anerkjenner og anvender prinsippet, men at detteikke gjelder
betingel sed @st:

The Commission maintains that the precautionary principle, which
guides its actions, does not have the effect of obliging it to follow
every scientific opinion without any power to carry out its own as-
sessment, be it an opinion issued by a Member State body or by
minority members of aCommunity working party.

Domstolen viste videre til at Frankrike lenge hadde vaat imot &
dpne for import fra Storbritannia og at henvisningen til fare-var-
prinsippet, som ble gjort paet sent tidspunkt, ikke hadde brakt noe
substansielt nytt inn i saken. Det fantes derfor ingen gode grunner
til at Frankrike skulle avvike fraEUsgenerellelinje. Konklusonen
var at Frankrike hadde brutt sine EU-forpliktelser. Dommenillus-
trerer likevel at det bade blant EUs medlemsland og i EU-orga-
nene er aksept for at fare-var-prinsippet skal vaare retningsgivende
for EUs politikk, og derfor ogsa er en del av EF-retten.

Debatten om fgre-var-prinsippet innenfor rammen av
WTO

| mars 2000 la EU fram et dokument til WTOs SPS-komité som
inneholdt forslag til hvordan fare-var-prinsippet kunnetolkes, for-
stas og anvendes (WTO 2000a). | juni samme ar ble et tilsvarende
dokument lagt fram for komiteen for tekniske handel shindringer
(TBT-komiteen) og for komiteen for handel og miljg (CTE) (WTO
2000b).* Dokumentene bygget paarbeidet somi EU bleinitiert pa
bakgrunn av blant annet kugal skapsaken, og som resulterte i en
relativt omfattende gjennomgang av fare-var-prinsippet (European
Commission 2000). En av EUs mal settinger var afa plassert fare-

23 TBT-komiteen: Committee on Technical Barriers to Trade, CTE: Committee
on Trade and Environment
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var-prinsippet pa dagsordenen i forkant av den forestdende for-
handlingsrunden i WTO (Doha-runden), noe EU allerede hadde
tatt initiativ til i forkant av ministermetet i Seattle (WTO 1999).%|
2001 la EU fram ytterligere et dokument om fgre-var-prinsippet,
nemlig resolusjonen fra Det europeiske rads mgtei Nice 7.-9. de-
sember 2000. Resolugjonen bekreftet EUsvektlegging av prinsippets
betydning.

EUs forslag til hvordan fegre-var-prinsippet kunne forstas og
anvendes, var rettet mot bade miljg- og matvareomradet og ble dis-
kuterti alle detre nevnte WTO-komiteene.> EU hevdet at prinsip-
pet alerede var etablert som internasjonal rett pa miljgomradet
(WTO 2000a: 9):

Hence this principle has been progressively consolidated in interna-
tional environmental law, and so it has since become a full-fledged
and general principle of international law.

Samtidig understreket EU at det var behov for adiskutere og klar-
gjereinnholdet i prinsippet, ikke minst pamatvareomradet. Defore-
liggende dokumentene var ment abidratil dette. EU understreket
at det var behov for aetablereretningslinjer for hvordan prinsippet
pa en korrekt og fornuftig méte kunne anvendes, og hapet at det
var mulig a utvikle en felles forstaelse av prinsippets anvendelse
(WTO 2000d:22). Samtidig viste EU til at landene hadde kollek-
tive interesser pa dette omradet (WTO 2001a:14):

With ever-wider application of precaution, it was in the collective
interest to reflect on those principles and to consider whether there
wasroominthe WTO for greater clarity on ashared set of principles
for applying precaution.

EUsinnspill ble matt med skepsis fraflere land. Australias repre-
sentant i SPS-komiteen stilte spersmd om hvorfor «...additional
references to precaution were needed» og uttrykte bekymring for
at «...Members might consider the precautionary principleto over-
ride the obligations of the SPS Agreement and other WTO
Agreements» (WTO 2000c: 2). Tilsvarende kommentarer og be-

24 Forhandlingene pd WTOs ministerkonferanse i Seattle 30. november til 3.
desember brgt imidlertid sammen. Dermed ble det satt i gang nye forberedel ser
som endte opp med konferansen i Doha, Qatar, 9.—14. november 2001, der en
nye forhandlingsrunde (Doha-runden) i WTO ble innledet.

25 Se WTO (2000c, 200d, 2001a, 2001b).
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kymringer ble gjort av en rekke land, ikke minst av mange u-land.
Brasil viste til at EUs retningslinjer for anvendelse av feore-var-
prinsippet dpnet for «...too much flexibility and leeway for
discretionary actions» og savnet i dokumentene dessuten begre-
pene «...least-restrictive trade measures and of minimizing trade
effects» (WTO 2000c: 2).

Argentinas representant hadde lignende kommentarer og foku-
serte spesielt pd hvordan fare-var-tiltak kunne true u-landenes
eksport. Han understreket at «...this was of much concern to de-
veloping countrieswhose already serious problemsin complying with
SPS measuresin export markets would be made worse by the ‘ blank
cheque’ of precaution» (WTO 2000c: 3). Med direkte referansetil
fare-var-prinsippet viste Mexico til at «...its very concept became
ahidden barrier to trade» (WTO 2000e: 16). Maaysia stettet Me-
xicos synspunkter og vistetil at «...while precaution may be recog-
nized asaninternational environmental principle, in thetrade context
this principle should be integrated in accordance with trade-rel ated
provisions and considerations» (WTO 2001a: 19). Ogsa India og
Egypt var skeptisketil prinsippet. Det sammevar USA, som avvis-
te at prinsippet er en del av internasjonal rett, kritiserte EU for
mangel full definisjon av prinsippet, og som dessuten pdpekte at prin-
sippet er blitt brukt til arettferdiggjere handel sproteksjonisme (WTO
2000d: 24, WTO 2001a: 18). USA framhevet at man burde bruke
begrepet fere-var-tilneaming og at denne métte tolkes og anven-
desforskjelligi ulike kontekster.

Defleste av landene som tok ordet i debattenei WTO, avviste
at «farevar» er etablert som ett prinsipp i henhold til internasjonal
(sedvane)rett. Det er i den forbindelse interessant & merke seg at
den austral ske representanten i komiteen for handel og milj@ ogsa
sluttet seg til dette, til tross for at Australiai den tidligere omtalte
tvisten med Japan hevdet at fare-var-prinsippet allerede er etablert
som internasjonal sedvanerett pa miljgomradet. Debatten viser el-
lersat flereland er redde for at fare-var-prinsippet skal misbrukes
i proteksjonistisk gyemed. Enkelte mistenkeliggjer ogsd EUs moti-
ver for dbringefare-var-prinsippet inni WTO. En representant ved
Chilesfaste delegasion til WTO har for eksempel kommentert EUs
motiver pafelgende mate:?

Why do they want to use it? Because they want to make restrictions,
because they know that they have to avoid tariffs, they haveto avoid

26 Intervju ved Chiles faste delegasjon til WTO, Genéve, februar 2002.
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subsidies. So they want to have another instrument to make protec-
tionismfor agriculture.

Ogsai andre WTO-delegasjoner, som Australia, New Zealand og
USA, har man uttrykt skepsistil EUs motiver for & plassere fare-
var-prinsippet pa dagsordeneni WTO.%

| diskusionen om «fare var» har det pa denne maten utkrystal-
lisert seg to hovedgrupper. EU, med stette fra blant annet Norge
og Sveits, har ensket a utvikle et fare-var-prinsipp i WTO. Saalig
USA og Cairns-landene har gatt imot. Disse «frontene» tilsvarer
langt pavei konstellasionene fralandbruksforhandlingenei WTO,
der den farstnevnte gruppen har gatt inn for & opprettholde stette-
ordninger og beskyttel sestiltak, mens den andre gruppen har kjem-
pet for gkt handelsliberalisering. Stor motstand blant mektige stater/
grupperinger bidro til at EU ikke fikk gjennomslag for at fere-var-
prinsippet skulle tas med i ministererklaaringen fra Doha-matet i
WTO hgsten 2001. Denne erklagringen lagrunnlaget for hvilke te-
maer det skulle forhandles videre om (WTO 2001d). Etter patrykk
fraEU fikk likevel miljasparsmdl en relativt stor plass.

Flere stater har hevdet at WTO ikke er det rette forum for &
formulere et fare-var-prinsipp atskilt fra etablerte bestemmelser i
WTOs avtaler. Pa miljgomradet er det vist til United Nations En-
vironmental Programme (UNEP) som relevant forum, og pa matva-
reomradet er det vist til Codex. UNEP har diskutert
fare-var-prinsippet over lengre tid og har ogsa trukket fram dette
som et av de sentrale miljgprinsippene. | Codex har prinsippet farst
i senere ar fatt stor oppmerksomhet, spesielt i Codex Committee
on General Principles (CCGP) og Codex Commission. Debattenei
disse har fulgt mer eller mindre det samme mgnsteret som debat-
tenei WTO (Borgen & Veggeland 2002). Mange av landene som
har vaat imot & diskutere fgre-var-prinsippet i WTO, har vist den
samme motstanden i Codex (CAC 20014a, 2001b). | Codex har dis-
se landene argumentert mot at retningslinjer for et fere-var-prin-
sipp eler enfare-var-tilnaaming ska vedtas, og begrunnet dette med
at en dlik legitimering av «fagre var» kan true deres handel sinteres-
ser i WTO. Dette er argumenter som i utgangspunktet bryter med
de overordnede mal settingene for Codex om a beskytte folkehel -
sen og sikre redelig handel.® PAmgtet i Codex Committee on Ge-

27 Intervjuer ved Australias, New Zealands og USAs faste delegasjoner til WTO,
Genéve, februar 2002.

28 | statuttene til Codex, Artikkel 1, punkt a star det at en hovedoppgave for
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neral Principlesi april 2001 bidro dette til at representanten for
Verdens hel seorgani sasjon uttalte falgende: «(...) risk analysishad
to be considered as a health issue with trade implications and not
as atrade issue with health implications, and that the debate on pre-
caution should beview- ed in thislight» (CAC 2001a).

| Codex har flereland understreket at SPS-avtalen gir et tilstrek-
kelig grunnlag for en fare-var-tilnaaming og at «... any additional
reference could foster the use of precaution for the purpose of tra-
de protection, and that referenceto a“ precautionary principle’ could
allow governmentsto deviate from the disciplines of the SPSAgre-
ement» (CAC 20014). P& den andre siden har EU-landene, som
dehar gjorti WTO, veat padrivernei Codex for aformulere et fare-
var-prinsipp. De motstridende posisjonene har fart til at prosessen
har gatt tregt og at framsatte forslag er blitt «vannet ut» og endt
opp som vage og uklare formuleringer.

WTO og «fgre var»: problemlgsning eller konflikt-
handtering?

Pa matvareomradet star sterke handelsinteresser pa spill, og siden
proteksjonistiske hensyn gjerne kamufleres som forbrukerhensyn,
oppstar det mistanke om at andre stater har en skjult agendanar de
anvender fare-var-prinsippet. Dette er et poeng som ofte trekkes
fram i debatten om «fgre var» i bade WTO og Codex. Landene
anklager hverandre for enten a ha proteksjonistiske motiver for &
forsvarefare-var-prinsippet, eller motiver basert paoffensive han-
delsinteresser for & gaimot. Helsehensyn kommer med andre ord
i bakgrunnen. Statenefalger sine snevre (handel spolitiske) egenin-
teresser i arbeidet med «fare var», noe som i trad med «konflikt-
handteringsmodellen» skaper problemer med & kommetil enighet
om avidereutvikle «fgre var» utover det som implisitt finnesi eta-
blerte avtalebestemmelser. Involverte stater er verken enige om
fare-var-prinsippets status eller om hvilke problemer som er knyt-
tet til det. Samtidig er mistenksomheten omkring hverandres moti-
ver stor. Debatten preges mer av frykt for handel sproteksjonisme
enn av engasiement i forhold til & l@se miljg- og helseproblemer.
Dermed blir fokus tatt bort fra de problemer fare-var-prinsippet
egentlig er ment for og over pa handtering av handel smessige kon-
flikter. | trad med «konflikthandteringsmodellen» bidrar

Codex er: «protecting the health of consumers and ensuring fair
practises in the food trade» (CAC 2000).
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tilstedevaael sen av sterke nasjonal e handel sinteresser til at kollek-
tive interesser kommer i bakgrunnen, og at arbeidet med «fere
var» stopper opp.

Et viktig poeng er dessuten at «fare var» forelgpig er et vagt
prinsipp, ikke minst nar det gjelder afastleggekriterier for konkre-
te beslutningsvalg (Hovi 2001). Flere stater mener derfor at inn-
lemmelseav et fare-var-prinsippi WTO kan gi statenefritt spillerom
til dinnfare handel srestriktivetiltak. Denne skepsisen er tydelig pa
matvareomradet, men ogsa miljgomradet er berart, etter hvert som
milj@ har fatt en stadig viktigere plassi WTO (Sampson & Brad-
nee Chambers 1999). | WTO kommer malsettinger pa miljz- og
helseomradet (redusere milja- og helseskader) lett i konflikt med
mal settinger pa handelsomradet (fjerne handelsbarrierer og sikre
markedsadgang). | tillegg kommer problemet med skjulte motiver.
Resultatet er at helse- og miljgargumenter tolkes innenfor en han-
delspolitisk ramme og at el ementene fra «probleml gsningsmodel -
len» — samarbeid, dpenhet og fokus pa kollektive interesser —
kommer helt i bakgrunnen. Det forel gpige utfallet gjenspeiler sam-
tidig at sterke handel spolitiske akterer, som USA og Cairns-lande-
ne, ikke gnsker et fare-var-prinsipp verken i WTO eller Codex.
Konflikthandtering er derfor mer betegnende for forhandlingeneenn
problemlasning.

Oppsummering og konklusjon
Innledningsvis stilte jeg tre sparsmal. Det farste sparsmalet var
hvilken status fere-var-prinsippet har i internasjonal rett. Dette er,
som jeg har understreket flere ganger, et omstridt tema. Det er
grunnlag for asi at fare-var-prinsippet har fatt status som interna-
sional rett pa avgrensede saksomrader ved at det er blitt nedfelt i
skriftlige, forpliktende avtaler. Dette gjelder farst og fremst enrekke
miljgavtaler. Samtidig er formuleringenei disse avtal ene gjennom-
gaende sdpass generelle at det fortsatt er uklarhet omkring hvilken
konkret rolle prinsippet skal spillei rettsigetvister. | praksisanven-
der en rekke stater ofte en fare-var-tilnaaming bade pa milja- og
matvareomradet, meninternagonale domstoler har likevel vaat svaat
tilbakehol dne med avurdere hvilken status f gre-var-prinsippet har
i internasional rett . Forelgpig er det derfor ikke grunnlag for &si at
det i internasional rett finnes et universelt fere-var-prinsipp. Bade
prinsippets status og funksjon varierer fraomrade til omrade.

Det andre sparsmal et var hvordan prinsippet fungerer pamiljz-
og matvareomradet, og hva som eventuelt kan forklare forskjeller
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og likheter. Dette kan koples opp mot det tredje sparsmalet, nemlig
hvasom preger og kan forklare debatten om dintegrere «fgre var»
som ett generelt prinsipp i WTO. Fare-var-tiltak praktiseres som
nevnt i stor utstrekning. Problemene kommer til syne ndr prinsippet
skal handteres painternasjonalt niva som en mate a regulere sta-
ters atferd og politikk pa Det har vist seg atskillig enklere dinte-
grere fare-var-prinsippet i internasjonale miljgavtaler enn i
internasjonale matvareavtaler. Pa miljgomradet har det vaat lette-
re afokusere pa kollektive interesser og problemer, noe somi trad
med «problemlasningsmodellen» har gjort det enklere akommetil
enighet om abli enige om fare-var-formuleringer. Det er enklere
for statene dargumentere for kollektiv probleml gsning og aksepte-
re fare-var-prinsippet s lenge sentrale nasjonale interesser ikke
lider skade. Og endaviktigere; miljgproblemer er ofteav en dik ka-
rakter at «alle» stater har interesse av en fgre-var-tilneaming, en-
ten pakort eller lengre sikt. Samtidig synes det enklere a unnga at
miljz- bestemmel ser koplestil sterke nasjonale handel spolitiskein-
teresser, selv om slike koplinger ogsa gjeres her. | trad med «pro-
bleml gsningsmodellen» har likevel dette lagt til rette for at det har
vaat mulig for landene & akseptere at «fare var» blir nedfelt i for-
pliktende internasjonale miljgavtaler. Dette har imidlertid ikke for-
hindret konflikt og uenighet om den praktiske anvendelsen av
prinsippet. Her synes problemene knyttet til prinsippets uklareinn-
hold & vaae mer eller mindre de samme for miljg- og matvareom-
radet.

Det er vanskeligere a finne eksempler pa at fere-var-prinsi ppet
er eksplisitt formulert i internasjonale avtal er pa matvareomradet. |
tréd med «konflikthandteringsmodellen» har koplingenetil snevre
handel sinteresser skapt problemer i arbeidet med «fare var» padette
omradet. Spersmalet er ofte om hva som egentlig er problemet:
handel sproteksjonisme eller helsefare? Helsefarlig mat kan forar-
sakeavorlig og/eller irreversibel skadefor dem som spiser den, men
skaden vil ofte vaae mer forutsigbar og mindre vidtrekkende enn
pamiljgomradet. Det vil dessuten ofte veareforskjellige typer risiko
som handteres padeto omradene, jf. for eksempel grenseoverskri-
dende globale miljgproblemer som klimaendringer vs. faren for
Creutzfeldt-Jakob Disease ved import av storfekjett. For den en-
kelte stat er det gkonomiske interesser knyttet til begge probleme-
ne. Likevel kan det argumenteres for at klimaproblemene i starre
grad er knyttet opp mot en kollektiv interesse, mens spersmalet om
kugalskapi sterre grad er koplet til motstridende interesser: forbru-
ker- og produsenthensyn i mottakerland vs. handelshensyni eksporter-
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land. Debattene pa matvareomradet har i trad med dette vaat pre-
get av motstridende mal settinger og interesser, der stater med stor
politisk og gkonomisk tyngde har dominert. Siden deinternasjonale
forhandlingene som oftest bygger pakonsensus og/eller enstemmig-
het, gjenspeiler fare-var-prinsippets svakere rolle pa matvareom-
radet i stor grad preferansene til de mest motvillige statene.

Jeg har i denne artikkelen vist at fare-var-prinsippet formuleres
pamange forskjellige méater og at innholdet og betydningen oppfat-
tesforskjellig av ulike stater. Forelgpig er derfor prinsippet verken
konsistent eller entydig nok til afungere som et rasjonelt bed utnings-
kriterium (Hovi 2001). Slik det framstar internasjonalt gir prinsip-
pet, i den grad det eksisterer ett prinsipp, lite hjelp til didentifisere
«riktige» beslutninger og tiltak i konkrete situasjoner. Dermed gir
det samtidig rom for stor grad av politisk skjgnn. Hovi antyder at
noe av arsaken til fgre-var-prinsippets appel | og gjennomsl agskraft
nettopp kan vaze at det kan tolkes i mange ulike retninger (Hovi
2001: 9). Samtidig er rommet for politisk skjgnn og muligheten for
at statene kan fa «carte blanche» til ainnfare handel srestriksjoner,
noe av forklaringen pa den massive motstanden mot & integrere
prinsippet i WTO. For & forsta debatten om «fere var» er det der-
for viktig & se naamere pa hvilke nasjonale interesser som er be-
rert, forholdet mellom disse interessene, og hvordan interessene
rettslig kan bli bergrt av et slikt prinsipp. Internasjonalt pagar det i
dag en levende debatt om anvendelsen av «fare var» pa miljgom-
radet, mens debatten mer eller mindre er stoppet oppi WTO og pa
matvareomradet, der flere stater ser pafere-var-prinsippet og han-
del sproteksjonisme som to sider av samme sak. | WTO mobilise-
rer diskugonen om fare-var-prinsi ppet automati sk handel spolitiske
«fronter». Det handel spolitiske innholdet som kan leggesi prinsip-
pet, har gjort at enkelte land blir provosert av selve begrepet.

Fare-var-prinsippet er over tid blitt et stadig viktigere interna-
sonalt prinsipp, men betydningen varierer stort mellom ulike omra-
der. Méaten de internasjonale forhandlingene og diskusjonene har
foregatt pa, tyder paat prinsippet ogsai naarmeste framtid farst og
fremst ma anvendes, tolkes og forstas ut i fra ulike kontekster og
avtaler.
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Det arhundres klassikere

Teori som vapen

Tim Dunne om E. H. Carr og internasjonal politikk

De fleste tenker pa Edward Hallett Carr som en teoretiker i inter-
nasional politikk, men selv ville han nok foretrukket betegnelsen
intellektuell aktivist. Hans interesse for internasjonal politikk var
motivert av et enske om apavirke praktisk politikk. Dette kunne sa
vagei form av Vestenstilsvar til Sovjetunionen, eller ut fragnsket
om a rekonstruere det britiske samfunn og britisk gkonomi etter
andre verdenskrig. Carrs deltakelse i politiske debatter og gnske
om apavirke historiens gang farte pa 1940-tallet til problemer. Da
kom det styret ved Woodrow Wilson-stiftel sen for gre at professo-
ren de hadde ansatt som bestyrer for Institutt for internasjonal po-
litikk ved Universitetet i Aberystwyth, til synelatende var mer opptatt
av apavirke historiens gang enn astudere den. K onflikten omkring
hans forsgk pa akombinere akademisk analyse og politisk pavirk-
ning blekner likevel i forholdtil delangvarige konflikter som hans
akademiske arbeider har fart til.

Carrs anseelse innenfor internasjonal politikk star og faller pa
de mange og konkurrerende fortolkningene av hans bok The Twenty
Years' Crisis (1939). | Igpet av den ferste sdkalte «great debate»
havnet Carr i en kryssild der ingen ville identifisere seg med ham
og hans verk. Liberalt orienterte idealister s, ikke overraskende,
entrussel i Carr. Mer overraskende er at den mest drepende kritik-
ken kom fra den fremste representanten for realismen, Hans J.
Morgenthau. Carrs anseelse var i det hele tatt pa et lavmdl i den
umiddel bare etterkrigsperioden, sammenlignet medi dag. | eninn-
flytelsesrik artikkel framidten av 1980-tallet pekte realisten Robert
Gilpin ut Carr som en av de tre store teoretikerne i realismetradi-
gonen (Gilpin 1986). Teoretikere som Robert Cox, Ken Booth og
Andrew Linklater bruker i den «postrealistiske» debatten Carr som
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grunnlag i formuleringen av en ny teoretisk plattform i studiet av
internasjonal politikk. Postmoderne teoretikere har imidlertid ikke
reflektert over Carrsanalysei The Twenty Years' Crisis. Gitt Carrs
interesse for makt og pragmatisme er dette overraskende. Hans
arbeider innbyr likevel fortsatt til kritikk fraulike politiskeflgyer (se
Rosenberg 1994).

Carr deltok ikke i den akademiske debatten innenfor studiet av
internasjonal politikk etter andre verdenskrig. Hans akademiske
skiftetil studiet av Sovjetunionens historie gjorde det mulig apleie
forkjearlighetenfor russisk litteratur og politikk. Gjennom sitt monu-
mental e studium kunne Carr fordype seg i akademisk analyse sam-
tidig som han kunne pavirke Vestens oppfatning av Sovjetunionen.
Gjennom The Twenty Years' Crisis forsgkte han & bgte pa det han
sa som pafallende mangler i de politiske lederes oppfatninger pa
1930-tallet. Pa samme mate forsgkte han gjennom sine analyser
av Sovjetunionen anyansere den propagandaom regimet i gst som
ble spredt i Vesten under den kalde krigen. Carr tradte her inni et
politisk minefelt. Han ble kraftig kritisert av konservative politikere
og avfeid av de fleste, unntatt den marxistiske venstresiden.

Fokusfor denne artikkelen skal ikke vaae hvorvidt Carrsanaly-
se av Sovjetunionen var feilaktig eller ikke, eller om hans analyse
av internagjonal politikk var preget av inkonsistens og motsetnin-
ger. Snarere skal vi konsentrere oss om hvordan Carrs biografi,
ideologi og plassi den akademiske verden kan kaste lys over fal-
gendeto tema: For det ferste; hvamente Carr med begrepene «re-
alisme» og «utopisme»? Argumentet vil vagre at Carr brukte termen
realisme ikke som teoretisk begrep, men som et kritisk vapen mot
«utopisme». | stedenfor en ikke-utopisk realisme lander Carr pa et
perspektiv der realisme og utopisme stér i et komplekst og spen-
ningsfylt forhold til hverandre. Denne sentral e spenningen mellom
realisme og utopisme stér sentralt i Carrs analyse. Imidlertid har
denfalt ut i den ortodokse realistiske kanon, der Carr fremstar som
selve grunnleggeren av realismen som teoritradision. Poenget er ikke
aundersla at det finnes genuine argumenter for realismen i The
Twenty Years' Crisis, men snarere a identifisere ambivalensen og
den iboende spenningen mellom realisme og utopisme. For det an-
dre; i hvilken grad kan Carr betegnes som en moralsk relativist?
Hvordan sgkte Carr & begrunne sine ideer om en ny global orden
etter andre verdenskrig? | fornuften? Eller i maktforholdene (slik
som hans kritikere skulle hevde)? | denne delen av analysen vil
fokuset forflyttestil Carrsidé om utvikling slik den bleformulert i
What is History? gjennom tesen om en «widening horizons.
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Carr og internasjonal politikk: «Politisk tenkning er
en form for politisk handling»

Carrsskolering i studiet av internasjonal politikk fikk et [aft dahan
arbeidet som britisk diplomat i Riga mellom 1925 og 1929. Her
oppstod hansinteressefor russisk kultur og historie. Carr foretrakk
aleserussisk 1800-taldlitteratur fremfor avankei operaen sammen
med diplomatkolleger. | denne litteraturen sa Carr en kraftfull kri-
tikk av det borgerlige, kapitalistiske samfunn. | tillegg til & veere
diplomat og biograf, utviklet han et tredje yrke som kommentator
0g essayist. | en viss forstand var det i egenskap av det siste at
Carr var pa sitt beste. Her kombinerte han en stilfull argumenta-
son med enimponerende breddei historisk kunnskap.

Mellom 1930 og 1933 var Carr radgiver i det britiske utenriks-
departement med Folkeforbundet som spesialfelt. | en kritisk om-
tale av The Twenty Years' Crisis bemerket Sir Alfred Zimmern at
Carr nok «sat in the Foreign Office with an observing eye». Carr
trekker selv frem sin doble rolle som diplomat og kommentator. Han
understreker at han fikk viktigeinnsikter som diplomat. Disse kom
til & prege hans kritiske syn pa den liberale doktrine. Mer generelt
uttrykker denne orienteringen en distansering fraliberalismens do-
blefundament i kapitalismen og demokratiet. Gjennom den kritiske
distansentil liberalismen finner Carr inspiragion i marxismens evne
til davkle de moralske pretensjoner i det liberale demokratiet.

DaCarr ble Woodrow Wilson-professor i internasjonal politikk i
1936, kritiserte han den liberal e internasjonalisme som Wil son stod
for. David Davies, hvisfamilie stettet Carrs professorstilling finan-
sielt, har bemerket at Carrs realisme representerte den siste spike-
ren i kisten til det perspektivet pa internasjonal politikk som
professoratet var ment afremme (Ellis 1972). Davissiesahasterkt
beklaget méten Carr, som instituttbestyrer, hadde «worked consis-
tently against the programme | have spent most of my time and
money advocating; namely, the development of the League (of
Nations) with areal international authority». Davieskonkluderte med
at dike statteordninger for professorater «is avery dangerous ex-
periment».

Vi ber likevel ikke statte oss for mye til Davies' analyse, hans
fanatiske stettetil Folkeforbundet og den fornuftsbaserte kritikken
av idealismen dersom vi skal forsta Carrs virke som professor ved
universitetet i Aberystwyth. Som Aberystwyths historiker har be-
merket: «hell hath no fury likean idealist disillusioned» (Ellis1972:
259). Pamange mater var Carrs & ved Aberystwyth oppsiktsvek-
kende produktive. | Igpet av tre & publiserte han tre starre verk
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samtidig som han under krigen tjenestegjorde som §ef for utenlandsk
presse ved informasjonsdepartementet. Etter en disputt med sin nye
sief, statsrad Sir John Reith, brukte Carr mesteparten av sintidtil a
skrive ledere og kommentarer i The Times. Samtidig publiserte han
beker og pamfletter, hovedsakelig om utfordringen om askapefred.
Carrsarbeid for The Times kom i konflikt med det ansvar han had-
deved Aberystwyth, ogi 1947 forlot Carr sin post som instituttbe-
styrer. Etter sin avgang ble han forbigatt ved en rekke ansettel ser i
akademiske stillinger, selv om han var godt kvalifisert. Den dpen-
bare forklaringen pa dette akademiske eksil er at Carrs dpne sym-
pati for Sovjetunionen ble en profesjonell hemsko.

Hvorfor ble sa Carr en «disenchanted liberalist»? | sin korte
biografi bemerker Carr at hansliberale holdning fortsatt var intakt
under fredskonferanseni Versailles. Pabegynnel sen av 1930-tallet
var han blitt gjennomgaende pro-sovjetisk (og var heller ikke alene
om aforfekte et sikt syn). Han tilharte en generasjon desillusjo-
nerte liberale som sa kapitalismen falle og demokratiets lovnader
rakne. | forordet til Britain: a Sudy of Foreign Policy from the
Versailles Treaty to the Outbreak of the War (1939) nevner Carr
at «there are now few thinking men who will dismiss with confi-
dence the Marxian assumption that capitalism, developed toitshig-
hest point, inevitably encompassesits own destruction». Studenter
av internagional politikk liker & peke paat sovjetiske utenrikspoliti-
kerevar rasketil &skifte ham, frarevolusjonagetil diplomater. | E.
H. Carrstilfelle var det diplomaten som ble revolusjonas.

Teori som vapen: realisme i The Twenty Years’ Crisis

The Twenty Years' Crisis ble utgitt i slutten av 1939, like etter at
Storbritannia hadde erklaart krig mot Nazi-Tyskland. Boken har
kommet i to utgaver, hvorav den andre utgaven alene har solgt i
over 30 000 eksemplarer. Ved slutten av andre verdenskrig bemer-
ker Carr at boken hovedsakelig er «a study of the period» (1919—
1939) og mavurderesdlik. | lysav bokenslangvarigeinnflytelse pa
studiet av internasjonal politikk er det ikke merkelig at de faareste
innenfor faget deler Carrs egen oppfatning. Ikke bare er det den
farste boken man leser som student i internasjonal politikk (i Stor-
britannia), det er ogsa en bok som mer erfarne forskere vender
tilbake til. Det er endog den eneste bok skrevet av en britisk for-
sker i internasjonal politikk, som har blitt antatt som en sentral tekst
for forstaelsen av realismen i amerikansk akademia. Stanley Hoff-
mann har kalt boken «thefirst * scientific treatment’ of modern world
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politics» (1959: 5). Mer nylig har Michael Joseph Smith hevdet at
boken fraferste stund ble ansett som en utfordring til den domine-
rendeintellektuelletilnsamingentil internagonal politikk. | hansayne
har den fortsatt status som en klassisk formulering av realismen
(1986). Bokensinnflytel se stopper ikke her; den har blitt holdt frem
som den definitive vinner i den farste sdkalte «great debate» mel-
lomidealisme og realisme.

Analysen av The Twenty Years' Crisis (presentert nedenfor)
bifaller Ken Booths oppfatning av boken som briljant og bristfeldig
pasammetid, et verk somtil stadighet blir feiltolket av realismens
tilhengereinnenfor studiet av internasjonal politikk. Det briljante er
hvordan erklaginger om Carr som realist brukes til a torpedere
Carrs besnaaende argumenter om sannhetens og moralens univers-
alitet. En gjennomgdende svakhet er at det empiriske grunnlaget for
dekritiske argumentene som fremsettes, ikke holder vann. Men det
er ikke Carrs bruk og misbruk av historien som har hgstet mest
kritikk; hovedinnvendingen har gétt paat han setter henholdsvis makt
og realisme over moral og utopisme. Her ligger ogsa den starste
misforstaelsen av verket. Denne kritikken evner ikke & se at det
ligger et genuint (om enn ambivalent) utopisk mal i Carrsanalyse.
Videre er hans pastétte relativisme basert pa en feilaktig tolkning.
Analysen som presenteres her skiller segimidlertid fraKen Booths
utlegning. Han hevder at boken har hatt en lite fruktbar innflytelse
pastudiet av internasjonal politikk (Booth 1991: 530). Man kan ar-
gumentere for at boken bazrer i seg et potensial til en immanent
kritikk av den teoriretning som gar under navnet «international so-
ciety», og somi de senere & har fatt akt tilslutning. Carr anvender
blant annet en kunnskapssosiologisk tilnaaming i sin analyse av di-
plomatiet. | dette perspektivet kan man penetrere aktgrenes bevisst-
het. P4 denne méten avdekkes de materielle faktorer og sosiale
strukturer som pavirker deres handlinger, og forvrenger deres selv-
forstael se og forklaringer pa egne handlinger. | tillegg reiser Carrs
kritikk av de asymmetriske maktrelagoner i det internasjonale sys-
tem en rekke problematiske sparsmal for senere britiske teoretike-
re padettefeltet, deriblant Hedley Bull. Sistnevntetillastormaktene
en spesiel rollei dopprettholde den internagonale orden. Den skjeve
maktfordelingen blir sdledes en sentral forutsetning for utviklingen
av en orden som skulle komme alle stater til gode.

E. H. Carrs motiver for askrive boken var knyttet til realismen
savel som utopismen. Med et blikk inni fremtiden blir boken tileg-
net dem som skulle bygge freden etter andre verdenskrig og baae
ansvaret for & skape et nytt «post-war utopia». Pa den annen side
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var boken ogsa skrevet som et forsgk pa & motvirke det Carr sa
som en naamest total negligering av maktforhold i angloamerikansk
tenkning i mellomkrigstiden. Termen han brukte om disse «children
of lightness», var altsa «utopister». Men hvem var disse «utopist-
ene», og hvordan var de ansvarlig for de underliggende, om ikke
umiddelbare, arsakene til sammenbruddet av den internasjonale
orden? Hva slags falske diagnoser presenterte de? Hvordan kunne
man bli kvitt sykdommen deidentifiserte? Hvordan kunneinterna-
sional politisk teori og praksis gjenoppfinnes?

Det farste og mest penbare trekk ved Carrs analyse av uto-
pismen, er den nedsettende méaten han bruker betegnel sen pa, saa-
lig i ferste del av boken. A vamre utopist er, ifglge Carr, & vage
umoden og infantil. Det er & foretrekke gnskedrammer fremfor
kritisk tenkning. Hans opprinnelige beskrivelse av utopismerefere-
rer til fagdisiplinen internasional politikk som sadan. Dette er en
disiplin som han mener har utviklet seg fra sin farste «primitive»
fase. Et sentralt trekk ved denne fasen av fagets utvikling er at
madlene prioriteres fremfor midlene, representert ved Woodrow
Wilsons formulering om Folkeforbundet: «if it won't work, it must
be made to work.» Legg her merketil hvordan Carr skifter sin re-
feranseramme fra disiplinen som sadan til spesifikke statsledere.
Utopister tenderer, ifelge Carr, til agi generelle prinsipper og abso-
lutte standarder forrang fremfor til spersmd knyttet til hvordan disse
skal benyttesi praksis. Fra de utopiske statslederes utopisme skif-
ter Carr nok en gang referanseramme. Denne gang til den politiske
venstresiden, som malbager visseideer snarere enn spesifikke | gs-
ningsforslag. Dersom man sal gfter fokuset fradet politisketil det
filosofiske, vil man se at utopisme kan farestilbaketil opplysnings-
tradisionen. Utopismens epistemol ogi er nemlig ragjonalismen, som
bygger patroen pa at fornuften kan levere den uhildede og presise
sannhet.

Disse refleksjonene over utopi smens mange dimensjoner dan-
ner grunnlaget for en inngdende analyse av hvordan utopismen som
tankegods bidro til den internasjonale krisei mellomkrigstiden. For
Carr begynner rasjonalismen og troen paden menneskelige fornuft,
slik den ble formulert av Kant og Bentham, & prege verdensansku-
elsentil vestlige statsledere og offentligheten i begynnel sen av det
20. &rhundre. Det var en gkende tiltro til fornuftens kraft nar det
gjaldt & etablere og sikre demokratiet, som igjen ville overvinne
anarkiet i internasjonal politikk. Ekvivalenten til utopismeblir altsa
for Carr den demokratiske rasjonalismen. Det er denne demokra-
tiske ragonalismen som kommer til uttrykk, hevder Carr, gjennom
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Folkeforbundets charter. Der etableres universelle standarder for
a sikre freden gjennom kollektiv sikkerhet. Med rasjonalismens
universelle og innlysende preg som standard fremstar derfor ale
avvik som patologiske. Det er mot denne bakgrunn at Carr karak-
teriserer utopiske tenkere fra1931 og fremover. Dette gjer han ved
avisetil hvordan de karakteriserer statsledere som avviker fraden
etablerte, ragonalistiske standard som «wicked, «egoistic» og «co-
wardly».

Carrs karakteristikk av utopismen er preget av et hayt generali-
tetsniva (og inkonsistens). Individuelle tenkere, spesifikke tekster,
vitenskapelige disipliner og innenriks- og utenrikspolitikk blir alle
referanser til utopisme. Dette medfgrer en problematisk sammen-
blanding av utopisme som prinsipp og som faktisk handling. Det neste
steget i The Twenty Years' Crisiser avise hvordan teorien om uto-
pisme faktisk har bidratt til sammenbruddet av den internasjonale
orden i mellomkrigstiden. Her samler Carr de mange dimensjonene
ved utopismen, representert ved tesen om en «interesseharmonis.
| filosofien fremsetter utilitarismen at saken etter egeninteresse bi-
drar til fellesgoder. Videre kobler neoklassisk gkonomisk teori
sammen individuel| egeninteresse med markedsmekanismens effek-
tivitet. Til slutt hevder den liberale internasjonalismen at det ikke
eksisterer grunnleggende motsetninger mellom nasjonalstater. Carr
mener at den gryende erkjennelsen rundt arhundreskiftet av at det
eksisterer interessekonflikter i internagonal politikk, bidrar til dav-
sgretomheten i den hegemoniske, liberale moral som hadde domi-
nert politisk tenkning i halvannet arhundre. Pa denne bakgrunn
konkluderer han med at «The inner meaning of the modern inter-
national crisisisthe collapse of the whole structure of utopianism
based on the concept of the harmony of interest» (1939: 62).

Denne analysen av mellomkrigstiden kan kritiseres pa mange
punkter. Selv om ideen om en interesseharmoni gjennomsyret poli-
tisk tenkning i Storbritannia, Frankrike og Folkeforbundet generelt
mellom 1919 og 1939, var det paingen mate slik i det post-revolu-
sjonagre Russland og andre revisjonistiske stater, som Italiaog Ja-
pan. Her ble alle de liberale politiske og gkonomiske prinsipper
forkastet lenge fgr man kunne ane konturene av en begynnende
krig. Likeledesblir det innenfor denne modellen vanskelig aforkla-
re hvorfor USA besluttet ikke & ga med i Folkeforbundet, som jo
viser en klar frakobling mellom nasjonal e og internasjonal e interes-
ser. En fruktbar mate & illustrere denne svakheten i The Twenty
Years Crisis er gjennom fglgende pastand: Det er hgyst usann-
synlig at de europeiske stormaktene selv kunne ha forhindret kri-
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gens utbrudd i 1939. For den sentrale forklaringen pa andre ver-
denskrig er sosiale bevegel ser utenfor vestlige staterskontroll, ikke
illusjoner om fred basert paliberale stater.

Carr bruker realisme for & beskrive kritikken av utopismen. Det
er viktig atrekke et formelt skille mellom realismei betydningen
teori om internasjonal politikk, og Carr sin realisme som et episte-
misk «verktgy» eller «vapen». Med basisi den type analyse, som
kjennetegner marxistiske arbeider, avfeier Carr tesen om en inte-
resseharmoni. | stedet reduserer han dennetil «the ideology of the
ruling group concerned to maintain its predominance by asserting
theidentity of itsinterestswith those of the community asawhole».
Som eksempel trekker han frem at Storbritannias argumenter for
frihandel i det 19. arhundre var nag knyttet til landets searskiltein-
teresser i en slik orden. Pa samme méte viser Carr til at freden i
Versailles representerte interessene til de seirende parter, ikke in-
teressene til menneskeheten som sadan. Antakelsen om at det er
en internasjonal «usynlig hand» som suverent koordinerer et glo-
balt felles gode ut av et mangfold av spesifikt nasjonaleinteresser,
er enillugon. Interessekonflikter er ifalge Carr «real and inevita-
ble» (1939: 60).

Realismensformd er arelativisere ale pastander om et univer-
selt gode. Deretter skal den kunneidentifisere de partikulagreinter-
esser som ligger under og motiverer dem. De «absol utte standarder»
som Carr kjempet imot, var den moral og rett som ble forfektet av
de etablerte stormakter. Han skriver: «What matters is that these
supposedly absolute and universal principleswere not principles at
all, but the unconscious reflections of national interests at a parti-
cular time» (ibid.: 83). Ved & bruke denne laaresetning painterna-
sjonal politikk konkluderer Carr med at det ikke kan vaae noen
internasjonal orden utenom og over den som blir forfektet av de do-
minerende statsmakter. Dette var dpenbart en gdel eggende kritikk
av den idealistiske bevegel sen som villeinstitusjonalisere en legal
og moralsk orden i det internasjonale system. Men det var ogsa et
kritisk vapen som kunne rettes mot Carrs etterfglgere: Martin Wight,
Hedley Bull og R. J. Vincent. Til trossfor sin forkasting av idealis-
men mente de like fullt det var mulig a etablere en fordel aktig or-
den for alle stater.

Som den fglgende analysen vil vise mer detaljert, er ale Carrs
kritikere samleti sin avvisning av den relativisme som ligger i hans
realisme. For Carr er imidlertid denne rel ativismen selve innbegre-
pet parealismen som analytisk verktay: «The weapon of the rela-
tivity of thought must be used to demolish the utopian concept of a

NUPI OKTOBER 02



Det 20. &rhundres klassikere | 361

fixed and absolute standard by which policies and actions can be
judged» (ibid.: 75). Hvor henter sA Carr denne formelen omrealis-
me-som-relativisme fra? Her star den ungarske sosiologen Karl
Mannheim sentralt. Carr refererer til Mannheim alleredei forordet
til The Twenty Years' Crisis. Det er likevel i et senere arbeid, pu-
blisert i Times Literary Supplement i 1953, at Carr mest systema-
tisk argumenterer for at Mannheims sentrale bidrag var hans
kunnskapssosiologi. Den sentrale tesen i Mannheims kunnskaps-
sosiologi er ifglge Carr at den sosiale ordens materialitet situerer
og blir reflektert i politisk tenkning. Mannheim, og dermed Carr, star
atsa her i en marxistisk tradision der ideer (superstruktur) er re-
flekgoner av materielleforhold (basis). Dettetil trossfor at denne
basisher ikke knyttes spesifikt til gkonomiskeforhold som hosMarx.
«Mannheim deserves consideration by students of international re-
lations,» bemerker Charles Jones. «Chiefly because he provided
Carr with the diadectical structure of The Twenty Years' Crisisand
adigtinctively post-positivist socid scientific methodol ogy that would
mark him off from the dominant positivism of the Anglo-Saxon world
of his day.»* Gjennom bruken av Mannheims kunnskapssosi ol ogi
rettferdiggjer Carr sin egen metode. Samtidig er han bevisst de
problemer Mannheims relativisme farer med seg. Dette kommer
til uttrykk spesielt paett punkt hvor Carr forsgker a distansere seg
fraMannheim, nemligi oppfatningen av hvorvidt intellektuelle kan
vage autonomei sitt virke.

Utopismens tilbakekomst

Hedley Bull argumenterer i artikkelen «The Twenty Years' Crisis
Thirty Years Onx» for at Carrsverk er en eksersisi kritikk, somikke
evner a etablere en ny teoretisk struktur paruinene av det han har
revet ned. Det samme argumentet er fremfert av mer sympatisk
innstilte kritikere. Hans J. Morgenthau har for eksempel hevdet at
Carr i siste instans blir fanget av «the immanence of power».
Leonard Wolf har karakterisert Carr som en realist uten forstaelse
for moralensrolle, og tillegger ham falgende formel: «Power isa
reality; forceisareality; war isinevitable; peace is utopian.». En-
delig sper Whittle Johnson hvordan Carr unngar abli «washed over
therapidsinto anormlessrelativisn?» (1967: 863). Disse konverger-
ende oppfatningene av The Twenty Years Crisis og Carrs andre

1 Sitert av Dunne s. 225. Jones, Charles. (1998) E.H Carr and International
Relations. Kap. 6. s. 2.

NUPI OKTOBER 02



362

Tim Dunne

arbeider er preget av trerelaterte feil som kommenteres nedenfor.
For det farste tar ikke kritikken tilstrekkelig heyde for Carrs for-
sagomamuliggjereenfredelig endring i internasjonal politikk. For
det andre blir den ambivalente og produktive spenningen mellom
utopisme og realisme oversett, til tross for at den finnesi Carrs
tekster. For det tredje underslér de at Carr var seg bevisst behovet
for &etablere et moralsk fundament. Dersom man analyserer Carrs
historiskefilosofi, er det tydelig at han etablerte, riktignok forsiktig,
et rom for fornuften i historiens gang og dermed overkommer
relativismen som riktignok finnesi hans analyse.

Et felleskjennetegn ved disse kritiske kommentarenetil Carr er
at de alle ukritisk antar en logosentrisk forstael se av forholdet mel-
lom realisme og idealisme. Dette gjgr de i den forstand at de for-
star maktperspektivet i realismen slik at det setter idealismens
ansketenkning til side. En dlik analyse overser at selv om Carr kan
argumenterei den retningen, gjer han det aldri uten kvalifikasjoner.
Alleredei dpningskapittelet til The Twenty Years' Crisisskriver Carr
at realismen er et «korrektiv» som selv mabli balansert av utopis-
men. | motsetning til konvengjonell logikk vil en revigonistisk for-
staelse av forholdet mellom disse to polene understreke den
dialektiske bevegelseni ulike stadier av historiens og vitenskapens
gang. Der er ikke skillet mellom sannhet og fal skhet klart definert,
men viskes delvisut. Argumentet for en dik revisjonistisk forstael -
seblir ikke styrket av at Carr beveger seg frem og tilbake mellom
en slik historisk-dialektisk forstael se av forholdet mellom realisme
og utopisme, og en romlig og tidlas forstael se der de to polene |z-
per parallelt som separate moralske univers. Poenget er imidlertid
ikke akomme frem til en spesifisering av forholdet mellom realis-
me og utopisme, men ainnse hvordan Carr fortolker disse to ele-
mentene. Det er nettopp denne dimensjonen som gikk tapt i den
sakalte «great debate». Thorbjern Knutsen har fanget inn dette

poenget:

(...) whereas Carr in thelate 1930s had emphasized the dynamic inter-
action between utopianism and realism, scholars of the late 1940s
often saw the two in static opposition. Post-war students,
unaccustomed to Carr’s dialectics, ssmply considered utopianism a
naive alternative to realism; they treated it as a straw man which they
could knock over in order to better portray the mature wisdom of the
realist alternative (1997: 242).

Resultatet av denne koloniseringen av The Twenty Years Crisis
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har veat at lite oppmerksomhet har blitt viet Carrs bruk av begre-
pet om utopisme som konstruktivt element i sin analyse. Etter at
realismen som analytisk verktgy har fjernet den masken som skju-
ler de nasjonale interesser, innser Carr viktigheten av & bygge et
nytt Utopia. Hva var s hans egen idé om et Utopia? Det er her
fruktbart askille mellom det Joseph Nye har kalt «end-point Utopias»
0g «process Utopias». Carrs primage skyteskive var de som for-
fektet en «end-point Utopia» i form av total nedrustning, som om
forutsetningene for dette allerede var til stede. Ikke ett sted i The
Twenty Years Crisis finner man Carr kritisere de sma reformer-
ende skrittene karakteristisk for en «process Utopia». Carr beskri-
ver til og med i en senere publikasjon utopisme som bevegelsen
mot et mal, selv om dette malet skal vise seg aldri akunne oppfyl-
les.

Problemene knyttet til hvordan man skulle fatil ngdvendige og
anskelige endringer uten krig, var et gjennomgaende temai 1930-
tallets utopistiske litteratur om internasjonal politikk. For Carr var
to ngdvendige betingel ser knyttet til en mer vennlig og fredlig inn-
stilling fra Storbritanniavis-a-vis Tyskland, nemlig makt og moral.
Men Carr diskuterer ikke hvordan man skal evaluere syntesen av
disseto nivaene. Han nevner for eksempel ingenting om hvor man-
ge statlige grenser Hitler skullefalov til &forandre far makt skulle
settesinn som motvekt til Tysklandsrevisjonistiske krav. Styrkeni
Carrsdialektiske forstaelse av endring ligger i at den gir rom for et
samspill mellom makt og moral. Svakheten i argumentet er at Carr
ikke forklarer hvordan det er mulig & kombinere makt og moral.
Dette gjelder ogsa balansen mellom bakgrunnsteoriene om realis-
me o0g utopisme.

Hedley Bullsargument i sin kommentarartikkel er at Carrsfor-
svar for «appeasement» brakte frem den moralske relativismens
endelikt siden den «denied al independent validity to moral argu-
ment» (s. 629). Men denne lesningen av Carr underslar at han var
klar over at politiske programmer uten etisk innhold var forfeilet.
Selv papeker Carr at selv om moral aldri kan skilles fra maktfor-
hold, sa er det viktig at vi tror pa et absolutt gode atskilt fra mak-
ten. Og patross av at Carr langt fra er overbevist om at moralen
kan etablere et fundament for en verdensorden, foreskriver han li-
kevel viktigeinternagonalereformer.

Disse skissene av utopistiske argumenter i Carrsarbeider bidrar
til aundergrave forenklede gjengivelser av Carr som en dyrker av
real politikkens maktforhold. De bidrar imidlertid ikketil en teore-
tisk utgang fra den relativisme som har basisi den mannheimske
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kunnskapssosiologi han stetter seg til. | What is History? forsagker
Carr & etablere en slik utgang fra relativismen, men det vil veae
feilaktig akonkludere med at dette plasserer Utopiautenfor realis-
mens relativistiske fengsel. Nar Carr forsgker asvare paeller lgse
problemet knyttet til hvordan moralensvurderinger skal kunnegrunn-
gis, faler han tilbake pa argumentet om at det ikke finnes ahistoriske
standarder for et slikt fundament. | den siste Trevelyan-forelesnin-
gen dpner Carr opp et nytt etisk rom som han kaller «the widening
horizon». Carr ferer her inn de moralske dimensjoner som radet
grunnen i den liberale historiker Lord Actons aara pa 1800-tal let.
Denne perioden, hevder Carr, «possessed two things, both of which
are badly needed today: a sense of change as a progressive factor
in history, and abelief in reason as our guide for the understanding
of itscomplexities». (1962). | denne sammenheng benytter Carr de
sentrale elementenei utopismen — fornuften og fremskrittet —som
fundament for en ny og inkluderende sosial orden.

Konklusjon

E. H. Carr sa det kritiske potensialet i realisme-relativismen som
realismens sterkeste side. For kritikerne hans skulle dette veare
selve akilleshaden i The Twenty Years Crisis og Carrs senere ar-
beider. Menlyktesdei sinkritikk? Et tilsvar til Carrskritikereer at
de misforstar teorien ndr de hevder at den realismen som Carr
forfekter, representerer en autonomt seirende enhet over utopis-
men. Ved & bringe frem det Derrida kaller «the not-seen» i Carrs
analyse, har analysen identifisert lesningen som endimengjonal.
Denne teknikken viser frem alternative lesninger av etablerte og
motstridende fortolkninger: realisme og utopisme forstatt dualis-
tisk, dualitetisk og dialektisk. Ved alokalisere denne spenningen i
Carrstenkning, og kanskje sazlig i hans historiefilosofi, er det gode
grunner til tro at realisme og utopisme stér i et dialektisk forhold
til hverandre. Dette understrekes av Carr selv gjennom hans ut-
sagn om at «we still need to build a utopia of our own, which will
one day fall to the same weapons» (1939). Det eneste problemet
med denne «kritiske» lesningen er at den underslar det faktum at
utopisme forblir en ustabil kategori hos Carr. Dette til tross for
hans hap om at fornuften kan &pne opp en «widening horizon» og
et rom der en sosial og demokratisk politikk kan oppsta. Gitt den
ustabiliteten som hefter ved utopismen som begrep, og dermed ogsa
det dialektisk relaterte begrepsparet realisme-utopisme, kan Carrs
posigon kanskje best defineres som en postmodernerealisme. Denne
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betegnelsen fanger inn den (fragmentariske) pragmatiske
epistemol ogien man finner i Carrs arbeider, og ikke minst troen pa
at universelle moralske prinsipper ikke kan slippe unna makt-
politikkens konstante neavaa.

Det ter vege klart at ethvert forsgk pa a stabilisere en bestemt
tolkning eller representagjon av de sentral e anal ytiske kategoriene
i The Twenty Years' Crisis ngdvendigvisblir feilslétt. Vi bar derfor
frigjare Carr fra de store meta-narrativer — realisme, marxisme,
statisme—som har definert de ulike tolkningene av hans arbeid. Et
bedre alternativ er derkjenne at det ikke finnesfakta, bare tolknin-
ger, dik Carr fremhever ndr han avviser positivismen. Vi bar ogsa
tamed ossi studiet av internagional politikk hans metafor om rea-
lismen som «vapen». Gitt den kulturelle heterogeniteten i interna-
gond politikk blir pretengoner om universalisme problematiske. Ved
abenytte relativismen som analytisk vapen kan vi dpne rom for a
tenke kritisk om fundamentet — og interessene — som ligger under
pastander om sikker kunnskap. Carr avfeide ideen om at det kan
vage genuint felles verdier mellom stater i et hierarkisk ordnet in-
ternagjonalt politisk system. Han trodde videre at fagdisiplinenin-
ternasional politikk var del av problemet, ikkelgsningen. Carr kom
i denneforbindelsetil avende realismen som vapen mot akademia
i internagjonal politikk med f@lgende formulering: «The study of in-
ternational relationsin the English speaking countriesissimply the
study of the best way to run the world from positions of strength»
(1939). | sisteinstans er det denne forakten for fagdisiplinen inter-
nasjonal politikk som gjer dissident av E. H. Carr.
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Neumann om «Norge»

Norge - en kritikk. Begrepsmakt i Europa-debatten
Iver B. Neumann
Oslo: Pax Forlag 2001.

Stein Tennesson er dr. philos. i historie og direktgr for Institutt for
fredsforskning (PRIO)

Iver B. Neumann er en modig mann. A skrive en bok som heter
Norge — en kritikk krever mot. Neumann kritiserer altsd «Norge»,
dog ikke landet, heller ikke staten, men begrepet «Norge», slik det
fremstar i nordmenns historicoppfatning, og slik det har preget to
Europa-debatter. P4 side 2 finnes et bilde av den modige forfatter,
1 stor frakk, pa skeyter, langt ute pa glattisen, mutters alene med
speilbildet sitt som eneste trest. Det er et treffende, selvironisk
bilde, for Iver B. Neumann er faktisk ute pa glattisen og gjor flere
feilskjeer 1 boka si, men han faller ikke igjennom. Isen brister ikke,
men bearer, og Neumann kommer i land med livet og frakken i
behold.

Boka handler altsa om begrepet «Norge». Det er ikke Neumanns
eget, men de norske historikernes og politikernes begrep. Neumann
har andre begreper, med mindre folkelig appell. Et av dem er «be-
grepsmakty. I tillegg til 4 kritisere begrepet «Norge» slar han et slag
for begrepet «begrepsmakt» og disiplinen «begrepshistoriey, dvs.
undersekelser av hvordan visse nokkelbegreper endrer seg gjen-
nom historien. «Begrepsmakt» er et dobbelttydig ord. For det for-
ste markerer det begrepenes makt over menneskene. For det annet
sier det at noen mennesker har makt over begrepene. De mektige
former og bruker begreper som ledd i sin maktutevelse. Noen for-
mer begrepene, og begrepene former oss. Hvem har da formet
begrepet «Norge»? Det har politikerne og historikerne. Boka er et
oppgjer med norske historikere og politikere om det innhold de har
gitt begrepet «Norge» og om hvordan de har brukt det til § uteve
makt.
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Hva er det Neumann har a utsette pa begrepet «Norge»? Han
gir det skylden for at et flertall av norske velgere to ganger har stemt
nei til 4 delta i det europeiske fellesskap, ogsa kalt «Den europeiske
union». Det er noe med begrepet «Norge», og den tilknytning det
har til begrepene «1814» og «1905», som gjer det uforenlig med
begrepet «union». Neumann tar ja-generalen fra 1994, Inge Lon-
ning, til vitne. Lonning sukker over unionsbegrepets uforenlighet med
«Norge» bade i Neumanns begrepsforklarende innledning (s. 17)
og 1 kapittel 5 om 1990-arene (s. 157). Ingen av bokas lesere, om
de torster aldri s& mye etter empiri, ber benytte seg av den tillatel-
sen forfatteren utsteder i forordet til & hoppe over bokas innledning.
Den redegjor for begrepet «begrepsmakt» og presenterer Iver B.
Neumanns prosjekt. Boka blir ikke forstaelig uten innledningen.

Leserne kan derimot unne seg & hoppe over kapittel 1 om 1600-
og 1700-tallet. Neumann tar pa seg skoytene for tidlig og gjer de
styggeste feilskjerene i starten. For det forste var Norge og Euro-
pa ikke «separate enheter» den gangen (s. 53). Norge ble konse-
kvent oppfattet som et land i Europa. For det andre var det meg
bekjent ingen pa den tida som oppfattet Norge som en «del av
Danmark» (s. 56). Neumann pastar attpatil 1 konklusjonskapitlet at
dette var «den dominerende representasjonen av Norge» 1 perio-
den (s. 161). Jeg er ingen spesialist pa den dansk-norske helstaten,
men det lille jeg vet tyder pa at Neumann tar fullstendig feil 1 det
han sier om den dominerende representasjon. Norge og Danmark
ble pa 1500-, 1600- og 1700-tallet konsekvent oppfattet som to for-
skjellige land og to forskjellige riker, selv om de hadde samme konge
og tilhorte den samme konglomeratstaten, der ogsa hertugdemme-
ne Slesvig og Holstein, noen tyske grevskaper, samt Island, Gron-
land og Faroyene inngikk. Dette gjaldt ogsa under eneveldet. Prov
4 finne et verdenskart eller europakart fra den tida der Norge frem-
stilles som en del av Danmark pa linje med Jylland, Fyn eller Ska-
ne! Pa alle de kart jeg kjenner til, er Norge klart markert som et
eget land og rike. Kart gjenspeiler en tids begreper og har dessuten
stor begrepsmakt. Kart er gode kilder til begrepshistorie.

Pa vei gjennom 1814 er Iver B. Neumann ennd ikke helt ste pa
skoytefoten, men s far han rytme i skjarene. Leseren glemmer
Kurt Stille og begynner & tenke pa Hjallis. Neumann kan na kaste
frakken og ikle seg tricot. 1800-tallet frembringer tre konkurreren-
de representasjoner av begrepet «Norge»: Pa den ene side den
etatistiske (cller statlige) representasjon: A. M. Schweigaard og
Fredrik Stangs Norge, der embetsmennene star 1 spissen for sd vel
stat som nasjon. P& den andre siden den folkelig nasjonalistiske
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representasjon, de anti-elitistiske bondenes og bygdelarernes Nor-
ge. Mellom disse to motstridende representasjonene finner Neu-
mann en tredje, den romantisk nasjonalistiske, med skriftene til
historikeren Ernst Sars som sitt fremste uttrykk. Spesialiserte 1800-
tallshistorikere vil kanskje synes at Neumanns skoyteskjar man-
gler kunstlopets nyanser. De ma gjerne innfore noen glidende
overganger, men jeg synes Neumann har godt tak p3 1800-tallet,
sa snart 1814 er passert.

Neumann holder ogsa takten gjennom 1900-tallet, da det fore-
gdende arhundres folkelige og romantiske representasjoner lever
videre, mens to opprersbevegelser, den sosialistiske og den fascis-
tiske, utformer hver sin avvikende versjon. Verken den proletaris-
ke internasjonalismen eller den pangermanske nazismen kunne
mnforlives uforvansket med begrepet «Norge». Kun ved & pode tidas
over- eller undernasjonale idéstremninger sammen med det roman-
tiske norgesbegrepet kunne historikeren Halfdan Koht og dromme-
ren Vidkun Quisling tilegne seg folelsen av 4 vaere gode nordmenn.

Den andre verdenskrigen kastet enhver romantisk representa-
sjon av begrepet «Tyskland» pa den begrepshistoriske skraphau-
gen og skapte et nytt, foderalt Tyskland med Wirtschaftswunder
og en sterk ambisjon om a glemme. Tyskerne glemte eller fortrengte
«Tyskland» nesten like grundig som svenskene hadde glemt «Sve-
rige». Det la grunnen for et nytt begrep om «Tysklandy, slik det
radikale og liberale Sveriges oppgjor med 1600-tallets stormakts-
Sverige hadde lagt grunnen for «folkhems-Sverige». Ikke s i Norge.
Begrepet «Norge» stod frem etter krigen like rodt-hvitt-blatt og
romantisk som i 1905.

Og her nzermer Neumann seg de tre forsokene pa 4 melde Norge
inn i henholdsvis EEC, EF og EU. Ferste forsok ble stanset av
Charles de Gaulle. De to neste ble stanset med begrepsmakt, skal
vi tro Iver B. Neumann. Det er ikke oljerikdom, fiskeriinteresser
eller jordbrukssubsidier som forklarer nei-flertalleti 1972 og 1994,
men makten i begrepet «Norgey, slik det ble forvaltet av historiker-
ne, og slik det fremstod i politisk debatt. Avstemningene ble vunnet
med begrepsmakt, hevder forfatteren. Det er ikke lett & bevise, og
det forseker da heller ikke Neumann.

Det han gjor, er a underkaste stortingsdebattene i 1972 og 1994
en begrepshistorisk analyse og gjennom denne vise hvordan ja-be-
vegelsen ikke maktet 4 ta til seg begrepet «Norge». Nettopp pa dette
punkt gjor forfatteren, litt ubemerket, bokas vakreste skoyteskjar.
Leserens tanker forlater Hjallis og gér til Sonja Henie, i pardans med
Neumann i tricot. Sammen leser de opp begrepet «Norge, slik det
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fremstod i nei-folkenes argumentasjon, i et antall «opposisjoner:

Nasjon - union

Folk - elite

Storting - Brussel

Suverenitet - overnasjonalitet
Grunnlov - Roma- (Maastricht-)traktat
Kvinnelig - mannlig

Apen - lukket

Liten - stor

Omsorgsfull - sterk

Demokratisk - byrdkratisk

Det er liten tvil om hvor «Mor Norge» herer hjemme.

Neumann tar ogsa for seg ja-folkenes argumenter. Her finnes
det ogsa «opposisjoner», skjont ikke sa mange og vakre som 1 nei-
dansen:

Samarbeid - isolasjon
Delta - sti utenfor
Fredsordning - usikkerhet
Fellesskap - egenradighet
Realisme - nisselue

Under lurer ogsé her opposisjonen union—nasjon, men den nevnes
helst ikke. Problemet er at i ja-folkenes opposisjonspar havner be-
grepet «Norge» pa den gale siden. Det finnes ikke noen virksom
eller overbevisende representasjon av begrepet «Norge» som har
samarbeid, deltakelse, fredsordning, fellesskap og realisme som
sentrale honnerord. Derfor kom ja-folkene pa defensiven s snart
de matte forholde seg til begrepet «Norge». Neumann demonstre-
rer ja-folkenes nasjonale defaitisme i flere flotte sitater. Hvis ikke
journalistene hadde gjort poenget sa fortersket, ville han sikkert
ogsa ha nevnt Gro Harlem Brundtlands mislykte forsek pa a til-
egne seg begrepet «Norge» ved a hevde at det er «typisk norsk &
vare god» og Thorbjern Jaglands ikke sarlig mer vellykte eksperi-
ment med 4 la en bibliotekar tegne det nye «norske hus».

Det sporsmal som gjenstar, er da om anti-unionismen er blitt
uatskillelig fra begrepet «Norge», eller om det lar seg gjore & skape
et nytt europavennlig norgesbegrep. Jeg vet ikke. Det eneste jeg
vet er at stemningen etter avstemningen 1 1994 har vart forskjellig
fra stemningen etter avstemningen i 1972. Den forste avstemningen
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skapte en kortvarig depresjon hos ja-folket, og sa en lettelse over
at alt likevel gikk sa talelig bra. Selvtilliten vendte tilbake, og et nytt
mnmeldingsforsek ble gjort. Tida etter 1994 gav ingen desperasjon,
bare verdig resignasjon, men siden da har det bredt seg et tiltaken-
de ubehag i den norske samfunnstoppen over at andre europeere
metes, skaper politikk og tar avgjerelser mens Norge sitter pa gan-
gen. I Brussel er finner, svensker og dansker med og vedtar lover
og regler. I Norge setter vi dem 1 verk.

Hvis noe skulle komme til a skje som fikk dette ubehaget til &
spre seg til en storre del av befolkningen, hva skjer da med begre-
pet «Norge»? Blir velgerne lei av & veere norske? Forviser de na-
sjonalfolelsen til idrettsbanen? Kan begrepet «Norge» i det hele tatt
bevare sin makt?

Jeg skal ikke svare, bare anbefale alle & lese Neumanns bok.
Det star mye rart i den. Dette er sa langt fra noen uangripelig be-
greps- eller norgeshistorie. Neumanns @rend er bade mer begren-
set og mer ambisiest. Han ensker en debatt om spersmélene: Hvem
har makt over begrepet «Norge»? Hvordan har begrepet endret seg?
Hvordan pévirker det handlingsvalg? Den debatten trengs.

Gorbachev and Yeltsin as Leaders
George W. Breslauer
Cambridge University Press, Cambridge 2002, 331 sider.

Russia’s Stillborn Democracy? From Gorbachev to
Yeltsin.

Graeme Gill and Roger D. Markwick

Oxford University Press 2000, 280 sider.

Geir Flikke Russlandssenteret, NUPI, anmeldt august 2002

Studier av russiske politiske partier, de nye institusjonene Jeltsin
innferte med grunnloven fra 1993 og analyser av valg har lenge
dominert faglitteraturen om Russlands overgang fra totalitzert re-
gime til et usikkert presidentstyrt demokrati. Mot slutten av 1990-
tallet har det imidlertid steget mer tradisjonelle analyser til overflaten.
Utgangspunktet for disse analysene er at Russlands demokratise-
ring forst og fremst ble preget av det sterke presidentembetet som
ble innfort i Sovjetunionen p4 slutten av Gorbatsjovs regjeringstid
og deretter i Russland. Analysene er sentrert om personlig leder-
stil, autoritetsutevelse og institusjonelle begrensninger.
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To boker star frem som sentrale 1 denne litteraturen. George W.
Breslauer, redaktor for tidsskriftet Post-Soviet Affairs, tar 1 boken
Gorbachev and Yeltsin as Leaders utgangspunkt i strategier for
autoritetsbygging som den uavhengige og forklarende variabel.
Lederskap uteves ved at politiske ledere soker a overvinne de be-
grensninger som ligger pa deres lederskap. Breslauer skisserer tre
slike begrensninger (social constraints): institusjoner og organisa-
sjoner, gruppers og individers materielle interesser og sosiale iden-
titeter, ideologier og kulturelle beskrankninger. Graeme Gill og Roger
D. Markwick gjennomferer 1 boken Russia’s Stillborn Democra-
cy? From Gorbachey to Yeltsin en liknende analyse, som innar-
beider den brede litteraturen om demokratisering.

George W. Breslauers bok er ikke til & komme utenom for dem
som ensker innsikt 1 russisk politikk pa 1990-tallet. Gjennom en
dyptloddende analyse og sammenlikning av faser 1 Gorbatsjovs og
Jeltsins regjeringsperioder (veien til makten, konsolidering av makt
og koalisjonsbygging, vedlikehold av makt og forvitring av maktpo-
sisjonen) diskuterer Breslauer de viktigste utfordringer som ledere
stilles overfor i omstillingsperioder. Dersom ledere for stater i over-
gangsfaser moter omfattende institusjonelle begrensninger av sin
maktutevelse, vil de forsoke a endre institusjonene, til dels gjen-
nom drastiske inngrep. Utovelse av makt blir dermed et sporsmal
om evne til 4 innfere og implementere endringer, samtidig som man
utvider sin maktbase og styrker sin autoritet.

Dette er en vanskelig prosess, der selv de edleste demokratiske
idealer lett kan bli skjevet til side. Kritiske oyeblikk oppstar der le-
derskap blir et sporsmal om direkte maktutevelse, det vil si bruk av
militeer makt for 4 begrense tap av internasjonal prestisje, institu-
sjonelt sammenbrudd eller statsopplesning. Slike valgsituasjoner
opptrer gjerne parallelt med en drastisk svekkelse av autoritetspo-
sisjonen. Breslauer finner fyldige og velbegrunnede eksempler fra
sovjetologien, slik som svekkelsen av Khrustsjovs autoritet og Cu-
ba-krisen i 1962 og raseringen av Brezhnevs autoritet og invasjo-
nen av Afghanistan i 1979. Det nye er imidlertid at paralleller ogsa
trekkes til det nye Russland. Breslauer argumenterer for at Gor-
batsjovs eventyr i Litauen i 1991 etter den russiske Folkekongres-
sens raid mot hans maktposisjon sommeren 1990 kan forstds pa
samme mate. Tilsvarende gjelder for Jeltsins fatale beslutning a
sende russiske vernepliktige soldater til Tsjetsjenia 1 desember 1994,
etter at rubelkrakket i oktober sendte presidentens troverdighet pa
nullniva.

I denne analysen argumenterer Breslauer for at nar endringer 1
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det internasjonale klima (eller oppfatninger av endringer) virker
sammen med svekkelse av intern autoritet (endring av maktbalan-
se og koalisjon), vil terskelen for vilkarlig utovelse av makt og risiko-
taking senkes betraktelig. Dette argumentet anvendes pa en me-
get interessant mate. Der mye av demokratiseringslitteraturen pa
begynnelsen av 1990-tallet argumenterte for et betydelig brudd med
det sovjetiske systemet, trekker Breslauer paralleller til tradisjonell
sovjetologi. Mensteret for analysen er krystallklart. Reformatorer
star overfor den formidable oppgave & bygge autoritet 0gsa over-
for institusjoner de selv er med pa 4 innfore. Bade Gorbatsjov og
Jeltsin bygde sin autoritet pa nye arenaer, men ble samtidig utfor-
dret pa de arenaer de skapte.

Selv har jeg hatt mest glede av analysen av strategier for 4 oke
politisk autoritet (overbud og underbud) og det gjennomforte skillet
mellom autoritet og makt. Begge distinksjoner er relevante med tanke
pa a sette den russiske demokratiseringen i relieff mot praksis i
ctablerte demokratier. Breslauer viser til at i etablerte og institusjon-
aliserte demokratier vil aktorer gjerne konkurrere om 4 vinne gunst
1sentrum. Politiske reformer og innfering av valg i svakt institusjon-
aliserte demokratier eller totalitere systemer kan imidlertid skape
ckstrem politisk polarisering i eliten. Det 4 plassere seg i det poli-
tiske sentrum blir i dette perspektivet mer en strategi for & sikre
autoritet enn en demokratisk kamp om velgernes gunst, slik som
Gorbatsjovs «sentrumsprosjekt» i 1991 i maktkampen med Jeltsin,
og Jeltsins eget forsek pa a skape et «sentristisk» parti i 1994, da
han overraskende inviterte sin egen statsminister, Viktor Tsjerno-
myrdin, og Duma-formann Ivan Rybkin til 4 danne politiske partier.

Utgangspunktet for den maktkamp som fant sted mellom Jelt-
sin og Gorbatsjov, var naturligvis at Sovjetunionen ikke var et insti-
tusjonalisert demokrati, men et system preget av kamp om lojalitet
fra ct internt elitistisk elektorat, argumenterer Breslauer. Interes-
sepolarisering blant grupperinger i dette systemet forte til utstrakt
overbuds- og underbudspolitikk mellom rivaler, jf. Khrustsjovs Sta-
lin-kampanje (sant nok etter at Stalin selv var dod, men han ble da
ogsa gravd opp igjen en rekke ganger, jf. filmen Anger). Overfort
pa maktkampen mellom Gorbatsjov og Jeltsin, viser Breslauer hvor-
dan denne polariseringen narmest er immun mot endringer 1 det
politiske systemet. Regimeendring og demokratisering virker ikke
nodvendigvis konsoliderende.

Maktkampen mellom to reformatorer er det sterkeste eksem-
pelet i boken. Gorbatsjovs reformstrategi var innrettet mot demo-
kratisering, men samtidig ble han presset pa defensiven av aktorer
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som bygde ny politisk autoritet i de institusjonene som skulle vaere
byggesteinen 1 det nye demokratiet. Boris Jeltsin kunne tilbakevi-
ses pa partiarenaen, som da han ble avskjediget i sterk unade 1 1987
fra posten som partisjef i Moskva. Gorbatsjov behersket denne
arenaen til tross for omfattende valgreformer, primert gjennom
utstrakt alliansebygging i sentralkomiteen og politbyraet, for han
innforte presidentembetet og svekket disse institusjonenes autori-
tet.

Men Jeltsin kunne ikke slas pa den nye politiske arenaen som
Gorbatsjovs egne reformer skapte. Valgene i Russland 1 1990 sendte
Jeltsin opp som demokratenes leder og formann 1 Folkekongressens
overste sovjet. Gjennom effektiv koalisjonsbygging og en effektiv
overbudspolitikk, blant annet ved a gjore det radikale 500-dagers
programmet for skonomiske reformer til den russiske republikkens
program, fremtvang Jeltsin en situasjon der Gorbatsjov endret sin
koalisjon og gikk i lag med de konservative. At Jeltsin selv betjente
seg av Folkekongressen og Demokratisk Russland-bevegelsen som
et ledd i sin autoritetsstrategi og senere fristilte seg fra begge, er
for sa vidt ingen anomali i denne analysen. Etter at maktposisjonen
var konsolidert, gikk Jeltsin flere ganger ut og modererte sin tidligere
radikale politiske og ekonomiske reformstrategi. Hvordan dette artet
seg fra 1996 og fremover, er velkjent. Jeltsin lot flere regjeringer
falle som offre for en blokkering mellom den utevende og den lovgi-
vende makt samtidig som reformene ble til rituelle ovelser 1 reto-
rikk.

Skillet mellom makt og autoritet er ogsa vesentlig. Breslauer
argumenterer gjennomfort for at formell makt i tilfellet Sovjetunio-
nen og Russland ikke er identisk med politisk autoritet. Bdde Gor-
batsjov og Jeltsin innforte embeter med brede fullmakter i en periode
der deres politiske autoritet reelt sett var svekket. Breslauers mest
presise argument er forvitringen av Jeltsins autoritet 1 1993-94. Det
faktum at det nye systemet var svakt institusjonalisert, kan forklare
noe av Jeltsins usikre posisjon, men ikke alt. Grunnloven innforte
nzrmest uinnskrenket presidentmakt, men til tross for dette hadde
Jeltsin, som de fleste ledere, et naermest tayleslost behov for & «over-
forsikre seg», som Breslauer hevder. Resultatet ble blant annet inn-
remmelser til mer konservative kretser 1 administrasjonen i perioden
etter desember 1994. Samtidig stagnerte demokratiseringen, og
Jeltsins forbindelser til tidligere allierte reformatorer ble brutt.

Breslauers bok er formidabel, bade hva angar analytisk klarhet
og bredde. Den gjor politisk karisma relevant, ikke som ensidig
analytisk verktoy, men som én av mange vinklinger i den totale
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evalueringen av lederskap. Dette er en styrke ved boken, i tillegg til
den klare analytiske evalueringen av lederne. Gjennom sitt analy-
tiske grep gar den lengre enn memoarlitteraturen, samtidig som den
forholder seg til et fenomen som er lite belyst i litteraturen om regi-
meendringer: lederskapsstrategier. Sovjetunionens siste leder og
Russlands forste evalueres for sine feilsteg og for det som tross alt
fremstér som bokens sentrale ramme — at begge endret det syste-
met som hadde brakt dem til makten. Lederstil og psykologi forkla-
rer noe av de strategier som velges, men ikke alt. Ifolge Breslauer
er det sentrale punkt i sd vel Jeltsins som Gorbatsjovs lederstrategi
opprettholdelsen av autoritet. Dette er den sentrale politiske varia-
ble som forklarer innfasingen av s vel reformstrategier som kon-
trollstrategier og koalisjonsendringer.

Graeme Gill og Roger D. Markwick har i boken Russia s Still-
born Democracy? From Gorbachev to Yeltsin gitt en tilsvarende
grundig analyse av perioden fra Gorbatsjov innforte sine reformer
og frem til Jeltsins siste periode. I trad med Breslauers tilnerming
ser ogsa Gill og Markwick fremveksten av et sterkt presidentem-
bete som en funksjon av maktkamp og autoritetsbygging pa toppen
av et svakt sivilt samfunn. Som Breslauer tar Gill og Markwick 0gsa
utgangspunkt i at reformatorer seker 4 overvinne visse beskrank-
ninger (social constraints), men i motsetning til Breslauer gjor de
disse beskrankningene til mer eksplisitte funksjonelle trekk ved det
systemet som fostret begge aktorer. Gill og Markwick tar utgangs-
punkt 1 regimeendringsteorier og ser autoritare staters vei mot
begrenset liberalisering eller innforing av okt statskontroll som funk-
sjoner av polarisering i den politiske eliten. Denne polariseringen kan
oppstad som en folge av en systemkrise, men i mindre grad som en
funksjon av press fra samfunnet. Systemkriser kan dermed utlose
reformstrategier, men disse strategiene vil, som Breslauer hevder,
vacre en spesifikk funksjon av lederes autoritetsbygging og evne til
4 danne stabile koalisjoner. I de tilfeller der det sivile samfunn er
sterkt og velfungerende, kan slike reformer fore til demokratise-
ring, argumenterer Gill og Markwick. I tilfeller med svake sivile
samfunn vil imidlertid det motsatte utfall vare mest sannsynlig.

I motsetning til de mange forsek pa 4 fremstille demokratiserin-
gen som et produkt av et dynamisk sivilt samfunn (Weigle 2000),
mener Gill og Markwick dermed at den russiske demokratiserin-
gen var et cliteprosjekt fra dag én. De fleste forsok p& forhandlin-
ger (maktskifte og endringer av institusjonelle rammeverk) brot
sammen som et resultat av polarisering innen eliten, ikke i elektora-
tet eller i det sivile samfunn. Gill og Markwick strukturerer argu-
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mentasjonen omkring Jeltsin-perioden, og viser hvordan kampen om
det sterke presidentembetet (polariseringen mellom Folkekongres-
sen og Jeltsin) endte i et svekket presidentstyre og et «forkreplet»
(stunted) sivilt samfunn. Eksemplene er mange, blant annet det at
Jeltsin, som selv hadde brukt sovjetene og regionenes frihet som
hovedargumenter pa sin vei mot makten, i lopet av hosten 1991
besluttet 4 utnevne regionale ledere, utsette valgene til sovjetene
og i 1993 & opplese de regionale sovjetene i tvekampen med Folke-
kongressen. Resultatet ble en skjev grunnlov med store president-
fullmakter og en pafelgende autoritetssvekkelse, for a bruke Bres-
lauers begrepsapparat. Det russiske presidentembetet var avkreftet,
til tross for betydelige fullmakter, noe som forte til fortsatt kursjus-
tering, koalisjonsbygging og systemkrise.

Gill og Markwick gjor et tydelig poeng av at et sterkt sivilt sam-
funn er en forutsetning for at overgangen fra et autoritert regime
til demokrati skal ha utsikter til & lykkes. Et sivilt samfunn ma vare
mer enn en blott og bar teori og en retorisk vending hos dem som
seker & styrke sin autoritet: «A civil society must include state re-
cognition of the right to act politically on the part of autonomous
groups. The projection of interests means nothing unless they can
be pursued within the political sphere and by political means», ar-
gumenterer de (6). Den russiske overgangen til et presidentstyrt
demokrati var preget av sterk polarisering innen eliten, uten direkte
medvirkning fra det sivile samfunn. Gill og Markwick gar dermed
langt i & nedvurdere betydningen av politiske valg. Der skiller de
seg ogsa fra den faglitteraturen som analyserer valg og folkeav-
stemninger for & forstd velgerpreferanser. Den dom de avsier, er
temmelig entydig — det sivile samfunn i Russland vansmekter:

A flourishing civil society was a goal of the new Russia. It has plainly
not come to pass. Rather than an active citizenry participating in the
political life of the country, generating new and vibrant institutions
and reinvigorating old ones, the opposite has been the case. Social
interests have not crystallised. There has been a withdrawal from
public life (Gill & Markwick 2000: 249).

I faglitteraturen representerer bade Gorbachev and Yeltsin as
Leaders og Russia’s Stillborn Democracy? alternative lesninger
til den litteraturen som blomstret opp da Sovjetunionen gikk i opp-
losning og vestlige teoretikere flommet inn over Russland for &
anvende demokratiseringsteori. Dette skapte sant nok mange in-
teressante analyser, og den definitivt beste analysen av gjenapningen
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av det politiske liv denne anmelderen har lest, er utvilsomt Fish
(1995). M. Steven Fish gjor det eksplisitt at han i motsetning til den
tradisjonelle, statssentrerte sovjetologien leser den russiske over-
gangen 1 et stat-samfunn-perspektiv, der samfunnets kamp for
autonomi fra staten stir som det sentrale strukturerende punkt.
Dette svekker imidlertid ikke argumentasjonen til dem som mener
at det hele tiden har dreid seg om elitens kamp for & innta sentrale
posisjoner i statsstrukturene og utvide sin autoritetsbase ikke bare
gjennom & bygge allianser innenfor etablerte institusjoner, men ogsa
ved & kontrollere disse institusjonene. I sum star Breslauers og Gill
og Markwicks analyser frem som svart relevante analyser av
Russlands politiske utvikling pa 1990-tallet. Demokratiseringsteori
anvendt pa Russland kan ha vert et betydelig blaff.
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Summaries

The Gulf and the Oil Market One Year after September 11.
By @ystein Noreng

The article discusses prospects for the international oil market in
thelight of the tense situation in the Middle East since the terrorist
attacks on New York and Washington on September 11, 2001. QOil
supplies are again big politics. Focus is on development in Iran,
Iraq and Saudi Arabia, as well as on the interests of the United
States and Russia. The conflict between Israel and the Palestin-
iansisalso significant. The conflict between the United States and
Irag isever more acute. The outcomeisuncertain, but will signifi-
cantly influence the oil market. The crisis could be called off and
oil prices would decline. The United States might conduct a suc-
cessful attack on Irag, in which case oil prices would fall after a
brief rise. The United States might conduct apolitically unsuccess-
ful attack on Irag, in which case oil prices would stay high for a
longer time. The uncertainty underlinestheimportance of political
factors for oil supplies and hence ail price levels, as opposed to
economic factors such as costs and demand.

Internasjonal politikk 60 (3) 2002: 285-317

Institutionalising International Norms
By Frode Veggeland

Inthisarticlel exploreto what extent the precautionary principleis
part of international law as away of regulating state behaviour. In
order to fulfil thistask | ook at both international treaties and state
practice. Further, | focus on two issue areas— environmental policy
and food policy — where intense debates on the role and status of
the precautionary principle have taken place. Three main ques-
tions are addressed: What is the status of the precautionary princi-
ple under international environmental law and under international
food (and trade) law? How is the principle implemented and ap-
plied, and how can similarities and differences between the two
issue areas be explained? What characterises the WTO discus-
sions on the precautionary principle? The article shows that over
the years the precautionary principle has increased in importance
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asan international principle guiding state behaviour. Still, thereare
of coursevariationsacrossissue areas. Thus, the existence of strong
national trade interests makes it difficult for states to agree on a
precautionary principleregulating international food trade. For the
time being, therefore, the principle has to be applied, interpreted
and understood in light of different agreements and issue contexts.
Thus, we cannot identify auniversal precautionary principle under
international law. Moreover, developing a universal principle that
covers such a diversity of issues seems to be both a difficult and
dubioustask.

Internasjonal politikk 60 (3) 2002: 319-352
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