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Forord

Irak-krigen og global
jihadisme

Etter at varens dobbeltnummer av Internasjonal politikk konsen-
trerte seg om norsk utenrikspolitikk i forbindelse med markeringen
av unionsopplesningen, byr dette nummeret pa interessante artikler
blant annet om global jihadisme og saudiarabisk politikk og eko-
nomi, men ogsé om forskjellige sider ved norsk og skandinavisk
politikk.

Nummerets forste artikkel tar utgangspunkt i den gkende frus-
trasjonen over amerikansk utenrikspolitikk i den muslimske verden
som Irak-krigen ser ut til & ha frembrakt. Alt tyder pa at krigen
har styrket rekrutteringen til militante islamistiske miljeer. I artik-
kelen «Irak-konflikten i radikal islamistisk ideologi» sper Thomas
Hegghammer hvordan invasjonen av Irak har pavirket utviklingen
av den sakalte globale jihadismen. Hegghammer fokuserer pa de
ideologiske konsekvensene av Irak-konflikten og ser naermere pa
hva radikale ideologer har sagt og skrevet om Irak siden hgsten
2002. Han finner fire viktige endringer: For det forste fremstar Irak
i dag som den ubestridt viktigste fronten i de globale jihadistenes
konfrontasjon med Vesten. For det andre har krigen og okkupasjo-
nen introdusert nye problemstillinger, debatter og uenighet blant
jihadistene. For det tredje har konflikten bidratt til utviklingen
av en ny og mer avansert type strategisk tenkning i de militante
islamistmiljoene. Og for det fjerde: Krigen har endret jihadistenes
fiendebilde og fort til et okt fokus pé Europa og golfstatene. Hittil
har den irakiske jihad hovedsakelig vert utkjempet i selve Irak,
men det er sannsynligvis bare et tidsspersmal for den Irak-relaterte
terrorismen for alvor internasjonaliseres, skriver Hegghammer.

Adne Cappelen og Robin Choudhury tar for seg saudiarabisk
politikk og ekonomi. Manglende evne til & gjennomfere politiske



og ekonomiske reformer samt tilstedevarelsen av amerikanske
styrker forte til en svekkelse av det saudiske regimets legitimitet
i en arrekke. Vold og terror i Saudi-Arabia har fatt mange til & s
tvil om regimets stabilitet. Ettersom saudisk oljeproduksjon er helt
avgjerende for oljemarkedets stabilitet, spiller utviklingen i Saudi-
Arabia ogsé en rolle for norsk gkonomi, skriver de to i artikkelen
«Saudi-Arabia — gkonomisk pusterom under politisk usikkerhet».

Cappelen og Choudhury viser at utsiktene for saudisk ekonomi
ser lysere ut enn tidligere analyser har lagt til grunn. Med oljepri-
ser over 30 USD per fat viser analysen at landet vil kunne fa en
rimelig hoy ekonomisk vekst fremover og at tidligere finansielle
ubalanser kan reduseres. Dette vil igjen kunne lette presset pa re-
gimet og gi det pusterom til & gjennomfere bebudede reformer og
demokratisering.

Lars H. Gulbrandsens artikkel «Miljemerking og baerekraftig
fiskeri- og skogforvaltning» underseker i hvilken grad og hvordan
ikke-statlige sertifiserings- og miljemerkeordninger kan fremme
troverdig og ekologisk berekraftig forvaltning av skog og fis-
kerier. Forfatteren argumenterer for at dette kan gjeres ved at en
bred gruppe interessenter involveres i utviklingen av standarder,
fastsettelse av strenge miljo- og sosiale standarder, uavhengig og
effektiv hdndhevelse av standardene samt sikring av stette fra til-
buds- og ettersperselssiden. Undersgkelsen viser at selv om Forest
Stewardship Council (FSC) — en internasjonal organisasjon som
arbeider for & fremme ansvarlig miljgmessig, sosial og gkonomisk
bruk av skog — i utgangspunktet hadde det sterste potensialet til &
fremme baerekraftig skogbruk, har fremveksten av miljemerkeord-
ninger dominert av skogindustrien marginalisert FSC i mange land.
Pé fiskerisiden er Marine Stewardship Council (MSC) sa langt den
eneste ordningen for sertifisering av barekraftige fiskerier, men
deltakelsen i ordningen er ganske lav og tilbudet av miljemerket
sjemat er fortsatt beskjedent. Likevel viser utviklingen av de relativt
krevende og omfattende ordningene for sertifisering av skogbruk og
fiskerier at ikke-statlige akterer har lykkes med & etablere troverdige
og legitime institusjoner for forvaltning av naturressurser, gar det
frem av Gulbrandsens artikkel.

Det ikke alle er klar over, er at det i kjglvannet av grunnleggende
internasjonale endringer, som Berlinmurens fall og 11. september
2001, ogsa trengs endringer i nasjonale institusjoner, skriver depar-
tementsraden i det danske utenriksdepartementet, Friis Arne Peter-
sen, 1 en artikkel i Aktuelt-delen av dette nummeret av Internasjonal
politikk. Parallelt med en samfunnsutvikling der utenrikspolitikken



er blitt for stor og komplisert for ett departement, koblet med helt
nye teknologiske kommunikasjonsmuligheter, har ogsé betingelsene
for og kravene til nasjonale institusjoner, i dette tilfellet UD, endret
seg. Petersen beskriver hvordan dansk UD har tatt denne virkelighe-
ten innover seg og fra 2001 gjennomfert en moderniseringsprosess
uten sidestykke. Et hovedmal har vart & bedre kommunikasjonen
bade internt og eksternt, og & bygge ned hierarkiske strukturer.
Artikkelen er interessant lesning, ikke minst med referanse til den
debatten som raste om kommunikasjon, hierarki og kultur i norsk
UD etter tsunamikatastrofen i vinter.

Videre har ambassader Sten Lundbo hentet frem et lite stykke
norsk diplomatihistorie som han presenterer i artikkelen «Norsk
formidling mellom Thailand og Kina i 1971». I 1970 var det ikke
diplomatiske forbindelser mellom disse to landene, og daverende
Beijing-ambassader Ole Algard s& at Norge kunne spille en rolle
som formidler. Lundbo, som da var med som ambassadesekreteer,
har siden fatt bekreftet at den norske innsatsen i betydelig grad lettet
veien mot forbindelser mellom de to landene.

Docent Bjorn Hagelin ved Uppsala-universitetet, som blant
annet siden 1998 har veart leder for prosjektet om konvensjo-
nell vapenhandel ved SIPRI (Stockholms internationella freds-
forskningsinstitut), tar for seg svensk sikkerhetspolitikk under den
kalde krigen — og hvordan datidens sikkerhetspolitikk blir omtalt og
behandlet i dag. Hagelin bidrar med egne erfaringer som forsker pa
militeerindustrielt samarbeid samt militaer import og eksport siden
70-tallet for a kaste lys over spersmalet.

Ellers har vi som vanlig debatt og bokspalte, og gjer som alltid
vare lesere oppmerksom pé at vi tar imot fagartikler, debattartikler,
essays og andre typer artikler innen alle fag som kan bidra til 4 oke
forstaelsen av spersmal i internasjonal politikk. Med en hoveddel
for fagfellevurderte artikler og en egen atskilt del for stoff i andre
kategorier fyller Internasjonal politikk behovet for et skandina-
viskspréklig tidsskrift for vitenskapelig publisering, samtidig som
vi ogsé holder fast ved et annet av IPs opprinnelige mal: om ogsa
a veere et tidsskrift som fremmer debatt om internasjonal politikk
hos et bredere publikum.

NUPI, 14. september 2005

Birgitte Kjos Fonn
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Irak-konflikten i radikal

islamistisk ideologi

Thomas Hegghammer
M.Phil. i orientalske studier,
Oxford. PhD-kandidat
Institut d’Etudes Politiques
de Paris, forsker FFI

Det hersker bred enighet i ekspertmiljoer om at den USA-ledete
invasjonen av Irak i mars 2003 bidro negativt til den globale kam-
pen mot terrorisme. Krigen og okkupasjonen har etter manges
mening ekt frustrasjonen i den muslimske verden over amerikansk
utenrikspolitikk og styrket rekrutteringen til militante islamistiske
miljeer (National Intelligence Council 2005). Irak etter invasjonen
er i tillegg blitt en arena hvor en ny generasjon militante islamister
brutaliseres i kamphandlinger, sammensveises i treningsleirer og
bygger opp stor militeer kompetanse.

Det kan imidlertid synes som om de fleste analyser nayer seg
med 4 konstatere en form for kvantitativ ekning i frustrasjonsnivéet
eller anti-amerikanismen i1 muslimske miljger etter Irak-krigen.
Denne artikkelen vil forsgke & gé et steg videre og utforske hva
som kvalitativt har forandret seg i radikal islamistisk ideologi siden
2003. De neste sidene vil derfor ta for seg felgende problemstil-
ling: Hvordan har invasjonen og okkupasjonen av Irak pavirket den
ideologiske utviklingen i sdkalte globale jihadistmiljeer?

Denne problemstillingen fordrer en n&rmere undersegkelse av
hva toneangivende radikale ideologer har sagt og skrevet om Irak
siden hesten 2002, da de amerikanske krigsplanene for alvor ble et
internasjonalt politisk tema. Med utgangspunkt i sentrale ideolo-
giske tekster vil jeg forseke & besvare falgende fire underspersmal:
Hvor viktig er egentlig Irak for de globale jihadistene? Hvor samlet

Forfatteren takker dr. Brynjar Lia ved Forsvarets forskningsinstitutt og IPs anonyme
referee for nyttige kommentarer.

Artikkelen er basert pa et foredrag holdt under en FFI-konferanse i Oslo Militere
Samfund den 25. januar 2005.
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star militante islamistiske miljeer i1 synet pa motstandskampen i
Irak? Hvordan har krigen og okkupasjonen pavirket deres analyse
av den overordnede kampen mot USA og Vesten? Og hvordan
har krigen og okkupasjonen pavirket fiendebildet til de globale
jihadistene? Det ma understrekes at fokuset i analysen ligger pa de
militante og internasjonalt orienterte islamistene. Det betyr at bade
moderate islamistiske miljoer og rent irakiske terrorgrupper faller
utenfor problemstillingen.

Det er hittil skrevet sveert lite om dette temaet i forskningslittera-
turen. Denne studien er derfor i all hovedsak basert pa primeerkilder,
narmere bestemt arabiske tekster fra radikale islamistiske miljoer
publisert pa Internett. Denne typen kilder har sine svakheter og
kan ikke besvare var problemstilling til fulle, men de gir et sjeldent
innblikk i miljeer som av naturlige grunner er svaert lukkede.

Hovedargumentasjonen i denne artikkelen er at krigen mot Irak
ga de globale jihadistene et etterlengtet hovedfokus for sin kamp
mot USA, mens Irak samtidig er blitt sé attraktiv som kamparena
at oppslutningen til enkelte andre jihadfronter svekkes. Videre har
Irak-konflikten bidratt til & gjere jihadistenes militere tenkning mer
avansert, og til & gke deres fiendtlighet mot Europa og golfstatene.
Forhépentlig vil denne analysen bidra bade til & illustrere nyansene
i det radikale islamistiske akterbildet og til & vise hvordan militere
konflikter kan generere uventede ideologiske utviklinger hos radi-
kale politiske akterer.

Al-Qaida og den globale jihadismen etter 11.
september 2001

Aller forst er det ngdvendig & definere begrepet «global jihadisme»
og avklare dets forhold til andre islamistiske bevegelser. Begrepet
islamisme er mangfoldig og rommer bade ikke-voldelige og volde-
lige, progressive sa vel som reaksjonere akterer. De militante eller
voldelige islamistgruppene utgjer bare en svert liten del av det
islamistiske politiske landskapet. Disse militante forholder seg pa
mange maéter til islamismen som 1970-tallets venstreekstremister
og marxistiske geriljagrupper forholdt seg til sosialismen.

Den militante islamismen har sin egen intellektuelle historie,
og den sédkalte «globale jihadismen» er et relativt nytt fenomen.
De forste moderne voldelige islamistgruppene oppsto i Midtesten
pa 1960- og 70-tallet som radikale utspring fra sosiorevolusjonare
bevegelser. De kjempet om statsmakt, og deres hovedfiende var de
lokale politiske regimene. Pa 1980-tallet og spesielt pa 1990-tallet
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ble islamismen som ideologisk rammeverk tatt i bruk av nasjona-
listiske og separatistiske bevegelser i omrader som Palestina og
Tsjetsjenia. Denne typen grupper kjempet ikke forst og fremst om
statsmakt, men om et territorium. Deres hovedfiender var ikke-
muslimske stater eller folkegrupper som gjorde krav pa samme
territorium. P4 midten av 1990-tallet oppsto en tredje type militant
islamisme, den sékalte globale jihadismen. Da formulerte Osama
bin Laden en doktrine som sa at for man kan bygge en islamsk stat
i Egypt eller frigjore Palestina, ma man forsvare hele den islamske
verden mot den akutte militere trusselen fra USA og Vesten. Bin
Ladens folgesvenner, som hovedsakelig besto av arabiske veteraner
fra 1980-tallets krig i Afghanistan, begynte & gjennomfere terrorak-
sjoner rettet direkte mot amerikanske og vestlige mal. Disse nye
jihadistene kjempet ikke lenger om ett spesielt territorium eller om
statsmakt i ett spesifikt land. De sloss for & forsvare alle muslim-
ske territorier samtidig. Deres hovedmotstander var ikke lenger
de lokale regimene (den nare fiende), men USA og Vesten (den
fjerne fiende). Den ideologiske diskursen til de globale jihadistene
var karakterisert ved en retorikk som beskrev forholdet mellom
Vesten og den muslimske verden som en eksistensiell konflikt.
Osama bin Ladens uttalelser utgjorde ofte regelrette lister av ek-
sempler pa steder hvor muslimer lider og illustrasjoner p4 USAs
imperialistiske natur.

Den globale jihadismen fant sitt operasjonelle uttrykk i de sékalte
afghan-arabernes globale terrorismevirksomhet fra midten av 1990-
tallet. Selve navnet «al-Qaida» (basen) er et problematisk begrep
som sannsynligvis er mest relevant for & beskrive organisasjonen
som tok form rundt Osama bin Laden i Afghanistan mellom 1996 og
2001. Al-Qaida skulle bli et unikt fenomen i terrorismens historie,
fordi den hadde en territoriell base som kunne brukes til & etablere
et helt unikt organisasjonskonsept, nemlig en utdanningsinstitu-
sjon for global motstandskamp. Selve organisasjonen al-Qaida var
relativt liten (300—1000 mennesker), men treningsleirene ble besakt
av langt flere (5000-20 000 mennesker). Radikalisert muslimsk
ungdom fra hele verden kunne reise til Afghanistan og tilbringe en
onsket periode i disse leirene. Her ligger nekkelen til & forsta eks-
tremismen og voldsnivéet hos al-Qaida-nettverket. Treningsleirene
genererte en ultramaskulin voldskultur som brutaliserte rekruttene
og brat ned deres barrierer mot bruk av vold. I tillegg fikk de okt sin
paramiliteere kompetanse, mens leirlivet styrket de menneskelige
bandene mellom dem. Sist men ikke minst falt de under bin Ladens
ideologiske innflytelse, og de fikk felelsen av & vaere en del av en
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global fortropp av hellige krigere som skulle forsvare den muslim-
ske verden mot angrepene fra «korsfarerallianseny.

Den USA-ledete invasjonen av Afghanistan som fulgte ter-
rorangrepene 11. september 2001, fjernet grunnlaget for al-Qaidas
organisasjonskonsept, nemlig territoriet og treningsleirene. Leder-
skapet métte g& under jorden i grenseomradene mellom Pakistan og
Afghanistan, mens mellomlederne og rekruttene sekte dekning i en
rekke ulike land. Sikkerhetstiltakene 1 «Krigen mot terror» forte til
at de fikk innskrenket mobilitet, feerre metesteder og faerre kommu-
nikasjonsmuligheter. Resultatet var at «limety i al-Qaida-nettverket
—de personlige relasjonene og den ideologiske enigheten — begynte
a smuldre opp. I 2002 var de ulike lokale avleggerne fra al-Qaida i
et slags strategisk villrede, og man sé at gamle ideologiske debat-
ter og skillelinjer begynte & gjenoppsta. Slett ikke alle var enige i
at frigjeringen av Afghanistan var den viktigste kampsaken. Hva
med Palestina? Og hva med kampen mot Midtesten-regimene som
hadde hjulpet USA 4 styrte Taliban-regimet?

Invasjonen av Afghanistan edela med andre ord al-Qaida som
organisasjon i ordets analytisk nyttige forstand. I stedet oppsto en
ekstremt kompleks og last forbundet ideologisk bevegelse som man
1 mangel av bedre begreper ofte kaller «den globale jihadistbeve-
gelsen» eller «al-Qaida-inspirerte islamister». Denne heterogene
bevegelsen bestar av akterer med til dels forskjellige politiske og
strategiske prioriteringer. De deler en ekstrem anti-amerikanisme
og en stor vilje til & gjennomfere massedrapsaksjoner mot vestlige
mal. Mer konkret synes det gamle al-Qaida-nettverket i dag 4 ha
delt seg i fem regionale nettverk: Irak, Saudi-Arabia, Afghani-
stan/Pakistan, Serest-Asia og Europa/Nord-Afrika. Disse nettver-
kene er operasjonelt relativt uavhengige av hverandre, selv om det
forekommer transregionale kontakter. Noen steder, som i Irak og
Saudi-Arabia, har de globale jihadistene dannet klare organisasjoner
med egen identitet («al-Qaida i De to elvers land» og «al-Qaida pa
Den arabiske halvey»). Andre steder, som i Europa/Nord-Afrika, er
organisasjonsstrukturene langt flatere og mer «identitetslase».

Pé den irakiske slagmarken synes internasjonalt orienterte ji-
hadistgrupper & spille en stadig viktigere rolle. Akterbildet blant
opprersgruppene i Irak er uhyre komplekst og skiftende, men svaert
forenklet kan opprersbevegelsen sies & besta av tre typer akterer:
baathister, irakiske nasjonalister og jihadistgrupper. Mye tyder pa at
jihadistgruppenes relative militaere rolle i oppreret har vokst gradvis
siden 2003 (Lia 2005). De mest globalt orienterte jihadistgruppene
iIrak, som for eksempel den al-Zarqawi-ledete gruppen «al-Qaida
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i De to elvers land», har blitt gradvis sterre og mer slagkraftige. De
spiller en saerlig viktig rolle som produsenter av rekrutteringspropa-
ganda, som pionerer for nye, radikale metoder og som importerer av
utenlandske krigere til Irak. Forelopig har deres aksjoner primeert
veert rettet mot mal inne i Irak. Det er imidlertid grunn til & frykte
mer internasjonal terroraktivitet fra noen av disse gruppene pé sikt,
serlig dersom irakiske myndigheter skulle lykkes i & bekjempe eller
begrense oppreret inne i Irak.

Det er serlig to ting som gjer de globale jihadistene mer globale
enn andre militante islamister. Det forste er at deres ideologi fram-
hever USA og Vesten som den primare fiende og at de betrakter
sin militere aktivitet som et ledd i en verdensomspennende kon-
frontasjon med Vesten. Det andre er at deres operasjonsmenster er
transnasjonalt, enten ved at de prioriterer internasjonale mal i sin
lokale kampsone, eller at de er villige til & gjennomfere terrorak-
sjoner langt utenfor sin lokale kampsone, gjerne i Europa eller
USA. I praksis er imidlertid skillet mellom «globale» og «lokale»
jihadister ofte utflytende. Grupper med en lokal agenda forer ofte
en anti-amerikansk retorikk. Dessuten kan angrep pa vestlige mél
i for eksempel Irak ogsé vere et ledd i en lokal kamp.

Hvordan skal man sa gé fram for & ta den ideologiske pulsen pa
den globale jihadistbevegelsen? Et forste steg er & forseke a tegne
det ideologiske akterbildet. Det kan sies 4 besta av fem hovedkate-
gorier akterer. Den forste kategorien er lederskapet i det gamle al-
Qaida, nermere bestemt Osama bin Laden og Ayman al-Zawahiri.
De har en mytisk status i islamistkretser og utever fortsatt meget
stor ideologisk innflytelse. De to lederne kommuniserer primaert
gjennom lyd- og videoopptak som formidles pé arabiske tv-kanaler
som Al-Jazeera og pé Internett. Bin Laden og al-Zawabhiris erklae-
ringer er oftest svaert generelle og synes & ha som hovedfunksjon &
ildne til kamp mot korsfareralliansen. Deres ca. 40 uttalelser siden
hasten 2001 har fokusert pa de politiske grunnene til at muslimer
ber ta til vapen mot USA og Vesten (Hegghammer 2003, 2005).
Uttalelsene gir imidlertid sveert f konkrete strategiske eller taktiske
retningslinjer, og er derfor alltid gjenstand for tolking i de militante
islamistmiljeene (Paz 2003).

Den andre kategorien er teologene. Dette er som oftest eldre
personer med formell religigs utdanning, som utsteder fatwaer hvor
de omtaler hva som er religiost legitimt eller nedvendig & gjore
i kampen mot de vantro. De er som regel ikke direkte tilknyttet
militante grupper. De fleste er basert i Saudi-Arabia, golfstatene,
Jordan, Storbritannia eller pa ukjent sted. Nesten alle disse «jihad-
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sjeikeney har blitt fengslet eller satt i husarrest siden 11. september,
men noen er fortsatt aktive. Blant de mest prominente navnene i
dag finner vi syreren Abu Basir al-Tartusi og kuwaiteren Hamid al-
Ali.! Deres fatwaer og beker publiseres og distribueres pa Internett
av unge og datakyndige assistenter hentet fra kretsen av studenter
som ofte omgir disse leerde.

Den tredje kategorien bestar av de strategiske tenkerne. Det er
oftest individer som har kontakter inn i militante grupper, men som
ikke er direkte involvert i operasjonell virksomhet. De skriver artik-
ler og baker om hva som er funksjonelt best & gjore i kampen mot
USA, og beskjeftiger seg i mindre grad med teologiske sporsmal.
Deres publikasjoner publiseres ogsé primert pa Internett. Yusuf
al-Ayiri, Abu Musab al-Suri og Abu Umar al-Sayf er eksempler
pa slike strategiske tenkere.>? Noen slike skribenter er fullstendig
anonyme og er bare kjent ved sitt nom de plume pa Internett, som
for eksempel Luis Atiyat Allah.

Den fjerde kategorien innbefatter militante grupper og organi-
sasjoner. Grupper som «al-Qaida p& Den arabiske halvey» og «al-
Qaida i de to elvers land» utgir ofte egne tidsskrifter og erkleringer
skrevet av aktive medlemmer. Hensikten med slike tidsskrifter er &
generere mest mulig oppmerksomhet for saledes a oke rekrutterin-
gen og finansieringen til organisasjonen. Disse publikasjonene, som
distribueres pa Internett, gir et viktig innblikk i hvordan kampen
oppfattes «ved fronteny.

Den femte kategorien er det man kan kalle «den radikaliserte
grasrota», som betegner de tusenvis av anonyme deltakere i radi-

1 Abu Basir al-Tartusi (alias Abd al-Munim Halima) er en syrisk sjeik som antas a veere
basert i Storbritannia. Hamid al-Ali er en kuwaitisk sjeik med bakgrunn som leder for
et av de to moderate salafistpartiene i Kuwait. Hans diskurs ble markant mer radikal
i1 2002. Al-Ali fikk etter hvert status som den viktigste mufti (religios autoritet) for
jihadistgruppene i Irak. Han ble fengslet varen 2005.

2 Yusuf al-Ayiri var en saudisk ideolog og aktivist med bakgrunn fra den forste Afghani-
stan-krigen. Fra ca 2000 fram til sin ded i mai 2003 var han Osama bin Ladens fremste
kontakt i Saudi-Arabia. Han spilte en viktig ideologisk rolle som administrator for
nettstedet «Senter for islamske studier og forskning» og forfatter av flere banebrytende
strategiske studier. Han anses ogsé for & vare arkitekten bak terrorkampanjen i Saudi-
Arabia som startet varen 2003. Abu Musab al-Suri (alias Mustafa Sitmariam Nasir, alias
Umar Abd al-Hakim) er en syrisk Afghanistan-veteran som pa midten av 1990-tallet
spilte en sentral rolle i det europeiske jihadistmiljeet, blant annet som redakter av det
radikale tidsskriftet al-Ansar i London. Senere skal han ha reist mye mellom Europa,
Midtesten og Afghanistan. Han sies & ha sterke forbindelser til spanske jihadistmiljeer
og til Abu Musab al-Zarqawi i Irak. Al-Suris ideologiske produksjon har hatt stor inn-
flytelse. Abu Umar al-Sayf er en saudisk ideolog som er basert i (eller i nzrheten av)
Tsjetsjenia. Han sies & vaere den primere religiose og strategiske veilederen for Sjamil
Basajevs radikale fraksjon av den tsjetsjenske motstandsbevegelsen. Al-Sayf er svert
respektert og skriver om mange tema som angar den globale jihadistbevegelsen.

NUPI | Internasjonal politikk | september o5



Irak-konflikten i radikal islamistisk ideologi | 357

kale islamistiske debattforum pa Internett (for eksempel al-Ansar,
al-Qalaa og al-Islah).* Hver eneste dag skrives det mange hundre
innlegg og kommentarer i disse forumene. Deltakerne kan logge
inn under fiktivt navn og diskutere politikk, kommentere nyheter
og analysere uttalelser. De kan ogsa laste ned de siste filmene og
erkleeringer fra militante grupper. Det er svart vanskelig & vite
hvor disse personene kommer fra eller hva de gjor i det virkelige
liv, men det kan synes som det store flertall er «gutteromsradikale»
som ikke er involvert i operasjonell virksomhet.

Irak som nytt hovedfokus for de globale jihadistene
Den mest &penbare endringen i den globale jihadismen siden 2002
er at Irak n er ansett som den ubestridt viktigste arenaen i kam-
pen mot korsfareralliansen. Dersom man studerer den ideologiske
produksjonen til de ulike ideologiske akterene fra 2001 og fram til
i dag, framgér det klart og tydelig at Irak-konflikten allerede fra
slutten av 2002 overtok som den viktigste enkeltsaken pa de globale
jihadistenes verdenskart.

Lederskapet i al-Qaida begynte & omtale Irak-konflikten tidlig i
oktober 2002. Da sa Ayman al-Zawahiri i et lydopptak at

kampanjen mot Irak har malsetninger som gar langt utover Irak og inn
i den arabisk-islamske verden. Dens primare mal er 4 gdelegge enhver
effektiv militaer styrke i nerheten av Israel. Det sekundere malet er &
konsolidere Israels herredemme [over Midtesten] (Hegghammer 2003:
185).

Bin Ladens forste referanse til Irak-krigen var det lydinnspilte
«Brev til det irakiske folk» fra februar 2003, som apnet med fol-
gende setning:

Det er med stor interesse og ekstrem bekymring at vi falger korsfarernes
militeere forberedelser til & okkupere en tidligere islamsk hovedstad,
rane muslimenes rikdommer og innsette et klientregime (Hegghammer
2005: 12).

Siden den gang har de to lederne sendt ut 23 kommunikeer, hvorav
18 omtalte Irak og syv har hatt Irak som hovedtema. Av deres 12
uttalelser i 2004 var det bare én som ikke omtalte okkupasjonen

3 Internettadressene til disse nettforumene endrer seg sé ofte at det ikke er hensiktsmessig
& gjengi dem i denne artikkelen.
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av Irak. Til sammenlikning var Palestina omtalt i 14 av disse 23
uttalelsene og utgjorde ikke hovedtema i noen av dem.

De uavhengige teologene i den globale jihadistbevegelsen be-
gynte ogsa tidlig & beskjeftige seg med Irak-spersmalet. Allerede i
september 2002 skrev den prominente saudiske jihad-sjeiken Nasir
al-Fahd en bok med tittelen Korstogenes andre fase: Krigen mot
Irak. 1 oktober 2002 utstedte al-Fahd og seks andre saudiske sjei-
ker en felles fatwa under overskriften «Fatwa om det trolgse ved &
hjelpe amerikanerne i angrepet pa Irak». Alle de mest prominente
religigse sjeikene har uttalt seg om ngdvendigheten av a kjempe mot
korsfarerne i Irak.* Den som har markert seg aller mest i dette spors-
malet de siste arene, er kuwaiteren Hamid al-Ali som har forfattet
et tyvetalls fatwaer om ulike aspekter ved motstandskampen.’

De uavhengige strategiske tenkerne har skrevet mye om hvordan
de globale jihadistene ber ga fram for & bekjempe amerikanerne i
Irak. De forste lange strategiske analysene som kom hesten 2002
(f. eks. Yusuf al-Ayiris Korsfarerkrigen mot Irak), fokuserte pa de
strategiske intensjonene bak USAs krigsplaner og pa hvilken type
militert angrep man kunne vente seg. Senere kom en rekke beker
og artikler med forslag om konkrete taktiske og strategiske grep
for & svekke okkupasjonsmakten. Blant de mest kjente titlene fin-
ner man Irak og korsfarerinvasjonen — leerdommer og forhapnin-
ger av Abu Umar al-Sayf, Irak — fra okkupasjon til frigjoring av
redaksjonen i Majallat al-Ansar, samt den anonyme teksten Iraks
Jjihad — forhdpninger og fallgruver. Et bibliografisk sek i den beste
internettbaserte databasen for radikal islamistlitteratur, «Prekesto-
len for guds enhet og jihad» (minbar al-tawhid wa’l-jihad), gir en
indikasjon pa interessen for Irak blant disse ideologene.® I mai 2005
hadde denne databasen 50 titler som inneholdt ordet «Irak», ti som
inneholdt «Palestina» og atte med «Tsjetsjeniax.

De regionale «global jihad»-organisasjonene har i varierende
grad skrevet om Irak i sine publikasjoner, avhengig av deres agenda
og geografiske plassering. Det er imidlertid interessant & merke
seg at noen jihad-tidsskrifter inneholder artikler som i stadig sterre
grad definerer den lokale kampen i forhold til kampen i Irak. Det
saudiske tidsskriftet «Jihadens stemme» (sawt al-jihad) publiserte i
2003 og 2004 en rekke artikler som forklarte hvordan terroraksjoner
1 Saudi-Arabia understetter kampen i Irak, for séledes & legitimere

4 Dette innbefatter Abu Basir al-Tartusi (se note foran), den jordanske ideologen Abu
Muhammad al-Maqdisi, samt de saudiske sjeikene Ali al-Khudayr, Ahmad al-Khalidi,
Muhammad al-Farraj, Abd al-Karim al-Humayd, Sulayman al-Ulwan m. fl.

5 Se www.h-alali.net
Se www.tawhed.ws
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den lokale terrorkampanjen mot vestlige mél i Saudi-Arabia.

Den «radikaliserte grasrota» synes ogsa 4 ha blitt gradvis mer
fokusert pa Irak-konflikten siden 2003. I dag er Irak helt utvilsomt
det viktigste diskusjonstemaet i de radikale debattforumene. Hver
dag distribueres det enorme mengder film, bilder, lydopptak, beker,
artikler og erkleeringer i disse forumene, og brorparten av materialet
omhandler Irak.

Dersom det er riktig at Irak har inntatt plassen som den viktigste
fronten for den globale jihadistbevegelsen, er det naturlig & sperre
seg hvorfor dette er tilfellet. Hvordan omtales Irak-konflikten av
de globale jihadistene og hva oppgir de som grunner til & prioritere
kampen i Irak? Jeg hevder her at det er s&rlig tre typer argumenter
eller temaer som gar igjen i de globale jihadistenes diskurs.

Det forste er at Irak utgjer det fremste eksempelet pd mus-
limenes lidelse og USAs ondskap. Et sentralt tema hos sentrale
«global jihad»-ideologer er at det amerikanske angrepet pa Irak
beviser USAs onde intensjoner i Midtesten en gang for alle. Den
USA-ledete korsfareralliansen beskrives som en akter med appetitt
pa bade muslimsk territorium og muslimsk blod. For eksempel sa
Osama bin Laden i april 2003 at

Amerika har angrepet Irak og vil snart angripe Iran, Saudi-Arabia,
Egypt og Sudan. Dere ber vite at de vantro ikke taler muslimenes
eksistens og ensker & plyndre deres ressurser og utslette dem (Hegg-
hammer 2005: 30).

I oktober 2004 sa bin Laden at

undertrykkelse og overlagte drap pa uskyldige kvinner og barn er en
bevisst amerikansk politikk. [...] Dette innebzrer undertrykkelse og
beleiring inntil millioner er dede, slik Bush sr. gjorde i Irak i det storste
massedrap pa barn som menneskeheten noen gang har sett. [...] Det
inneberer ogsa & slippe millioner av kilo bomber og eksplosiver pa
millioner av barn — ogsa i Irak — slik Bush jr. gjorde (Hegghammer
2005: 68).

Krigen og okkupasjonen har ogsa skapt nye og kraftfulle symboler
pé muslimenes lidelse. Store militeere sammensteat og amerikanske
krigsforbrytelser har introdusert navn som Falluja og Abu Ghrayb
som begreper i den radikale islamistiske diskursen. Nye visuelle sym-
boler, som torturbildene fra Abu Ghrayb, er blitt foyd til bildene av
oransjekledde fanger p&4 Guantanamo-basen som kraftfulle uttrykk for
undertrykkelsen av muslimer. Disse bildene er svart mye brukt i pro-
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pagandafilmer og internetterkleringer fra globale jihadistmiljoer.

Det andre sentrale temaet i de globale jihadistenes tekster er at
Irak-konflikten oppfattes som en skillevei i den overordnede kam-
pen mellom sanne muslimer og Vesten. Iraks plassering i hjertet av
den muslimske verden og den arabiske kultursfaeren gjor landet til
en strategisk viktig slagmark. I den radikale litteraturen framstil-
les Irak som den aller siste skanse 1 forsvaret mot USAs inntog i
regionen. | mai 2004 sa bin Laden:

Vi er ved en skillevei. Det er dpenbart at den store lognen som frem-
mes av USA under dekke av sékalt reform i den utvidede muslimske
verden, inneberer utryddelse av religion, plyndring av rikdommer,
drap av mennesker, terrorisering av folk og skjending av helligdommer
(Hegghammer 2005: 60).

Utfallet av dette endelige slaget mellom korsfarerne og muslimene
vil f4 enorme konsekvenser. Dersom korsfarerne vinner, ligger veien
apen for opprettelsen av et Stor-Israel fra Nilen til Eufrat. I februar
2003 uttalte bin Laden:

En av de viktigste mélsetningene med det nye korstoget er a bane vei for
[...] etableringen av det som kalles «Stor-Israel», som vil inkludere store
omrader av Irak og Egypt, hele Syria, Libanon og Palestina, samt store
deler av Landet med de to helligdommer (Hegghammer 2005: 17).

Derimot vil en seier for jihadistene gjore Irak til en strategisk viktig
«framskutt basex. | Iraks jihad — forhdapninger og fallgruver skriver
den anonyme forfatteren:

Hvis amerikanerne taper, vil slusene &pne seg for den islamske flod-
belgen og, for ferste gang i moderne tid, vil vi fa en framskutt base
for den islamske renessansen og for jihad, naer Landet med de to hel-
ligdommer og al-Agsa-moskeen. [...] Det vil blase liv i den islamske
renessansen i regionen og i den islamske verden (Anonym 2003: 2).

Den tredje hovedbegrunnelsen for at kampen i Irak ma prioriteres,
er at mulighetene for suksess anses som hegyere enn pé noen av de
andre jihadfrontene. Man finner igjen flere viktige argumenter for
dette i de sentrale ideologiske tekstene. Noen papeker det positive
ved Baath-regimets fall og at jihadistene far friere spillerom i Irak
etter invasjonen. For eksempel skrev den strategiske tenkeren Yusuf
al-Ayiri folgende i sin bok Irak og Den arabiske halvoys framtid
etter Bagdads fall:
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Baath-regjeringens undergang er en velsignelse for islam og muslimer
[...] fordi den arabiske Baath-bevegelsens fall er et forvarsel om at alle
de kjetterske panarabiske slagordene som feide over den islamske na-
sjon har slatt feil (al-Ayiri 2003: 3).

Andre ideologer ser en strategisk fordel for jihadistbevegelsen i
det at USA har tatt pd seg enorme kostnader og forpliktelser i Irak.
I september 2004 beskrev al-Zawahiri hvordan Irak er blitt en
hengemyr for USA:

Nar det gjelder det muslimske Irak, sa har mujahidin snudd Amerikas
plan pa hodet etter at interimregjeringens svakhet ble dpenbar. Ame-
rikas nederlag i Irak [...] er et spersmal om tid [...]. Amerikanerne
[...] er under kryssild: hvis de fortsetter, vil de blg i hjel, og hvis de
trekker seg ut, vil de tape alt (Hegghammer 2005: 63).

Andre skribenter igjen legger vekt pa det faktum at USA har en
historisk stor militeer tilstedeverelse i Midtesten, og at det dermed
aldri har veert lettere for jihadistene & ramme amerikanske mal. 1
desember 2004 oppsummerte bin Laden den strategiske situasjonen
i folgende utsagn:

Til alle mujahidin: Vi har né en gyllen og unik mulighet til & fa Amerika
til & blg, bade gkonomisk og i form av tap av menneskeliv og moral.
Ikke la denne muligheten ga fra dere — det vil dere angre pa (Heggham-
mer 2005: 80).

Irak som kilde til debatt og splittelse

Et annet og tilsynelatende paradoksalt ideologisk utviklingstrekk i
den globale jihadismen siden 2002 er at Irak-spearsmalet introduserte
nye dilemmaer og debatter som til en viss grad har virket splittende.
Selv om det raskt etablerte seg en konsensus om at Irak var den
viktigste fronten i konfrontasjonen mellom islam og korsfarerne,
oppsto det uenighet om to nye sett av problemstillinger. Det forste
gjaldt forholdet mellom Irak og andre jihadfronter, mens det andre
dreide seg om hvordan kampen i Irak skulle fores.

Irak framsto allerede pa et tidlig tidspunkt som en politisk sveert
legitim og teologisk lite kontroversiell kamparena. Den irakiske
slagmarken var ogsa lettere tilgjengelig for den jevne utenlandske
jihadist enn for eksempel Palestina (som er innhegnet av Israel) eller
Tsjetsjenia og Afghanistan (som er geografisk og kulturelt perifert for
arabiske militante). Denne nye attraktive jihadfronten introduserte
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et dilemma 1 jihadistmiljeer utenfor Irak: Skal vi kjempe hjemme
eller reise til Irak? I 2003 og 2004 kunne en observere debatter rundt
dette spersmalet i radikale miljoer en rekke steder i verden.

Tydeligst var debatten i Saudi-Arabia. Der hadde «al-Qaida pa
Den arabiske halvey» startet en lokal terrorkampanje i mai 2003,
med en serie store aksjoner mot vestlige mal. Kampanjen var kon-
troversiell i islamistkretser fordi terroraksjonene og de pafelgende
konfrontasjonene med politiet ofte medferte drap pa saudiere eller
andre muslimer (International Crisis Group 2004). Etter hvert ble
gruppen ogsé kritisert for a undergrave motstandskampen i Irak,
fordi aksjonene i Saudi-Arabia avledet medias oppmerksomhet fra
den viktigste jihadfronten, nemlig Irak. Den svert innflytelsesrike
ideologen Abu Umar al-Sayf oppfordret i desember 2003 jihadis-
tene i Saudi-Arabia til & avbryte sin terrorkampanje og reise til
Irak (MEMRI 2003). «Al-Qaida pa Den arabiske halvay» svarte
med a publisere artikler i sitt tidsskrift «Jihadens stemme», hvor
de argumenterte for at terrorkampanjen i Saudi-Arabia understottet
den irakiske kampfronten fordi den satte USA under press pa flere
fronter. De hevdet videre at det var bedre for saudiske jihadister &
bli i Saudi-Arabia og slass pa den arenaen de kjenner best (al-Salim
2003). Debatten tok slutt pa sensommeren 2004 da man kom til
enighet om at det var bedre for saudiske jihadister a reise til Irak
framfor a slass i Saudi-Arabia. Dette har etter alt & demme sterkt
undergravd rekrutteringen til «al-Qaida pa Den arabiske halvey».

Ogsé i jordanske jihadistmiljeer finner man indikasjoner pa slike
debatter. Hosten 2004 gjennomferte journalisten Hazim al-Amin
fra den arabiske avisen al-Hayat en serie intervjuer med militante
islamister og stettespillere av Abu Musab al-Zarqawi i Jordan.
Senere skrev al-Amin at

mange av aktivistene sier at de stotter Abu Musabs krig i Irak, men motsetter seg veep-
nede aksjoner i Jordan. En av dem, Muhammad, sier at Abu Musab gjorde en feil da
han beordret al-Jiyusi & gjennomfore en aksjon mot de jordanske sikkerhetsstyrkene.
Mujahidin har ikke kapasitet til 4 apne nye kampfronter, selv om lederne i det aktuelle
landet er vantro despoter (4/-Hayat 2004).

Man finner ogsa tegn pé slike debatter i Europa. De europeiske
jihadistmiljeene har mistet sine mest profilerte ideologer og gir
ikke ut egne publikasjoner, noe som gjer det vanskeligere & folge
deres ideologiske utvikling. Radikale nettforum kan imidlertid gi
en pekepinn pa aktuelle debatter. For eksempel kan en folge en
diskusjon i det franskspraklige nettforumet al-Mourabitoune fra
februar 2004, hvor tradstarteren stiller spersmél om hvem som er
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klare til & forlate jobb og familie og reise til Irak.” Mange svarer
ja, mens en deltaker skriver tort: «Nei. Jihaden vil komme til 0ss.»
De mange arrestasjonene av personer involvert i rekruttering av
unge muslimer til Irak vitner ogsé om at betydelige ressurser i de
europeiske jihadistmiljeene investeres i den irakiske jihad framfor
terroraksjoner i Europa (MSNBC 2005).

Det kan med andre ord late til at den sterke konsensusen om
motstandskampen i Irak har bidratt — i det minste midlertidig — til &
undergrave andre jihadfronter. Radikale krefter kanaliseres vekk fra
andre terrorkampanjer, som av mange anses for & vare politisk og
teologisk mer kontroversielle. Dette betyr imidlertid ikke at andre
fronter avvikles. Mange globale jihadister mener at det er fullt mulig
a kjempe pa flere fronter samtidig. Dette gjelder ikke minst Europa,
hvor det er avslart flere store planlagte terroraksjoner de siste arene
(Nesser 2004, 2005). Terroraksjonene i London den 7. og 21. juli
2005 viste ogsd at militante islamistmiljeer i Europa kan utgjere en
betydelig terrortrussel. I skrivende stund er etterforskningen av disse
aksjonene pa et tidlig stadium, men mye tyder pa at gjerningsmen-
nene bak angrepet 21. juli var motivert av Irak-krigen.

Den andre sentrale problemstillingen som har fort til en viss
debatt og splittelse, er spersmalet om hvordan motstandskampen
i Irak ber fores. Dette har forst og fremst sammenheng med den
generelle brutaliseringen av metodene pa den irakiske slagmarken.
Enkelte grupper har tatt i bruk uvanlige og kontroversielle virkemid-
ler, deriblant kidnappinger og halshogginger. Dette er metoder som
bare unntaksvis har vart brukt av sunnimuslimske terrorgrupper
for Trak-krigen.® Det som diskuteres i de globale jihadistmiljgene
er ikke legitimiteten, men effektiviteten ved slike metoder. Noen
framtredende radikale sjeiker, som for eksempel Abu Muhammad
al-Maqdisi, har dpent kritisert disse metodene som kontraproduk-
tive. I de radikale nettforumene har enkelte deltakere uttrykt bekym-
ring for at slike metoder kan undergrave motstandskampen. Noe av
kritikken later til & ha sunket inn, for siden hesten 2004 har skyting
i stor grad erstattet halshogging som foretrukket likvideringsmetode

7  Se www.ribaat.org

8  Den sjiamuslimske gruppen Hizbollah gjennomferte mange heyprofilerte kidnappinger
av vestlige statsborgere i Libanon pa 1980-tallet. Noen av gislene ble drept, men ingen
ble halshogd. For Irak-krigen fantes bare to nevneverdige eksempler pé kidnapping og
halshogging utfert av sunnimuslimske grupper. Den algeriske gruppen GIA kidnappet
og halshogde syv franske munker i Algerie varen 1996. I ettertid har det imidlertid
framkommet spekulasjoner om at GIA var manipulert av algerisk etterretning pa dette
tidspunktet. I januar/februar 2002 ble den amerikanske journalisten Daniel Pearl kidnap-
pet og halshogd av ukjente sunnimuslimske jihadister i Pakistan. Drapet ble filmet og
opptaket distribuert pa internett i propagandagyemed.
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hos de mest radikale jihadistgruppene i Irak (Lia 2005).

I tillegg til debatt om metoder har det ogsa vert strid om hva
som utgjer legitime mal. Alle globale jihadister var pé et tidlig
tidspunkt enige om at vestlige soldater og irakiske sikkerhetsstyr-
ker er legitime mal og at irakiske sunnimuslimske sivile ikke mé
rammes. Mellom disse ytterpunktene finnes imidlertid et spekter av
kategorier hvis legitimitet som mal har vert gjenstand for debatt:
Dette gjelder blant annet sunnimuslimske «kollaboraterer» (sjaferer,
tolker etc.), sjiamuslimske sivile og vestlige sivile (f. eks. journa-
lister og hjelpearbeidere). Spersmélet om drap pa kollaboraterer er
en gammel og tilbakevendende problemstilling i jihadlitteraturen.
Sommeren 2003 ble den kuwaitiske sjeiken Hamid al-Ali bedt av
jihadister i Irak om & utstede en fatwa om dette. Han erklerte at
«alle som tjenestegjor i fiendens rekker som kollaboraterer [ ...] skal
behandles som en fiende», men overlot til «soldatene pa bakken» &
vurdere hver enkelt situasjon (Lia 2003). Sparsmélet om hva slags
virksomhet som kvalifiserer som kollaborasjon er imidlertid aldri
blitt avklart og utgjer fortsatt en kilde til debatt. Det er verdt & merke
seg at Osama bin Laden, som tidligere vegret seg for a oppfordre
til angrep pa andre muslimer, dpent har erklart det irakiske regimet
og alle dets stottespillere som vantro (Hegghammer 2005: 46). Det
har veert storre debatt om angrep pé sjiamuslimer. Den globale jiha-
distbevegelsen har tradisjonelt lagt stor vekt pa panislamisme og pa
samhold mellom muslimer mot den ytre fiende. De mange blodige
terrorangrepene pa sjiamuslimske sivile er del av en strategi som
tilskrives Abu Musab al-Zarqawi og hans gruppe, «al-Qaida i De
to elvers land». Mye tyder imidlertid pa at lederskapet i det gamle
al-Qaida har veert skeptisk til denne strategien. I januar 2004 skal al-
Zarqawi ha skrevet et brev til bin Laden og al-Zawahiri med forslag
om en ny kampstrategi som innebar & provosere fram borgerkrig i
Irak gjennom store angrep pé sjiamuslimer (New York Times 2004).
Vi kjenner ikke bin Ladens reaksjon pa dette forslaget, men hvis
brevet ble sendt, kan det indikere at al-Zarqawi visste at innholdet
var kontroversielt. Mange tolker ogsé det faktum at al-Zarqawi ikke
ble utpekt av bin Laden som legitim leder av al-Qaida i Irak fer i
desember 2004, som et tegn pa at det lenge foreld uoverensstem-
melser mellom de to lederne (Associated Press 2004).

I dag forer irakiske jihadistgrupper i realiteten tre kriger: en mot
de utenlandske okkupasjonsstyrkene, en mot det irakiske regimet
og en mot sjiamuslimene (Lia 2005). Siden varen 2004 er det de
to siste krigene som har krevd flest menneskeliv. Selv om de aller
fleste ofrene for de irakiske jihadistgruppene er muslimer, ser man
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fé tegn til noe «moralsk backlash» eller kritikk av voldsnivaet fra
den globale jihadistbevegelsen, slik man for eksempel sa i forbin-
delse med borgerkrigen i Algerie pa 1990-tallet (Kepel 1998). En av
hovedgrunnene til dette er USAs tilstedevarelse i Irak, som gjor det
mulig for jihadistene a skyve det moralske ansvaret for all volden
i Irak over pa angriperen og okkupanten USA.

Irak som stimulus for mer strategisk tenkning

Den tredje viktige ideologiske endringen siden Irak-krigen er at
sékalte «strategiske studier» er blitt kraftig videreutviklet som
egen sjanger i jihadlitteraturen. Slike studier skiller seg fra andre
sjangere (for eksempel fatwaer og rekrutteringspropaganda) ved at
de har som hovedmal a finne den objektivt beste militere strategien
for & bekjempe fienden. Tekster i denne kategorien har tre sentrale
karakteristika: sekuler stil, akademisk metode og objektive eva-
lueringskriterier. Dette gjor at denne typen tekster ofte vitner mer
om avmalt vitenskapelighet enn religios fanatisme.

«Jihadistiske strategiske studier» har eksistert som sjanger og
metode siden krigen i Afghanistan pa 1980-tallet. I jihadpublika-
sjoner fra 1980-tallet finner man mange sobre strategiske analyser
av kampen mellom Mujahidin og Den rade armé i Afghanistan. P4
1990-tallet var strategistudier mindre framtredende som litteraer
sjanger, men overlevde som intellektuell tradisjon i mange jihadist-
miljeer, ikke minst 1 bin Ladens treningsleirer. Det var imidlertid
pa slutten av 2001 og begynnelsen av 2002 at strategiske studier
for alvor ble anvendt i analysen av jihadistenes globale kamp mot
USA. Viren 2002 publiserte nettstedet «Senter for islamske stu-
dier og forskning» (markaz al-dirasat wa’l-buhuth al-islamiyya)
og tidsskriftet Majallat al-Ansar spesielt mange artikler i denne
sjangeren.’ Disse artiklene unngikk religios retorikk og refererte til
vestlige nyhetsartikler og akademiske studier. De siterte klassiske
militerstrateger som Clausewitz og brukte begrep som «fjerde
generasjons krigferingy.

9 «Senter for islamske studier og forskningy var en internettside som ble opprettet i 2000
og som i perioden etter 11. september ble ansett for a representere det neermeste en kunne
komme al-Qaidas offisielle hjemmeside. Den oppherte imidlertid a eksistere kort tid
etter at administratoren, Yusuf al-Ayiri, ble drept av saudisk politi i slutten av mai 2003.
Majallat al-Ansar var et tidsskrift som ble regelmessig utgitt i pdf-format pé internett
fra januar 2002 til midten av 2003. De viktigste skribentene i dette tidsskriftet var Sayf
al-Din al-Ansari, Abu Ubayd al-Qirshi, Abu Ayman al-Hilali og Abu Sa’d al-Amili. Den
virkelige identiteten og geografiske tilholdssted til disse skribentene forble ukjent.
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Siden hesten 2002 har antallet tekster i denne sjangeren okt
kraftig. | samme periode har man ogsa sett en kvalitativ utvikling
av den strategiske tenkningen i disse tekstene. Enkelte analyser er
meget sofistikerte. En spesielt interessant utvikling er at strategibe-
grepet utvides til 4 innbefatte langt mer enn rent militaere forhold.
Analysene legger stadig storre vekt pé de politiske, gkonomiske og
psykologiske dimensjonene i konfrontasjonen med USA. Et godt
eksempel pa denne utviklingen finner man i Iraks jihad — forhdp-
ninger og fallgruver (Anonym 2003). Den argumenterer for at det
er forst og fremst de gkonomiske kostnadene ved okkupasjonen som
vil f4 USA til & trekke sine styrker ut av Irak. Den beste maten 4 oke
den gkonomiske byrden for Washington pé, er & presse USAs allierte
ut av koalisjonen. Etter en serie casestudier av innenrikspolitiske
forhold hos sentrale europeiske allierte, konkluderer forfatteren med
at Spania er det svakeste ledd i alliansen, fordi lederskapet er svakt
og opinionen sterkt mot spansk tilstedeverelse i Irak. Studien, som
er skrevet i september 2003, anbefaler derfor & angripe spanske
mal i forbindelse med valget i mars 2004. Sammenhengen mellom
denne teksten og terrorangrepene i Madrid 11. mars 2004 er fore-
lopig uviss, men lraks jihad — forhdpninger og fallgruver star som
et godt eksempel pa utviklingen i den strategiske tenkningen i den
globale jihadistbevegelsen (Lia & Hegghammer 2004).

De intellektuelle prosessene bak denne utviklingen var allerede
i gang da invasjonen av Irak ble et tema. Likevel hevdes det her at
Irak-spersmalet bidro meget sterkt til & fremme strategiske studier
som sjanger og stimulerte til en mer avansert strategisk tenkning
blant de globale jihadistene. Den forste mulige arsaken til dette er at
den sterke legitimiteten knyttet til motstandskampen i Irak reduserte
behovet for tekster med religigse begrunnelser for selve kampen.
Ideologene kunne beskjeftige seg mindre med spersmaélet «hvorfor
jihad?» og desto mer med spersmalet «hvordan jihad?». En annen
grunn er at konsensusen om Irak som den viktigste jihadfront stimu-
lerte til en kollektiv intellektuell anstrengelse i jihadistmiljgene som
man sannsynligvis ikke har sett siden Afghanistan-krigen pa 1980-
tallet. Ved hjelp av Internett har militante ideologer og strateger fra
hele verden kunnet delta i en «global brainstorming» om veien fram
til frigjering av Irak. En tredje mulig arsak er at det amerikanske
militere engasjementet i Irak er storre og mer konvensjonelt enn
det har vaert i andre deler av den muslimske verden i nyere tid.
Etter invasjonen befant USA seg nemlig for forste gang i rollen
som en konvensjonell okkupasjonsmakt 1 Midtesten. Den globale
jihadistbevegelsen fikk dermed en klarere definert militerstrategisk
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malsetning enn den har hatt tidligere. Dette klare siktemaélet — a
presse amerikanerne ut av Irak — har sannsynligvis stimulert til mer
raffinert og «konstruktivy» strategisk tenkning.

Nye fiendebilder

En fjerde viktig ideologisk endring som har funnet sted siden Irak-
krigen, er at fiendebildet til den globale jihadistbevegelsen er utvidet
og forandret. En igynefallende utvikling i uttalelsene fra «global
jihad»-ideologer siden 11. september 2001 er at antallet ulike land
som utpekes som fiender har okt betraktelig. Al-Qaidas ledere noyde
seg tidligere med & snakke generelt om «korsfareralliansen» eller
referere til en liten gruppe land (spesielt USA og Israel, unntaksvis
Storbritannia og Frankrike). Siden hesten 2001 har stadig flere land
blitt erklert som legitime mal, og tendensen gkte ytterligere etter
invasjonen av Irak i 2003. Et symptomatisk utsagn er folgende ut-
talelse fra Ayman al-Zawabhiri fra oktober 2004:

Vi mé ikke vente pd at de amerikanske, engelske, franske, jodiske,
ungarske, polske og serkoreanske styrkene invaderer Egypt, Den ara-
biske halvay, Yemen og Algerie for sé & starte motstandskampen etter
at okkupanten allerede har invadert oss. Vi ma starte nd! Interessene til
Amerika, Storbritannia, Australia, Frankrike, Norge, Polen, Ser-Korea
og Japan er overalt. Alle deltok i invasjonen av Afghanistan, Irak og
Tsjetsjenia. De har ogsa hjulpet Isracl (Hegghammer 2005: 64).

En viktig arsak til utvidelsen av fiendebegrepet er utvilsomt at
invasjonene av Afghanistan i 2001 og Irak i 2003 involverte brede
koalisjoner av aktive og passive deltakerland. Siden 2003 er det
spesielt to grupper land som har havnet i et sterkere sgkelys i den
globale jihadistlitteraturen: USAs europeiske koalisjonspartnere
og Iraks naboland i Golfen. Europeiske land omtales oftere som
fiender, ikke bare fordi mange har deltatt i krigen og okkupasjonen,
men ogsa fordi de avslo bin Ladens tilbud om vépenhvile i april
2004 (Hegghammer 2005: 56), og fordi de har fengslet mange
militante islamister.

Norge har som kjent blitt truet to ganger i uttalelser fra Ayman
al-Zawahiri (Hegghammer 2005: 33, 64). Det er fortsatt uklart hva
som er hovedgrunnen til dette. Sannsynligvis er det summen av
flere saker — forst og fremst den norske militere tilstedevaerelsen
i Afghanistan og Irak, men ogsa behandlingen av mulla Krekar
— som har gjort at Norge i Zawahiris gyne framstér som en av
USAs nermeste allierte. Man ber imidlertid veere forsiktig med a
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analysere slike uttalelser som rankinglister over «al-Qaidas fiender»
eller som signaler pé nar forestdende terrorangrep. Al-Zawahiris
oppramsinger av land har ogsé en rent retorisk funksjon, nemlig &
signalisere at korsfareralliansen er bred og global, og at al-Qaida
kan sla til mot alle i denne alliansen, uavhengig av sterrelse eller
geografisk beliggenhet.

Det ber nevnes at de globale jihadistenes syn pa Europa ikke
er helt monolittisk. Det er en viss uenighet om de ulike europeiske
lands holdninger til Irak-krigen ber tas i betraktning ved mélutvel-
gelse. I forbindelse med kidnappingen av to franske journalister
hesten 2004 mente enkelte deltakere i de radikale nettforumene at
Frankrikes krigsmotstand burde komme dets borgere til gode, mens
andre var uenig. Dette er ytterligere et eksempel pa Irak-spersmalets
paradoksale effekt pa den globale jihadistbevegelsen: Den generelle
fiendtligheten mot Europa synes & ha egkt, men jihadistene splittes
av nye debatter om taktikk og strategi.

Det hersker mindre usikkerhet om de globale jihadistenes syn
pa golfstatene. Siden 2002 har man kunnet observere en dramatisk
okning i antallet tekster og erkleringer som fordemmer golfstatenes
funksjon som militer plattform for den USA-ledete invasjonen
av Irak. Enkelte globale jihadistgrupper har derfor oppfordret til
terroraksjoner for & «frigjere» hele Den arabiske halvey fra kors-
farernes okkupasjon (se f. eks. al-Salim 2004).

Konkluderende betraktninger
Denne artikkelen har argumentert for at krigen mot Irak forelapig
har medfort fire typer ideologiske endringer i den globale jihadis-
men. For det forste ga invasjonen av Irak de globale jihadistene et
strategisk og emosjonelt hovedfokus pa et tidspunkt da bevegelsen
var 1 «strategisk ubalanse» etter & ha mistet sin territorielle base i
Afghanistan. For det andre har krigen og okkupasjonen introdusert
nye problemstillinger og dilemmaer som medferer debatt og som
kanaliserer radikale krefter til Irak pa bekostning av andre jihadfron-
ter. For det tredje bidro okkupasjonen av Irak til en videreutvikling
av «strategiske studier» som egen sjanger i jihadistlitteraturen. Sist
men ikke minst har invasjonen og okkupasjonen forandret fiende-
bildet til de globale jihadistene og satt golfstatene og Europa i et
sterkere sokelys.

Noen av disse utviklingstrekkene var forutsigbare for krigen,
andre var det ikke. Mange analytikere forutsa at angrepet pé Irak
ville utgjore en propagandamessig gavepakke til de globale jiha-
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distene som i arevis hadde hevdet at USA var en krigshisser med
imperialistiske ambisjoner 1 Midtesten. De feerreste hadde imidlertid
ventet at Irak som jihadfront skulle fi en slik status at den under-
graver — i alle fall pé kort sikt — terrorkampanjer andre steder. Og
ingen kunne vite at Spania skulle bli det landet i Europa som ville
bli forst og hardest rammet av Irak-inspirert terrorisme.

Disse hendelsene foyer seg i en rekke historiske eksempler pa
uventede ideologiske vendinger som ber stimulere til vitenskape-
lig ydmykhet selv hos den mest selvsikre analytiker. Hvem kunne
forutse at veteranene fra den forste Afghanistan-krigen sa raskt
skulle vende seg mot USA? Hvem visste at utplasseringen av ame-
rikanske styrker i Saudi-Arabia under Goltkrigen ville bli tolket av
bin Laden som en okkupasjon av islams hellige steder? Hvem ante
at starten pa den andre Tsjetsjenia-krigen i 1999 skulle fore til en
dramatisk ekning i den internasjonale rekrutteringen til al-Qaidas
treningsleirer i Afghanistan?

Vi kjenner ennd ikke konsekvensene av krigen i Irak for den
internasjonale terrorismen. Artikkelforfatterens eneste forsiktige
spadom er at det hittil overraskende lave antallet internasjonale
terroraksjoner med utspring i Irak-konflikten sannsynligvis ikke vil
besta, og at faren for en eksport av terrorisme fra Irak gker for hver
maned som gar. Det som er sikkert, er at konsekvensene av krigen
vil bli langvarige. La oss ikke glemme at lederne i dagens globale
jihadistbevegelse sluttet seg til den forste Afghanistan-krigen som
unge rekrutter for over tjue ar siden.
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Fra midten av 1980-tallet til slutten av 1990-tallet var den gkonomi-
ske utviklingen i Saudi-Arabia kjennetegnet av lav gkonomisk vekst,
fallende inntektsniva per innbygger og store finansielle ubalanser
béade internt og eksternt.! Den innenlandske statsgjelden okte kraftig
og nadde opp pa et nivd hayere enn BNP i 1999. Kombinasjonen
av manglende evne til & gjennomfoere politiske reformer samt et-
tervirkningene av den forste Goltkrigen, hvor amerikanske styrker
maétte forsvare landet til tross for store forsvarsutgifter i mange ar,
gjorde at legitimiteten til regimet og det saudiske kongehus var
klart svekket.

Etter terrorangrepet 11. september 2001 og de péfelgende kri-
gene i Afghanistan og Irak har mange papekt at siden sa mange
av flykaprerne var saudiere og at al-Qaidas leder er en saudier fra
en framtredende saudisk familie, ma man se ngyere pa de interne
forholdene i dette landet for bedre & kunne forsta hva som genererer
slik atferd blant enkelte saudiere. Gjennom dette rettes det mer el-
ler mindre eksplisitt kritikk ogsa mot den saudiske kongefamilien,
som gjennom en allianse med lokale muslimske ledere oppretthol-
der et system som gir grobunn for ekstremisme. ¥kende vold og
terror internt i Saudi-Arabia har fatt mange observaterer til a reise
spersmalet om regimets stabilitet.? Ettersom Saudi-Arabia har av-
gjorende betydning for oljemarkedet, som verdens desidert starste

1 Arbeidet er finansiert av Statoil.

2 Typiske eksempler pa synspunkter og analyser av denne typen er en tosiders artikkel
i Financial Times 01.08.04, M.S. Dorans artikkel i Foreign Affairs, Jan./Feb. 2004,
s. 35-51 og i Aftenposten 07.12.04 etter anslagene mot det amerikanske konsulatet i
Jeddah.
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oljeeksporter, vil en eventuell usikkerhet om regimets stabilitet
og markedsstrategi ha stor betydning for oljeprisen. Dette gjor at
utviklingen i Saudi-Arabia ogsa er relevant for norsk ekonomi.

I denne artikkelen skal vi forst og fremst vise at de gkonomiske
utsiktene for saudisk ekonomi ser noe lysere ut enn hva tidligere
analyser har vist.> Dette skyldes i hovedsak at landet har kunnet
ekspandere sin oljeproduksjon mer enn tidligere antatt, og selvsagt
at de haye oljeprisene de siste fem arene har bedret de finansielle
balansene vesentlig. Under forutsetning av raoljepriser i overkant
av 30 dollar per fat, viser var analyse at landet vil kunne fortsette
en rimelig ekonomisk vekst 1 drene framover uten at finansielle
ubalanser pa ny blir problematiske. Dette vil kunne lette det indre
presset pa regimet og gi det tid til & gjennomfere bebudede reformer,
selv om regimets evne til & iverksette endringer sé langt har vist
seg & vaere meget svak.

I neste avsnitt drefter vi utviklingen i saudisk ekonomi de se-
nere arene. Deretter presenteres en analyse av en mulig utvikling i
okonomien de neste fem arene og hvilke faktorer som er kritiske for
landets utvikling framover. Her bygger vi pa de prioriteringer som
saudierne selv presenterer i sin ndvearende femarsplan (2005—2009).
I siste avsnitt draftes mulige politiske utviklingstrekk pa bakgrunn
av den gkonomiske analysen.

@konomisk utvikling i Saudi-Arabia

Oljesektoren i snever forstand (dvs. eksklusive raffinering og
petrokjemisk industri) sto for om lag 40 % av samlet BNP i Saudi-
Arabia i 2000. I &r med uvanlig haye oljepriser, slik som i 2004, er
imidlertid oljeandelen av BNP narmere 50 %. Det er grovt sett en
dobbelt sa heoy andel som i Norge. Saudi-Arabia har en fjerdedel
av verdens péaviste oljereserver. Med dagens produksjonsniva pa
naermere 10 mill. bpd (fat per dag), det hayeste siden 1981, kan
landet fortsette dagens produksjon i over 70 ar. Imidlertid antas det
at landet har mye mer olje som ikke er pavist, slik at horisonten
for landets produksjon strekker seg utover i neste arhundre. I dette
perspektivet er séledes olje ingen begrenset ressurs for landets
okonomiske utvikling. Snarere er det landets muligheter til & selge
oljen pa verdensmarkedet uten at oljeprisen pavirkes, som er den
begrensende faktor. Saudi-Arabia er nedt til 4 ta hensyn til at deres

3 Se f.eks. Cappelen & Choudhury (2000) og en kortere versjon av denne rapporten i
kapittel 2 i Heradstveit & Hveem (2004).
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oljepolitikk pavirker verdensmarkedet for olje. Landet har neermest
ubegrensede ressurser, men den gkonomiske verdien av oljeres-
sursene avhenger av dets egen utvinningspolitikk.

Et annet trekk ved ekonomien er det store innslaget av utenlandsk
arbeidskraft. I hovedsak bestar disse av lavtlennet og i hovedsak
muslimsk arbeidskraft fra nerliggende arabiske land, Pakistan samt
flere ostasiatiske land. I tillegg er det noe heyt kvalifisert arbeids-
kraft fra slike land og fra vestlige land. Ikke-saudisk arbeidskraft
star for litt over halvparten av samlet sysselsetting i landet. De fleste
ufaglaerte arbeider pé korttidskontrakter under sveert darlige vilkar
og med lav lenn. Dette har skapt et segmentert arbeidsmarked i
landet hvor store deler av arbeidet i tjenestesektorene utfores av
billig utenlandsk arbeidskraft. Det er vanskelig & fa saudiere til
a overta slike jobber. Til det er lennsnivéet for lavt, og saudierne
prioriterer ennd ikke & jobbe i serviceyrker. Med en sveert rask vekst
i befolkningen — over 3 % é&rlig over en lang tid — har det derfor
oppstatt en betydelig strukturell ledighet blant saudiere. Mange fér
ikke jobb i heyt betalte yrker pga. manglende kunnskaper, men vil
ennd bare unntaksvis ta jobb i lavlennsyrkene. Offisielle tall basert
pa arbeidskraftsundersgkelser, viser en ledighet pa over 15 % blant
saudierne, og denne har vaert ekende. Selv om det er tendenser til at
saudierne tilpasser seg «realitetene» i sterre grad enn for, gar denne
utviklingen sakte. Det har lenge vert et uttalt mal & «saudifisere»
arbeidsmarkedet, men serlig vellykket har denne politikken ikke
vert sé langt, selv om det gér litt framover.

Helt siden 1984 har landet stort sett operert med «twin deficits»
idet bade de offentlige budsjettene og utenriksekonomien har vist
store underskudd. Figur 1 viser disse underskuddene fra 1980 til og
med 2003 i prosent av landets BNP i lopende priser. Med unntak av
arene 2000 og 2003 har de offentlige budsjetter vist underskudd, og
det brakte statsgjelden over 100 % av BNP ved utgangen av 1999.
Statsgjelden har siden bare gkt svakt nominelt, men sunket som
andel av BNP. Ved utgangen av 2003 er det anslatt at statsgjelden
var kommet ned i 80 % av BNP. Vi ma ti ar tilbake i tid for & finne
et sd lavt gjeldsniva. Vi skal komme narmere tilbake til hvordan
man kan begrunne utviklingen fram til 2010.

Underskuddene i utenriksgkonomien har veert litt mer moderate,
men ogsa disse har vert store siden midt pa 1980-tallet og fram til
1999. Siden 2000 har det vert betydelig overskudd pa driftsbalan-
sen overfor utlandet, og hagye oljepriser er den viktigste arsaken til
dette. Sammenhengen her er meget enkel; Saudi-Arabias eksport
av raolje og oljerelaterte produkter utgjer mer enn 80 % av samlede
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eksportinntekter. Nar oljeprisen er lav, er det nesten urdd pa mel-
lomlang sikt & erstatte et tap i bytteforhold (eksportpriser i forhold
til importpriser) ved okt eksport av andre varer og tjenester, eller
ved lavere import. Til det er landets produksjonsstruktur sa ensidig
at det vil ta meget lang tid & diversifisere seg vekk fra oljerelatert
produksjon. Tilpasningen til lave eksportpriser ma derfor i stor
grad tas ved underskudd i utenriksgkonomien og gkonomiske
tiltak som demper importveksten. Det siste har imidlertid ofte
en negativ effekt pa sysselsetting og produksjon. Landet tvihol-
der pa en fastkurspolitikk, idet den saudiske riyalen har statt i et
fast forhold til amerikanske dollar siden 1970-tallet. S& langt har
omfattende devalueringer aldri veert brukt som virkemiddel for &
bedre konkurranseevnen til tross for periodevis store underskudd i
utenriksgkonomien og press pa valutaen.
1 2003 var bruttonasjo-

nalproduktet i Saudi-Arabia
om lag 215 mrd. USD. Med
en middelbefolkning* pa vel
24 mill. dette aret, var BNP

overfor utlandet i prosent av BNP

Figur 1. Offentlig budsjettbalanse og driftshalansen
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rikt land. Som nevnt i inn-
ledningen, har den gkono-
miske veksten i Saudi-Arabia veert moderat i mange ar. Figur 2
viser at det i mange &r har vert nedgang i levestandard mélt ved
konsum per innbygger. Det skyldes en kombinasjon av svak vekst
1 BNP og hey befolkningsvekst.

Gjennomsnitt av folkemengden ved begynnelsen og utgangen av éret.

5 Ifelge tabell 1.1 i 2004 World Development Indicators fra Verdensbanken var
kjopekraftkorrigert BNP per capita i Norge i 2002 36 690 USD mot 12 660 USD i
Saudi-Arabia.
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et ytre press knyttet til krig i re-
gionen og krav om demokratiske
reformer, samtidig som det er en konfrontasjon mellom regimet og
interne fundamentalistiske grupper.

Den gkonomiske veksten har tatt seg noe opp de senere arene,
samtidig som de finansielle balansene er bedre enn pa 1980- og
1990-tallet. Denne noe mer positive utviklingen de senere arene er
imidlertid ikke bare skapt av oljen direkte. Veksten har ogsa veert
hey i privat sektor utenom oljevirksomheten. Skal myndighetene
lykkes med sin strategi for skonomisk utvikling, er det nettopp en
slik vekst som ma fortsette, siden landet neppe vil kunne tjene pa
a ekspandere sin oljeproduksjon mye utover dagens niva pa kort
sikt uten at oljeprisen faller.

Hovedpunkter i den attende planen

Saudi-Arabia har en tradisjon med femérige utviklingsplaner. Den
attende planen, som na er gjeldende, dekker perioden 2005—2009.
Var gkonomiske analyse er derfor i hovedsak knyttet til utviklin-
gen 1 gkonomien i dette mellomlangsiktige perspektivet. Priorite-
ringene og malene i den nye planen er ikke sarlig overraskende
i forhold til hva som har vert politikken i flere av de foregéende
planene. Vi skal her fokusere pé fem forhold som er av betydning
for utviklingen framover, hvorav de fire forste har umiddelbare
konsekvenser for den gkonomiske utviklingen pa mellomlang sikt.
De fem faktorene er:
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+ Saudifisering av arbeidsmarkedet

+ Diversifisering av n@ringsstrukturen for 4 redusere oljeavhen-
gigheten

* ke bruken av naturgass innenlands

* ke veksten i privat naringsvirksomhet

* Demokratisering pé saudisk vis

Disse politikkomradene er i noen grad overlappende, men vi skal
omtale dem etter tur. Det tredje og femte punktet er nye og inngikk
ikke i de foregdende femarsplanene.

Saudifisering

Det 4 fa til en saudifisering av arbeidsmarkedet har vert en gjen-
ganger 1 flere tidligere femarsplaner, uten at mye er oppnédd sa
langt. Av en saudisk befolkning pa om lag 18 mill. i 2003,° var det
bare 3,6 mill. eller droyt 20 % som var sysselsatte.” I tillegg finnes
det 1 underkant av 6 mill. ikke-saudiere i landet, hvorav 4,4 mill.
er sysselsatte. Regjeringen har i lang tid forsekt & legge til rette
for at saudiere skal erstatte ikke-saudiere i arbeidsmarkedet. Dette
har man lykkes med pa mange omrader, ikke minst i oljesektoren.
Det er likevel mange omrdder hvor landet fortsatt benytter hoyt
kvalifisert utenlandsk arbeidskraft som det er lett & tiltrekke seg,
fordi lennsbetingelsene er gode og ingen betaler inntektsskatt. Ogsa
lenningene i offentlig sektor og finansvesen er haye, og det er i disse
sektorene samt oljesektoren at store deler av den saudiske arbeids-
kraften er sysselsatt. Imidlertid vil disse sektorene neppe vokse sa
mye at de kan sysselsette den yngre arbeidskraften som melder seg
péa arbeidsmarkedet. Yngre arbeidstakere ma derfor delvis finne
seg jobber som erstatter ufaglerte utenlandske arbeidere, og da pa
et lonnsniva som er vesentlig lavere enn f.eks. i offentlig sektor.
Eksempelvis tjener saudiske menn i sektoren personlig tjenesteyting

6  Den siste folketellingen er ikke offentlig ennd, og angivelig sier denne at antallet sau-
diere er lavere enn det som né er det offisielle tallet. Det er en allmenn oppfatning at
saudierne pa 1970-tallet folte seg politisk presset til & oppgi et storre folketall enn de i
virkeligheten hadde. En kan derfor ikke se bort fra at det nd kommer en nedjustering av
folketallet. Dette forhindrer ikke det faktum at befolkningsveksten har veert og fortsatt
er svert hay etter internasjonal malestokk.

7  Til sammenlikning er halvparten av Norges befolkning sysselsatt. Saudi-Arabia har
en mye yngre befolkning enn Norge, og det forklarer hvorfor sysselsettingsandelen er
lav. I tillegg er det spesielt lav yrkesaktivitet blant kvinner som trekker den saudiske
sysselsettingen ytterligere ned.
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atte ganger s mye per time i gjennomsnitt som ikke-saudiske menn.
I industrien er forholdet tre til en. Hvis saudifiseringen skal lykkes,
ma derfor saudiere vere villige til & ta ufaglaerte jobber med lav
lonn i starre grad enn hva tilfellet er i dag.

Heri ligger det imidlertid ogsé et politisk problem fordi en slik
utvikling vil bety sterre sosial differensiering enn hva som er til-
fellet — i det minste formelt — i dagens Saudi-Arabia. Mens disse
forskjellene i dag har et preg av «oss» og «demy, innebaerer saudifi-
seringen at skillet vil gé tvers gjennom den saudiske befolkningen.
Endelig vil en saudifisering ogsa matte innebere en langt hoyere
sysselsetting av kvinner enn hva tilfellet er i dag. Her rerer en ved
et kjernepunkt i den saudiske varianten av islam (wahhabismen),
som har et umoderne syn pa kvinners rolle pa de fleste plan i sam-
funnet. Endringer i de regler som styrer kvinners plass i samfunnet,
vil nok kunne skape splittelse mellom det religiose lederskapet og
de deler av kongehuset og befolkningen som ensker reformer. I lys
av at saudifisering derfor medferer bade en betydelig storre sosial
differensiering blant saudiere og «kvinnefrigjoring», er det ikke
overraskende at prosessen tar lang tid.

Hvilke konkrete virkemidler kan man ta i bruk for & fremme
saudifiseringen? For det forste har en i lang tid brukt regelverk
1 arbeidsmarkedet. Bedrifter over en viss sterrelse skal ha «nok»
saudiere i ulike posisjoner i bedriften. En ting er regelverket, noe
annet er handhevingen av dette. For det andre, og det er nok det
viktigste, siden fremmedarbeiderne stort sett jobber pa kontrakt,
kan man la vaere & fornye kontraktene og dermed tvinge folk til &
reise hjem. Hvorfor man ikke har gjort dette i storre grad tidligere,
kan man bare spekulere om. Det kan skyldes at deler av konge-
familien har provisjonsinntekter av & utstede arbeidstillatelser til
utlendinger. De har saledes gkonomiske insitamenter for & bidra
til at saudifiseringen ikke gar for fort fram. Disse inntektene er
ikke skatteinntekter i vanlig forstand — noe de godt kunne ha vaert
— men derimot gebyrer privatpersoner fir takket vare en offent-
lig regulering. I tillegg vil de deler av kongehuset og lederskapet
i landet som na nyter godt av tilgang pa billig arbeidskraft, méatte
betale hoyere lenninger hvis en gjeor ufaglert arbeidskraft dyrere
gjennom mindre bruk av utenlandsk arbeidskraft. De vil altsd miste
gebyrinntekter og matte betale mer for tjenestene de kjoper. Var
vurdering er derfor fortsatt at det neppe vil skje noe bratt med po-
litikken pa dette punktet, men at det en kan sikte mot er at antallet
utlendinger fryses pa dagens niva slik at en over tid far tatt i bruk den
reservearmé av saudiere som na ser etter arbeid. I vare beregninger
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har vi lagt til grunn uendret niva pé fremmed arbeidskraft i landet
og at arbeidsstyrken av saudiere vokser i takt med befolkningen.
Saudifiseringen vil dermed skje svart gradvis, men vil innebare
at saudierne utgjor flertallet av de sysselsatte i lopet av kommende
femarsplan mot om lag 45 % 1 2003.

Diversifisering

Oljesektoren utgjer, som omtalt tidligere, en meget stor andel av
saudisk skonomi bade direkte og indirekte. Uten de store oljeinn-
tektene matte offentlig sektor ha vaert mye mindre. Ogsé privat
konsum ville ha vert lavere og dermed ville ogsé innenlandsk
produksjon av varer og tjenester til privat konsum vart mindre.
Selv om Saudi-Arabia har enorme oljeressurser og derfor ikke har
naturlige begrensninger som gjor diversifisering nadvendig, er det
markedsmessige grunner til at landet trenger flere bein & sta pa.
Landet kan ikke gke oljeproduksjonen uten at det under normale
omstendigheter vil fore til lavere oljepris.

Saudi-Arabia er ikke medlem av WTO, men har i mange ar fort
forhandlinger om medlemskap. Disse har sa langt strandet bl.a. pa
landets motvilje mot & godta krav om fri import av alkoholvarer
samt gnsket om a kontrollere importen av landsbruksvarer. Vi
har ikke lagt opp til at landet blir medlem av WTO i kommende
planperiode. Dette kan selvsagt ikke utelukkes, men dersom det
skulle skje, tror vi politiske grunner, og ikke ekonomiske, vil vaere
avgjerende.® Saudi-Arabia er en liten, dpen ekonomi og har ingen
tradisjon for & fore noen importsubstitusjonspolitikk.’

Diversifiseringspolitikk dreier seg derfor om & bygge opp i
hovedsak nye eksportorienterte neringer utenom den tradisjonelle
oljeeksporten. I noen grad har landet bygd ut petrokjemisk industri
basert pa olje, men det er heller ikke dette man primeert har i tan-
kene. Snarere er det snakk om & bygge ut turisme og gruvevirksom-
het, altsé en diversifisering fortsatt knyttet til naturbaserte naeringer.
Heller ikke dette punktet i den siste femarsplanen er ny, og har veert
omtalt i tidligere planer. Saudi-Arabia har store mineralforekomster
i nordlige strek av landet, men dette er omréder hvor det né er lite
eller ingen infrastruktur til & transportere og skipe ut mineraler.

8 I Cappelen & Choudhury (2000) kap. 3.2. har vi analysert mulige virkninger pa saudisk
okonomi av medlemskap i WTO.

9  Med det menes en kombinasjon av proteksjonistisk handelspolitikk og naeringspolitikk
for & bygge opp innenlandsk produksjon som i hovedsak skal konkurrere med import.
Men jordbruket beskyttes som i sd@ mange andre land.
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Utviklingen av en gruveindustri krever derfor store investeringer
og kunnskap som landet i dag selv ikke besitter. Det er derfor antatt
at det er store internasjonale gruveselskaper som vil fa tilgang til
ressursene i en joint venture med saudiske interesser. Innenfor en
mellomlangsiktig horisont vil en slik utvikling i hovedsak kun ha
en kostnadsside, idet man 1 mange r mé investere store summer i
infrastruktur. Det har vi i noen grad innarbeidet i var analyse gjen-
nom en antakelse om gkte investeringer. Vi har imidlertid ikke lagt
til grunn at det innenfor et femarsperspektiv vil komme betydelig
produksjon og eksport av mineraler.

Det andre potensielle satsingsomradet er turisme. Her er imid-
lertid hindrene mange. Tradisjonelt har Saudi-Arabia store turist-
inntekter fra muslimenes valfart til Mekka. Tilgangen til landet er
imidlertid strengt regulert og noen turistnaring i vanlig betydning
finnes knapt. Det er heller ikke sikkert at det er mulig & fa det til av
politisk-religiose grunner. Mekka er forbeholdt muslimer, og det
er vanskelig & tenke seg en endring her fordi protestene fra orto-
dokse ville ha stor legitimitet. Det man kan tenke seg og som har
veert diskutert, er turismeenklaver f.eks. ved kysten av Redehavet,
med begrenset og kontrollert turvirksombhet i tilknytning til dette.
Selv om slike muligheter har vaert dreftet, er det mange steg som
skal tas for det vil 4 noen sarlig skonomisk betydning. Igjen er
det infrastruktur som ma etableres. I vare beregninger har vi lagt
til grunn at turistinntektene vil gke noe sterkere i arene framover
enn hittil, men innenfor en mellomlang horisont er endringene
beskjedne. Antakelig krever en storre utbygging av turistneringen
at den politiske situasjonen i1 Saudi-Arabia normaliseres, og at ter-
rorvirksomhet i landet blir vesentlig mindre enn i senere tid.

Gassinitiativet

Saudi-Arabia har betydelige gassressurser som i dag utnyttes i liten
grad. Et viktig satsingsomrade for landet er & utvikle industriell
anvendelse av gass til energiforsyning (i hovedsak gasskraftverk)
og avsaltingsanlegg for produksjon av ferskvann som er en man-
gelvare i landet. I dagens situasjon blir mye av gassen faklet slik
at anvendelsen av gassen til produktive formél ville innebere
bade potensielt gkonomiske og miljemessige gevinster. Dessuten
er ikke gassproduksjon omfattet av kvotesystemet i OPEC. Ved &
oke bruken av gass kan landet dermed frigjere olje for eksport til
gitte produksjonskvoter. Men hvis landet i stadig sterre grad skal
bruke gass til innenlandsk energiforsyning, ma man ogsé utvikle felt
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hvor gassen ikke er assosiert med olje. Denne planen ble unnfanget
rundt artusenskiftet.

Fra og med 2001 foregikk det forhandlinger med en rekke store
internasjonale oljeselskaper, slik som ExxonMobil, Shell, BP og
Conoco, men disse strandet offisielt i juni 2003. Disse selskapene
skulle st& for gassproduksjonen béde teknologisk og finansielt, og
planen sikret bade tilgang til teknologi og utenlandsk kapital. Typisk
nok strandet forhandlingene i en situasjon med heyere oljepriser
og saudisk produksjon, dvs. nar landet ikke lenger folte det samme
presset for & fa tilgang til utenlandske ressurser. De opprinnelige
planene omfattet i tillegg til energiproduksjon og avsalting ogsa
petrokjemi. Forhandlingene strandet pa spersmaélet om hvor mye og
hvilke felt for oppstremsproduksjon som skulle tilfalle utenlandske
selskaper og hvorvidt dette kunne omfatte felt som var reservert for
Saudi Aramco, som er Saudi-Arabias nasjonale oljeselskap med i
praksis monopol pa utvinning av raolje i landet. Dessuten krevde
de utlandske selskapene heyere avkastning enn saudierne var vil-
lige til a tilby.

Etter at disse forhandlingene strandet, omgjorde man planene
i retning av & sette sammen mange, men mindre prosjekt hvor
utenlandske selskaper kunne fa delta. I lopet av andre halvéar 2003
inngikk man avtaler med en rekke europeiske selskaper om prosjekt
innenfor oljebransjen (dog ingen norske), og i januar 2004 har ogsé
russiske og kinesiske selskaper sluppet til. Det er vanskelig & la vaere
a oppfatte disse forhandlingene og valgene som delvis utenrikspoli-
tisk motivert og med et implisitt spark til USA. Saudi-Arabia trenger
sart allierte, og prins Abdullah, landets faktiske leder under kong
Fahds sykdom og formelt konge etter Fahds ded i august 2005, har
meget malbevisst arbeidet med & finne forstéelsesfulle medspillere,
bade regionalt og globalt.

Gassinitiativet vil altsa bidra til at petroleumssektoren i Saudi-
Arabia vil vokse sterkere enn oljeutvinningen alene. De mest opti-
mistiske planene har antydet en tredobling av gassproduksjonen i
lopet av den naverende femérsplanen, dvs. innen 2010. Vi har lagt
til grunn at gassproduksjonen bare gker med en tredjedel i lopet
av inneverende planperiode. Dette vil frigjere muligheter for gkt
eksport av rdolje til gitte OPEC-kvoter. Vi kommer narmere tilbake
til antakelsene om oljesektoren under.
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@kt vekst i privat sektor

Med stort sett full statlig kontroll over oljesektoren, og selvsagt ogsa
over offentlig sektor, utgjer resten av ekonomien bare vel 40 % av
BNP i ar med normale oljepriser. Ogsa i denne delen av gkono-
mien er det imidlertid flere sektorer hvor staten dominerer, f.eks. 1
energiforsyningen. Dessuten er skillet mellom kongefamiliens rolle
som «statsoverhode» og deres gkonomiske interesser i «privatey
selskaper ikke tydelig. Det har derfor lenge veert et uttalt mal & gjere
dette skillet tydeligere bade gjennom institusjonelle reformer, men
ogsé gjennom privatisering i den vanlige betydningen av ordet.

I realiteten er det sé langt ikke foretatt noen vesentlige salg av
statsselskaper til privat sektor tross planer og uttalelser om at dette
skulle skje. Dette er visstnok ogsé et av de uavklarte temaene i for-
handlingene om saudisk medlemskap i WTO. Ogsa pa dette punktet
er imidlertid prioriteringene i den gjeldende femérsplanen en gjen-
takelse av tidligere mélsettinger bl.a. i den sjuende femérsplanen
som nettopp er utlept. Allerede i 1999 etablerte prins Abdullah et
«averste gkonomisk rad» som skulle fremme bade saudifisering og
privatisering. Nye lover kom pa plass som skulle sikre utenlandske
investorer bedre tilgang og sikkerhet for mulige prosjekt. Etablerin-
gen av en tollunion med andre golfstater, sakalte GCC-land, med
full frihandel fra 2005, ble ogsé vedtatt i 1999.

Det er rimelig & se bade diversifiseringsprosjektet og gassini-
tiativet som en del av et sterre prosjekt om & normalisere, 1 form
av & avregulere og liberalisere, den saudiske gkonomien. At dette
ikke skjer fort, kan tyde pé at det er stor motvilje mot dette internt
i kongefamilien. Det kan imidlertid ogsa ses pa bakgrunn av krigen
i regionen og intern terrorisme som sa&rlig rettes mot utenlandske
interesser og ansatte. Problemet er delvis at privatisering i stor grad
betyr & slippe utenlandske interesser til, fordi det innenlandske
kapitalmarkedet fungerer darlig og fordi kongefamilien enné ikke
har skapt et stabilt regime for private investorer. Her spiller det
ogsé en rolle at i den perioden hvor en har hatt store underskudd
pa statsbudsjettet, finansiert ved 1an innenlands, har privat kapital i
stor grad blitt kanalisert til & dekke underskuddet pa statsbudsjettet
i stedet for til & oke investeringer. P4 den maten har underskuddet
presset ned det private investeringsnivaet.'? En politikk som begren-
ser underskuddet pa statsbudsjettet, vil derfor kunne bidra til & gjere

10 I gkonomisk faglitteratur brukes begrepet «crowding out» om dette fenomenet. Tradi-
sjonelt tenkte en seg at dette skjedde ved at budsjettunderskudd presset opp renten som
sa reduserte private investeringer (og forbruk). I ekonomier med svakt utviklede finans-
markeder er en alternativ mekanisme kredittrasjonering via et regulert banksystem.
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mer privat sparing tilgjengelig for investeringer. Vére beregninger
viser at dette vil myndighetene kunne lykkes med. Hvis de ogsé far
litt hjelp av oljeprisen, er det meget mulig at de vil klare dette uten
for store politiske belastninger i denne planperioden. Det er dette
kanskje litt optimistiske bildet av saudisk ekonomi vi har basert vare
beregninger pa. Impulsen til okt vekst i privat sektor, slik vi ser det,
vil altsd primaert komme fra billigere og bedre tilgang til kreditt for
innenlandske investeringer. Disse investeringene vil skape okt vekst
i privat sektor av gkonomien, som vi omtaler nedenfor.

Demokratisering pa saudisk vis

For vi gér naermere inn pa beregningene, skal vi kort si noe om
demokratiseringsprosessen i Saudi-Arabia. For det forste er ogsa
dette et felt hvor det har skjedd lite, og det lille som har skjedd, har
foregatt over lang tid. I 1992, typisk nok etter den forste Golfkrigen,
ble det etablert to rad. Et konsultativt rid pa nasjonalt nivé og et sett
av regionale rdd. Alle ridsmedlemmer utnevnes i siste instans av
kongen. I det hele tatt har det inntil nylig «aldri vert valg p& noen
ting» i Saudi-Arabia, og det er etter hvert ganske fa land i verden
som tilherer denne gruppen. Dette gjores det imidlertid né noe med
gjennom valg pa de regionale radene. Riktignok hadde bare menn
stemmerett ved valgene, men ser en pa utviklingen i Kuwait, kan
prosessen i seg selv tenkes & fore til gkte rettigheter ogsa for kvin-
ner. Men fortsatt skal ting skje gradvis. Man har ingen hast, selv
om det ytre presset i retning av demokratiske reformer er sterkere
enn for. Det indre presset er det vanskelig & vite omfanget av, selv
om det nok finnes. Motkrefter finnes ogsa bade fra religiost hold og
fra kongefamilien selv. Hvordan maktforholdene blir i et framtidig
Saudi-Arabia, er det derfor vanskelig & spa om. I forste omgang
blir oppgaven & finne en ny balanse mellom kongefamilien, valgte
forsamlinger og det religigse etablissementet. De som i dag har
tilknytning til det konsultative rddet, og som driver reformarbeidet,
er pa leting etter denne balansen, men de er relativt tydelige pa at et
demokrati i vestlig forstand ikke er hva de har i tankene."!

Et typisk trekk ved styringsformen er tradisjonen med konsul-
tative rdd som oppnevnes pé stadig nye omrader. Ved siden av det
okonomiske rddet nevnt ovenfor, er det ogsé i senere ar opprettet
et «oljerdd» som har fatt betydelig innflytelse. Radet bidrar til &
begrense oljeminister Naimis makt. Dette er ikke et uttrykk for at

11 Dette inntrykket er basert pa uttalelser pa et seminar med deltakelse fra en gruppe fra
dette radet pa NUPI i 2004.
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Naimis stjerne er dalende, men snarere et eksempel pa hvordan
kongefamilien utgver sitt styre. Stadig flere fra de «rette» sirkler i
samfunnet trekkes inn i politikkutformingen, selv om selve utevel-
sen i siste instans ligger der den alltid har gjort. Véar oppfatning er
at denne prosessen, eller demokratiseringen som saudierne vil kalle
det, vil fortsette, men ta meget lang tid. Beregningene under viser
at de gkonomiske konjunkturene vil vere slik at de pa mellomlang
sikt stgtter opp om politiske reformer i Saudi-Arabia. Men nettopp
fordi saudierne gar sé langsomt fram, er det fare for at negative
sjokk, som f.eks. en lang periode med lave oljepriser, kan fore til
at reformprosessen stopper opp.

Et aspekt ved demokratiseringen er valg og konsultasjoner, et
annet og viktig trekk er gjennomfoering av vedtak som er fattet. Som
det framgar av hva vi har sagt foran om prioriteringer i den attende
femarsplanen, er mange ting gjentak fra tidligere plandokumenter.
Regimet har vist liten evne til & gjennomfere sine vedtak. Dette blir
framholdt av representanter fra Verdensbanken, som under hver
planutforming deltar aktivt i prosessen. Derfor framstar implemen-
tering av vedtak og oppfelging av planene i departementene som
et viktig nytt trekk i den siste planen.

@konomisk utvikling 2004-2010

Vare beregninger av den ekonomiske utvikling i Saudi-Arabia er
basert pa en gkonomisk modell for gkonomien.!? For at denne mo-
dellen skal kunne fortelle oss noe om utviklingen, ma vi gjere en
rekke forutsetninger om noen sentrale variable for saudisk gkonomi.
Vi skal si litt om disse for vi presenterer selve beregningene.

Som nevnt tidligere, har befolkningsveksten i Saudi-Arabia veert
hey 1 mange tidr og er fortsatt en av de hoyeste i verden med 3,3 %
per &r. Vekstraten har vert litt synkende en tid, og vi antar at den svakt
fallende trenden i befolkningsveksten vil fortsette og komme ned
mot 3 % 12010. Arbeidsstyrken vokser imidlertid noe sterkere fordi
befolkningen i arbeidsdyktig alder oker kraftig som folge av bl.a. heye
fodselstall pa 1980-tallet. Dessuten er det mange arbeidsledige saudi-
ere allerede (offisielle tall antyder rundt 15 %), slik at myndighetene
har en stor utfordring bare i & hindre at ledigheten fortsetter & oke.
Utviklingen pé arbeidsmarkedet er avhengig av hva myndighetene til-
later mht. ikke-saudisk arbeidskraft. Her har vi i trdd med intensjonene
i den attende planen forutsatt at antall utlendinger i arbeidsmarkedet

12 Se Cappelen et al. (1998).
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er konstant fra og med 2004 til 2010. Det vil i sa fall vere et brudd
med tidligere trender. Seerlig i &r med heye oljepriser og en folelse
av rikdom i deler av befolkningen har utenlandsk arbeidskraft gkt
mye. All sysselsettingsvekst i landet har vi derfor forutsatt kommer
gjennom ekt utnytting av den saudiske arbeidsstyrken.

Befolkningsveksten lar vi ogsé spille en rolle for vére anslag for
veksten i offentlig forbruk og investeringer i1 perioden framover.
Pa den ene siden vil sterk befolkningsvekst kreve gkte utgifter til
helse og utdanning samt utbygging av ny infrastruktur.!* P4 den
annen side vil den utrygge interne situasjonen kunne kreve okt
innsats til sikkerhetspoliti mv. Landet har i lang tid brukt store deler
av de offentlige budsjettene pa forsvaret, men det er ikke sikkert
at det er ytre trusler som for tiden vil kreve mest oppmerksomhet
fra myndighetene. De hgye militerbudsjettene har veert brukt til &
kjope militert utstyr fra USA og Storbritannia, mens indre ustabi-
litet kanskje krever en noe annen profil pa budsjettene. For tiden
brukes om lag 30 % av budsjettet til militeere, sikkerhetsmessige
og administrative formal. I 2004-budsjettet ble disse utgiftene okt
kraftig, og vi regner ikke med at disse vil vokse videre framover.
Vi har antatt en samlet vekst i offentlig konsum om lag i takt med
befolkningsveksten framover. Dette er noe hayere enn hva veksten
har veert i de aller seneste arene. Den hgye oljeprisen har gjort at
det na er en romslig budsjettsituasjon i Saudi-Arabia, sa en kan
godt tenke seg en storre vekst i utgiftene. Imidlertid gis det né hoy
prioritet til nedbetaling av innenlandsk statsgjeld, som var 84 % av
BNP ved utgangen av 2003. Vi tror ogsa at en slik nedbetaling er
viktig for & oppné en investeringsledet vekst i privat sektor.

Vi har tidligere vart inne pa noen forutsetninger knyttet til ut-
viklingen av gassindustrien i Saudi-Arabia. Planene er her meget
ambisigse, men vi har lagt til grunn en noe mer moderat vekst, vel
30 % fra 2002 til 2010 sett under ett. Nér det gjelder utvinning av
rdolje, produserte Saudi-Arabia nar kapasitetsgrensen (om lag
90 % av antatt kapasitet pa 10,5 mill. bpd.) hesten 2004. 1 2003
produserte Saudi-Arabia om lag 9,6 mill. bpd.!* Dette var en klar
okning fra 8,5 mill. bpd. i 2002. Veksten i samlet produksjon fra
2003 til 2004 kan anslas til knapt 5 %. Det er vedtatt oppgraderinger

13 2004-budsjettet innebaerer at en pabegynner byggingen av tre nye universiteter i tillegg
til de atte som finnes allerede. Videre starter bygging av en rekke nye hospitaler over hele
landet. Dette har vi latt influere pa vére anslag for offentlige investeringer i infrastruktur,
som antas a vokse med 8 % arlig i innevarende planperiode.

14 Tallet inkluderer rdolje, LNG og halvparten av produksjonen i den neytrale sonen mel-
lom Saudi-Arabia og Kuwait. Halvparten av produksjonen kommer fra verden sterste
oljefelt, Ghawar.

NUPI | Internasjonal politikk | september o5



Saudi-Arabia — gkonomisk pusterom under politisk usikkerhet | 385

og utbygginger som vil gke landets utvinningskapasitet til over 12
bpd. i lopet av de nermeste arene. OPEC vedtok i desember 2004
a kutte produksjonen. Vi har deretter lagt til grunn en svak ekning i
saudisk oljeproduksjon framover, men grovt sett holder kapasitets-
utnyttingen seg pa 2004-nivaet de naermeste arene. Vi har antatt at
oljeeksporten vil falle litt i 2005. Bade produksjons- og eksportni-
véet er vesentlig hgyere enn tidligere antatt og bidrar sammen med
haye oljepriser til store overskudd bade i utenriksgkonomien og pa
offentlige budsjetter.

Gjennomsnittlig oljepris pa saudisk olje var dreyt 28 USD per
fat 1 2003 og ekte til om lag 36 USD i 2004. I 2005 og framover
antar vi at gjennomsnittlig (nominell) rdoljepris blir litt i overkant
av 29 USD per fat. Dette tilsvarer en pris pa Brent Blend pa 3031
USD per fat.'s Fallende realoljepris i mange ar framover virker
kanskje ikke som et serlig optimistisk anslag sett med saudiske
og norske gyne, og tatt i betraktning at oljeprisen varen 2005 var
narmere 50 USD. Men en mé ta i betraktning det sveert hoye reelle
nivaet oljeprisen har vart pa i 2004 og at tilbudet av olje vil gke
framover som folge av de haye prisene. Ettersparselen derimot vil
neppe gke like sterkt som i de senere arene, bade av konjunkturelle
grunner, men ogsa fordi en mé forvente ekt substitusjon over mot
andre energibaerere selv med oljepriser pa rundt 30 USD per fat.'¢
I et eget avsnitt nedenfor vurderer vi hvor felsom vér analyse er
overfor et alternativ med heyere oljepriser.

Hva inneberer disse antakelsene for den gkonomiske utvikling
i Saudi-Arabia pa mellomlang sikt? For det forste fortsetter perio-
den med store overskudd i utenriksgkonomien og pa de offentlige
budsjettene. Det framgar av tallene i tabell 1 at overskuddet pa
driftsbalansen overfor utlandet anslés til over 20 % av nominell BNP
12004, fallende til 10 % 12010. Dette innebarer at Saudi-Arabia vil
bygge opp netto finansielle beholdninger pa utlandet pa 1100 mrd.
riyaler i arene 2003—2010, og dette «oljefondet» vil i sé fall bli om
lag like stort som nominelt BNP12010. Nar det gjelder de offentlige
budsjettene, vil overskuddet bli mindre, men likevel over 10 % av
nominelt BNP i 2004, og overskuddet er om lag konstant som andel

15 Differansen mellom gjennomsnittlig eksportpris pa saudisk raolje og prisen pa Brent
Blend er noe lavere enn tidligere, og det er mulig vi har lagt til grunn en litt for lav
saudisk pris av denne grunn. Uten andre justeringer i véare anslag ville dette bare ha fort
til enda litt sterre overskudd i utenriksekonomien og i offentlige regnskaper.

16 Etargument for at vért anslag likevel er lavt, er fallet i dollarkursen. Det gjor at i mange
land er prisen i nasjonal valuta (f.eks. i norske kroner) reelt tilbake til nivaet fra 1996—67
dersom f.eks. prisen pa raolje fra Brent Blend faller til 31 USD og dollarkursen kommer
ned mot 6 NOK.
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av BNP i hele perioden. Dette innebarer at statsgjelden (som bare
er basert pa innenlands opplaning), som var 84 % av nominelt BNP
ved utgangen av 2003, vil bli om lag null i 2010! Det er folgelig
helt apenbart at var bane er finansielt baerekraftig og forenlig med
fast valutakurs og lave renter (disse folger i stor grad amerikanske
renter). Det man kan sette spersmalstegn ved, er om denne banen
er politisk baerekraftig. Vil det ikke komme et kraftig press i retning
av a bruke mer penger over offentlige budsjetter enn den forsiktige
politikken — i tradd med de underliggende premisser i den attende
feméarsplanen — som vi har lagt til grunn? Det er ikke lett & svare
pa for oss. En kan forsvare antakelsene med at dersom myndighe-
tene lykkes med & skape mer vekst i privat sektor, vil presset pé a
skape arbeidsplasser for saudiere i offentlig sektor avta. Uteblir en
investeringsledet vekst i privat sektor, blir det vanskeligere & holde
igjen pa veksten i offentlige budsjetter.

Med lave renter og nedbetaling av innenlandsk statsgjeld anslar
vi en kraftig gkning i private investeringer i rene framover. Vi
anslér veksten til & kunne bli om lag 10 % per é&r i den kommende
planperioden. Dette oker veksten i privat sektor og gjer at den gan-
ske betydelige veksten her de senere arene kan forsterkes. Vi har
ikke lagt til grunn noen sterk vekst i total faktorproduktivitet!” i pri-
vat sektor, men en svak egkning i forhold til tidligere slik at veksten
i stor grad er drevet av gkt faktoranvendelse. En kunne tenke seg
en mer optimistisk utvikling her hvor det fallet i faktorproduktivitet
som skjedde pa 1980- og 1990-tallet gradvis ble reversert. I sa fall
ville vekstanslagene bli enda mer positive enn vi anslar. Samlet
anslér vi gjennomsnittlig vekst i BNP i privat sektor til nesten 5 %
per ar framover, gkende fra knapt 3 % 1 2005. Samlet BNP-vekst
kan bli n&ermere 4 % i perioden fram mot 2010.

Den sterke og ekende veksten i skonomien antar vi gradvis
vil gke veksten i privat konsum ogsa, slik at samlet konsumvekst
kommer opp i over 4 % etter et par ar. Det betyr at samlet konsum
per innbygger igjen begynner & oke etter & ha veert fallende i tjue-
arsperioden fra begynnelsen av 1980-tallet og fram til 2002. Selv
om det altsé er lagt til grunn en meget forsiktig budsjettpolitikk, vil
en hoyere skonomisk vekst etter hvert, sammen med litt svakere
befolkningsvekst, bidra til hayere forbruk per innbygger. Konsum-
veksten er om lag i trdd med veksten i lennsinntektene reelt sett.
Husholdningene betaler ikke skatt (verken direkte eller indirekte) sé

17 Total faktorproduktivitet uttrykker forholdet mellom produksjonen og en veid sum av alle
produksjonsfaktorene som brukes i en naring eller en ekonomi, mens f.eks. arbeidsproduk-
tivitet viser forholdet mellom produksjon og innsatsen av arbeidskraft alene.
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myndighetene har ingen enkle grep & foreta for & oppna en sterkere
vekst i forbruket uten & tilby offentlige tjenester gratis gjennom
egen produksjon, eller & &pne for ytterligere bruk av billige asiatiske
arbeidere. Vi har imidlertid forutsatt at ingen av disse tiltakene
blir benyttet, annet enn at de sosiale komponentene ved offentlig
konsum eker sterkere enn befolkningen, mens det altsa settes et
lokk pa antall utenlandske sysselsatte for & oppnd malet om gradvis
saudifisering av arbeidsmarkedet. I s& mate kan en godt si at vi lar
tilbudssiden bestemme konsumutviklingen (selv om denne likevel
er i trdd med den enkleste keynesianske konsumfunksjon).

Hvor felsomme er disse anslagene for nivéet pé oljeprisen?
De forutsetningene vi har gjort og som er omtalt ovenfor, tilsier at
verdien av saudisk oljeeksport er nominelt omtrent uforandret fra
2005 til 2010. En forutsetning om en raoljepris pa rundt 20 USD
per fat i stedet for de vel 29 USD vi har antatt, vil gi om lag balanse
i utenriksgkonomien i &rene framover. Eller sagt pd en annen méte
vil det & oppna en oljepris innenfor det intervallet for oljeprisen som
OPEC pé et tidspunkt opererte med som en mélsone (20—25 USD
per fat), gi Saudi-Arabia en rimelig komfortabel utenriksekonomi
og om lag balanse pé de offentlige budsjettene selv i en periode med
sterk importvekst som folge av sterk vekst i private investeringer.
Bortsett fra en skjermet bygge- og anleggsektor, ma Saudi-Arabia
importere sa 4 si all maskinkapital. Den sterke veksten i privat
sektor som vare beregninger viser, krever mye import, men dette
lar seg altsa finansiere selv ved oljepriser ned mot 20 USD per fat.
Det kan imidlertid vere at innenlandske investeringer i sé fall ikke
vil vokse sé sterkt, fordi nedbetalingen av innenlandsk statsgjeld
da blir beskjeden. Likevel vil statsgjelden som andel av BNP bli
gradvis redusert ogsa i dette tilfellet pga. veksten i BNP.

Fgrer gkonomisk pusterom til politiske reformer og ingen
omveltning?
Gar vi noen ar tilbake i tid, men ikke lenger enn til slutten av 1990-
tallet, var mange opptatt av den politiske og ekonomiske utvikling i
Saudi-Arabia som folge av landets betydning for det internasjonale
oljemarkedet. Dette gjelder fortsatt, og det skal ikke mer til enn en
bombeeksplosjon fer oljeprisen gjor et hopp. I den senere tid ser
det ut som terroristnettverkene kobler disse to forholdene sammen.
Hvordan kan vi forsta denne utviklingen?

Den svake gkonomiske utviklingen i Saudi-Arabia over mange
ar gjorde det rimelig & sporre hvor stabilt regimet var. De reformene
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av bade gkonomisk og politisk karakter som hadde veert lansert av
kongehuset i mange ér, var forsek pd & imgtekomme i hovedsak
innenlandske krav. Nar gjennomferingsevnen har vist seg & vere
svak, kan det vaere et tegn pa indre uenighet om bade fornuften i
reformene og den ideologiske — for ikke 4 si teologiske — motivasjo-
nen av tiltakene. Standardhypotesen for & forklare svak implemen-
teringsevne er at det historiske kompromisset mellom kongehuset
(eller staten) og det religiose lederskapet (wahhabismen) lammer
moderniseringen, her forstitt som utviklingen av en mer sekularisert
statsdannelse med et klarere skille mellom stat og religion. Dette
har klare paralleller til rivaliseringer i Iran mellom demokratiske
organer, statsapparat og religiost baserte organer. Til forskjell fra
Iran har man i Saudi-Arabia ennd ingen &pne politiske bevegelser
og partier som star fram. Det er kongehuset, og ikke de religiose
lederne, som er statsledende osv.

Det &penbare sporsmaélet i Saudi-Arabia er i hvilken form det
historiske kompromisset vil kunne overleve. Generelt mener vi det
er rimelig & se de spede forsekene pé reformer inklusive «demokra-
tisering pa saudisk vis» som et forsgk pé & bringe inn sterre deler
av befolkningen i konsultasjons- og beslutningsprosesser. Dette
skjer parallelt med at den ekonomiske utviklingen i privat sektor
bygger opp interesser og institusjoner utenfor staten og det religiose
hierarkiets kontroll. Enkelt sagt bidrar dette over tid til & svekke,
men selvsagt ikke fjerne, betydningen av staten og religionen for
beslutninger i Saudi-Arabia. Den gkonomiske utviklingen i landet
spiller en rolle for tempoet i denne prosessen. Med en rask vekst
i gkonomien gker «markedsinstitusjonenesy» relative betydning
pa bekostning av andre institusjoner. Brede lag av befolkningen
vil antakelig se seg tjent med denne utviklingen. Dermed blir det
vanskeligere & framstille utviklingen som krisepreget, slik en med
rimelig grunn kunne gjore gjennom 1990-tallet. Det vil kunne gi
legitimitet til reformene og understette de reformvennlige innen
kongehuset. Hvis disse resonnementene holder, innebarer altsa var
vurdering av den gkonomiske utviklingen i Saudi-Arabia i arene
framover at reformprosessene kanskje vil kunne gé fortere né nér
okonomien viser sterkere vekst. Ledelsen i landet vil ogsé kunne
fé storre selvtillit til & gjennomfere egeninitierte reformer og i et
tempo de selv har kontroll over.'® Lykkes en med dette, vil antakelig
ogsa det ytre presset for demokratisering svekkes.

18 Dette star i motsetning til utviklingen i land som blir palagt reformer fra Bretton-Woods-
institusjonene og som ofte innebeerer at landet ikke har reell selvstendighet.
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Den mest synlige trusselen mot denne utviklingen kommer fra
de innenlandske terroristgruppene. Deres ideologiske posisjon gjor
at de er avvisende til en avislamisering av den saudiske staten og
samfunnet. Den saudiske staten, og nasjonen som sadan, kommer
forst 1 tredje rekke mht. viktighet: forst muslim, dernest araber og
til slutt saudier. Terrorisme er videreforing av politikken med nye
midler, for & omskrive et kjent dogme. I sd mate kan den interne
saudiske terroren muligens vurderes som et uttrykk for politisk og
sosial svakhet og ikke en styrke. Sannsynligvis har al-Qaida-nett-
verket liten oppslutning i Saudi-Arabia mht. virkemiddelbruk. Det
er nok langt sterre oppslutning om deres egentlige formal. Gjentatte
ganger har f.eks. Osama bin Laden hevdet at « Vesten er ikke forhatt
for hvem de er, men for Avor de er».!® Vesten stotter upopulere re-
gimer i Midtesten og stetter Israel. Det saudiske regimet kommer
i skuddlinjen pga. sin nare relasjon til USA. Tilstedeverelsen av
utenlandske eksperter og ikke minst amerikanske soldater og posi-
sjoner i Saudi-Arabia (altsd vor de er), er den viktigste mélskiven
for terrorangrepene. Slik har det systematisk vert fra de forste
bombene i Riyadh midt pa 1990-tallet, og til anslaget mot det ameri-
kanske konsulatet 6. desember i 2004. Nar en i tillegg ogsé rammer
oljeinstallasjoner 1 Midtesten, er det fordi dette kan ramme béade
regimene og vestlig gkonomi. Det virker med dobbel effektivitet
ved a svekke det ekonomiske grunnlaget for de regimene som er
mest avhengig av oljeinntektene og som har den mest «dekadentey
livsstilen, samtidig som oljeimporterende land rammes.

I relasjon til den analysen vi her har presentert av saudisk eko-
nomi, kan denne terrorpolitikken ha noe for seg hvis den lykkes.
Heay oljeproduksjon bidrar til gunstig ekonomisk utvikling, og
rammes oljesektoren, svekkes skonomien. Men det forer ogsa
til hoyere oljepris, som ogsé tjener regimet. Slik sett er terroren
litt tveegget i sin lokale gkonomiske virkning. Imidlertid virker
terroren kanskje ogsa til mindre investeringsvilje i landet ved at
lokale investorer og joint ventures med utenlandske selskaper hel-
ler velger & investere kapitalen i andre land. Dette kan svekke den
okonomiske veksten i privat ikke-oljerelatert sektor, og dermed
svekke muligheten for en gunstig ekonomisk utvikling i landet.
Stetten til reformprosjektet kan gjennom dette svekkes, og landet
forblir innadvendt uten politisk og institusjonell fornyelse. Skulle
terroristene lykkes i dette, vil de krefter innen kongehuset som stér
for en mer tradisjonell politikk, og som vil holde fast ved det gamle

19 Se f.eks. Scheuer (2004) (utgitt forst under pseudonymet Anonymus). Forfatteren er
analytiker i CIA med lang fartstid og har fatt lov til & publisere beker innen sitt felt.
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kompromisset mellom stat og religion, antakelig vinne fram. Etter
vér vurdering vil imidlertid en gunstig ekonomisk utvikling i den
retning vi har skissert, styrke den reformivrige delen av kongehuset
og ogsa bidra til det mest stabile oljemarkedet, herunder et OPEC
som har som ambisjon & vere svingprodusent.

Hva skjer dersom oljeprisen blir hgyere?

I beregningen som er presentert i teksten foran, har vi lagt til grunn
en oljepris pé knapt 30 dollar per fat. Hva skjer dersom vi i stedet
antar at oljeprisen blir i underkant av 35 dollar per fat i gjennom-
snitt for saudisk rdoljeeksport i arene framover? Anta at vi i forste
omgang tenker oss at den gkonomiske politikken er uforandret. Det
inneberer altsa en fortsettelse av den samme stramme finanspolitik-
ken som vi har lagt til grunn i beregningene foran. La oss videre se
bort fra at verdensgkonomien pavirkes litt negativt av nesten 20 %
heyere oljepriser.”’ Under disse meget strenge forutsetningene blir
resultatet at overskuddet pa den saudiske driftsbalansen eker med
om lag 5 prosentpoeng av nominelt BNP hvert ar i forhold til tal-
lene i tabell 1, jf. ogsé figur 1. Ogsa det offentliges budsjettbalanse
vil styrke seg ytterligere i forhold til beregningene gjengitt foran
og i om lag samme omfang som utenriksgkonomien. Siden vi i
vart hovedalternativ har antatt at den innenlandske statsgjelden
nedbetales i lopet av inneverende planperiode, som strekker seg
til og med 2009, vil folgelig disse forutsetningene lede fram til en
oppbygging av offentlige nettofordringer pa knapt 20 % av nominelt
BNP i 2009. Pa 10 ar vil i sé fall politikken, sammen med haye
oljepriser, ha bidratt til at netto statsgjeld har gatt fra over 100 % til
-20 % (dvs. nettofordringer)! Gitt den ambisigse finanspolitikken i
utgangspunktet, synes vi ikke dette er en rimelig antakelse. Det er
grunn til & tro at finanspolitikken vil bli noe mer ekspansiv dersom
oljeprisene blir rundt 35 dollar per fat.

Det forste vi i sé fall ma diskutere, er hvordan finanspolitikken
skal bli mer ekspansiv. Her er ikke valgene sd mange av den enkle
grunn at landet faktisk ikke har skatteinntekter av betydning! Ol-
jeinntektene pé statsbudsjettet utgjer om lag tre fjerdedeler av de
samlede offentlige inntektene. Resten er i stor grad overskudd fra
statens eierskap 1 n@ringsvirksomhet samt tollinntekter (og de er

20 I siste utgave av Economic Outlook fra OECD (desember 2004) gis det en analyse av
virkninger pa verdensekonomien av heyere oljepriser. Vi viser til denne analysen for a
begrunne at effektene er sa sma at de er av underordnet betydning for Saudi-Arabia, som
har en svert beskjeden eksport av andre varer enn olje og petrokjemiske produkter.
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ganske beskjedne). Det er derfor rimelig & legge til grunn at det i
hovedsak er gjennom gkt vekst i offentlige utgifter (investeringer,
konsum og overferinger) at gkte oljeinntekter kan brukes. Vi har
i vare beregninger antatt at offentlige investeringer 1 infrastruktur
skal vokse mye framover. Vi synes derfor det er mest rimelig &
anta at det er det offentlige konsumet som vil vokse sterkere samt
at overferingene til sosiale formal vil gke mer enn antatt i den
opprinnelige beregningen. Vi har valgt & justere opp disse utgif-
tene slik at staten fortsatt er gjeldfri ved utgangen av innevarende
planperiode. Litt enkelt sagt innebarer dette at offentlig sektor
konsumerer all inntektsekningen som folger av ekte oljepriser i
forhold til hovedberegningen gjengitt foran. I praksis inneberer
dette at vekstraten for offentlig konsum ekes fra 3 til 5 % arlig fra
og med 2005 til og med 2010. En mulig justering av andre deler av
politikken ville veere 4 tillate storre import av fremmed arbeidskraft
for a gke produksjonen i gkonomien. Det har vi antatt ikke skjer,
idet vi holder fast pé en streng tolkning av myndighetenes politikk
om saudifisering. Om dette er realistisk er vanskelig & vurdere, men
ut fra historiske erfaringer er ikke dette sa sannsynlig. Men la oss
likevel legge dette til grunn.

Virkninger av disse antakelsene er illustrert i tabell 2. Sam-
menlikner vi med resultatene i tabell 1, er folgende hovedpunkter
verd & merke seg:

* BNP-veksten i faste priser er ikke endret stort, men veksten i
privat sektor er lavere og motsatt hgyere i offentlig sektor.

* Veksten i sysselsettingen er knapt endret. Det skyldes dels at
antall fremmedarbeidere er det samme i de to beregningene per
forutsetning og dels at pa lengre sikt er sysselsettingen blant
saudiere tilbudsbestemt. Det er for tiden stor ledighet (dpen og
skjult) blant saudiere. I banen som vises i tabell 1, forsvinner
denne ledigheten langt péa vei nar en kommer fram til 2010. Hoy
vekst kombinert med «innvandringsstopp» bidrar til dette. Det
er derfor ikke vesentlig skjulte arbeidskraftsreserver i gkono-
mien som kan sysselsettes pé lengre sikt av overgang til en mer
arbeidsintensiv produksjon i offentlig forvaltning. P& kort sikt
oker derimot sysselsettingen litt. Skal sysselsettingen gke mer
enn dette, ma yrkesprosenten blant saudiere gkes og det krever
mer omfattende arbeidsmarkedsreformer og ikke minst en annen
holdning til yrkesaktivitet blant kvinner.

* Den sterke veksten i offentlig sektor presser ned veksten i privat
konsum en del slik at det ikke blir mer etterspersel enn gkonomien
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kan levere sammen med import. Importveksten blir noe mindre i
den siste beregningen enn i den opprinnelige fordi importandelen
av privat forbruk er mye hayere enn for offentlig forbruk.

* Inflasjonen blir litt hayere, men det skyldes i all hovedsak ef-
fekten av ekte oljepriser.

® Det blir et hoyere overskudd pé driftsbalansen overfor utlandet
i den siste beregningen pga. hayere oljepriser. Ogsa i offentlig
forvaltning blir sparingen litt hayere i begynnelsen, men budsjett-
overskuddet nermer seg etter hvert nivaet i den opprinnelige
beregningen. Det folger av forutsetningene bak dimensjonerin-
gen av den gkte veksten i offentlig konsum.

Man kan sé sperre om den alternative banen innebeerer at regimet
blir enda mer robust enn det vi argumenterer for foran. Her synes
svaret umiddelbart & matte bli ja. Enda mer solid offentlig og privat
okonomi og ekte tjenesteyting (gratis) fra offentlig forvaltning vil
kunne gjore regjeringen mer populer. En skal imidlertid ikke se
bort fra at denne utviklingen kan sl tilbake i1 form av kritikk mot
overdreven pengebruk i det offentlige. Mangel pa ressurser, og
serlig arbeidskraft, kan sette saudifiseringspolitikken under press.
En gradvis utvikling mot press i arbeidsmarkedet kan fore til gkte
krav om reformer som innebarer endringer av kvinnens stilling i
det saudiske samfunnet. Sett med norske oyne er det en god ting,
men det vil neppe skje uten betydelig politisk strid i Saudi-Arabia.
Myndighetene kan bli presset til a ta stilling til utfordringer som de
helst ville ha unngétt, fordi det bl.a. kan bringe myndighetene enda
mer 1 konflikt med tradisjonelle og religiese holdninger. Dette kan
skape grobunn for politisk konflikter som er vanskelig 4 handtere.
Til tross for slike innvendinger er det vanskelig ikke & konkludere
med at gkte oljepriser vil gke armslaget for myndighetene ytterligere
i forhold til det vi har argumentert for ovenfor.
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Tabell 1. Makrogkonomiske ngkkeltall, prosent vekst der ikke annet er oppgitt - Moderat oljepris

2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Samlet konsum 3,4 2,3 2,7 2,7 3,7 4,6 5,2 4,6
Privat 3,6 1,7 2,5 2,4 4,3 5,8 6,7 5,7

Offentlig 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0
Bruttoinvesteringer i fast realkapital 7,9 1,3 4,6 9,3 10,5 10,7 9,5 5.4
Privat 10,3 0,7 4,5 10,6 12,2 12,2 10,6 5,4

Offentlig 1,4 3,0 8,1 8,1 8,1 8,1 8,1 8,1

Olje 3,0 3,7 2,4 2,4 2,4 2,4 2,4 2,4

Eksport 14,4 2,1 3,5 2,5 2,4 2,2 2,2 2,7

Olje og gass 20,5 0,5 0,6 0,8 1,0 0,6 0,6 0,7
Petroleum raffinering 10,8 21,1 16,4 7,8 5,4 4,1 3,4 6,1
Petrokjemi -6,7 -12,4 4,0 5,4 6,2 6,7 7,0 74

Annen eksport -2,6 -3,4 12,1 2,2 6,6 4,8 5,7 6,0
Import 8,4 1,2 5.4 5,0 6,5 74 75 6,3
Bruttonasjonalprodukt 6,9 2,4 2,6 3,3 3,8 4,3 WA 3,5
Privat 4,9 2,2 2,6 3,8 5,0 5,6 5,8 4,2

Offentlig 1,2 2,7 3,0 3,3 3,5 3,7 3,7 3.4

Olje 14,7 2,4 2,5 2,3 2,0 2,3 2,2 2,2

Sysselsetting 2,7 4,2 2,1 2,5 2,5 2,5 2,5 0,1

Privat 2,8 2,4 2,7 2,4 2,4 2,4 2,3 -0,4

Offentlig 1,2 2,7 3,0 3,3 3,5 3,7 3,7 3.4

Saudisk 3,5 9,2 4,3 5,1 5,0 4,9 4,8 0,3

Ikke-saudisk 2,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Prisindekser

Privat konsum 1,7 3,4 -0,8 0,6 0,7 0,2 -0,1 -1,3
Bruttonasjonalprodukt 6,3 12,8 -8,8 0,3 0,0 -0,4 -0,6 -1,6
Eksport 12,0 24,8 -15,8 0,1 0,0 -0,1 -0,2 -0,2
Import 0,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
Oljeeksport 14,0 30,0 -20,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Prosent av BNP
Driftsbalanse 14,4 22,9 16,1 15,4 14,1 12,6 10,9 9,8
Handelsbalanse 23,0 30,4 24,1 23,1 21,6 19,7 17,8 16,6
Offentlig budsjett 5,5 10,6 74 8,1 9,0 10,1 11,1 12,3

Sparing 34,7 41,1 35,8 36,1 36,1 35,7 35,1 34,1
Privat 24,8 26,5 23,8 23,3 22,3 20,8 19,1 16,8

Offentlig 9,9 14,7 11,9 12,8 13,7 14,9 16,0 17,3
Politikkmal - indikatorer

Saudifisering (% av total)
Saudisk sysselsetting 45,3 474 48,5 49,8 51,0 52,2 53,3 53,4

Diversifisering (% av BNP)

Privat produksjon 41,6 37,1 41,3 41,8 42,4 42,9 43,3 42,7

Eksport (ekskl. olje) 1,9 1,6 1,9 1,9 2,0 2,0 2,0 2,1

Import 23,0 20,3 23,1 23,7 24,5 25,6 26,8 28,2

Realdisponibel inntekt (arlig vekst) 16,8 15,3 -6,9 3,0 3,5 3,8 3,9 3,1




Tabell 2. Makrogkonomiske ngkkeltall, prosent vekst der ikke annet er oppgitt - Bane med hgy oljepris

2003 2004 2005 2006 2007 2008 | 2009 2010
Samlet konsum 3.4 2,3 3,3 2,8 3,6 4,2 4,6 3,9
Privat 3,6 1,7 2,0 1,1 2,5 3,6 4,2 3,1
Offentlig 3,0 3,0 5,0 5,0 5,0 5,0 5,0 5,0
Bruttoinvesteringer i fast realkapital 79 1,3 2,6 6,9 8,5 9,4 8,9 5,1
Privat | 10,3 0,7 1,7 7:5 9,6 10,7 9,9 5,0
Offentlig 1,4 3,0 8,1 8,1 8,1 8,1 8,1 8,1
Olje 3,0 3,7 2,4 2,4 2,4 2,4 2,4 2,4
Eksport | 14,4 2,1 3.4 2,6 2,6 2,4 2,4 2,9
Olje og gass 20,5 0,5 1,0 1,0 1,2 0,8 0,8 0,8
Petroleum raffinering 10,8 21,1 15,6 8,7 6,4 53 4,6 72
Petrokjemi -6,7 -12,4 -2,0 2,0 4,3 5,6 6,4 7,0
Annen eksport -2,6 -3,4 11,4 2,5 6,4 4,8 5,6 6,0
Import 8,4 1,2 4,9 3,9 5,2 6,1 6,4 5,4
Bruttonasjonalprodukt 6,9 2,4 2,7 3,2 3,7 4,1 4,2 3,4
Privat 4,9 2,2 2,1 3,1 4,1 4,7 4,9 3,4
Offentlig 1,2 2,7 4,7 5,0 5,2 5,2 53 4,9
Olje 14,7 2,4 2,4 2,3 2,0 2,2 2,2 2,2
Sysselsetting 2,7 4,2 2,4 2,6 2,5 2,5 2,5 0,2
Privat 2,8 2,4 2,4 2,3 2,2 2,2 2,1 -0,6
Offentlig 1,2 2,7 4,7 5,0 5,2 5,2 5,3 4,9
Saudisk 3,5 9,2 5,1 5,2 5,1 5,0 4,8 0,4
Ikke-saudisk 2,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Prisindekser
Privat konsum 1,7 3,4 0,3 0,6 0,8 0,5 0,1 -1,2
Bruttonasjonalprodukt 6,3 12,8 2,3 0,2 0,0 -0,3 -0,5 1,4
Eksport 12,0 24,8 -3,6 0,0 0,0 -0,1 -0,2 -0,2
Import 0,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
Oljeeksport 14,0 30,0 -5,9 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Prosent av BNP
Driftsbalanse 14,4 22,9 21,5 21,0 20,2 19,0 17,7 17,1
Handelsbalanse 23,0 30,4 29,0 28,3 27,1 25,7 24,2 23,4
Offentlig budsjett 5,5 10,6 11,0 11,2 11,5 12,1 12,5 13,1
Sparing | 34,7 41,1 39,3 39,5 39,4 39,2 | 38,8 38,1
Privat 24,8 26,5 24,1 23,9 23,4 22,5 21,6 20,3
Offentlig 9,9 14,7 15,3 15,7 16,1 16,7 17,1 17,8
Politikkmal - indikatorer
Saudifisering (% av total)
Saudisk sysselsetting | 45,3 47,4 48,7 50,0 51,2 52,4 53,6 53,7
Diversifisering (% av BNP)
Privat produksjon | 41,6 371 38,2 38,4 38,9 39,3 39,5 38,7
Eksport (ekskl. olje) 1,9 1,6 1,8 1,8 1,9 1,9 1,9 2,0
Import 23,0 20,3 21,5 21,8 22,3 23,0 23,8 24,9
Realdisponibel inntekt (arlig vekst) 16,8 15,3 0,6 2,8 3,2 3,5 3,6 3,2
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Miljemerking ble lansert for & oppmuntre industrien til & produsere
og tilby miljevennlige produkter og gi forbrukerne muligheten til &
belenne slik produksjon gjennom sine kjepevaner. Den forste mer-
keordningen var tyske der Blaue Engel, som ble introdusert i statlig
regii 1977. Den ble etterfulgt av canadiske Environmental Choice
(1988), den nordiske Svanen (1989), den europeiske Blomsten
(1992) og en rekke andre nasjonale og multinasjonale ordninger
verden over. Selv om noen av disse ordningene har hatt en viss
suksess, spesielt det tyske og nordiske miljgmerket, har mange hatt
problemer knyttet til manglende interesse fra bade produsenter og
forbrukere, og flere ordninger har blitt lagt ned.

Det siste tidret har frivillig miljemerking fétt et nytt oppsving,
men til forskjell fra de forste ordningene er de nye etablert av ikke-
statlige aktorer og ikke av statene. Dette er en del av et sterre bilde
der ikke-statlige aktarer tar et stadig sterre ansvar for internasjonal
regelutvikling og hdndhevelse, noe som har blitt betegnet som «pri-
vatiseringen av styring» i statsvitenskapelig litteratur (Clapp 1998,
Cutler, Haufler & Porter 1999, Pierre 2000, Haufler 2001, Hall &
Biersteker 2002). Ved a politisere spersmal knyttet til produksjon
og konsumpsjon bruker pressgrupper i gkende grad markedet som
arena for a gve innflytelse (Micheletti, Follesdal & Stolle 2004). Det
har lagt grunnlaget for etableringen av de nye merkeordningene,

Denne artikkelen er en viderefering av tidligere arbeider (Gulbrandsen 2004, 2005a,
2005b, 2005c¢) skrevet innenfor forskningsprosjektet «Miljgmerking, handelsregler
og forsvarlig forvaltning av skog og fisk», finansiert av Norges forskningsrad. Takk
til Olav Schram Stokke, Alf Hakon Hoel og to anonyme fagfeller for kommentarer til
artikkelen.
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som har til formal & kanalisere konsumentenes innflytelse pa en
legitim og effektiv mate. Ikke-statlige, markedsbaserte ordninger
for produktmerking har vokst fram for & utvikle og handheve over-
holdelsen av internasjonale retningslinjer for blant annet baerekraftig
turisme, organisk landbruk og rettferdig handel. Miljemerking av
skogprodukter og sertifisering av baerekraftig skogbruk er kanskje
den mest utbredte formen for ikke-statlig styring i forvaltningen
av naturressursene, men ogsa i fiskerisektoren er omfanget av slike
ordninger voksende (Gulbrandsen 2005a). Ordninger for milje-
merking i1 skogbruk og fiskerier innebeaerer utvikling av regler for
barekraftig ressursforvaltning, handhevelse av reglene gjennom
jevnlige kontroller ufert av en uavhengig tredjepart og sporing av
produkter som stammer fra sertifiserte virksomheter gjennom hele
produksjonskjeden for & godkjenne miljemerking.

Mens staten far sin styringsautoritet fra den sosiale kontrakten
med folket og gjennom demokratiske valg, er ikke-statlige organer
avhengig av stetten de fér fra produsenter, store innkjepere, konsu-
menter og frivillige organisasjoner. De som forvalter ordningene,
star ikke til ansvar overfor politiske myndigheter og folkevalgte
organer, men far styringsautoritet gjennom frivillig tilslutning av
produsenter og troverdighet blant sitt publikum. Dersom disse
akterene mister tilliten til produktmerket, undergraves ogsa sty-
ringsautoriteten til de private akterene som forvalter merkeordnin-
gen. Hvilke strategier tar ikke-statlige akterer i bruk for & oppna
troverdighet, legitimitet, og styringsautoritet? Ivaretar ikke-statlige
miljemerkeordninger hensynet til dpenhet, innsyn og ansvarlighet?
Makter de & forene miljghensyn med ekonomiske interesser og nee-
ringsuteveres behov for fleksibilitet i forvaltningen av ressursene?
Ved & studere miljemerking i skog- og fiskerisektoren er formélet
med denne artikkelen & klargjore potensialet for at ikke-statlige
styringsordninger kan konstitueres som legitime og autoritative
styringsformer pa tvers av nasjonalstatene og fremme baerekraftig
ressursforvaltning.

Framveksten av ikke-statlige miljgmerkeordninger
Miljemerking i skog- og fiskerisektoren vokste fram pa 1990-tallet
som et resultat av rovdrift pa naturressursene og det mange mente
var utilstrekkelige statlige regelverk og manglende handhevelse for
a lgse problemene. Det forste initiativet til & etablere en ikke-statlig
og uavhengig ordning for & fremme bearekraftig ressursforvaltning
ble tatt av Verdens Naturfond (WWF) i skogsektoren.
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Skogsektoren

Miljeproblemene i skogsektoren dreier seg s@rlig om tropisk
avskoging og tap av biologisk mangfold, naturlige habitater og
okosystemer som en folge av kommersiell rovdrift, illegal hogst
og endringer i bruken av landomréader (FAO 2001). En rekke mis-
lykte forsek pa a forhandle fram en internasjonal skogkonvensjon
eller en statlig miljemerkeordning som kunne beskytte skogene
og reversere tropisk avskoging, overbeviste WWF om at et ikke-
statlig initiativ var nedvendig for 4 fremme baerekraftig skogbruk.
Med WWF som péadriver ble Forest Stewardship Council (FSC)
oppretteti 1993 gjennom et samarbeid mellom miljgorganisasjoner,
urbefolkningsgrupper, arbeidstakergrupper og andre interessenter
for & fremme et alternativ til det som ble oppfattet som et svakt,
mangelfullt og uforpliktende internasjonalt samarbeid om skog-
politikk (Gulbrandsen 2004). For & fremme miljehensyn, sosialt
ansvar og ekonomiske hensyn i skogbruket har FSC utarbeidet 10
globale prinsipper for forsvarlig skogbruk, som suppleres av 56
mer detaljerte kriterier. Disse prinsippene omhandler blant annet
bevaring av naturskog og verdifulle habitater, arbeidernes rettig-
heter, urfolks og lokalsamfunns rettigheter, overvéking og rappor-
tering, skogbruksplaner samt drift av plantasjer (se www.fsc.org).
De globale prinsippene og kriteriene ma spesifiseres og tilpasses
nasjonale eller lokale forhold i en prosess der miljgorganisasjoner,
sosiale grupper og ekonomiske interessenter deltar med de samme
formelle beslutningsrettighetene. Dersom FSCs internasjonale rad
godkjenner den nasjonale eller regionale standarden, vil skogsel-
skaper og skogeiere f anledning til & seke sertifisering i henhold
til standarden. Det internasjonale radet bestér av tre likeverdige
kamre med representanter fra henholdsvis gkonomiske, sosiale og
okologiske grupper, og dessuten av like mange representanter fra
utviklingsland og industriland. Til forskjell fra det som er vanlig
praksis 1 internasjonal standardutvikling, far representanter fra
offentlige myndigheter ikke delta i FSC. Ettersom ordningen opp-
stod 1 opposisjon til internasjonalt samarbeid om skogpolitikk, har
WWF nzrmest pa prinsipielt grunnlag ekskludert statlige akterer
fra deltakelse i FSC.

Med statten fra WWF og andre miljeorganisasjoner kunne FSC-
sertifisering bety okte markedsandeler og ekt salg for skogselskaper
og skogeiere. Mange i skognaeringen var imidlertid skeptiske til
FSC pé grunn av ordningens relativt strenge miljokrav og etter-
som den ble opprettet pé initiativ fra miljesiden. Som et resultat
av kombinasjonen av mistillit til FSC og det trykket ordningen
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skapte for miljemerking i markedet for papir- og treprodukter,
valgte interesseorganisasjoner for skogeiere i en rekke land & eta-
blere konkurrerende ordninger til FSC basert pA medlemmenes
kollektive eller individuelle tilslutning. Skogeierforeninger i flere
europeiske land, deriblant Norge, gikk sammen om & danne den
pan-europeiske skogsertifiseringsordningen (PEFC) i 1998-1999.
Dette er en paraplyordning som godkjenner nasjonale og i hovedsak
naringsbaserte initiativ for sertifisering av skogbruk og tilbyr disse
et felles miljemerke. Den norske Levende Skog-standarden (1998)
for sertifisering av baerekraftig skogbruk, som ble utarbeidet pa
initiativ fra skogeierne og skogindustrien, ble godkjent av PEFC
1 2000 (se Gulbrandsen 2003). Mens PEFC opprinnelig hadde et
europeisk fokus, ble den restrukturert og omdept til Programme for
the Endorsement of Forest Certification schemes (fortsatt PEFC)
1 2003 for a signalisere at den har et globalt gyldighetsomréade
(se www.pefc.org). Til forskjell fra FSC bygger de overordnede
retningslinjene for PEFC-sertifisering pa internasjonale kriterier/
indikatorer for barekraftig skogbruk utviklet i mellomstatlige
skogprosesser, men disse kriteriene/indikatorene er utviklet for &
male og sammenlike skogtilstanden i ulike land og ikke for 4 stille
krav til skogbehandlingen. Selv om den norske Levende Skog-
standarden ble utarbeidet gjennom et samarbeid mellom skogeiere,
miljebevegelsen og andre grupper, er det heller ikke et krav i PEFC
om at nasjonale standarder ma veare utviklet i samarbeid med mil-
joorganisasjoner og andre frivillige organisasjoner. I Nord-Amerika
har det ogsa blitt utviklet konkurrenter til FSC med forankring i
skognaeringen. Den amerikanske skog- og papirsammenslutningen
opprettet Initiativet for beerekraftig skogbruk (SFI) i 1994, mens den
canadiske cellulose- og papirsammenslutningen tok initiativet til &
opprette en nasjonal standard for skogsertifisering (CSA) samme
ar. Den canadiske ordningen ble godkjent av PEFC i1 2005, og det
amerikanske initiativet har sgkt om godkjenning, og PEFC framstar
na som den globale, n@ringsbaserte konkurrenten til FSC.

Fiskerisektoren

Mens skoger er nasjonale ressurser og skogbruk som regel drives
av private akterer, forvaltes fiskebestander av statene i fellesskap.
I motsetning til det mangelfulle internasjonale skogregimet eksis-
terer det et omfattende internasjonalt regelverk for forvaltning av
fiskerier, siden 1982 forankret i Havrettskonvensjonen (UNCLOS).
FNs tredje havrettskonferanse i 1975 gikk inn for & gi kyststatene
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muligheten til & opprette en 200 mils gkonomisk sone (320 kilome-
ter) der de har suveren raderett over naturressursene, herunder fisk.'
Til tross for det omfattende internasjonale regelverket er overfiske
som en folge av den kraftige veksten i verdens fiskeflate et alvor-
lig problem — béde innenfor kyststatenes ekonomiske soner og pa
det apne hav. Mellom 1950 og 1990 ble uttaket av fisk fra marine
fiskerier firedoblet, men har siden flatet ut eller veert i nedgang pa
grunn av kollapsen av mange fiskebestander (FAO 2004). Globale,
regionale og nasjonale forvaltningsproblemer knytter seg serlig til
manglende implementering og hdndhevelse av regelverket og il-
legalt, urapportert og uregulert (IUU) fiske. Ifelge FNs matvare- og
landbruksorganisasjon (FAO 2004) er om lag halvparten av verdens
marine fiskeriressurser fullt utnyttet, mens nesten en fjerdedel er
overutnyttet (16 prosent) eller nedfisket (7 prosent) og ma bygges
opp igjen.

Suksessen til FSC inspirerte WWF til & eksportere ordningen
til fiskerisektoren i hap om 4 bidra til & takle noen av de utfor-
dringene statene ikke har veert i stand til & mete pa en tilfredsstil-
lende mate. I 1996 etablerte WWF stiftelsen Marine Stewardship
Council (MSC) i samarbeid med merkevaregiganten Unilever
— en av verdens storste oppkjepere av fiskeprodukter. Selv om det
eksisterer flere merkeordninger med ett spesifikt budskap (sékalte
«single-claim labels»), hvorav de mest utbredte kommuniserer at
fangst av tunfisk ikke medferer bifangst av delfiner («dolphin-safe
tunay) eller at rekefangst ikke medferer bifangst av havskilpadder
(«turtle-safe shrimpy), er MSC forelapig den eneste globale ordnin-
gen for sertifisering av barekraftige fiskerier og miljemerking av
sjomat som stammer fra disse fiskeriene. Prinsippene i ordningen
har som formal & fremme barekraftige fiskerier gjennom & hindre
overfiske, opprettholde eller gjenoppbygge fiskebestander, ivareta
okosystemene som fiskeriene avhenger av og fremme overholdelse
av lokale, nasjonale og internasjonale fiskerireguleringer (se www.
msc.org). De bygger pa FAOs retningslinjer («code of conduct»)
for forsvarlig fiskeriforvaltning fra 1995. Den klare koblingen til
internasjonale retningslinjer har sammenheng med den omfattende
reguleringen av fiske pa internasjonalt niva (Stokke ef al. 2005).
Formélet med MSC er séledes ikke & tilby et alternativ til statlig
reguleringer, men a supplere disse gjennom globale prinsipper og
kriterier som ma tilpasses lokale forhold. De globale prinsippene og

1 En norsk ekonomisk sone, om lag seks ganger Norges landareal, ble etablert utenfor
fastlandet i 1977. Fiskevernsonen ved Svalbard ble opprettet samme ar, og Fiskerisonen
ved Jan Mayen ble opprettet i 1980.
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kriteriene ble utviklet gjennom en serie ekspertmeoter og konsulta-
sjoner med ulike interesser i USA, Canada, Europa, New Zealand
og Australia (May et al. 2003).

Sertifisering i henhold til standarden folger en serie trappetrinn,
fra en tidlig evaluering utfort av et MSC-akkreditert sertifiseringsor-
gan til en omfattende vurdering gjennomfort av et ekspertpanel ned-
satt av sertifiseringsorganet, bestdende av en fiskeribestandsekspert,
en gkosystemekspert og en fiskeriforvaltningsekspert (se Phillips,
Ward & Chaffee 2003). Alle stegene i denne prosessen innebarer
utstrakt konsultasjon med ulike interessenter. Miljoorganisasjoner
og andre frivillig organisasjoner inviteres til 4 bidra med innspill
og synspunkter pd prosessen. Som en folge av omfattende konsul-
tasjoner og mulighetene til & bidra med innspill og synspunkter,
kan prosessen vere svart tidkrevende. Sertifiseringen av Alaska
pollock, verdens starste fiskeri for hvitfisk, tok for eksempel mer
enn fire ar (Gulbrandsen 2005a).

I sum er FSC og MSC de mest inkluderende av ordningene
som er omtalt her. Selv om deltakelsen fra miljoorganisasjoner og
sosiale grupper varierer noe mellom de naringsbaserte skogserti-
fiseringsordningene godkjent av PEFC, er de enkelt sagt opprettet
av skognaringen for skognaringen. Nar det gjelder koblingen til
statlige reguleringer, finner vi et noe annet menster. Her er det FSC
som skiller seg ut gjennom mangelen pa kobling til internasjonale
retningslinjer og utelukkelsen av statlige myndigheter i standardut-
viklingen. Ettersom formélet med FSC er & fremme retningslinjer
som er betydelig strengere og mer omfattende enn bestemmelsene
1 internasjonal skogpolitikk, ensker ikke organisasjonen noen form
for tilknytning til mellomstatlige prinsipper og kriterier.

Styrken pa miljgregler og sosiale bestemmelser
Strenge miljebestemmelser og sosiale regler i merkeordninger kan
fremme berekraftig forvaltning av naturressursene og sikre at inter-
essene til urfolk, lokalsamfunn og arbeidere ivaretas (Gulbrandsen
2004, Stokke et al. 2005). I utgangspunktet er det rimelig & anta
at jo strengere og mer presise regler en sertifiseringsordning har,
desto sterre kapasitet vil den ha til & pavirke forvaltningspraksis i
onsket retning. Men dersom reglene er rigorgse og sveart kostbare
a etterleve, er det stor sjanse for at produsentene vil avvise a delta
i ordningen og implementere reglene pa frivillig basis (ibid.).
Mens FSC fremmer relativt strenge og omfattende regler nar det
gjelder biologisk mangfold, bevaring av naturskog, urfolks rettighe-
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ter og sosiale forhold, legger de naringsbaserte ordningene storre
vekt pé fleksibilitet i anvendelsen av reglene, organisasjonsmes-
sige tiltak og prosessforbedringer (Rametsteiner & Simula 2003,
Cashore, Auld & Newsom 2004, Gale 2004). De naringsbaserte
standardene har gjentatte ganger blitt kritisert av miljeorganisasjo-
ner for 4 ha altfor svake miljokrav og sosiale bestemmelser (se for
eksempel Ozinga 2001, 2004, Vallejo & Hauselmann 2001). Det
er imidlertid betydelige forskjeller pa standardene i ulike regioner,
bade mellom de naeringsbaserte ordningene og innad i FSC-syste-
met. PEFC har godkjent en rekke neringsbaserte ordninger, blant
dem 15 europeiske og den canadiske ordningen, som varierer
betydelig nar det gjelder styrken pé miljekrav og sosiale bestem-
melser. Noe av variasjonen kan forklares pa bakgrunn av regionale
og nasjonale forskjeller nar det gjelder naturmiljg, lovbestemmelser
og administrative tradisjoner, men det er ogsa forskjeller som bare
kan forklares som et resultat av ulikt ambisjonsniva. Den svenske
PEFC-standarden er den strengeste i systemet (Cashore, Auld &
Newsom 2004), og det har vert en viss bekymring i de nordiske
landene for at svakere standarder i andre land kan vaere uheldig for
paraplyordningens troverdighet. Som et resultat av den desentrali-
serte tilnermingen til regelutvikling er det ogsa betydelig variasjon
1 ambisjonsnivaet til ulike nasjonale og regionale FSC-standarder
(Wood 2000, Cashore & Lawson 2003, Gale 2004).

I fiskerisektoren ma sertifiserte virksomheter overholde spesi-
fikke krav basert pa de globale retningslinjene til MSC. De knesetter
prinsippene om at bestanden ikke mé overfiskes og at fisket ikke
ma vere skadelig for gkosystemet som bestanden er en del av,
og kan sammenliknes med nivastandardene til FSC. Sertifiserte
fiskerier ma blant annet ha en prosedyre for overvaking av fisket,
ta hensyn til lokalsamfunn som er avhengige av fiske, etablere en
mekanisme for konfliktlgsning, stimulere baerekraftig fiske, folge
fore-var-prinsippet i forvaltningen av fisket, utarbeide systemer for
intern handhevelse av reglene og overholde internasjonale avtaler
som regulerer fiske. Standarden spesifiserer ogsa operasjonelle regler
som omhandler fiskeredskaper, oljesol fra fiskebater og tiltak for
a begrense tap av fiskeutstyr og negative effekter pa habitater og
okosystemer.

Til tross for store variasjoner i styrken péa frivillige standarder
for beerekraftig ressursforvaltning vil detaljerte ssmmenlikninger
pa tvers av ulike standarder fort g& ut pd dato ettersom reglene
stadig utvikles. Sertifiseringsordningene har konvergert i senere ar
og tatt leerdom av hverandres erfaringer. Mens FSC har forenklet
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noen av sine regler og prosedyrer for & imgtekomme skogneerin-
gens behov, har de naringsbaserte ordningene skjerpet noen av
sine miljgkrav for & gke tilliten 1 miljgbevegelsen og markedet (se
Gulbrandsen 2005b). Likevel vil visse grunnleggende forskjeller
mellom ordningene med stor sannsynlighet besta. For skogsektoren
er konklusjonen at FSC i de fleste regioner har strengere miljokrav
og sosiale bestemmelser enn de neringsbaserte ordningene.

Handhevelse

En merkeordnings kapasitet til 4 endre forvaltningspraksis i ensket
retning vil ikke bare avhenge av styrken pa reglene, men ogsé av
héndhevelsen og overholdelsen av reglene. Akkrediterte sertifise-
ringsorganer utforer uavhengige og som regel arlige kontroller av
forvaltningspraksis. Et sertifikat utstedt av MSC eller FSC er gyldig
i fem &r og ma deretter fornyes i en mer omfattende og grundig
vurdering enn i rutinekontrollene. I de arlige kontrollene papeker
sertifiseringsorganet regelbrudd, feil og mangler som ma rettes opp
innen en viss tidsfrist, men dersom det avdekkes alvorlige brudd pa
reglene, kan sertifiseringsorganet suspendere sertifikatet til fiskeriet
eller skogeieren. Sertifisering innebaerer per definisjon tredjeparts
kontroll av virksomheter, men apenhet, grundighet og rutiner nér
det gjelder kontrollpraksis varierer mellom ulike ordninger.

En skulle tro at jevnlige kontroller vil bidra til overholdelse
av reglene og forbedret forvaltningspraksis. I Norge ble miljeo-
sertifikatet til Viken Skog, kongerikets storste skogeierforening,
midlertidig inndratt av Det Norske Veritas i 2000 etter at det kom
fram at medlemmene ikke overholdt Levende Skog-standardene for
barekraftig skogbruk og at foreningen manglet en plan for registre-
ring og bevaring av sarlig verdifulle nokkelbiotoper. Der er verdt
a merke seg at dette var et resultat av avsleringer om manglende
overholdelse av standardene i Aftenposten og ikke av en rutinekon-
troll av Veritas (se Gulbrandsen 2003). Studier av FSC-sertifiserte
virksomheter i Sverige (Dahl 2001) og et utvalg europeiske land
(Rametsteiner 1999) viser miljeforbedringer, men ogsd at mange
regler ikke folges opp tilfredsstillende. En undersegkelse av samt-
lige kontroller av FSC-sertifiserte svenske skogselskaper i perioden
1996-2001 viser at to tredjedeler av anmerkningene dreide seg
om miljebestemmelser som ikke var tilfredsstillende fulgt opp,
en fjerdedel omhandlet sosiale regler, mens resten dreide seg om
okonomiske hensyn eller andre forhold (Dahl 2001). Dette forteller
oss pa den ene siden at ogsé private akterer har problemer knyttet
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til handhevelse av regelverk, men pa den andre siden at sertifise-
ringsorganer ikke vegrer seg for & papeke feil og mangler nér det
gjelder forvaltningspraksis.

Likevel er gjennomgangsmelodien hos kritikere av den gkende
bruken av frivillige standarder overdreven tro pa effekten av kon-
troller og hindhevelse, tolkningsmangfold og tilfeldige bedom-
melser, og en utbredt tendens til & godkjenne praksis istedenfor &
papeke feil og mangler (Power 1997, 2000, Humphrey & Owen
2000). Kritikere hevder at fordi sertifiseringsorganer konkurrerer
om klienter 1 markedet, har de en felles interesse med sine klienter
av a godkjenne framfor 4 underkjenne praksis, og derfor er de ikke
s& uavhengige som de ideelt sett burde vaere. Miljeorganisasjoner
har statt bak studier som hevder at de neringsbaserte ordningene i
skogsektoren ikke er troverdige fordi de har for fleksible regler og
mangel pa innsyn, hvilket gjor det enkelt & godkjenne praksis uten
at andre kan etterpreve kontrollene (Ozinga 2001, 2004, Vallejo &
Hauselmann 2001, Dahl 2002). Til tross for at de fleste miljoorgani-
sasjoner statter FSC, har heller ikke denne ordningen sluppet unna
kritikk for sin kontrollpraksis (se for eksempel Counsell & Loraas
2002). MSC-akkrediterte kontrollgrer har ogsa blitt kritisert av en-
kelte miljoorganisasjoner og endog av uavhengige konsulenter for
a veere for slepphendte i1 kontrollen av sertifiserte fiskerier (Stokke
et al. 2005). Strenge regler for barekraftig forvaltning og innsyn
i kontrollprosessen kan imidlertid bidra til troverdig regelhandhe-
velse (Gulbrandsen 2004, Micheletti, Follesdal & Stolle 2004). Til
tross for at kritikken av frivillige standarder ogséd rammer FSC og
MSC, utgjere disse ordningenes relativt strenge regler og &penhet
et bedre grunnlag for troverdig kontrollvirksomhet enn hva tilfellet
er for mange naringsbaserte ordninger med mer fleksible regler og
mangel pd innsyn. Tabell 1 (neste side) oppsummerer noen av de
viktigste forskjellene mellom ulike sertifiseringsordninger.

Produsentenes deltakelse

Frivillig tilslutning fra produsentene er avgjerende for at ikke-stat-
lige merkeordninger skal lykkes. Jo flere produsenter som slutter seg
til ordningen, desto sterre kapasitet vil den ha for & kunne pavirke
forvaltningspraksis i ensket retning. Noen merkeordninger retter
seg riktignok inn mot nisjemarkeder og sertifisering av «de beste»,
uten noe mél om & bli store, men skal de kunne pavirke praksis i
hele eller store deler av naringen, er det en forutsetning med bred
deltakelse av neringsutevere. Produsentene kan i prinsippet avslutte
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Tabell 1: En sammenlikning av miljgmerkeordninger i skog- og fiskerisektoren

Marine Stewardship
Council

Forest Stewardship
Council

Programme for the
Endorsement of Forest
Certification schemes

Initiering

Type standard

Geografisk gyldighetsomrdde

Involvering av interessenter

Involvering av offentlige

myndigheter

Internasjonal orientering

Prosessorientert eller

prestasjonsorientert

Styrken pd miljgkrav
og sosiale bestemmelser

Hdndhevelse av regelverket

Forbrukerrettet miljgmerke

Verdens Naturfond (WWF)
og Unilever, 1996

Fiskerisertifisering og
miljgmerking

Global

Bred deltakelse fra ulike
interessenter i standard-
utvikling og styrende
organer

Minimal

Bygger pa FAOs retnings-
linjer («code of conduct»)
for forsvarlig fiskerifor-
valtning

Prestasjonsorientert
nivastandard

Ganske strenge og omfat-
tende regler

Arlig kontroll av baere-
kraftig fiskeripraksis

Verdens Naturfond (WWF)
og andre ikke-statlige
organisasjoner, 1993

Skogsertifisering og
miljgmerking

Global

Lik formell innflytelse fra
gkologiske, sosiale og
gkonomiske interessen-
ter i standardutvikling og
styrende organer

Utelukkes fra standardut-
viklingen

Nasjonale og regionale
standarder ma vaere i
overensstemmelse med
FSCs globale prinsipper
og kriterier

Prestasjonsorientert
nivastandard

Ganske strenge og omfat-
tende regler

Arlig kontroll av skog-
behandlingen, miljg-
forbedringer og sosiale
forhold

Ja

tilknytningen til merkeordningen nir som helst, for eksempel der-
som kostnadene ved & delta i ordningen skulle overskride nytten,
men ikke-statlige merkeordninger kan i praksis sette en standard i
naringen som produsentene ma forholde seg til.

Ifelge FAO utgjorde arealet sertifiserte skoger i verden bare to
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Skogeierforeninger i flere
europeiske land, 1998

Paraplyordning for
skogsertifisering og
miljgmerking

Opprinnelig Europa, se-
nere utvidet til en global
ordning

Ordningen domineres av
skogeiernes interesseor-
ganisasjoner

Konsulteres i standardut-
viklingen

Bygger pa internasjonale
kriterier/indikatorer for
baerekraftig skoghruk

Prosessorientert, men
med noen nivakrav

Svake minimumskrav,
men variasjon mellom
nasjonale standarder

Arlig kontroll av skog-
behandlingen og i noen
grad miljgforbedringer og
sosiale forhold

Ja, men liten betydning
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til tre prosent i 2000 (FAO 2001: 57), mens andelen i midten av
2004 har gkt til neermere fem prosent (Bernstein & Cashore 2004).
Selv om dette kan synes & veere lavt, er det viktig & vere klar over
at en betydelig andel av verdens skoger ikke er kommersielle og
derfor heller ikke aktuelle for sertifisering. I mange europeiske og
nordamerikanske regioner deltar de fleste skogeiere i sertifiserings-
ordninger. For eksempel er det meste av den produktive skogen i
de skogrike nordiske landene sertifisert i henhold til PEFC (Norge
og Finland, noe i Sverige) eller FSC (Sverige).

De sertifiserte skogene i verden befinner seg i hovedsak pa den
nordlige halvkule. Det finnes riktignok FSC-sertifiserte eiendommer
i flere skogrike utviklingsland som Brasil, Indonesia, Malaysia og
Thailand, og flere utviklingsland har opprettet statlige eller halv-
statlige ordninger for frivillig skogsertifisering, men faktum er at
bare om lag 10 prosent av verdens sertifiserte skogareal utgjeores av
tropiske skoger (Rametsteiner & Simula 2003: 92). I betraktning av
at sertifisering ble lansert som et markedsdrevet alternativ til mel-
lomstatlig samarbeid for & redde de gjenverende tropiske skogene,
framstar den nordlige dominansen i ordningene som et paradoks.
Den beskjedne andelsen sertifiserte skoger i utviklingsland kan
forklares med liten kjennskap til sertifiseringsordninger, kostna-
dene knyttet til sertifisering og uklare eierforhold nér det gjelder
skogomréder (Dauvergne 2001, 2004, OECD 2003).

Deltakelsen i ulike sertifiseringsordninger viser tydelig at FSC
ikke har blitt den globale standarden for baerekraftig skogbruk som
miljebevegelsen hadde hapet pa. Som et resultat av skogeiernes
stotte til naeringsbaserte konkurrenter har FSC blitt marginalisert i
en rekke land. En studie av skogsertifisering i atte nordamerikan-
ske og europeiske regioner fant at i alle regionene var FSC blitt
utfordret av neringsbaserte ordninger, som hadde vokst raskere og
blitt sterre enn FSC (Cashore, Auld & Newsom 2003). Et unntak
er Sverige, der FSC fortsatt er sterst, til tross for at den har blitt
utfordret av PEFC. Forklaringer pad FSCs suksess i Sverige peker
blant annet pé eierstruktur i skogindustrien (noen f4 FSC-sertifiserte
skogselskaper kontrollerer nesten halvparten av den produktive
skogen) og eksportavhengighet til miljobevisste markeder som
ettersper FSC-merket (mesteparten av den svenske eksporten av
papir- og treprodukter gar til Storbritannia, Tyskland, Nederland og
Danmark) (Gulbrandsen 2005¢c). Malt etter sertifisert skogareal er
PEFC verdens storste ordning for skogsertifisering med et totalareal
pa mer enn 120 millioner hektar (august 2005). Til sammenlikning
har FSC godkjent et areal pé til sammen knappe 60 millioner hektar
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(august 2005) — det vil si mindre enn halvparten av PEFC.

I forhold til den store utbredelsen av skogsertifisering har den
tilsvarende ordningen i fiskerisektoren forelopig et ganske beskje-
dent omfang. Hittil har 11 fiskerier i Nord-Amerika og Europa
blitt godkjent av MSC, mens ytterligere 40 er under vurdering. Av
disse 11 kan fire fiskerier — to i Alaska (pollock og laks), ett i New
Zealand og ett i Ser-Afrika — sies & vaere store i nasjonal eller til og
med global malestokk, men det finnes ingen sertifiserte fiskerier i
Asia eller betydningsfulle europeiske fiskerinasjoner, som Norge
(Hoel 2005). Den relativt lave deltakelsen i MSC kan forklares pa
bakgrunn av de hoye kostnadene knyttet til sertifisering, oppfatnin-
gen om at ordningen er koblet til serinteresser og motviljen mot &
underordne seg ikke-statlige akterer med noe som betraktes som et
uklart styringsmandat. I sum er produsentdeltakelsen i MSC fortsatt
for liten til & kunne bevege store deler av fiskerinaringen i retning
av mer forsvarlig forvaltning.

Politisering av produksjon og konsumpsjon

For skog- og fiskerin@ringen er formalet med sertifisering og miljo-
merking & oke eller i det minste sikre markedsandelen for merkede
produkter. Gjennomslagskraft i markedet i form av etterspersel
etter merkede produkter kan gke produsentdeltakelsen og dermed
pavirkningspotensialet pa forvaltningspraksis. Siktemalet for mer-
keordningen vil vaere & bli gjenkjent og foretrukket av innkjepere
og konsumenter i produsentenes viktigste markeder. Ettersom ikke-
statlige merkeordninger er frivillige, skulle man tro at produsentene
bare vil delta dersom det medferer ekonomisk gevinst, i form av
okte markedsandeler eller hoyere avkastning, eller andre fordeler
som troverdighet blant frivillige organisasjoner og konsumenter.
Frykt for tap av markedsandeler og krav fra store innkjepere med
betydelig markedsmakt kan imidlertid ogsé veere viktige drivkrefter
for sertifisering og miljemerking.

Stette fra konsumentallianser eller store innkjepere langs vare-
kjeden kan stimulere utbredelsen av merkeordninger. Gjennom det
sékalte Globale skog- og handelsnettverket (GFTN) har WWF dan-
net en kraftfull allianse for & promotere FSC-produkter i markedet.
Dette nettverket bestar av 18 nasjonale skog- og handelsnettverk
og kjeperallianser i mer enn 30 land. I Sverige, Storbritannia,
Tyskland, USA og Canada har store innkjepere av treprodukter,
for eksempel IKEA og Kinnarps, deltatt i FSC-arbeidsgrupper
for 4 utvikle regler for barekraftig skogbruk. Det er ikke etablert
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tilsvarende kjopergrupper pa fiskerisiden, men WWF og Unilever
stotter MSC aktivt, selv om den formelle koblingen til ordningens
grunnleggere ble opphevet i 1999. Det er liten tvil om at stetten til
FSC og MSC fra miljgorganisasjoner og store kunder har styrket
ordningenes troverdighet og bidratt til at merkede produkter har fatt
fotfeste i markedet. PEFC har pa sin side ingen troverdighet blant
miljeorganisasjonene, og miljemerket under denne ordningen er
lite kjent blant forbrukere.

Et problem for bdde FSC og MSC er at volumene av merkede
produkter lenge har vert beskjedne. Som et resultat av for sma
volumer maétte for eksempel Unilever, som blant annet eier fiske-
merkevarene Findus, Birds Eye og Iglo, oppgi sitt selvpélagte mal
om bare 4 tilby fiskeprodukter med logoen «Marine Stewardship
Council» innen ar 2005. Andre matvarekjeder i Europa (tyske
Frosta) og Nord-Amerika (Whole Foods Markets) har erfart at
konsumentenes interesse for MSC-merket har vert liten (Hoel
2005). I Storbritannia har derimot MSC féatt solid fotfeste blant
forhandlere av dagligvarer, og de storste supermarkedkjedene
(Marks and Spencer, Safeway, Sainsbury’s og Tesco) bruker MSC
i markedsferingen av sine fiskeprodukter (May et al. 2003). For
oppkjepere av papir- og treprodukter har FSCs strenge regler for
produktmerking medfert at mange har sett seg nedt til & oppgi sine
mal om bare 4 tilby FSC-merkede produkter. Dette har apnet opp
for PEFC og andre neringsbaserte konkurrenter, som for mange
innkjopere har framstétt som de nest beste alternativene i fravaeret
av tilstrekkelig tilfang av FSC-godkjente produkter. Selv om logoen
til PEFC har liten eller ingen betydning som forbrukerrettet mil-
jomerke, vil noen forhandlere betrakte sertifiserte skogprodukter
under denne ordningen som akseptable i henhold til egne retnings-
linjer for innkjep.

Til tross for problemet med tilfang av tilstrekkelige volumer
sertifisert virke ma miljemerking i skogsektoren kunne betegnes
som en suksess og et eksempel pa vellykket ikke-statlig regelut-
vikling og styring. Godkjente skogprodukter er ikke bare akseptert
i nisjemarkeder; det stilles krav om slike produkter fra mange av
de sterste innkjeoperne i Europa og Nord-Amerika. I fiskerisektoren
har sertifiseringen av Alaska pollock, med arlige fangster pa drayt
en million tonn, satt en ny standard i markedet, som kan dra andre
fiskerier med seg. Nar sertifiseringen av pollock-fisket utenfor
Alaska har tradt i kraft, vil ner en femtedel av all hvitfisken som
handles i verden vare godkjent av MSC (Hoel 2005 ), og Unilever
vil neerme seg sitt mal om bare 4 tilby fisk fra sertifiserte fiskerier.
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Pa den annen side eksisterer ennd ikke MSC i det asiatiske markedet
— verdens sterste for omsetning av fiskeprodukter.

Selv om studier av konsumentenes betalingsvillighet viser vilje
til & betale litt ekstra for enkelte miljemerkede produkter (Veisten
2002, Pajari, Beck & Rametsteiner 1999), er ikke framveksten av
merkeordningene i skog- og fiskerisektoren konsumentdrevet, men
drevet fram av allianser etablert av miljgorganisasjoner og store
innkjepere (Cashore, Auld & Newsom 2004, Gulbrandsen 2004,
2005a). Produsentene har sluttet seg til merkeordningene dels som
en strategi for & unnga negativ oppmerksomhet, kampanjer fra
miljebevegelsen og tap av markedsandeler, og dels som svar pd nye
markedsmuligheter og krav fra store innkjepere. Tilslutning til ord-
ningene ser ut til & veere betinget av at miljgorganisasjoner og andre
frivillige organisasjoner lykkes med & politisere spersmal knyttet
til produksjon og konsumpsjon av varer og tjenester og legge press
pa naringen. I Norge var skogneringen avvisende til sertifisering
inntil tyske Axel Springer Verlag og andre store innkjepere stilte
krav om dokumentasjon pa barekraftig skogbruk fra Norske Skog
(Seether 1998, Gulbrandsen 2003). Kravene fra Norske Skogs tyske
storkunder var et resultat av kampanjer fra Greenpeace i Tyskland
og fra norske miljgorganisasjoner, som tok direkte kontakt med
Springer-forlaget og andre forlagshus for pad den méten & presse
skogbruket i de nordiske landene til 4 ta sterre miljohensyn. Norske
Skog og Norges Skogeierforbund svarte med & inngé et samarbeid
med miljgorganisasjoner og andre interessenter om & utarbeide
standarder for barekraftig skogbruk (Levende Skog), som ble
grunnlaget for miljgsertifisering av de norske skogeierforeningene.
Dette er et typisk eksempel pd hvordan miljgbevegelsen etablerer
transnasjonalt press pa produsentene og politiserer et saksfelt som
tidligere bare dreide seg om ekonomisk produksjon. Konsumente-
nes kjopevaner er likevel riset bak speilet — eller belenningen — som
muliggjor at denne strategien lykkes.

Legitimitet gjennom bred deltakelse

I fravaeret av statlig legitimering av private styringsordninger, for
eksempel gjennom formell delegering av beslutningsmyndighet, kan
det veere et demokratisk underskudd i styringsorganer dominert av
ikke-statlige organisasjoner, ettersom de ikke er ansvarlige overfor
en folkevalgt forsamling eller statlig institusjon (Rosenau 2000:
192). Dersom private styringsordninger erstatter offentlige regule-
ringer, eller setter en standard som hele eller store deler av naringen
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i praksis ma innrette seg etter, kan det vere et demokratisk problem
at ordningene domineres av bestemte interesser. En mate & styrke
legitimiteten til ikke-statlige styringsformer pa, er involvering av
ulike interessenter 1 standardutviklingen og standardiseringsorga-
nisasjonens besluttende organer (Gulbrandsen 2004, Stokke et al.
2005). Involvering av ulike interessenter bidrar til & skape tillit til
at ordningen er uavhengig og ikke dominert av s&rinteresser. Ved
a etablere et formalisert samarbeid mellom ulike akterer skaper
standardiseringsorganisasjonen gjensidige forventninger om relativt
stabile og regelmessige former for interaksjoner. Dette kan bidra
til disiplinering og dialog, konfliktreduksjon i sektorer preget av
sterke motsetninger (som bade skog- og fiskerisektoren kan tjene
som eksempler pd), og forstéelse for forskjellige synspunkter og
interesser. Individer og organisasjoner som deltar i standardutvik-
lingen, bringer dessuten med seg ressurser, erfaringer, kompetanse
og kunnskap som standardiseringsorganisasjonen kan dra nytte
av. Produsentene og deres interesseorganisasjoner kjenner godt til
problemene, utfordringene og mulighetene i neringen. Miljgorga-
nisasjonene kan ogsa bidra med kompetanse og kunnskap, slik vi
blant annet har observert i de internasjonale klimaforhandlingene
(se Gulbrandsen & Andresen 2004), men nar det gjelder & skape
troverdige merkeordninger, er deres «symbolske kapital» av sar-
lig verdi for standardiseringsorganisasjonen (Bostrém 2003). Med
sine mange medlemmer representerer miljgorganisasjonene reell
konsumentmakt, og de har stor troverdighet i opinionen. Dersom
industrien dominerer ikke-statlige miljemerkeordninger, er det
sannsynlig at miljgorganisasjonene ikke gar god for ordningene, slik
vi har sett for PEFC. Mens det vil veere uheldig for alle standardise-
ringsorganisasjoner at de blir avvist av frivillige organisasjoner, vil
det vaere en serlig ulempe for miljemerkeordninger at de ikke blir
stottet av velkjente miljgorganisasjoner, som for eksempel WWF
eller Greenpeace. Pa den annen side er det stor sjanse for at pro-
dusentene vil avvise ordninger der miljgorganisasjoner eller andre
frivillige organisasjoner dominerer regelutviklingen og de styrende
organer. Resultatet kan bli at produsentdeltakelsen i ordningene blir
lav og at konkurrerende neringsbaserte ordninger oppstér, slik vi har
sett 1 skogsektoren. P4 samme maéte som deltakelse fra miljosiden
er viktig for ordningenes troverdighet og symbolske autoritet, er
deltakelse fra neringsorganisasjoner ngdvendig for & skape tillit
blant produsentene og grunnlaget for at de ensker 4 tilslutte seg
ordningene pa frivillig basis.

Deltakelse og samarbeid med neringsinteresser i organisasjoner
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som MSC og FSC er imidlertid ikke uproblematisk for miljebeve-
gelsen. Som en folge av fravaeret av en sterk og samlende autoritet
er disiplinering av deltakerne gjennom sterke normer om samar-
beid og lojalitet nedvendig for at ikke-statlige styringsordninger
skal fungere (jf. Cutler, Haufler & Porter 1999). Samarbeid mé
nedvendigvis innebaere kompromisser, fleksibilitet, vilje til & finne
pragmatiske losninger og lojalitet til de beslutningene som fattes.
Dersom miljgorganisasjoner gar inn i et forpliktende samarbeid, vil
de organisasjonsmessige normene om lojalitet og ansvarlighet gjore
det svaert vanskelig & kritisere samarbeidspartneres praksis gjennom
mediekanalen eller aksjonsformer. Dette innebarer at miljeorgani-
sasjoner ma vare villige til & forsvare retningslinjer og praksis som
avviker fra optimale lgsninger, sett fra deres synspunkt. Selv om
deltakelse i ikke-statlige merkeordninger gir miljgorganisasjonene
nye former for makt og innflytelse, begrenser den samtidig deres
repertoar med hensyn til & ta 1 bruk tradisjonelle aksjonsformer.
Samarbeid med neringsinteresser kan ogsé bety at miljeorga-
nisasjoner blir «kooptert» i industrivennlige merkeordninger og
brukt av neringen for & legitimere ordningene. Standardiserings-
organisasjonen kan karakteriseres som en «metaorganisasjon» med
deltakelse fra ulike medlemsorganisasjoner. Ahrne og Brunnsons
(2001) forskning pa metaorganisasjoner viser at deres kapasitet til
a disiplinere medlemmene er mer begrenset, og konfliktnivaet er
heyere, enn tilfellet er for tradisjonelle organisasjoner. Asymme-
triske relasjoner nar det gjelder kompetanse, organisasjonsmessige
ressurser og posisjoner i samfunnet, kan medfere at metaorganisa-
sjonen blir marginalisert i forhold til sterke medlemsorganisasjoner.
Resultatet kan bli at ressurssterke organisasjoner dominerer regelut-
vikling og styrende organer. En av grunnene til at miljgbevegelsen
konsekvent avviser & delta i sertifiseringsordninger opprettet av
skogneaeringen, er nettopp frykten for & bli (mis)brukt av naringen
i forsgk pa & eke troverdigheten til disse ordningene. Pa den andre
siden vil miljeorganisasjonene aldri bli mer «kooptert» i ikke-stat-
lige styringsformer enn det de selv kan sta inne for. Dersom de blir
hardt presset av industrisiden, kan de bryte forhandlingene eller true
med a trekke seg fra samarbeidet. Svenska Naturskyddsforeningen
meddelte for eksempel i en pressemelding i januar 2004 at de tok
pause i forhandlingene om & revidere den svenske FSC-standarden
som en falge av det de hevdet var mangel pa kompromissvilje blant
skogselskapene. Skulle Naturskyddsféreningen gjere alvor av trus-
selen om & trekke seg helt fra samarbeidet, vil det bli vanskelig for
FSC i Sverige & framsta som en uavhengig og troverdig institusjon
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uten noen kobling til bestemte interesser. I Norge samarbeidet
miljoorganisasjonene som nevnt med skogeierne om a utvikle
standarder for baerekraftig skogbruk, men pa grunn av uenighet om
anvendelsen og presiseringen av standardene gikk de ut i media i
2001 og erkleerte at de bret samarbeidet med skogeierne.

Deltakelse, beslutningseffektivitet og styrings-
autoritet

Et dilemma for ikke-statlige styringsordninger er & kombinere
idealet om involvering av ulike interessenter i standardutviklingen
med beslutningseffektivitet og produsentdeltakelse. Konsultasjon
med ulike grupper i standardutviklingen kan egke troverdigheten
til ordningen, men kan vare svert tidkrevende, slik vi har sett i
sertifiseringen av Alaska pollock. Ulike meninger og konflikter
kan fare til at forhandlingene laser seg eller at noen grupper blir
marginalisert.”> Mens statlig autoritet som regel blir tatt for gitt og
sjelden utfordres i seg selv, mé ikke-statlig autoritet forhandles
fram og reforhandles i en prosess der akterene stadig posisjonerer
seg og utfordrer hverandre. Flere neringsorganisasjoners oppfat-
ning om at MSC og FSC er i lomma pa miljebevegelsen og ikke
evner & tilpasse seg naringsutaveres behov, har medfert at mange
i fiskeri- og skogsektoren har liten tillit til ordningene. FSC tar
sikte pa a skape troverdighet og styringsautoritet gjennom apenhet
og beslutningsregler som skal sikre lik innflytelse fra gkonomiske,
sosiale og ekologiske interessenter. P4 samme mate forseker MSC
a etablere en troverdig ordning gjennom utstrakt konsultasjon med
ulike interessenter og innsyn i sertifiseringsprosessen. Likevel blir
begge ordningene beskyldt for & tilrane seg styringsautoritet pa
omrader hvor de har begrenset erfaring, utilstrekkelig forstaelse og
heller ingen legitim rett til & styre. Mange neringsutevere aksepterer
ikke at miljgorganisasjoner skal delta i regelutviklingen og styrende
organer til ikke-statlige ordninger for ressursforvaltning, all den tid
de ikke er ansvarlig for & iverksette reglene.

I mangel av den troverdigheten stotte fra miljobevegelsen gir,
har de n@ringsbaserte ordningene i skogsektoren knyttet sine ret-
ningslinjer til mellomstatlige kriterier/indikatorer for beerekraftig
skogbruk. Selv om disse kriteriene og indikatorene som tidligere
nevnt er utviklet for & overvéke skogtilstanden og ikke stiller spe-

2 Dette problemet har ogsa blitt observert i oljeselskapers samarbeid med frivillige or-
ganisasjoner om a lage retningslinjer for samfunnsansvar i «nye» petroleumsprovinser
(Gulbrandsen & Moe, kommer).
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sifikke nivékrav til skogbehandlingen, gir koblingen en viss grad
av styringsautoritet til de neeringsbaserte ordningene. Opprettelsen
av naeringsbaserte sertifiseringsordninger kan ogsa betraktes som et
strategisk trekk for & gjenerobre styringen i skogsektoren og etablere
retningslinjer som legger mindre vekt pd ekologiske (og sosiale)
forhold enn FSC, og sterre vekt p& skonomiske forhold (Cashore,
Auld & Newsom 2004, Gulbrandsen 2004). Ikke-statlige ordninger
for miljemerking som satser pa bred deltakelse av produsentene, og
ikke bare av «de beste», ma derfor kombinere og balansere strenge
regler med et visst rom for tilpasninger til produsentenes behov.

Pé fiskeriomradet har det som nevnt ikke blitt opprettet nerings-
baserte konkurrenter til MSC pa globalt niva. Initiativet stottes av
viktige akterer innen fiskeforedlingsindustrien og store innkjepere,
men har mett sterk motstand fra fiskere, interesseorganisasjoner i
fiskeringringen og myndighetene i blant annet de nordiske landene
(Constance & Bonanno 2000, Bostrom 2004). I Sverige har MSC
blitt kritisert av fiskerinaringen for & vaere for nar knyttet til inter-
nasjonale kapitalinteresser (det vil si Unilever) og miljebevegelsen
(det vil st WWF), hvilket bidro til at forsek pé & etablere ordningen
mislyktes. Svenske fiskeriinteresser, myndigheter og miljegrupper
ble derfor enige om & opprette en alternativ merkeordning med
forankring i den ikke-statlige og uavhengige svenske merkeorga-
nisasjonen KRAV (Bostrom 2004).? Den relativt beskjedne globale
utbredelsen av MSC kan ogsa forklare at det s& langt ikke har veert
noe folt behov for & etablere konkurrenter med en sterkere forank-
ring i fiskerinaringen. Statene har derimot ikke sittet stille og sett
pa at ikke-statlige aktarer spiser seg inn pa et forvaltningsomrade
som tradisjonelt har veert under statlig kontroll. I mars 2005 vedtok
FAOs fiskerikomité globale retningslinjer for merkeordninger for
sertifisering av fiskerier og miljemerking av fiskeprodukter (FAO
2005). De nordiske landene trykket pa for at FAO skulle ta dette
initiativet, og de har ogsa gjennom Nordisk Ministerrad beredt grun-
nen for et eget nordatlantisk miljemerke (Stokke et al. 2005). I juni
kom ogsd EU-kommisjonen pé banen og tok initiativ til at EU skal
utvikle retningslinjer for miljemerkeordninger i fiskerier (Commis-
sion of the European Communities 2005). Disse initiativene kan
forstas som trekk for & gjenerobre kontrollen over et stadig viktigere
omréde i fiskeriforvaltningen og sikre at ikke-statlige aktorer folger
internasjonale retningslinjer. Dette til tross for at MSC bygger pa
FAOs «code of conduct» for forsvarlig fiskeriforvaltning.

3 KRAV ble opprettet i 1985 for & godkjenne organisk landbruk og er i dag en veletablert
ordning for troverdig og uavhengig miljemerking i Sverige.
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Effektiv problemlgsning?
Sett i et forvaltningsperspektiv vil inkluderende ordninger, strenge
regler, troverdig regelhdndhevelse, produsentdeltakelse og gjen-
nomslagskraft i markedet bare vaere forutsetninger for & lykkes
med & oppna barekraftig bruk av ressursene. En mélestokk for
merkeordningers effektivitet kan vere om de bidrar til & lese de
problemer som motiverte opprettelsen av dem (jf. Underdal 1992,
Young & Levy 1999, Underdal 2002). Som nevnt er det statene
og ikke hvert enkelt fiskeri som forvalter fiskeressursene, hvilket
betyr at tilslutning til en merkeordning som MSC i seg selv ikke
medferer endringer i forvaltningsregimet og lgser problemet med
overfiske. Endringer i forvaltningen av fiskeressursene ma skje in-
direkte, ved at neringsutevere legger press pd myndighetene for &
pavirke forvaltningsregimet i retning av det MSC ensker, eller ved
at myndighetene selv tar initiativ til & tilpasse forvaltningsregimet
til MSC-reglene for & gjare det enklere for fiskeriene & bli godkjent
av ordningen (Hoel 2005). Selv uten endringer i forvaltningsregimet
vil imidlertid sertifisering kunne medfere mer barekraftig praksis
gjennom bedre kontroll av fiskeriene enn hva tilfellet hadde veert
uten sertifisering. I vurderingen av fisket etter patagonsk tannfisk
utenfor Ser-Georgia la MSC for eksempel vekt pa om tiltak var
iverksatt for & hindre illegalt, urapportert og uregulert fiske (Stokke
et al. 2005). Sertifisering innebarer ogsa at hvert enkelt fiskeri
ma etterleve mer spesifikke krav enn dem som er fastsatt i inter-
nasjonale og nasjonale regler for fiske. Studier av miljemerking i
fiskerisektoren viser at deltakelsen i MSC sé langt er for lav til &
lose de globale utfordringene knyttet til overfiske og overkapasitet
i fiskerinzeringen, men at ordningen har bidratt til & ansvarliggjere
naringen overfor miljgorganisasjoner, store innkjepere og forbru-
kerne (se Phillips, Ward & Chaffee 2003, Gulbrandsen 2005a).
En alvorlig begrensning nér det gjelder effektiv problemles-
ning, er at ikke-statlige merkeordninger ikke nedvendigyvis tas i
bruk der skoen trykker mest. For fiskerier i utviklede land som har
omfattende kunnskapsgrunnlag, avanserte forvaltningsregimer og
rutiner for kontroll og rapportering, vil det veere enklere a slutte seg
til MSC enn for fiskerier i utviklingsland, og for dem som fusker
i faget (overfiske, bevisst feilrapportering, etc.), vil det vaere liten
grunn til & seke frivillig sertifisering. I skogsektoren har vi sett at
om lag 90 prosent av den sertifiserte skogen i verden befinner seg
pa den nordlige halvkule, mens behovet for & fremme barekraftig
skogbruk og reversere avskogingen utvilsomt er sterst i de tropiske
skogene. Nesten halvparten av skogen som er FSC-godkjent i tro-
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piske regioner, er plantasjeskog som har liten genetisk variasjon
og rommer lite biologisk mangfold i forhold til naturskogen.* Til
tross for at plantasjedrift kan vaere et godt alternativ til utnyttelse av
naturskogen, blir naturskogen ofte fortrengt pa grunn av kommer-
sielt press for storre og flere plantasjer, som gir bedre avkastning.
En studie av politikk og kommersielle interesser i skogsektoren i
Serest-Asia viser dessuten at uklare eierforhold og kortsiktig profitt-
maksimering, i kombinasjon med uformelle og politiske relasjoner
mellom myndighetene og store selskaper, vanskeliggjor baerekraftig
skogskjetsel (Dauvergne 2001, 2004). Introduksjonen av frivillige
standarder for baerekraftig skogforvaltning medferer sjelden mal-
bare miljeforbedringer pa bakken i samfunn der markedslogikken er
«hogg skogen og hest profitten for noen andre gjor det» (se Sears,
Davalos & Ferraz 2001, Dauvergne 2004).

I sum er det utvilsomt flere dilemmaer og utfordringer i arbeidet
med & etablere ikke-statlige merkeordninger som kraftfulle tiltak for
a snu negative utviklingstrekk i skog- og fiskerisektoren. Likevel
ma det understrekes at til tross for at disse ordningene ikke engang
har veert operasjonelle i et tidr, har de spredt seg bemerkelsesverdig
raskt, og det ser ut til at de har kommet for & bli.

Konklusjon

Det er betydelige forskjeller pa ulike sertifiseringsordninger i skog-
og fiskerisektoren. Mens FSC og MSC utvikler nasjonale eller
lokale standarder i en prosess som involverer konsultasjon med
en rekke interessenter, har det i skogsektoren oppstatt naringsba-
serte sertifiseringsordninger som i hovedsak er utviklet gjennom
konsultasjon med bare skogselskaper og skogeiere. De strengere
sosiale og gkologiske bestemmelsene i FSC, samt involveringen
av miljeorganisasjoner og andre frivillige organisasjoner i styrende
organer, betyr at ordningen har sterre kapasitet til & fremme beere-
kraftig skogbruk og ivareta ulike interesser i skogforvaltningen enn
de naringsbaserte ordningene.

Undersekelsen av produsentdeltakelsen i merkeordningene
tegner et ganske annet bilde. Som et resultat av skogeiernes tilslut-
ning til naeringsbaserte ordninger under PEFC-paraplyen, har de
globalt sett blitt sterre enn FSC og i flere land marginalisert denne
ordningen. Stetten fra skogeierne kan forklares pa bakgrunn av ord-
ningenes reelle, om enn ikke formelle, forankring i skogneringen,

4 Basert pa tall fra FSC (2005).
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de slappere miljokravene i mange av ordningene og fleksibiliteten
som tillates i anvendelsen av miljgbestemmelsene. Til tross for at
FSC er foregangssystemet for troverdig skogsertifisering, er det
derfor de neringsbaserte ordningene som har sterst potensial til
a pavirke skogforvaltningen i mange land i ensket retning. Ifolge
miljebevegelsen er imidlertid problemet at kompasspilen ikke pe-
ker i retning av bevaring av biologisk mangfold og naturkvaliteter,
men mot legitimering av status quo. Denne studien bekrefter i noen
grad pastanden om at det er et motsetningsforhold mellom frivillig
tilslutning til ikke-statlige standarder og strenge miljekrav. Dersom
markedet ikke krever — eller belenner — tilslutning til standarder med
strenge miljokrav, vil produsentene ikke overraskende foretrekke
ordninger med mer fleksible og mindre omfattende bestemmelser.
Pé den andre siden har det vist seg at konkurransen fra FSC og press
fra miljoorganisasjoner har medfert at flere av de naeringsbaserte
ordningene har skjerpet sine miljokrav, kontroller og reaksjoner
pa regelbrudd. Dette tyder pa at sa lenge pressgrupper makter a
opprettholde en «ettersporsel» etter dokumentasjon pa baerekraf-
tige praksiser i markedet, slipper ikke merkeordningene unna med
slappe miljokrav og slepphendt kontrollpraksis.

Utbredelsen av sertifisering og miljemerking viser mer enn
noe annet hvordan ikke-statlige akterer har lyktes med a politisere
produksjon og forbruk og opprette nye institusjoner for & gve inn-
flytelse. Ved & gjennomfere transnasjonale kampanjer og danne
kjoperallianser i en rekke land har miljeorganisasjoner koblet
det lokale med det globale og etablert et markedsbasert press for
barekraftig ressursforvaltning. Mens MSC ble fremmet som et
supplement til mellomstatlige retningslinjer, ble FSC lansert som
et alternativ til det som ble oppfattet som svake og uforpliktende
statlige reguleringer. Framveksten og utbredelsen av disse mer-
keordningene — og de naringsbaserte konkurrentene — utfordrer
tradisjonelle oppfatninger om legitime og effektive styringsformer
i internasjonal politikk. Mens det ofte blir tatt for gitt at bare statene
kan etablere troverdige og effektive internasjonale institusjoner,
viser denne studien at ikke-statlige akterer kan etablere troverdige
og autoritative institusjoner som griper direkte inn i og pévirker
forvaltningen av naturressursene.
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Aktuelt

Tilpasning af nationale
institutioner til de internationale

forandringer — det danske

eksempel [Udenrigsministeriet]

Friis Arne Petersen Det er en kendsgerning, at det internationale system er grundlaeg-
direktgr, Danmarks gende @ndret med den kolde krigs afslutning. Dén har haft direkte
Udenrigsministerium indflydelse pa menneskers tilverelse i og uden for Europa. Tilsva-

rende er det tydeligt, at 11. september og de nye trusler, der er fulgt
i denne skabnedags kelvand, udger en fundamental forandring i
vor tilverelse.

Til trods herfor er det kun fa mennesker, der er klar over, at
@ndringerne pé den internationale scene ogsa har haft en betydelig
indflydelse pé vore institutioners strukturer og de krav, der stilles til
medarbejderne i de nationale institutioner, som har sterst betydning
for formuleringen af de forskellige landes udenrigspolitik. Globa-
liseringen og den stadig mere sammenhangende internationale
okonomi har forsterket denne proces.

En tilpasning af de nationale udenrigstjenester til disse foran-
dringer har vaeret en basal organisatorisk udfordring. En metode er
defensivt og negativt at tilpasse organisationerne som en reaktion
pa begivenhederne, mens en anden bestér i offensivt og positivt at
gribe de muligheder og udnytte de udfordringer, som de politiske
og tekniske endringer indbyder til.

I forste del af denne artikel fremsattes nogle generelle syns-
punkter vedrerende @ndringerne pé den internationale scene set
fra et dansk perspektiv. Og i anden del af artiklen belyses, hvordan
Udenrigsministeriet — som offensiv handling og ikke blot reaktion
pa den internationale udvikling siden den kolde krigs afslutning

Friis Arne Petersen tiltradte den 1. juli 1997 som direkter for Udenrigsministeriet og
tiltreeder som dansk ambassader i Washington DC 1. oktober 2005.
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—1 den seneste tid har gennemgaet en omstruktureringsproces i et
omfang, der ikke tidligere er set.

Nyt internationalt strategisk miljg

Det internationale systems bipolere struktur under den kolde
krig var karakteriseret af stabilitet og kontinuitet. Set i bakspejlet
var dette ogsa tilfeeldet for de institutioner, der befattede sig med
udenrigsanliggender. Ikke sjeeldent var disse institutioner tilmed
styret af traditioner og konventioner, som gjorde nye politikker og
dermed organisatoriske @ndringer unedvendige. Og ydermere var
vi ikke underlagt noget specielt pres fra det omgivende miljo, der
i sig selv bed os at foretage storre @ndringer i vor organisations-
eller virksomhedskultur.

Men det internationale system @ndrede sig drastisk med Ber-
lin-murens fald 9. november 1989.! Den vestlige verden stod ikke
leengere over for en konstant og let genkendelig fjende. Tvaert-
imod var det internationale milje efter den kolde krigs afslutning
preget af abne grenser, hvor intern og ekstern sikkerhed var og
er uadskillelige storrelser. Og derudover har globaliseringen abnet
for en hidtil uset strom af varer og investeringer. Nabolande, der
tidligere var lukkede for verden omkring sig, er blevet helt abne
og tilgengelige.

En sddan udvikling giver mange mennesker, borgergrupper og
erhvervslivet nye muligheder. Den abner ogséd nye muligheder for
udadvendte organisationer — sdsom Udenrigsministeriet. For ek-
sempel skabte de her papegede aendringer i sikkerhedsmiljeet nye
muligheder for dansk udenrigspolitik. Og vigtigst af alt var det, at
Danmark aktivt — og med succes — pavirkede udvidelsesprocesserne
i EU og NATO i 1990erne.> Gennem optagelse og inddragelse af
de tilgreensende regioner i de europ@isk-atlantiske organisationer
blev en udvidelse af sikkerhedszonen omkring Europa hjernestenen
1 en proaktiv dansk udenrigspolitik.

Som felge heraf er de ministerielle og bureaukratiske struktu-
rer blevet udfordret for at kunne héndtere de nye muligheder og
udfordringer. Og hvis de systemer, der tog sig af disse historiske
@ndringer, ikke selv havde evne til at reformere sig, hvordan skulle

1 John J. Mearsheimer: « Why We Will Soon Miss the Cold War». The Atlantic Monthly,
april 1990.

2 Bertel Heurlin: «Danish Security Policy in the Baltic Sea Area After the Cold War» i
Gunnar Artéus & Bertel Heurlin (red.): German and Danish Security Policies Towards
the Baltic Sea Area: 1945 Until Present. DUPI, Copenhagen, 1998.
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de sé kunne drive, formulere og definere staternes nye interesser?
Organisatoriske strategier og kulturer er derfor blevet andret for
bedre at kunne forholde sig til disse forandringer. Hvordan dette
er sket i Udenrigsministeriet i Danmark vil jeg forklare i anden del
af denne artikel.

Nye globale udfordringer og trusler

Mens situationen hos vore umiddelbare naboer forbedredes drastisk,
fik udfordringer og trusler i Europa en mere global dimension. I
stadig stigende grad kraever emner som masseedelaeggelsesvaben,
fattigdom, forurening, klimazndringer, organiseret kriminalitet
og terrorisme internationale lgsninger og derfor internationalt
samarbejde.

11. september gjorde det klart for os alle, at den seneste belge
af terrorisme er global. Ligesom vi mé erkende, at den udspringer
af mange komplekse arsager, hvor religios ekstremisme kun er én
— ganske vist vigtig — grund. Det bevirker, at medlemslandene i
organisationer som NATO og EU stér over for nye trusler, der er
mere varierede og dermed meget svarere at skelne imellem og
dermed igen langt mindre forudsigelige.

En lang rekke verktgjer benyttes til at bekempe disse nye
trusler. At forhindre finansiering af terroraktiviteter er og bliver
et centralt mal, og der har derfor blandt andet veret arbejdet pa at
forbedre politisamarbejdet og udvekslingen af efterretninger.

Integrationen i EU

En anden unik udfordring, vi har stiet overfor, er af institutionel art
og vedrarer integrationsprocessen i Europa. Tysklands genforening
11991 satte fart i en proces med gkonomisk, politisk og institutionel
integration inden for Europas graenser og medferte en udvidelse af
EU i flere omgange.

EU har gradvist pataget sig en selvsteendig rolle inden for uden-
rigspolitikken, som — indtil der skabes klarhed over forfatningstrak-
tatens skaebne — i sidste ende eventuelt kan komme til at omfatte en
EU-udenrigsminister og eventuelt en felles udenrigstjeneste. Det
er inden for denne kontekst, at de brede linjer i medlemsstaternes
udenrigspolitik formuleres. I akademisk sprog er EU séledes blevet
den forste egentlige postmoderne organisation. Mens man har be-
varet enstemmighedsprincippet i udenrigspolitiske spergsmal, har
den sociale og diplomatiske kultur fuldsteendigt endret de midler og
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metoder, der anvendes ved formuleringen af udenrigspolitikken.
For at kunne tilpasse os de muligheder, EU tilbyder, har de
nationale institutioner vaeret nedt til systematisk at indarbejde et
europaisk perspektiv i den nationale politik — et aspekt, der ikke
tidligere var indbygget i formuleringen af den nationale politik.

At vare en aktgr med global reekkevidde

Under den kolde krig var et lille land som Danmark hovedsageligt
«sikkerhedsforbruger» sammen med de fleste af sine allierede.
Danmark havde forpligtet sig fuldsteendigt i henhold til § 51 NATO-
traktaten — klar til at forsvare alliancen ved udefrakommende angreb
mod allierede — og det lykkedes ogsa for os at spille en rolle gennem
FN, for eksempel ved at deltage i FN-missioner rundt omkring i
verden. Men denne politik blev fert inden for den bipolare struktur
og under nogle fa allieredes atomparaply. Danmark reagerede pa
de store begivenheder, der fandt sted internationalt. Men der var
kun et begraenset raderum for et lille land, som blev indskraenket
af interaktionen mellem de to supermagter.

Det nye strategiske miljg, der fulgte i slipstremmen pa den kolde
krigs afslutning, dbnede en reel mulighed for proaktivt at engagere
sig og for at @ge niveauet i vort internationale engagement. Kort
sagt er Danmark blevet «sikkerhedsskabende». Danmark handler nu
—som medlem af alle europaisk-atlantiske institutioner: NATO, EU,
OSCE og sa videre —ivrigt til fordel for den internationale stabilitet.
Side om side med sine partnere og allierede yder Danmark — sam-
men med andre nordiske lande — et vigtigt bidrag til fredsskabende
og fredsbevarende styrker, som det internationale samfund sender
pa missioner for at bremse konflikter og beskytte civilbefolknin-
ger. Indtil for nylig blev sddanne missioner gennemfort inden for
Europa, is@r pa Balkan. Men siden interventionen i Afghanistan i
2001 har dette internationale engagement faet global rackkevidde.
Det afspejler igen de internationale truslers globale dimension.

Med sine cirka 450 millioner indbyggere og verdens sterste indre
marked star EU for en fjerdedel af verdens bruttonationalprodukt
og er langsomt ved at forvandle sig til en global akter. Dette galder
ikke laengere kun i gkonomisk forstand, men ogsa politisk.* Som en
integreret del af sin nye Europiske Sikkerhedsstrategi fokuserer
EU nu i stigende grad pa langsigtet samarbejde med regioner, der

3 Vedrerende EU’s ogede politiske dimension, ogsd inden for sikkerheden, henvises til
for eksempel Nicole Gnesotto (red.): EU Security and Defence Policy: The First Five
years (1999-2004). Institute for Security Studies, Paris.
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tidligere 1& uden for den danske udenrigspolitiks strategiske rack-
kevidde. For eksempel er udviklingen i Mellemgsten nu et sarligt
fokusomrade, hvilket har fort til handlingsplaner, der har stor
betydning for den danske regerings udenrigspolitik og derfor iser
for Udenrigsministeriet.

Udviklings- og bistandspolitikken er en anden dimension af
udenrigs- og sikkerhedspolitikken, som har endret sig betydeligt
siden afslutningen af den kolde krig. Der kan forudses et yderst
konstruktivt samarbejde, hvor politiske, militeere og ekonomiske
instrumenter anvendes pa emner, som har forbindelse med fred,
sikkerhed og fremskridt i nogle af verdens fattigste regioner.

Information, abenhed, globalisering, handel

Nutidens demokratier er preeget af abenhed, og de fremmer in-
formationsstremmen. Den frie beveagelighed af idéer sédvel som
strommen af varer foregdr gennem mange uafhengige kanaler.
Globaliseringen har ogsa bragt os ekonomisk, social og kulturel
velferd pé et hidtil uset niveau. Bagsiden af medaljen er imidler-
tid reaktionen pé globaliseringen, der i nogle henseender er blevet
betydelig mere synlig. Vi har set den som vendt mod moderniteten
og den patrengende verden. Og i dag ser vi den forkladt som is-
lamisk fundamentalisme og terrorisme med dens ggede trussel om
spredning af massegdeleggelsesvében.

En konsekvens for statslige organisationer har vearet, at de har
skullet abne sig over for samfundet pa en méade, som sandsynligvis
var utenkelig for bare 10 ar siden. En anden konsekvens har varet
den langsomme nedbrydning af de traditionelle graenser mellem inter-
national og national politik. Nationale institutioner, der tidligere kun
var involveret i indenrigspolitik, er blevet partnere i formuleringen
af udenrigspolitikken. Denne udvikling har i hgj grad eget behovet
for indenlandsk koordination mellem statslige institutioner.

Tilpasning af Udenrigsministeriet

I det nye strategiske miljo med de mange forskellige udfordringer
og dets uforudsigelige natur er der et hidtil uset behov for proaktive
diplomater med evne til nyteenkning. I dag er arbejdet i udenrigsmi-
nisterierne praeget af for eksempel korte tidsfrister, og vi er tvunget
til at forbedre vor evne til at reagere hurtigt. Der skal udvikles
nye og mere fleksible koordinationsmetoder, og medarbejdernes
kompetencer skal ages.
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Disse og mange andre faktorer forte til den nyligt iveerksatte
moderniseringsproces i Udenrigsministeriet. [ forbindelse med mi-
nisteriets tilpasning til en forandret verden — med nye trusler og nye
udfordringer — blev der iveerksat en omfattende omstrukturerings-
proces i 2001, som medferte store interne @ndringer i en hidtil uset
malestok. Dette har kreevet en energisk og malbevidst indsats.

Ejerskab til processen har veret afgerende for Udenrigsmini-
steriet. Vi har modtaget radgivning fra eksterne konsulenter. Men
dybest set har den interne karakter veret bestemmende for forlgbet.
Det har vaeret en tvargdende virksomhedsopgave, som har invol-
veret alle enheder i Kebenhavn og alle udenlandsrepresentationer
plus alle medarbejdere og medlemmer af ledelsen i ministeriet.
Udviklingen af konceptvarktejer har fundet sted inden for mini-
steriet, og tverfaglige arbejdsgrupper har varet sammensat med
repraesentanter for forskellige enheder. Vi har taget ansvaret for vor
egen udvikling, vore egne strategier og vore egne resultater.

Ministeriet bestér ikke blot af hovedkvarteret i Kebenhavn. Det
globale net af diplomatiske repreesentationer i udlandet — ambas-
sader, multilaterale repreesentationer, generalkonsulater og handels-
kontorer — udger ministeriets sammensatning og den verditilvakst,
der gor det muligt at fremme danske interesser rundt omkring i
verden.

En sterk og professionelt fungerende udenrigstjeneste er noglen
til en vellykket udenrigspolitik. Der er en vital forbindelse mellem
vaerdierne hjemme og det arbejde, vi udferer i udlandet. Vore vaer-
dier — «vor identitety — omsattes til strategi, strategi til politiske
synspunkter, politiske synspunkter til politik, politik til handling.
Og de handlinger, vi udferer, er det, som reprasenterer vor uden-
rigstjeneste i det 21. arhundredes verdensorden.

Formuleringen af en felles mission, en felles vision og felles
veerdier er helt central i moderniseringsprocessen. De faelles vaer-
dier har udgjort den strategiske kerne i vor moderniseringsproces,
iseer med hensyn til opgradering af vor ledelse og vort personale.*
Processen frem mod en forandring af en sé stor statslig organisation
som Udenrigsministeriet til et veerdibaseret system har ikke veeret

4 Verdierne er defineret som folger: «I Udenrigsministeriet arbejder vi som enkeltpersoner
og organisation pa grundlag af: musikalitet, dbenhed, handlekraft, arbejdsglaede og pro-
fessionalisme.» Yderligere forklaring af veerdien musikalitet: «Dette er en forudsaetning
for at kunne fornemme tonesproget i den internationale og hjemlige debat og omsztte
signalerne til politiske og praktiske resultater. Det kraever lydherhed, indlevelsesevne
og forstaelse for behov, ensker og personlige relationer som indgang til samarbejde og
opgavelesning i politik, forvaltning og samfund.»
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let. Den er helt sikkert endnu ikke afsluttet, men den er kommet til
et punkt, hvor der ikke er nogen vej tilbage, og den vil fortsatte i
de kommende ér.

Vi har méttet opgradere pa personalesiden og skabe kapacitet til
@ndringer og nytenkning. En negleforudsetning for at udvikle de
nedvendige ferdigheder blandt diplomater og andre medarbejdere
er, at ledelsen selv er i besiddelse af de kompetencer, der er nedven-
dige for at opna en professionel ledelse. Ministeriet har traditionelt
haft yderst kompetente ledere med udpraeget ekspertise inden for det
diplomatiske omrade. Men ledelse har ikke veeret prioriteret som en
professionel disciplin i sig selv. Det at forberede lederne selv til et
vardibaseret ledelsessystem har derfor veret et nggleelement i mo-
derniseringsprocessen. Tidligere blev ambassaderer udelukkende
udvalgt blandt de akademisk ansatte. I dag ser vi imidlertid ogsa pa
de specifikke krav for at kunne udfylde en bestemt post. Dette har
i de senere ar medfert, at erfarne ikke-akademiske medarbejdere
er blevet udnavnt til ambassaderer.

Ved hjzlp af en sékaldt 360-graders-evaluering af den enkelte
leders praestationer — med besvarelse af spergsmal i henhold til
den veerdibaserede metode, der er beskrevet i det foregdende — har
vi institutionaliseret evalueringen af medarbejderprastationerne
pa niveauerne kontorchef og derover. 360-graders-evalueringerne
medforer, at alle ledere modtager (anonym) feedback fra kolleger
over, under og pa samme niveau som den pagaldende i hierarkiet.
P& basis af evalueringen er der udarbejdet individuelle kompe-
tenceudviklingsplaner for alle ledere. Formelle evalueringer af
praestationerne vil generelt blive gennemfort én gang om aret for
alle medarbejdere i organisationen.

Ledelse er ogséd en afgerende del af de nye resultatkontrakter,
som hver enkelt ambassade skal indgéd med ministeriet i Kebenhavn.
Inden oktober méned formuleres de vigtigste strategiske mal for
det kommende &r. Disse mal udger det samlede udgangspunkt for
ministeriets mal- og resultatstyring og opstiller en raekke politiske
og nogle fa interne mal med udgangspunkt i regeringens udenrigs-
politiske prioriteter og ministeriets mission og vision.

Et andet mal har veret at nedbryde den traditionelle hierarkiske
struktur. [ dag er den gverste ledelse mere tilgaengelig og mere dben
for input og feedback. Det er meget mere almindeligt, at medar-
bejderne afviger fra den hierarkiske struktur og i mange tilfzelde
henvender sig direkte til den gverste ledelse. Den gverste ledelse har
udtrykkeligt bedt om flere nye idéer og alternativer med henblik pa
skabelsen af ny policy. Denne udvikling er ogsé et direkte resultat
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af den érlige medarbejdertilfredshedsundersggelse, der involverer
hele organisationen. Formalet med denne méling er at sikre, at
medarbejderne er motiverede i deres daglige arbejde til at gere en
engageret indsats. Den er med til at identificere, hvad der kan gares
for at gge medarbejdernes motivation og engagement.

For at opfylde de nye krav har vore medarbejdere méttet op-
gradere deres feerdigheder og evner. Hver enkelt medarbejder har
indgaet individuelle kompetenceaftaler med sin overordnede pa
basis af organisationens verdier og funktionelle krav. Der har sa-
ledes veret fokus pé bade faglig udvikling (for eksempel forhand-
lingsteknik og taleskrivning) og sociale kompetencer (for eksempel
samarbejdsevne og kulturel forstaelse).

Mens fokusering ogsa pa sociale kompetencer er almindeligt
anerkendt i teorien, har der ikke varet tilstraekkelig opmarksom-
hed pa dette 1 praksis. I de kommende ar skal der etableres mere
sammenhangende metoder til integration af forskellige typer kom-
petencer i det daglige arbejde. Da obligatoriske kompetenceaftaler
forst blev indfert sidste ar, befinder vi os stadig pa et udforskende
stadium.

De nye udfordringer i international politik muliggjorde nye
og vigtige interne forandringer i ministeriet. Nye og meget mere
fleksible metoder til samarbejde blev udviklet. En sterre stigning i
antallet af arbejdsgrupper pé tvers af afdelingerne er blot ét — men
meget vigtigt og illustrativt — eksempel pa, hvordan vi har méttet
tilpasse vore daglige rutiner til det nye internationale miljo. Ikke
alle tvaergdende arbejdsgrupper har haft sa stor succes som forudset,
men det er stadig for tidligt at konkludere, hvorfor nogle har haft
storre succes end andre.

Vor arbejdsgruppe vedrerende terrorisme er et eksempel pé
en succes. Den omfatter ikke bare repraesentanter for forskellige
afdelinger inden for ministeriet, men ogsa fra andre ministerier og
vore repraesentationer i udlandet. Arbejdsdelingen pa dette felt er
baseret pa temaer frem for traditionelle betegnelser eller ansvars-
omréader for afdelingerne. Den gér siledes ud over de veletablerede
traditioner, hvad angér metoder til organisering af interne processer.
Det har — hvad der ikke ber skjules — medfert nogle omvaltninger
undervejs. Og det illustrerer tillige, hvordan globaliseringen og de
nye trusler har endret forholdet mellem indenrigspolitik og uden-
rigspolitik. Denne graense er nu overskredet.

I eftervirkningerne af globaliseringen har ministeriet abnet sig
over for samfundet p& en méde, som var utenkelig bare for nogle f&
ar siden. Vi har i betydelig grad @ndret vor made at forholde os til
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offentligheden pé. Vi tilbyder nu flere tjenesteydelser til vore kunder
og brugere. Nogle afdelinger har eksperimenteret med abonne-
mentstjenester via e-mail. Abenhed reducerer ikke kun muligheden
for at kritisere os for at vaere hemmelighedsfulde, men har med en
bevidst indsats medfert mere direkte metoder til kommunikation
med politiske akterer, NGO’er, private og offentlige institutioner
samt befolkningen som helhed.

At tage sig af emner, der er mere fjerne og fremmedartede,
kraever storre forstielse og bedre kommunikation. Vi har veret
igennem en proces, der har haft som formal at styrke vor evne til
at tilvejebringe en forbedret strom af informationer til partnere og
allierede. I forbindelse med teknisk opdatering af udstyr har vi set
it som en strategisk variabel og investeret betydeligt i udnyttelsen
af informations- og kommunikationsteknologi. Og dét pa en made,
som i betydelig grad har fremskyndet adgangen til forstehandsop-
lysninger fra vore reprasentationer og — iser med hensyn til EU
— vore partnere.

Ministeriets hjemmeside er et negleinstrument til kommunika-
tion af vores aktiviteter udadtil. Det fik vi en vigtig leere om med
vor handtering af tsunami-katastrofen i Asien i december 2004,
hvor medierne, bekymrede parerende og den bredere offentlighed
med rette forventede en lobende strom af relevante oplysninger pa
vor hjemmeside.

Diplomatiets tilbagetrukne natur stér ofte i kontrast til offentlig-
hedens interesse for det. Som felge deraf har ministeriets gverste
ledelse kraftigt mattet opfordre til sterre abenhed og mere kom-
munikation. Nyhedsomtaler af sterre begivenheder og internatio-
nale spergsmal, hvortil kommer baggrundsartikler, ministertaler
med meget mere, er nu tilgengelige pd ministeriets hjemmeside.
Borgerne kan ogséa finde kontaktpunkter til relevante personer i
ministeriet og pd vore udlandsreprasentationer 24 timer i dognet.
Vejledningerne vedrarende rejser til specifikke lande opdateres lo-
bende. Alle funktionelle enheder i ministeriet og repracsentationerne
i udlandet er samlet pa ét enkelt netsted. Og design, funktioner og
teknologi er harmoniseret.

De ggede forventninger til ekstern kommunikation har ogsa gjort
tingene mere komplicerede. | internationale anliggender er der for
eksempel en forventning om, at landene ikke afslgrer hinandens
preeferencer og konklusioner. Under selve forhandlingsprocessen,
som ofte netop er det tidspunkt, hvor offentligheden har sterst
interesse i sagerne, er der en modsatning mellem offentlighedens
onsker og hensynet til andre landes interesser.
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Intern vidensdeling er blevet et vigtigt veerktej i bestrabel-
serne pa at realisere ministeriets vision. Moderniseringen af det
interne it-net har omfattet etablering af et interaktivt intranet som
omdrejningspunkt for informationsudveksling. Ligeledes har vi
mattet sikre hurtigere kommunikation med vore reprasentationer
rundt omkring i1 verden. I dag har alle diplomatiske reprasentatio-
ner adgang til samme intranet som hovedkvarteret i Kebenhavn.
Gennem yderligere it-udvikling vil de nuvearende separate arkiver
1 Kgbenhavn og pa repreesentationerne blive erstattet af et faelles
system, hvorved vi kan udvide vor vidensdeling.

Konklusion
I lgbet af de sidste 10-15 ar har den internationale udvikling udfor-
dret Udenrigsministeriet pa hidtil ukendte mader. Som folge deraf
har ministeriet gennemgdet drastiske andringer med hensyn til
organisation, arbejdskultur og kommunikation i lebet af de seneste
ar. Mens processen oprindeligt méske var fremkaldt af eksterne
forandringer, drives moderniseringsprocessen nu af organisationens
eget onske om at sikre sig ejerskabet til sin egen forandringsproces.
Processen er kun lige begyndt, og man har allerede medt mange
problemer. Men malet og slutresultatet er klart: En mere livskraftig
og aktiv dansk udenrigspolitik gennem mere tilfredse medarbejdere,
et mere motiverende arbejdsmilje og en opfordring til hver eneste
medarbejder om at gere en ekstra indsats, i og med at kvaliteten af
beslutningerne og organisationens prastationer primart er baseret
pa den faelles indsats fra organisationens medarbejdere.
Tilpasningsprocessen har udforsket hidtil uberarte omréder.
Innovative metoder er afprovet og gennemfort. Nogle med succes,
hvorimod andre har veeret mindre produktive. Der er sket &ndringer
pa alle niveauer inden for alle enheder i organisationen, og de har
ikke mindst kraevet nye metoder til opbygning af medarbejdernes
kapacitet, sa vi ogsa kan imgdekomme fremtidens udfordringer.
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Norsk formidling mellom

Thailand og Kina i 1971

Sten Lundbo
tidligere ambassader til
Polen og Europaradet

Norsk initiativ

Ole Algérd, som var ambassader i Beijing i drene 1967-71, si
mot slutten av 1970 at det var mulighet for at Norge kunne spille
en formidlerrolle mellom Kina og Thailand, som et bidrag til en
normalisering av forholdet mellom de to land. Thailand og Kina
hadde ikke pa det tidspunkt diplomatiske forbindelser. I januar
1971 avla ambassader Algard et besok i Bangkok, hvor ambassaden
etter instruks fra Utenriksdepartementet hadde avtalt et mote med
Thailands utenriksminister, dr. Thanat Khoman. Den thailandske
utenriksminister meatte sammen med sin kabinettsjef Birabhongse
Kasemsri, mens ambassader Algérd var ledsaget av meg i egenskap
av ambassadesekretar.

Samtalen munnet ut i at utenriksministeren ba Algérd om &
formidle til kineserne at Thailand ensket et bedre forhold til Kina,
og at han gjerne sa at Norge var behjelpelig med dette. Samtidig
gjorde han det klart at Thailand ikke hadde noe tidspress. Den thai-
landske utenriksminister ba videre Algird om & meddele Beijing at
Thailand var villig til samtaler med kineserne nér som helst og hvor
som helst. Thailand ville imidlertid ikke sende en hemmelig delega-
sjon til Beijing. Eventuelle reaksjoner fra Beijing skulle formidles
via Utenriksdepartementet i Oslo til ambassaden i Bangkok. Det
ble avtalt at kontakten i Bangkok skulle skje mellom kabinettsjef
Birabhongse og meg.
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Formidlerrollen

Béde ved ambassaden i Bangkok og Beijing matte de graderte
meldingene den gang chiffreres og dechiffreres for hand, bokstav
for bokstav. Dette var et mgysommelig og tidkrevende arbeid. De
kodete meldingene ble til & begynne med sendt pr. telegram og etter
hvert med telefaks til og fra Utenriksdepartementet, hvor dechif-
frering og ny chiffrering for videresending ogsé skjedde for hand.
I departementet var denne kontaktformidlingen kjent av et meget
begrenset antall personer.

Ved ambassaden i Beijing arbeidet bide ambassader Algard og
davaerende ambassadesekretaer Sverre Bergh Johansen med denne
saken. De hadde en rekke meoter 1 det kinesiske utenriksministeriet,
bl.a. med viseutenriksminister Chiao Kuan-hua.

Birabhongse og jeg avtalte at vi skulle mates pé forskjellige
steder i Bangkok hver gang jeg skulle formidle et kinesisk budskap
eller motta en thailandsk tilbakemelding. I tillegg til matene med
Birabhongse ble jeg fem ganger innkalt til samtaler med utenriks-
minister Thanat. Algard kom tilbake til Bangkok igjen i juli 1971,
mens Bergh Johansen kom pé besgk i mai 1971. Begge hadde med
seg budskap fra den kinesiske regjering.

Den forste kinesiske reaksjonen kom etter et mote som Algard
hadde med viseutenriksminister Chiao Kuan-hua i slutten av februar
1971. Chiao viste til at dr. Thanat i 1961 hadde truffet representanter
for den kinesiske regjeringen i Genéve. Dr. Thanat hadde allerede
den gang tatt til orde for & ville bedre forholdet til Kina, men et-
ter den tid var Thailand blitt sterkt involvert i den amerikanske
krigferingen i Indokina. Chiao forstod dr. Thanats gode hensikter,
men var i tvil om han i dette spersmalet talte pa regjeringens vegne.
Samtidig fremholdt Chiao overfor Algard at Kina pa sin side var
interessert i & bedre forholdet til Thailand.

Tilbakemeldingen fra Bangkok var at dr. Thanat talte pa vegne
av hele regjeringen, som ogsa var innforstatt med at Norge var
kontaktformidler. Birabhongse presiserte at de synspunkter som
han formidlet til meg, var omforent i regjeringen. Det ble ogsa
fremholdt at Thailands engasjement i Indokina matte sees i lys av
den ytre trussel som eksisterte mot landets integritet. Pa thailandsk
side sa man seg rede til snarlige direkte dreftelser med kineserne,
men Bangkok ensket ikke & hemmeligholde et slikt mote. Selve
dreftelsene matte imidlertid vaere fortrolige. Birabhongse foreslo
at de kunne holdes i Norge.

Etter dette thailandske utspillet ble det bdde i Bangkok og Bei-
jing meddelt at Norge var rede til & st som vertskap for et slikt
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mete i Oslo. Gjennom den norske kontaktformidlingen véren og
sommeren 1971 ble det imidlertid klart at tiden ikke var moden
for direkte samtaler mellom de to parter. Beijing stilte bl.a. som
forutsetning for direkte samtaler at Thailand 1 praksis anerkjente
Folkerepublikken Kina som eneste kinesiske regjering, og at de
thailandske styrkene ble trukket tilbake fra Ser-Vietnam. Thailand
hadde pa det tidspunktet ca. 12 000 soldater i Ser-Vietnam. Fra
thailandsk side fremholdt man at oppher av sendingene fra den
angivelig Beijing-inspirerte radiosenderen «Voice of the People of
Thailandy ville veere en viktig gestus.

I den siste fasen av den norske kontaktformidlingen ble spersmé-
let om Thailands votering under FNs 26. generalforsamling (1971)
nér det gjaldt spersmalet om Kinas representasjon i FN, trukket inn.
Thailand hadde tidligere stemt mot a invitere Folkerepublikken til &
innta Kinas plass. Utenriksminister Thanat gikk inn for & endre den
thailandske stemmegivningen. Resultatet ble at Thailand ved vote-
ringen 1 Generalforsamlingen i 1971 avstod i dette spersmalet.

I thailandsk presse kom det i lepet av véren og hesten 1971 flere
artikler med spekulasjoner om hvem som var budbringer mellom
Thailand og Kina. Den thailandske regjering bekreftet at slik for-
midling fant sted, men opplyste aldri hvilket land det dreide seg
om. Heller ikke noe av innholdet i budskapene ble offentliggjort. I
Bangkok-avisene ble det spekulert i Frankrike, Italia, Belgia eller
Vatikanet, mens Norge aldri ble nevnt. P& spersmaél fra en journa-
list fra dagsavisen Bangkok Post om & identifisere vedkommende
tredjeland, svarte utenriksminister Khoman: «Even if you asked
me for ten hours, I would not tell. The Peking leaders have interest
because we have an open offer for a dialogue with them.» !

Unntakstilstand i Thailand

Ogsa den innenrikspolitiske situasjonen i Thailand ble hgsten 1971
pavirket av manglende fremgang i arbeidet med a fa til direkte sam-
taler med Kina. Det var tydelig at flere regjeringsmedlemmer stilte
seg skeptisk til videreferingen av dialogen. Bl.a. av denne grunn
kunngjorde statsminister og feltmarskalk Thanom Kittikachorn
om aftenen 17. november at han hadde innfert unntakstilstand og
satt grunnloven ut av kraft. I egenskap av formann for et nytt re-
volusjoneert parti (Det nasjonale eksekutivrad) hadde feltmarskalk
Thanom opplest regjeringen og parlamentet, samt satt rettsapparatet

1 Artikkelen «Peking ‘wants our opinions’ — Thanat», Bangkok Post 09.05.1971.
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under militer kontroll. Partiet ble ledet av et femmaktskollegium,
som i tillegg til feltmarskalk Thanom omfattet tre militeere og en
sivil person.

Som felge av den nye innenrikspolitiske situasjonen i Thailand
etter 17. november 1971 oppherte den norske formidlervirksom-
heten — 10 maneder etter det forste motet som Algérd og jeg hadde
med dr. Thanat og Birabhongse.

Direkte samtaler Thailand-Kina
Grunnlaget for den norske formidlingen ble ogsé endret som folge
av at FNs generalforsamling samme heost med mer enn 2/3 flertall
vedtok en resolusjon om & invitere Folkerepublikken Kina til &
innta Kinas plass i FN.? Dermed var det skapt en ny situasjon, som
gjorde det naturlig & innlede direkte samtaler mellom Thailand
og Kina. Overfor Thailands FN-ambassader Anand Panyarachun
gjorde Algard det derfor klart at dreftelsene heretter kunne finne
sted i New York direkte mellom de to parter. Det forste motet fant
sted 23. november 1971, da viseutenriksminister Chiao hadde en
lengre samtale med FN-ambassader Anand. Dette ble offentliggjort
av Bangkok-avisen The Nation 1. desember 1971.2

Diplomatiske forbindelser mellom Folkerepublikken Kina og
Thailand ble etablert 1. juli 1975.

| ettertid

I forbindelse med deltakelse pa FNs generalforsamling hadde jeg i
oktober 1983 et mate med Birabhongse Kasemsri i New York. Han
var da Thailands FN-ambassader. Birabhongse presiserte at man fra
thailandsk side var meget takknemlig for det initiativ ambassader
Ole Algard hadde tatt i 1971. Ifelge Birabhongse hadde den nor-
ske formidlerrollen bidratt til at de to lands dialog om etablering
av diplomatiske forbindelser hadde gatt vesentlig lettere enn den
ellers ville ha gjort.

2 Resolusjon A/RES/2578: (XX VI). Stemmetallet var 76 for, 35 mot og 17 avstaelser.
Thailand avstod.

3 Artikkelen «First Thai official chats with Chinese. Anand makes China contact», The
Nation 01.12.1971.
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Debatt

Kritiken av sakerhetspolitiska
ett forsok att skriva om
Sveriges historia

Svensk retorik och verklighet

Beteendet, naturligtvis i andra lander, att revidera nationell historia
sa att den passar den aktuella verkligheten uppskattas inte av det
officiella Sverige. Det finns dock skil att missténka att det finns
intressen i1 Sverige for att omtolka landets politik under det kalla
kriget.

Diplomaten Rolf Ekéus utredning fran 2002 om Sveriges siker-
hetspolitik dren 1969-1989' och den tidigare neutralitetsutredning
fran 1994 om de foregdende 20 aren’® speglar, med delvis olika
bilder,® Sveriges januspolitik under det kalla kriget — en 6ppen
officiell sdkerhetsretorik och en hemlig sidkerhetspolitik i vilken
ingick samarbete med vistmakter. En slutsats som dragits efter en
flera &r lang debatt i media, inte minst i det svenska Utrikespoli-
tiska Institutets tidskrift Internationella Studier, ér att den hemliga
verksamheten i sjilva verket var forenlig med sékerhetsretoriken
eftersom samarbetet stirkte var forsvarsformaga. Den avgorande
logiken i denna slutsats brister dock: Sverige kunde inte fora en
oberoende utrikes- och sdkerhetspolitik mellan blocken, i vilken
alliansfriheten var en viktig del, och samtidigt samarbeta med vist
utan att det uppstod en grundlédggande logisk motsittning. Denna
motsdttning kunde leda till bristande utldndskt fortroende for vér
politik med risk for patryckningar i en kris eller rent av (forebyg-

1 Fred och sdkerhet: Svensk sdkerhetspolitik 1969-89. SOU 2002: 108.
2 Om kriget kommit. Forberedelser for mottagande av militér hjélp 1949-1969, SOU
1994: 11.

3 Se Bjereld, U., «Sverige och neutraliteten», Internationella Studier nr. 1, 2004, ss.
15-20.
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gande) militir invasion i samband med ett europeiskt krig. I slutén-
den kunde séledes Sveriges handlingsfrihet vara i fara.

Men en annan &sikt dr minst lika anmérkningsvérd. Den fram-
fordes av diplomaten och sidkerhetspolitiska experten Sverker
Astrém vid ett seminarium kring Ekéus utredning i ABF-huset i
Stockholm den 15 januari 2003, ndmligen att de som kritiserade
Sveriges samarbete inte forstod Sveriges sidkerhetspolitik. Denna
asikt har fatt stod ocksé av andra. Det har t.ex. hdvdats att kartlagg-
ningen av hjilp viésterifran verkade vara ett 6ppet sér «for dem som
gillat och trott pa det tilldgg till neutralitetsdoktrinen som gjordes
1959 och som uteslét sddana forberedelser»,* liksom att «Dagens
moraliserande betygséttare av gardagens svenska sdkerhetspolitik
... fortjénar ... kritik; deras hyckleri r ansenligt».’ Det ar forvisso
harda och orittvisa omdomen av de som deltagit i debatten. Dessa
omddmen har fétt std oemotsagda alltfor lange.

De slutsatser som de bada utredningarna kom fram till styrkte
den kontroversiella bild av Sveriges sdkerhetspolitik under det kalla
kriget som redan framkommit i andra sammanhang. Samtidig verkar
den diskussion om Sveriges militarteknologiska samverkan med
USA och «forhallandet mellan neutralitetsdoktrinen och verklig-
hetens sdkerhetspolitik» som dgde rum under 1970- och 1980-talen
vara bortglomd eftersom Ekéus efterlyst en sddan principdiskus-
sion snarare in en diskussion om den operativa planeringen.® Mot
bakgrund av att jag bidrog till den diskussionen och saledes torde
vara en av de utpekade kritikerna ser jag mig manad att for forsta
gangen offentligt redovisa nagra personliga erfarenheter av hur san-
ningssokande analys och kritik bemottes for att sékerhetsretorikens
bild av Sverige inte skulle (for)storas.

Som forskare och debattor under 1970- och 1980-talen argumen-
terade jag for att svenskt militdrindustriellt samarbete — inte minst
med USA — stred mot vér oberoenderetorik, men att Sveriges for-
svarsekonomiska situation skulle gynnas av mera import i stéllet for
fortsatt egen utveckling av avancerade vapen. Mera import innebar
1 mina dgon inget storre problem for vart oberoende eftersom vi i
realiteten 4nd4 inte var det, och det skapade ett lindrigare beroende
genom titare tillféllen till nya val samtidig som det gav snabb militér
kapacitetstillvéxt. Ingen politiker var dock beredd att riskera sitt

Wahlbick, K., «Efter neutraliteten», Internationella Studier nr. 3, 2000, s. 40.
5 Himmelstrand, U., «Sékerhetspolitiken inget hyckleri», Svenska Dagbladet 28.12.2002,
s.31.

6  Ekéus, R., «Mytbildning om neutralitetspolitiken», Internationella Studier nr. 1, 2005,
s. 32.
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politiska kapital p& en sédan revolutionerande skrivbordsanalys som
var till men for den inhemska forsvarsindustrin — for det krivdes
en europeisk sdkerhetspolitisk revolution.

Inom etablissemanget — men dnda utanfor

Jag var 1970-1986 anstélld som sédkerhetspolitisk analytiker vid
dévarande Forsvarets Forskningsanstalt, FOA. Arbetet innefattade
dels att ta fram underlag for politiska beslut om totalfoérsvarets
langsiktiga planering (generalist inom «political science fiction»),
dels att utveckla en egen specialistkompetens inom omraden av
betydelse for Sveriges sikerhetspolitik. Tva omraden kom att bli
mina specialiteter: militir-industriellt samarbete samt militér export
och import. Det skulle visa sig att jag blivit intresserad av omraden
som inte bara var av sikerhetspolitisk betydelse och som tidigare
inte studerats — svensk sdkerhetspolitik bedomdes generellt inte
som intressant (allt ansdgs vara ként!) och ingen vann politiska
roster pa att avvika fran den officiella linjen. Dessa omraden blev
ocksa 1 allt hdgre grad kontroversiella nir ny information, delvis
fran mig, debatterades i press, radio och tv och i takt med att for-
svarsanslagen krympte.

Mitt deltagande i den allménna debatten borjade under ett utbyte
med Utrikespolitiska Institutets forskningsavdelning 1973-1974
dér jag studerade militér-industriellt samarbete i Visteuropa.” En
artikel om Sveriges forsok att sélja Viggenflygplan till de fyra eu-
ropeiska NATO-ldnderna Norge, Danmark, Holland och Belgien,
och att t.0.m. acceptera att dessa lander tillsammans tillverkade
flygplanen, skapade stor debatt, bade offentligt och i politiska kor-
ridorer.® Flygplanskontraktet gick dock till ett amerikanskt foretag,
men det hade varit intressant om Viggen tillverkats billigare av de
fyra landerna &n i Sverige — skulle Sveriges regering da ha valt att
importera Viggen?

Efter att jag atervant till FOA fick jag ett erbjudande fran en
central person pa Forsvardepartementet om ytterligare material till
ett manuskript som inkluderade information om svenskt militér-in-
dustriellt samarbete om jag skot pa utgivningen ett &r. Eftersom jag
uppfattade detta som ett tecken pa en vilja att hjdlpa mig, samt att
min chef uppmanade mig att anta erbjudandet, gjorde jag det. I ef-
terhand har jag dock fragat mig om det inte i stéllet var forseningen

7  Militérindustriell samproduktion i Vésteuropa. Forskningsrapport nr. 1. Utrikespolitiska
Institutet 1975.

8  «Sverige i drhundradets vapenaffar», Internationella Studier nr. 6, 1974.
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som var det centrala och som ocksa speglade hur kontroversiellt
amnet var. Boken kom ut 1977 efter mer &n ett &rs férsening, men
utan att jag erhallit ndgot mera material.’

Detta var en tid d& Sverige enligt retoriken samarbetade bara
med «n-ldnder», dvs nordiska och neutrala ldnder. Det kan darfor
i utvecklingens backspegel vara intressant att notera att det 1977
forutspaddes «att krav kan komma att framforas om att Sverige i
storre utstrickning dn hittills bor acceptera och soka samarbete
med storre EG-stater for att vi i framtiden skall kunna anskaffa
kvalificerad materiel till det svenska forsvaret samtidigt som viss
inhemsk industriell kapacitet harfor bibehalls».!? 15 ar senare blev
det verklighet: 1992 éndrades vér militdra anskaffningspolitik pa
ett avgdrande sitt som medgav internationellt militért utvecklings-
samarbete och accepterade nodvindigheten av militdr export for
att bibehdlla Ionsamheten hos de svenska militéra foretagen. EU-
medlemskapet 1995 utan nagra sékerhetspolitiska restriktioner
gjorde ndrmare europeiskt samarbete mdjligt och bidrog till att
Sverige ar 2000 blev medlem i sexnationssamarbetet «Letter of
Intenty tillsammans med de stora europeiska vapenproducenterna.
Syftet ér att skapa en starkare och mer integrerad europeisk militér-
industriell grund genom internationellt samarbete eftersom varje
land av kostnadsskél tvingats reducera omfattningen av sin egen
militdrindustri.

Det var séledes inte analysen och slutsatserna det var fel pa, utan
snarare att de debatterades Oppet till stort men for den sikerhetspo-
litiska retoriken. Jag tilléts inte delta i FOAs militdrindustristudier i
samarbete med Forsvarets Materielverk (FMV) och industrin trots
att detta var en del av min specialistkompetens. Mina kollegor frén
sektionen for forsvarsekonomi som deltog i studierna hivdade att
personer pa FMV inte skulle samarbeta med FOA om jag deltog i
dessa studier. Skélet for detta blev aldrig uttalat, men &r troligen att
jag var kontroversiell och inte tycktes stodja den svenska sikerhets-
politiken med dess starka stdd till den inhemska forsvarsindustrin.
Inte nog med det — av FOA nekades jag tillgang till statistik fran
Utrikesdepartementet om svensk vapenexport. Motiveringen var

9  «Militarindustriellt samarbete i Visteuropa». Stockholm: Centralforbundet Folk och
Forsvar (serien Forsvar och Sdkerhetspolitik) 1977. Andra publikationer av mig som
bidrog till debatten var «Rustningssamarbete och neutralitetspolitik», Internationella
Studier nr. 5, 1975; «Robot bot for svensk aeroindustri?», Internationella Studier nr. 2,
1977; «Svensk forskning i kapprustningens tjanst?», Internationella Studier nr. 6, 1978;
«The margins of security: Politics and economics in Sweden», Policy Science No. 2,
1978.

10 «Militarindustriellt samarbete i Visteuropa», 1977, op. cit., s. 84.
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att det inte ingick i mitt arbete pa FOA, vilket inte var helt korrekt
eftersom exporten berdr forsvarsindustrins villkor. Efter en fornyad
forfragan, i vilken jag fradgade som svensk medborgare, fick jag
omgaende den information jag nekats som anstélld pd FOA. Detta
ar ett plus i kanten for den svenska offentlighetsprincipen, men
reser frdgor om den ddvarande FOA-ledningens insikter i samma
principer. Uppgifterna publicerades 1979.!! Idag, sedan flera ar
tillbaka, rapporterar regeringen betydligt mera detaljerade uppgifter
om svensk vapenexport till riksdagen, EU och FN.!? Vapenexpor-
tens, liksom samarbetets, nodvandighet for industrins 6verlevnad
fornekas inte heller i dag.

Eftersom trots allt mitt studieomrade omfattade internationellt
materielsamarbete fick jag mojlighet att 1979—1980 tillbringa 12
ménader i USA dér jag med 16n fran FOA samarbetade med Tho-
mas Callaghan vid Centre for Strategic and International Studies
(CSIS) i Washington DC. Han var datidens guru inom transatlan-
tiska militdra relationer och fader till begreppet «two-way street»
som illustration av hur det transatlantiska samarbetet borde se ut.
Pa CSIS fanns dven personer som var tjénstlediga frén Pentagon,
och véra samtal ledde till kontakter med andra personer inom Pen-
tagon. Nagra av dessa personer onskade att jag skulle ha ett formellt
tillstand («clearance») fran Sverige for att kunna prata med mig om
detaljer i svensk-amerikanska militdra och industriella relationer.
Jag nekades dock sédant tillstdnd av FOA — det formella skélet var
att jag befann mig i USA som forskare och inte som svensk officiell
representant i dessa fragor. Detta var formellt korrekt, men ett lika
viktigt skdl var troligen att FOA inte ville att jag skulle f4 sddana
kontakter och insikter. Som forskare fick jag darfor hélla till godo
med de mojligheter som gavs av den amerikanska informations-
frihetslagstiftningen («Freedom of Information Act», FOIA). Jag
erhdll speciella forméaner som forskare pa CSIS, men tillbringade
ocksa ménga timmar pa det amerikanska statsarkivet.

Det stod snabbt klart efter hemkomsten att min verksamhet
noterats och resulterat i officiella svensk-amerikanska kontakter.
Jag blev snart kallad till min avdelningschef pd FOA varvid jag
inte bara forbjdds att publicera information om svensk vapenexport
och militdrindustrisamarbete, utan &ven att arbeta pa FOA under
helger. Det senare var ibland nédvéandigt som pendlande smabarns-
fordlder for att fa ihop arbetsdagens timmar. Vad man trodde att

11 «I vilka hdnder, nér det hander? En studie av svensk vapenexport» i M. Bergbom-Lars-
son et al. (red.) Rusta for fred, rddda livet, Gidlunds 1979.
12 Se t.ex. www.isp.se/documents/public/se/arkiv/s9596 204.pdf.
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jag skulle gora ér for mig en géta eftersom ingen ansvarig person
hade ett seriost samtal med mig om detta. Om jag betraktades som
en (potentiell) sdkerhetsrisk utgor det ett ytterligare exempel pa de
overdrivna och i delar missriktade sédkerhetsforestdllningar som
dalig personkédnnedom och det kalla krigets stillningskrig bidrog
till. Det kan nu ségas att den sovjetiska militdrattaché som vid en
tidpunkt sokte mitt sillskap inte fick 16n for modan.

En ohallbar situation

Den information som jag under arens lopp gjorde kidnd var inte
hemlig, om &n kontroversiell. Jag presenterade den som ett problem
for svensk sikerhetspolitiks trovirdighet i skenet av Sveriges obe-
roenderetorik, ndgot som jag ansdg lag inom mina uppgifter som
analytiker av forhallanden av betydelse for svensk sikerhetspolitik.
Jag hade dock hamnat mitt i kdnsliga, icke offentliga, svensk-
amerikanska relationer. Svarigheterna efter hemkomsten frén
USA medforde att jag inte skrev fardigt och publicerade ett storre
paborjat manuskript om de svensk-amerikanska militdr-industriella
relationerna ur mitt vid det laget omfattande arkiv. Jag skall arligt
erkénna att det var frustrerande nér det senare utkom publikationer
om USAs politik och relationer som anvidnde ménga killor frén
statsarkivet som jag tagit del av.

Jag fortsatte att delta i debatten under perioder av tjinstledig-
het.!*> Denna situation var dock otillfredsstidllande for alla parter.
Jag hade en fast tjénst pA FOA, men gavs tjanstledigt for att slutfora
min forskarutbildning vid Uppsala universitet med forhoppningen
att jag dérefter skulle kunna fa universitetstjanst. Under denna tid
bidrog jag efter en personlig forfragan frin Forsvarsdepartementet
med en mindre informationsbit till 1994 ars neutralitetsutredning,
men mitt namn ndmns inte i rapporten.

Eftersom antalet tjdnster pd universiteten ar starkt begransade
och det tar tid att slutfora en doktorsgrad forsokte jag forma FOA
att finna en annan 16sning pa min situation &n tjinstledighet «tills
vidare». Formellt avslutades min FOA-anstillning forst nér jag

13 T.ex. «Svensk militdr export, eller hur man rymmer ett isberg i ett dggskaly, Internatio-
nella Studier nr. 5, 1981; «Séakerhetsrisker vid militdr anskaffning: JAS som exempel»,
Internationella Studier nr. 4, 1982; «Ett svenskt militarindustripolitiskt brodraskap?»,
Internationella Studier nr. 5, 1983; «Sveriges alliansfria politik infor 1980-talet» i S.
Persson (red.) Nordiska sdkerhetspolitiska problem, seminarierapport nr. 1. Goteborgs
universitet, Statsvetenskapliga institutionen 1983; Kulorna rullar: Ekonomi och politik
kring svensk militér export. Stockholm: Ordfront forlag 1985; “Nordic Armaments and
Military Dependencies», Current Research on Peace and Violence No.1-2, 1986.
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fick stipendium for att bedriva forskning vid Berkeleyuniversitetet
i Kalifornien — FOA ville inte en andra gang ha mig i USA och
samtidigt pa sin 16nelista. Som kuriosum kan nimnas att jag erholl
FOAs bronsplakett for 15 ar i statens tjdnst!

Kjell Goldmann, professor och sékerhetspolitiskt vilinformerad,
erkénde 1998 att han missforstatt den sékerhetspolitik som Sverige
forde under det kalla kriget. Han menar att den svenska neutrali-
tetspolitiken &r ett exempel pa tendenser att i livsavgorande fragor
begridnsa beslutsfattandet till nagra fa i toppen samt undvika den
debatt mellan oliktdnkande och férhindra den insyn som demo-
kratin forutsitter.'* Mina erfarenheter verensstimmer med denna
slutsats. Men nér experter och andra vélinformerade personer idag
kritiserar kritikerna dr det inget mindre 4n ett forsok att radikalt
forédndra synen pé Sveriges kalla krigshistoria — alla borde, menar
de, om inte ha forstatt sa i alla fall idag acceptera att det da som
nu var samarbete som gillde. Den springande punkten ar dock
att sdkerhetsretoriken d& var en helt annan och att samarbete inte
rymdes i den. Det sékerhetspolitiska etablissemanget sokte darfor
forhindra att retoriken ramnade. Mina erfarenheter &r ett exempel
pa hur det kunde ga till.

Gagnade den svenska januspolitiken framfor allt Sverige, USA,
vara NATO-grannar eller Finland? Att vi drog materiell och militér-
teknologisk nytta, och att USA och andra NATO-ldnder drog nytta
av samarbetet och vart spionage mot Sovjetunionen, torde std utom
alla tvivel. Mojligen vann Finland pé att NATOs formella grins
inte utgjordes av den svenska griansen. Men att mot bakgrund av
att politiken var framgangsrik hdavda att den darfor ocksa var rétt
ar fel. Dessutom, dven om den hemliga verksamheten gagnade
vdrt forsvar i fredstid blev sdkerhetsretorikens trovdrdighet aldrig
provad i krig. Om kriget kommit till Europa, hade d& ndgon gynnats
av att beslutsfattare i Moskva och Washington hade béttre kunskap
an storre delen av det svenska folket om Sveriges samarbete med
vist?

Om forsoken att skriva om historien lyckas blir den demoralise-
rande sensmoralen att aldrig lita p4 nagra politiska deklarationer, att
okritiskt acceptera senare sanningar &ven om de bygger pa politiska
16gner, och att darfor en serids sékerhetspolitisk debatt inte kan
finnas eller &r 16nt att fora. Det &r forvisso ingen bra demokratisk
situation. Idag ingéar deltagande i internationellt militért utveck-

14 Goldmann, K., «Neutralitetspolitiken som dubbelpolitik», Internationella Studier nr. 4,
1998, s. 79. Han var under 1970-talet chef for Utrikespolitiska Institutets forskningsav-
delning i Stockholm.
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lings-, produktions- och operativt samarbete och politiskt stottad
vapenexport 1 den deklarerade svenska sidkerhetspolitikens kérna.
Denna fordndring kunde ske for att omvérlden fordndrades. Av de
sikerhetspolitiska grundstenar som det kalla krigets svenska séker-
hetsretorik byggts pa — alliansfriheten, oberoende och neutralitet i ett
europeiskt krig — aterstér formellt bara alliansfriheten. Men, héavdar
jag, den formella frdgan om svenskt NATO-medlemskap utgdr inte
en tillrdcklig faktor for att definiera Sverige som militért alliansfritt
i dagens Europa. Sveriges alliansfrihetsretorik &r att jamféra med
«creative book-keepingy i syfte att d6lja det verkliga forhallandet.
Mot bakgrund av forsoken att skriva om var kalla krigshistoria synes
det helt f6ljdriktigt att betrakta alliansretoriken som en kvarleva
fran det kalla krigets sikerhetspolitiska januspolitik.
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Kor gamal er norsk

utanrikspolitikk?

Olav Riste
forskningssjef, Institutt
for forsvarsstudier,
professor em.

Iver Neumanns artikkel «Hvor gammel er norsk utenrikspolitikk?»
(IP 2-3, 2005) far meg til & be om spalteplass for nokre kommen-
tarar.

Eit forste problem med artikkelen er at han eigentleg ikkje
svarar pa det spersmalet han sjalv stiller i overskrifta. Artikkelen
handlar om utanrikspolitikk som eit administrativt separat eller
«institusjonaliserty fenomen. Det kan vere interessant nok, men
gir sjolvsagt ikkje noko svar péd spersmélet om der eksisterte ein
norsk utanrikspolitikk for ei slik «institusjonalisering» fann stad.
For Neumann kan d& umogleg meine at dei norske kongane i mel-
lomalderen ikkje hadde nokon utanrikspolitikk berre fordi dei ikkje
hadde institusjonalisert ein spesialisert utanriksadministrasjon eller
-teneste?

Det andre problemet oppstar nar Neumann innleiingsvis gjer eit
forsek pé 4 sette merkelappar pé ulike syn nér det gjeld spersmalet i
overskrifta. I motsetning til det han kallar det formalistiske syn, som
set grensa ved 1905, stiller han det han kallar «det nasjonalistiske
syn», som «gar ut pa at Norge har hatt en utenrikspolitikk sé lenge det
har bestatt som politisk enhet». Dette siste, hevdar Neumann, er det
som «dominerer helt den historiske litteratur» — f.eks. i serien Norsk
utenrikspolitikks historie. Som eit typisk eksempel pé dette gir han
eit langt sitat frd mi bok Norway s Foreign Relations — a History.

Her har det nok gétt vel fort i svingane for Neumann, for re-
sultatet er dessverre blitt ein reguler skivebom. Siste setninga i
sitatet lyder nemleg slik: «Yet the history of Norway’s foreign
relations, which is our concern here, begins with the early middle
ages.» Boka har da ogsa som tittel «Norway’s Foreign Relations»,
ikkje «Norway’s Foreign Policy». Det er leitt & métte seie det,
men «foreign relations» og «foreign policy» er ikkje synonyme
omgrep. «Foreign relationsy er eit samleomgrep for ein stats eller
eit folks forhold — relasjonar — til andre statar og folk. Det er séleis
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eit heilt anna og mykje vidare omgrep enn «foreign policy», etter
som «policy» i felgje OED jo er avgrensa til «a course of action
adopted and pursued by a government, party, ruler, statesman etc.»
(Om Neumann eller andre skulle vere interesserte, blir i mi bok
dreftinga av spersmalet om ein eventuell norsk «foreign policy»
1 unionsperiodane teke opp pé s. 31-33, som innleiing til kapitlet
om unionen med Danmark, og igjen fleire stader i kapitlet om den
norsk-svenske unionen.)

Nar det sa gjeld verket Norsk utenrikspolitikks historie NUPH),
var vi i utgangspunktet fullt klar over det semantiske problem som
ligg i at det norske spréket ikkje har ein god parallell til det engel-
ske uttrykket «foreign relations». Forsek pa & omsetje det med
«utanrikske relasjonar» eller «forholdet til verda omkring» blir
tungt eller kunstig. Derfor blir 1 vanleg norsk sprékbruk «utanriks-
politikk» brukt badde om «foreign policy» og «foreign relations.
Problemet blir drefta i forordet til NUPH. Der blir det vist til at
malsettinga for verket var & gi eit oversyn ikkje berre over «utvik-
lingen av norsk utenrikspolitikk» men ogsa av «Norges plass og
rolle i internasjonal politikk». Dette siste elementet gar nettopp pa
det vidare omgrepet «foreign relations», som i forordet er omskrive
med uttrykk som f.eks. «Norges forhold til omverdax. For dei to
unionsperiodane dreftar forordet dessutan to fallgruver som vi var
opptekne av & unngé: Pa den eine sida den «formalistiske», som
har tendert til & framstille utanrikspolitikken i unionsperiodane som
like mykje norsk som dansk eller svensk, og pa den andre sida den
pastatt «realistiske», som behandlar utanrikspolitikken som anten
reint dansk eller reint svensk. Var lgysing — fordi vi var opptekne
av Norges forhold til omverda ogsa i dei to unionsperiodane — var
ein mellomveg, som tok

utgangspunkt i at utanrikspolitikk under dei to unionane i det lengste
var eit kongeleg prerogativ; at unionskongane — om enn i varierande
grad — var medvitne om at dei ogsa var kongar av Norge; at norske
interesser nedvendigvis mé ha spela ei rolle ogsé i den unionelle utan-
rikspolitikken; og at prosessen som gav det norske territoriet si endelege
utstrekning og bygde ut grunnlaget for var ekonomiske og politiske
orientering, har gitt sin gang uavhengig av formelle suverenitetsomsyn.
Summen av alt dette tilseier at innsikt i den lange historiske prosessen
som har forma Norges forhold til omverda, er ein foresetnad for fullt
ut & kunne forstd norsk utanrikspolitikk etter 1905.

Dette er altsa det Neumann sé lettvint avfeiar som «det nasjonal-
istiske syn»!
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utanrikspolitikk?

Iver B. Neumann
fgrsteamanuensis, UiO
forsker I, NUPI

Tilsvar til Olav Riste

Jeg takker Olav Riste for denne anledningen til & spesifisere an-
grepsmalene i min artikkel «<Hvor gammel er norsk utenrikspoli-
tikk?» (forrige nummer av Internasjonal politikk). At det i tidlig
middelalder fantes en politisk enhet ved navn Norge, at denne
enheten hadde en institusjonalisert politikk der en konge spilte en
fremtredende rolle, og at denne kongen hadde relasjoner til andre
konger, er gitt. Jeg forsgkte & sette fingeren pa to problemer, altsa
ting som for meg ikke er gitt.

For det forste, og viktigst, er det ikke gitt at de relasjonene
kongen hadde med andre konger var kvalitativt forskjellig fra de
relasjonene kongen hadde med andre politisk relevante akterer.
Det er her institusjonaliseringen av politikken blir viktig, for om
institusjonaliseringen av relasjonene er differensiert, vil det for
en neoinstitusjonalist 1 seg selv vare bevis godt nok for at vi ber
snakke om to typer relasjoner. For oss andre vil en institusjonell
differensiering vaere en sterk indikator som peker i retning av at
man ber tale om en politisk differensiering. Mitt poeng var & vise
at de historikerne hvis arbeid jeg har gjennomgatt, ikke godtgjer
at det foreld noen institusjonell differensiering. Tvert imot synes
politikken & ha falt i ett stykke. Fordi jeg ville beholde et empirisk
fokus i artikkelen, gikk jeg ikke inn pa hvorfor det kan ha vert slik.
La meg gjore det né. Jeg tror vi finner forklaringen best utlagt hos
Machiavelli; kongens forste prioritet var & beholde makten over ter-
ritorium (til forskjell fra, for eksempel, over folk). Om utfordrerne
befant seg under, pa siden eller for den saks skyld «over» i form av
pavemakt eller transnasjonale handelsbéand, spilte i denne sammen-
hengen mindre rolle. Forskjellige utfordrere og forskjellige utfor-
dringer kunne meotes med forskjellige mottrekk, men mottrekkene
falt ikke systematisk i to menstre som var kvalitativt forskjellige,
sa forskjellige at man kan kalle dem forskjellige politikker. Men
det gjor altsa Riste, ogsé i kommentaren til min artikkel. Hvorfor
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kan han sa friksjonslest gjere dette? Fordi en slik inndeling i to
politikker skjedde pa et senere historisk tidspunkt, og sa er blitt
transponert tilbake pé perioder der jeg mener den ikke har noe &
gjore. Min artikkel var ment & gjore rede for hvordan og hvorfor
denne transponeringen har kunnet finne sted, for dermed & gjore
det vanskeligere & fortsette med en slik praksis.

For det annet, og dette er et generelt vitenskapsfilosofisk poeng
som jeg her gav spesifikk empirisk adresse, er det problematisk at
man bruker et begrepspar som innenrikspolitikk/utenrikspolitikk om
et tusenarsstrekk. Grunnen til det er at begrepet «rike» da forutsettes
som historisk gitt over hele strekket. Jeg stottet meg her pd Rein-
hart Koselleck og de tyske begrepshistorikernes arbeid (referanser,
introduksjon samt en applikasjon til den empiriske materien vi
snakker om her er & finne i min Norge — en kritikk. Begrepsmakt i
Europa-debatten, Oslo: Pax 2001). Det gir liten mening & forutsette
ett eneste Norge som en gitt politisk enhet over et tusenarsstrekk i
det hele tatt, og det gir enda mindre mening & fryse denne enheten
over et sa langt tidsrom i ett eneste begrep — «rike».

Hvorfor er jeg s opptatt av dette? Pa grunn av politiske implika-
sjoner av den typen kunnskapstrekk jeg kritiserte 1 artikkelen og som
Riste uten videre gjentar i kommentaren. Jeg gir uten videre Riste
rett 1 alle hans sondringer mellom «foreign relations» og «foreign
policy», og hans referanser til forbehold bade her og der i Norsk
utenrikspolitikks historie. (Riste lar det skinne gjennom at han synes
jeg har lest verket og oppsummeringsboken lettvint og overfladisk;
la meg minne om at jeg har anmeldt verket over et halvt hundre
sider i Kungl. Krigsakademiens handlingar och tidskrift nr. 5 0g 6,
1999.) Men det som er Ristes og hans medforfatteres praksis — og
som det fremgar av det selvsamme forordet til Norsk utenrikspoli-
tikks historie som Riste viser til, var det han og hans medforfattere
selv som tok initiativet til dette — er & begynne pé sagaenes tid nar
man skal skrive en norgeshistorie. Ottars proklamasjon om sitt
hjemsted tjener som Ursprung. Dette kan kanskje virke historisk
spesifikt for den allmenne leser; Karsten Alnas begynner jo med
slutten av istiden. Riste er tross alt over ti ganger sé spesifikk, idet
han bare gir utenrikspolitikken en dreye tusen ér lang historie. For
denne leseren synes det likevel & vaere & strekke strikken i alle fall
fem ganger for langt & gi dagens politiske enhet Norge en tusen ar
gammel identitet.

De politiske implikasjonene av et slikt grep synes ganske klare.
Atlantisten Riste argumenterer for at Norge «alltid» har sett mot
havet og «alltid» vert vestvendt. Det kunne han ikke ha gjort med
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samme styrke om hans historie hadde begynt pa 1200-tallet, eller
pa 1800-tallet. Og idet han har sagt at ting «alltid» har vert sann
og slik, trenger han ikke engang & stave ut at det er «naturlig» at
det ber forbli slik, for det folger allerede av at det «alltid» har veert
slik. Historikeren Riste rydder altsa feltet for atlantisten Riste, i en
politisk situasjon der det mest brennende politiske spersmalet bade
i Norge og andre steder i verden er om man ber slutte seg til USAs
grep mot verdensherredemme, eller holde avstand.

Riste star i en lang tradisjon av historikere som har sett det som
sin oppgave & gi nasjonen en historie, en historie som er sa lang
som mulig, og s& ubrutt som mulig. Norsk historiografi har veert
spesielt tro mot denne tradisjonen. N4 er imidlertid saken den at
idet en slik praksis er identifisert, er det opp til dens mélbarere &
rettferdiggjare den, og om det er ulaseggjerlig, ber de i vitenskapens
navn forlate den.

Det er, for & gjenta, alltid hyggelig a fa en reaksjon fra dem man
kritiserer. Na nar vi har ryddet unna en del overfladiske uromomen-
ter, er det vel pa tide at de mange norske historikere som praktiserer
den type metodologisk nasjonalisme som jeg dokumenterte i artik-
kelen, svarer pa de nivédene kritikken springer ut fra, nemlig det
historiografiske og det vitenskapsfilosofiske.
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Fortellingen om det vestafrikanske sikkerhets-
dilemmaet?

West Africa’s Security Challenges: Building Peace in a Troub-
led Region

Adekeye Adebajo & Ismail Rashid (eds)

Boulder: Lynne Rienner

Morten Bgas [forsker, Fafo — Institutt for anvendte internasjonale studier]

Vest-Afrika er en av verdens mest ustabile regioner. Borgerkrigene
i Liberia og Sierra Leone har i flere tidr dominert nyhetsbildet fra
denne delen av verden. Benin, Burkina Faso, Gambia, Guinea,
Guinea-Bissau, Ghana, Mali, Niger og Togo har ogsé i kortere og
lengre perioder vart rammet av borgerkrig, kupp og sosial uro,
mens den regionale stormakten Nigeria konstant befinner seg pa
randen av statssammenbrudd. Elfenbenskysten og Senegal har tra-
disjonelt blitt oppfattet som de mest stabile statene i Vest-Afrika,
men i Casamance-provinsen i Senegal finner vi en av verdens
glemte konflikter, og Elfenbenskysten er i dag delt i to av en blodig
borgerkrig.

Formalet med denne boken er ifelge redakterene & belyse arsaker
til krig og konflikt i Vest-Afrika, ulike strategier for konfliktlgsning
og hvilke virkemidler den sterste regionale organisasjonen i Vest-
Afrika, Det gkonomiske fellesskap av vestafrikanske stater (ECO-
WAS), kan ta i bruk for & fore regionen i en mer fredelig retning.
Gitt situasjonen i Vest-Afrika, er dette en hgyst relevant mélsetning.
Gjennom en rekke enkeltstdende kapitler, som tar for seg alt fra
krigsherrer og opprerere til forsek pa 4 begrense omfanget av hand-
vépen i regionen, og de ulike roller som ikke bare ECOWAS, men
ogsd FN, USA, England og Frankrike spiller, hevder redakterene at
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leseren vil sitte igjen med en forstaelse av den kontekst som preger
Vest-Afrikas mange sikkerhetsdilemmaer.

Dette er dessverre ikke tilfelle. Som et redigert verk henger
denne boken ikke videre godt sammen. Det er vanskelig & se noen
klar sammenheng mellom de innledende kapitlene som behandler
ECOWAS’ historie (Adebayo Adedeji og S.K.B. Sante), Daniel
Bachs mer generiske betraktninger over de mange utfordringer til
statsledet regional integrasjon i Afrika, og resten av boken. Disse
kapitlene er langt fra dérlige, problemet er snarere at den problema-
tikk de trekker opp, ikke folges opp av de andre forfatterne eller av
redaktarene. Det er sikkert en rekke arsaker til dette, men den mest
sannsynlige er at den problematiserende tiln@rmingsmaten i for
eksempel Bach sitt kapitel stemmer dérlig overens med redakterenes
problemlgsende tilneerming og politiske agenda. I deres forstéelse
av det vestafrikanske sikkerhetsdilemmaet er ECOWAS lgsningen,
og det avgjerende er derfor & fremskaffe analyser som ikke bare
kan benyttes for a skrive ut virkemidler som ECOWAS kan ta i
bruk for a lese de mange konfliktene i Vest-Afrika, men som ogsa
bekrefter at ECOWAS er det sentrale organ for konfliktlgsning i
Vest-Afrika. Et viktig poeng ved denne boken er derfor & gi legitimitet
til ECOWAS. Problemet med en slik tilneerming er at den overhodet
ikke forholder seg til hva ECOWAS egentlig er. ECOWAS er en
statlig regional organisasjon hvis medlemmer er de statene som til
sammen utgjor den vestafrikanske regionen. ECOWAS kan utmer-
ket godt vere en institusjonell ramme for regionale dialoger om
fred og konflikt, men samtidig er det nd engang slik at de samme
vestafrikanske land som er medlemmer av ECOWAS, ogsa er en del
av problemet. Det viser med all tydelighet den rollen land som El-
fenbenskysten og Guinea har spilt i Liberia, og erfaringene fra flere
nigerianskledede intervensjoner i borgerkrigene i Liberia og Sierra
Leone. Uten unntak ble de vestafrikanske fredsstyrkene, formelt i
regi av ECOWAS, men militaert sett under nigeriansk ledelse, en
part i konflikten istedenfor & vaere en neytral fredsbevarende styrke.
De vestafrikanske statene og deres regionale organisasjoner er ikke
bare en del av lesningen, men fortsatt ogsa en del av problemet. Det
hadde derfor vart bade enskelig og spesielt interessant & here hva
bokens vestafrikanske skribenter egentlig mener om denne siden
av regionens sikkerhetsdilemma.

Det er sikkert flere grunner til at bokens redakterer velger en slik
snever problemlgsende tilnerming til sitt studieobjekt. En av disse
kan vere institusjonell tilknytning. En av bokens redakterer er en
mangeérig medarbeider ved International Peace Academy (IPA)
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i New York. En av de mange rollene IPA spiller internasjonalt, er
som radgiver og samarbeidspartner til ECOWAS. Det kan vare
vanskelig & stille for kritiske spersmél ved en av hjernestenene
til en av sine samarbeidspartnere. Dette er ikke bare ment som en
kritikk, men ogsé som en refleksjon fra en forsker som selv bruker
store deler av sin tid til oppdragsforskning og internasjonalt sam-
arbeid. Nar dette er sagt, vil jeg imidlertid ogsa fa papeke at noen
innledende betraktninger rundt dette storre prosjektet ville styrket
boken da dens formal ville blitt klarere. [ bokens innledende kapittel
fremstilles verket som en helhetlig analyse av krig og konflikt i Vest-
Afrika og hvilke lesninger som kan vaere mulig. Dette er imidlertid
ikke hva boken faktisk tilbyr. Snarere er bade perspektivet og det
politiske handlingsrommet begrenset til hva sittende regjeringer kan
gjore gjennom regional samhandling. Dette er et relativt snevert
perspektiv gitt at mange av konfliktene i Vest-Afrika forst og fremst
har sitt utgangspunkt i de samme regjeringers vanstyre, korrupsjon
og marginalisering av store deler av egen befolkning.

I den sammenheng er det ogsé interessant & se litt neermere pa
hvordan boken forholder seg til konfliktenes bakgrunn. Flere av
kapitlene fokuserer pa forholdet mellom det militaere apparatet og
det sivile samfunn i Vest-Afrika (Jimmey Kandeh), bakgrunnen
for ulike opprersgrupper (Ibrahim Abdullah og Ismail Rashid) og
spersmélet om hvorvidt de mange krigene i Vest-Afrika forst og
fremst er skonomisk motivert og ikke har sin begrunnelse i politikk
(Eboe Hutchful og Kwesi Aning). Dette er viktige debatter, og disse
kapitlene gir en god introduksjon til hvordan et lite, men relativt
innflytelsesrikt miljo av vestafrikanske forskere, bosatt bade i re-
gionen og i USA, tenker rundt slike problemstillinger. Problemet er
imidlertid hvordan dette fremstilles i boken. Andre viktige innlegg i
denne debatten avskrives som irrelevante. For eksempel fremstilles
Stephen Ellis’ bok The Mask of Anarchy, som regnes som en av
de beste etnografiske beskrivelser av den liberiske borgerkrigen,
som «eksotisk teori, basert pa et sviktende empirisk grunnlagy (se
kap. 8,s. 171).

Enda klarere er denne tendensen i diskusjonen av Sierra Leone.
Paul Richards’ bok Fighting for the Rain Forest, allment anerkjent
som den viktigste boken om den sierraleonske borgerkrigen, er
overhodet ikke referert til. Richards’ tekster utgjer et sentralt bidrag
bade til sterre forstaelse for bakgrunnen for krigen i Sierra Leone,
opprersbevegelsen Revolutionary United Front (RUF) og hvilken
erfaringsbakgrunn som motiverte og informerte dem som kjempet
for denne bevegelsen. Richards legger ikke skjul pa alle grusom-
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hetene som RUF stod bak, men hans tekster gir en kontekstuell
fortolkningsramme for volden, overgrepene og krigen som ikke er
sammenfallende med den virkeligheten Abdullah, Rashid og Kan-
deh ser. Abdullahs teori om hvordan borgerkrigen i Sierra Leone
er et resultat av forst radikalisering og senere militarisering uten
politisk ledelse av «filleproletariatet» i landet, gir uten tvil innsikt
i deler av bade RUFs bakgrunn og krigens karakter, men det blir
for enkelt & forklare forekomsten av borgerkrig med tilstedeverel-
sen av «unge menn, uten arbeid med kriminelle tilbgyeligheter».
Abdullah og Rashid er i sitt kapittel kritiske til William Reno og
David Keens bruk av «rational choice»-teori i sine analyser av den
sierraleonske borgerkrigen, men ender dessverre selv opp med
en forklaring som er minst like enkel som den som fremsettes av
forskere som Paul Collier, som ikke ser noen politiske agendaer i
borgerkriger som den i Sierra Leone — kun gnske om gkonomisk
profitt for enhver pris.

Undertegnede har hatt stor glede av & lese Abdullah, Rashid og
Kandehs tekster, men problemet med andre av deres tekster og det
de skriver i denne boken, er at de nekter & akseptere at det finnes
flere dimensjoner ved borgerkrigene i Vest-Afrika enn den de selv
onsker fremstilt. Det virker som om forfatterne prever & fornekte
at andre tilnaermingsmaéter enn deres egen virkelighetsforstielse er
legitime og relevante, og dette gjelder ikke bare ikke-afrikanske
forskere. Andre vestafrikanske stemmer som ikke deler deres syn,
forskere som James Vincent og Osman Gbla, slipper heller ikke
til.

Det er mange grunner til at opprersbevegelser som RUF blir
dannet, og det er helt korrekt som Abdullah papeker at mange, men
absolutt ikke alle, av dem som sluttet seg til RUF, tilhorte det fille-
proletariatet han identifiserer. Problemet er imidlertid at her slutter
Abdullahs analyse. Hvorfor stilles det ikke spersmél ved hvordan
dette filleproletariatet oppstod? Hvordan unge menn tilhgrende
denne delen av de sierraleonske samfunn til alle tider har blitt ma-
nipulert til politisk voldsutavelse av ulike eliter? Og ikke minst det
ansvar sierraleonske intellektuelle som Abdullah, Rashid og Kandeh
selv har for den radikaliseringen av dette segmentet av befolkningen
som fant sted pa 1980-tallet. I og med at slike spersmal overhodet
ikke diskuteres, ender derfor ogsé disse kapitlene opp som ulike
«oppskrifter» vestafrikansk statsmakt og regional organisering kan
ta i bruk for & holde orden pé eget territorium. Boken Adebajo og
Rashid har redigert, er interessant, men ogsa helt klart et innlegg
i en sterre debatt som det dessverre stort sett ikke refereres til, og
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hvis det blir gjort, avfeies motargumenter som darlig etnografi. Det
er synd, for det tema som boken tar opp er viktig, og Adebajos in-
stitusjonelle «hjem» da han redigerte denne boken, IPA, burde vare
godt plassert til & fortelle ECOWAS og vestafrikanske statsledere
ikke bare denne fortellingen om det vestafrikanske sikkerhetsdilem-
maet, men ogsa andre og mer ubehagelige fortellinger, som setter et
sterkere sgkelys pé stater og ulike eliters politiske, skonomiske og
sosiale praksis og hvordan disse bade har skapt det vestafrikanske
sikkerhetsdilemmaet og bidrar til & holde det ved like.

Bringing Religion into International Relations
Jonathan Fox & Shmuel Sandler
Palgrave, Macmillan 2004

Torkel Brekke [religionshistoriker, UiO]

Mange av oss er etter hvert gétt lei av beker som apner med a
henvise til den store overraskelsen den vestlige verden fikk da
al-Qaida gjennomferte sine terroraksjoner 11. september. Fox
og Sandler begynner med den totale mangelen pa forstaelse for
religionens mulige rolle i politikken som lenge har hersket i den
vestlige verden. Gjennom ti- og hundrear har man lert seg & tenke
pa samfunnet som funksjonelt differensiert med en hoy grad av
autonomi for hver av samfunnets sfarer, og den religiose sfere
er den som er blitt regnet for & ha minst potensial til & pavirke
andre omrader av samfunnets liv. Det er altsd en mangel pa kunn-
skap, mangel p& akademiske redskaper til & forstd verden, som er
utgangspunktet for denne boken. «We need to bring religion into
international relations [IR],» skriver forfatterne allerede pa forste
side av introduksjonen. Og ikke bare skal religionen bringes inn i
IR, men hele disiplinen ser ut til & trenge et nytt paradigme, som er
i stand til & trekke inn religion som del av forklaringen pé politisk
utvikling og konflikter i verden.

For man begynner 4 integrere religion i IR, mener forfatterne at
vi trenger et svar pa hvorfor disiplinen har valgt & overse religion i
forste omgang. Hvorfor valgte man & forklare internasjonal politikk
uten referanser til tro? Dette er problemstillingen for kapittel 2 i
boken, altsa etter et innledningskapittel som gir en oversikt over
problemstillinger, ambisjoner og utgangspunkt for boken. Kapittel
2 beerer tittelen «The Overlooked Dimension», og her kunne man
bemerke at flere statsvitere i det siste nettopp har tilnermet seg
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og omtalt religion som noe oversett. Et kjent eksempel er boken
Religion — the missing dimension of statecraft, redigert av Douglas
Johnston og Cynthia Sampson. Religion er oversett, den er under-
vurdert, den er den manglende faktor i forklaringene vare; mange
statsvitere ser ut til & forestille seg Gud som en lillebror som alle
oversd, men som plutselig er blitt stor og sterk og stadig oftere
spiller oss ubehagelige puss.

Fox og Sandlers analyse av de forskjellige arsaker og forutsetnin-
ger som forte til at religion ikke fikk noen plass i IR er grei lesning,
men det er fa overraskelser her. De henviser til moderniseringsteori
og sekulariseringsteori, de store narrativer om den moderne verden,
hvor religion spiller rollen som et fossil, et minne om en svunnen
tid da mennesker manglet rasjonalitet og ba til Gud og stakk néler
i dukker for & kontrollere omgivelsene. Fox og Sandler setter ogsa
opp en liste med momenter som tilsier at modernitet faktisk er arsak
til at religion na blomster og krever innflytelse i andre sfzerer. Her
tilbyr forfatterne ogsa teorier som er velkjente, og som er behand-
let langt mer detaljert av andre, som ideen om at moderniteten har
underminert tradisjonelle livsstiler og verdier, noe som igjen forer
til motreaksjon og en gjenoppliving av religion for & mete trusse-
len fra denne typen opplesning. Fundamentalisme er en organisert
kritikk og avvisning av modernitet, papeker forfatterne, noe som er
velkjent — det var jo i omtrent slike ordelag de forste amerikanske
fundamentalister faktisk omtalte prosjektet sitt.

Fox og Sandler kommer til mer interessante poenger nar de
forseker a vise at IR i sitt opphav ikke bare overser religion, men i
en forstand er antireligios. Sosiologien hadde i det minste en masse
teorier om hvorfor religionen ble borte eller hvorfor den ble mindre
viktig i samfunnet, mens IR bare oversa religionen, den ble ikke en-
gang nevnt. Her brukes Huntingtons teori om clash of civilizations
som en illustrasjon av det poeng at i den grad IR nevnte religion
overhodet, ble religionen vurdert som innbakt i sivilisasjonene, el-
ler s& ble det hevdet at religionen plutselig var blitt viktig etter den
kalde krigen, slik Huntington gjorde, mens den tidligere ikke hadde
hatt noen betydning. Her er vi ved et interessant punkt ved mange
av begkene som 1 det siste er blitt skrevet om religion og politikk:
spenningen vedrerende tidsdimensjonen. Noen mener at religion
var uviktig, og plutselig kom tilbake etter 1989. Andre mener at
religion alltid har veert viktig, men ble oversett av statsviterne. Fox
og Sandler tilhorer de siste. Forfatterne peker pa at de antireligigse
rettene til moderne IR-teori er knyttet ner opp til utviklingen av den
moderne staten, og at disiplinen dermed har som et implisitt premiss
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at religion blir stadig mindre viktig i organiseringen av samfunn.
Til slutt forklarer Fox og Sandler hvordan store deler av IR-teori
har en betydelig forkjerlighet for kvantitative metoder, statsvitere
vil méle ting, og ting som ikke lett lar seg male, faller ofte utenfor
synsfeltet. Religion er en slik ting.

Kapittel 3 bruker Fox og Sandler til & diskutere religionens
legitimerende og motiverende rolle i politikken. De henviser til
sosiologer som understreker betydningen av religion i utformingen
av verdenssyn, og de henviser til litteratur som ser pa sammenhen-
ger mellom religios tilharighet og politiske holdninger. De kommer
ogsé inn pa religionens evne til & motivere til politisk handling, og
her nevnes igjen 11. september som eksempel. I kapittel 4 under-
soker forfatterne forholdet mellom lokale religiose konflikter og
internasjonal politikk. Her framsetter de den meget interessante teori
at internasjonale intervensjoner i stor grad bestemmes av religion;
det er altsa langt mer sannsynlig at en stat vil intervenere militeert pa
vegne av en minoritet i en annen stat hvis denne minoriteten tilherer
samme religion. Av og til blir eksemplene imidlertid for generelle
og villedende. Nar Fox og Sandler f. eks. sier at India intervenerte
pa tamilenes vegne i Sri Lanka fordi tamilene er hinduer og India
er en hinduisk stat, er dette feil. India er ikke en hinduisk stat, India
hjalp ikke tamilene i Sri Lanka av religiose grunner, og tamilene
i Sri Lanka ser heller ikke konflikten med staten som en religios
kamp; (store deler av tamilene er for @vrig kristne). For a gjore dette
til en vitenskapelig undersegkelse benytter Fox og Sandler datasettet
Minorities at Risk (MAR). Etter & ha presentert en rekke statistiske
oversikter med merkelige navn (som Binary Logistic Regression
of Multiple Factors that Influence the Decision to Intervene), kan
de konkludere med at resultatene deres klart viser at internasjonale
intervensjoner pévirkes av religion, ikke minst vil det veere mer
sannsynlig at en fremmed regjering intervenerer pa vegne av en
gruppe med samme religion. Dette er interessante resultater, som
viser hvordan lokale religigse konflikter har et ekstra potensial til
a bli internasjonale konflikter.

I kapittel 5 ser Fox og Sandler pé transnasjonale religiose feno-
mener. Det viktigste av disse er fundamentalisme. Forfatterne mener
at fundamentalismens mest sentrale egenskap er at den gér pa tvers
av statsgrenser og at grupper i forskjellige deler av verden oppfat-
ter seg som del av samme kamp mot det moderne. Fox og Sandler
skriver at fundamentalister har som mal & overta statsmakten og
spre sin ideologi. Her forenkler og fordreier forfatterne. For det
er jo slett ikke slik at fundamentalister generelt vil ta over stater.

NUPI | Internasjonal politikk | september o5



458 | Bokspalte

En del fundamentalister vil pavirke politikk, andre ikke. Og det er
nettopp her Fox og Sandler gjor den samme feil som de beskylder
andre statsvitere for & gjare. De overser ironisk nok totalt den reli-
gigse siden av fundamentalisme. De framstiller fundamentalisme
som en enhetlig, transnasjonal bevegelse som seker politisk makt,
uten & nevne betydningen av det teologiske utgangspunktet for
fundamentalister i kristendommen eller andre religioner.

Fox og Sandler kommer stadig tilbake til Samuel Huntingtons
tese om the clash of civilizations. Huntington mener i korthet at
sivilisasjoner, definert av religion, vil st& mot hverandre i det siste
utviklingstrinnet i internasjonale konflikter. Etter freden 1 Westfalen
dominerte konflikter mellom prinser, etter den franske revolusjon
dominerte konflikter mellom nasjoner, etter Den forste verdenskrig
dominerte konflikten mellom ideologier, mens i vér tid vil konflikten
mellom sivilisasjoner sette sitt preg pa internasjonal politikk. Fox og
Sandler bruker et ganske omfattende kapittel 6 pa a gjore rede for de
forskjellige posisjonene i denne debatten. Det er blitt framsatt sveert
mange kritikker mot Huntingtons teori, og Huntington har forsekt
a imetegd en del av denne kritikken. Teorien om sivilisasjonenes
sammenstgt tar ikke alltid hensyn til hvordan den virkelige verden
ser ut, og Huntington sier da ogsa i en forsvarsartikkel at serigs
tenkning alltid ma resultere i forenklede modeller. Fox og Sandler
ordner hovedkritikken mot Huntington i atte kategorier, noe som
synes litt vel mye, og de blir litt pedantiske i sin oppramsing og ka-
tegorisering av forskjellige typer kritikker. De skiller for eksempel
mellom en type kritikk hvor «many argue that Huntington has his
facts wrongy, og en annen kategori av kritikker som hevder «nearly
every empirical study on the topic found Huntington’s theory to be
incorrect». Jeg er ikke statsviter, men jeg ser ikke helt forskjellen
her. Det hadde imidlertid ikke veert noe problem hvis det ikke hadde
vert for at forfatternes forkjerlighet for denne type kategorisering
faktisk gjer boken litt tung, litt kjedelig.

Etter undersgkelsene av Huntingtons kritikere tester Fox og
Sandler teorien om sivilisasjonenes sammenstgat, igjen gjennom
en statistisk analyse basert pd datasettet MAR. Her stiller de flere
interessante spersmal: hvor stor grad av overlapping er det egentlig
mellom religion og sivilisasjon? Det er jo nettopp denne overlap-
pingen, eller snarere religionens sentrale rolle i & definere en sivilisa-
sjon, som er det mest grunnleggende premiss for Huntington. Fox
og Sandler sper ogsd om det faktisk har blitt flere konflikter mellom
sivilisasjoner etter den kalde krigen, slik Huntington antar, og de
spor om slike konflikter eventuelt er mer voldelige. Svarene de
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kommer til, er negative. Huntington tok ganske enkelt feil, mener
de, og peker pa at det ikke er flere konflikter mellom sivilisasjoner
na enn for. Det er heller ikke slik at denne type konflikter er mer
voldelige enn andre. Ved hjelp av sine statistikker finner forfatterne
at konflikter hvor islamske grupper er involvert, er mer voldelige
enn andre, men at konflikter innenfor islam gjerne er mer volde-
lige enn konflikter mellom islamske grupper og grupper fra andre
religioner. Dette kommer kanskje ikke som noen bombe pa oss
etter & ha fulgt den ekstreme volden mellom sunnier og sjiaer en
stund, ikke minst i Irak, men det er likevel interessant blant annet
fordi en del akademikere som jobber med krigens etikk og krigens
folkerett, har en tendens til uten videre & anta at regler og normer
lettere bryter sammen, altsa at konflikter blir mer brutale, nar det
foregar mellom sivilisasjoner.

Dette er en ganske nyttig bok fordi den behandler en del viktige
temaer og fordi den viser hvordan man kan anvende kvantitativ
metode for a se pa religion og politikk. Alt i alt kan man se at for-
fatterne genuint leter etter et nytt paradigme, en ny tilnerming til
religion, som de sier i introduksjonen. Jeg ma allikevel skynde meg
a legge til at boken er ufattelig kjedelig. Forfatterne har en stil og
en form hvor alle pastander og argumenter innhylles i forbehold,
og hvor alle debatter skal oppsummeres i en masse punkter. Noe av
det kjedelige preget kommer av at minst en av forfatterne star godt
plantet med begge bena i det vitenskapsparadigmet han selv innser
har holdt religion utenfor studiet av internasjonal politikk, han er
en positivist, en kvantitativ forsker som vil ha orden i statistikkene.
Dette er ogsa stilen i hans mange publikasjoner om religionens
rolle i konflikter. Hvis denne ganske torre stilen er representativ
for IR, burde tittel p& neste bok gi seg selv: Bringing humour into
International Relations.
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The European Dream. How Europe’s Vision of the Future Is
Quietly Eclipsing the American Dream
Jeremy Rifkin

Penguin, 2004
Kristin Marie Haugevik [cand. polit.]

Den amerikanske dreammen — ideen om at alle og enhver kan lykkes
ilivet bare de jobber hardt nok — er velkjent for de fleste. Dremmen
har vert tema for klassiske romaner som F. Scott Fitzgeralds The
Great Gatsby, Arthur Millers Death of a Salesman og Jack Kerouacs
On the Road, og knyttes til beremtheter fra Martin Luther King
jr., John D. Rockefeller og Andrew Carnegie til Elvis Presley og
Oprah Winfrey. King proklamerte i en av verdenshistoriens mest
gjengitte taler at hans drem om svartes rettigheter i USA hadde sitt
opphav i den amerikanske dremmen. Finansmannen Rockefeller
og stalkongen Carnegie kom fra beskjedne kar og fikk sin drem
om rikdom og velstand oppfylt gjennom forretningsteft og hardt
arbeid. Serstatsgutten Elvis og afroamerikanerinnen Oprah vokste
mot alle odds opp til 4 bli to av tidenes storste ikoner. Ogsa i Norge
ble dremmen om «mulighetenes land» i sin tid godt markedsfort
gjennom de sdkalte Amerika-brevene fra norske emigranter som
hevdet & ha funnet lykken i USA.

Like mye som den er blitt lovprist og dyrket, har den amerikan-
ske dremmen ogsé veert gjenstand for kritikk. Den er blitt beskyldt
for & vaere overfladisk, meningsles, misvisende og urealistisk, og
for & bygge opp under unyanserte holdninger om at samfunnets
fattigste selv har skylden for sitt ufere. Videre er det blitt papekt
at dremmen fokuserer utelukkende pa hardt arbeid og innsatsvilje
som nekkelen til suksess, og ignorerer betydningen av andre antatt
betydningsfulle faktorer som medfedt velstand og intelligens. Med
boken The European Dream: How Europe’s Vision of the Future
is Quietly Eclipsing the American Dream foyer forfatter og sam-
funnsviter Jeremy Rifkin seg altsa inn i en lang rekke av kritikere
av den amerikanske dremmen. Rifkin neyer seg imidlertid ikke med
a hevde at den amerikanske dremmen har gatt ut pa dato, han slar
i tillegg fast at drammen om USA er i ferd med & utkonkurreres av
en ny, fremadstormende drem om Europa.

Over 385 sider gér Rifkin systematisk til verks for & underbygge
sin hypotese om at «[t]he fledgling European Dream represents
humanity’s best aspirations for a better tomorrow» (s. 8). Bokens
argument er forholdsvis ukomplisert: Ut fra den amerikanske drem-
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men har det vokst frem et USA hvor konservatisme, patriotisme,
individualisme og materialisme er sentrale verdier. Tidligere var
dette kjerneelementer som gjorde USA til det ultimate stedet & veere
for mennesker med dremmer om fremtiden. I dag tyder imidlertid
mye pé at den amerikanske dremmen er i ferd med & do en lang-
som ded. Ifelge Rifkin oppgir s& mange som en tredjedel av alle
amerikanere i undersekelser at de har gitt opp troen pé den en gang
sd universelle dremmen. Mange av dem har fulgt grunnoppskriften
om at hardt arbeid, innsatsvilje og tro pa egne ferdigheter for eller
senere vil fore til suksess, bare for & oppdage at de likevel ikke
har lykkes. Rifkin mener dette skyldes at den amerikanske drem-
men 1 altfor stor grad fokuserer pa personlig, materiell vinning og
i altfor liten grad pa den bredere menneskelige velferd. Dette gjor
den stadig mindre relevant i et moderne samfunn hvor nye trusler,
okt mangfold og gjensidig avhengighet er blitt sentrale nakkelord
i dagliglivet (s. 3).

Parallelt med at den amerikanske dremmen er for nedadgéende,
later den europeiske dremmen til & f4 stadig sterre oppslutning. Det
nye Europa (i hvert fall dremmeversjonen) er basert pa liberalisme,
apenhet, fellesskap og menneskerettigheter — verdier Rifkin anser
som langt viktigere for & kunne takle var tids utenrikspolitiske
og innenrikspolitiske utfordringer. Ikke bare later gjennomsnitts-
europeeren til & veere mindre overarbeidet, mer avslappet og mer
tilfreds enn gjennomsnittsamerikaneren; Europa har ogsé langt
pa vei innhentet USA gkonomisk, teknologisk, velferdsmessig og
utenrikspolitisk. Gjennom integrasjonsprosessen i EU har Europa
lykkes i & skape fred innenfor egne grenser, og spiller ogsa en stadig
viktigere rolle bdde som politisk og ekonomisk akter pd den interna-
sjonale arena. Mens USA under George W. Bush i stadig sterre grad
assosieres med unilateralisme og hard makt, har Europa markert
seg som en annerledes sikkerhetsaktor hvor multilateralisme og
diplomati utgjer de viktigste kjennetegnene. Selv om det utvilsomt
var store uenigheter mellom ulike europeiske land i forbindelse
med Irak-krigen, mener Ritkin den interne selvransakelsen i kjol-
vannet av invasjonen i det lange lop vil styrke EU utenrikspolitisk
(s. 294). Han slar fast at USA ma venne seg til at Europa har sin egen
globale agenda og at denne agendaen er sépass ulik den amerikan-
ske at man hgyst sannsynlig vil oppleve uoverensstemmelser pa
verdensarenaen ogsa i fremtiden (s. 314). Dette argumentet har klare
likhetstrekk med Robert Kagans observasjon om at amerikanere er
fra Mars og europeere fra Venus i bestselgeren Paradise and Power:
America and Europe in the New World Order (2003).
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Rifkins bok er bade velskrevet og underholdende, og hans
empiriske funn synes ved forste gyekast & etterlate liten tvil om at
den europeiske drammen faktisk er i ferd med & utkonkurrere den
amerikanske. To hovedinnvendinger ber likevel nevnes:

For det forste benytter Rifkin gjennom hele boken data fra di-
verse surveys for & underbygge sin pastand om at den amerikanske
dremmen er passé samtidig som den europeiske er pa full frem-
mars;j. Tallene er interessant lesning i seg selv, men Rifkins bruk av
dem er til tider tendensigs. Ikke bare unnlater han a tilby alternative
forklaringer pa sine empiriske funn; han tar seg ogsé friheten til
a4 avgjere hvorvidt en prosentandel kan regnes som hoy eller lav,
sterk eller svak, bra eller darlig. Nér 58 % av amerikanerne sier at
det amerikanske samfunnet har sitt utspring i folkets religigse tro,
betegnes for eksempel dette av Rifkin som en «sterk majoritet».
Nar «bare» 51 % sier de fortsatt har tro pa den amerikanske drem-
men, velger han derimot 4 kalle dette et «magert flertally. Ikke
bare legger han med dette foringer pa leserens tolkninger — tallene
gir i seg selv liten mening all den tid han ikke presenterer tidligere
statistikk til sammenligning, slik at man kan pévise hvorvidt det
faktisk har veert en nedgang i oppslutningen om den amerikanske
dremmen, eller en oppgang i oppslutningen om den europeiske.
Dette problemet er mindre synlig i bokens del to og tre, hvor Rifkin
itillegg til statistikk ogsa baserer seg pa historiske eksempler og pé
ovrige forskeres arbeid. Likevel synes presentasjonen av empiriske
funn ogsa i disse delene & vare noe ensidig, og det sterke ansket
om & fremstille Europa og USA som motpoler later tidvis til 4 ta
overhand. Sannsynligvis ville boken vert tjent med en mer nyansert
og objektiv diskusjon av positive og negative aspekter ved begge
samfunn og begge drommer. Forst mot slutten av boken medgir
Rifkin at den amerikanske dremmen ogsé har sine gode sider, og
antyder at en kombinasjon av det beste fra begge dremmene ville
vert ideelt.

Bokens andre — og kanskje sterste — problem er hvorvidt man pa
naverende tidspunkt i det hele tatt kan snakke om eksistensen av en
felles europeisk drem. Europa er stadig et komplekst og sammensatt
kontinent, hvor det til tross for den europeiske integrasjonsprosessen
fremdeles er klare interne forskjeller mellom @st, vest, nord og ser.
Flere stater, herunder spesielt de nordiske landene og Storbritan-
nia, omtales gjerne som reserverte og tilbakeholdne medlemmer
av Europa, og forskjeller mellom de europeiske landenes historie,
styresett, partisystem, velferdsstat og sprék gjer at man vanskelig
kan snakke om et forent Europa med felles dremmer og verdier.
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Ikke minst illustrerer Frankrikes og Nederlands overraskende nei
til EUs forfatningstraktat tidligere i &r at det fortsatt er et godt
stykke igjen for man med rette kan snakke om et «Europas for-
ente stater». Dermed er det fristende & konkludere med at Rifkin
utelukkende presenterer den delen av statistikken som passer med
hans egen hypotese nér han velger & illustrere forskjeller mellom
europeeres og amerikaneres forhold til religion ved bruk av statis-
tikk fra Norge, Sverige og Danmark (s. 21). Det vil dessuten langt
pa vei vaere mulig & argumentere for at elementer fra de respektive
dremmer har gjort seg gjeldende ogsé pa «motpartens» kontinent.
For eksempel kan det innvendes at virkelighets-tv er et gkende og
utbredt fenomen ogsa i Europa, og folgelig ikke kan betraktes ene
og alene som et uttrykk for amerikanernes stadig desperate jakt pa
rikdom og beremmelse, slik Rifkin antyder (s. 28).

Tross enkelte tvilsomme statistiske vurderinger og generalise-
ringer er Rifkins bok utvilsomt verdt & lese. Riktignok kan hans
idé om det liberale, apne og inkluderende Europa synes som en
utopi, men det er viktig & huske — slik han selv ogsé papeker — at
«dreams reflect hopes, not achievements» (s. 214). De kommende
ar vil vise om dremmen om Europa i det hele tatt er flygedyktig, og
om den amerikanske dremmen vil sta like sterkt dersom forskjel-
lene mellom amerikanere flest fortsetter & oke og sékalte «rags to
riches»-historier reduseres til et Hollywood-fenomen.
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The Iraq Conflict in Radical Islamist Ideology
By Thomas Hegghammer

How has the invasion of Iraq influenced the development of the
so-called global jihadist movement? The current article focuses
on the ideological repercussions of the Iraq war and looks at what
radical ideologues have been saying about Iraq since the autumn
0f2002. The article highlights four significant developments: First,
Iraq today represents by far the most important battlefront in the
jihadists’ war with the West. Second, the war and the occupation
have introduced new problems, debates and disagreements among
the militants. Third, the Iraq conflict has led to a refinement of
strategic thought in jihadist circles. Fourth, the war has altered the
jihadists’ perception of the enemy, particularly regarding Europe
and the Gulf countries. So far the Iraqi jihad has been fought mainly
in Iraq proper, but it is probably only a matter of time before Iraq-
related terrorism goes truly global.

Internasjonal politikk 63 [4] 2005: 351-370

Saudi Arabia — Economic Breathing Space during Political
Uncertainty
By Adne Cappelen & Robin Choudhury

Lack of ability to implement economic and political reforms com-
bined with the presence of American troops leads to a loss of legiti-
macy for the Saudi regime. Violence and terror inside Saudi-Arabia
raised further doubt as to the stability of the country. Saudi crude oil
production is vital to the world oil market, and the stability of the
regime is therefore an issue for the oil price and consequently for
the Norwegian economy too. We show that the economic outlook
for Saudi-Arabia is more positive than most previous analyses have
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shown. As long as the crude oil price is above 30 USD per barrel
Saudi-Arabia will probably enjoy a reasonably high economic
growth rate and earlier financial imbalances will decrease. This
might reduce political opposition and provide the authorities with
room for manoeuvre so that planned reforms in the economy as
well as democratization can take place.

Internasjonal politikk 63 [4] 2005: 371-394

Eco-labelling and Sustainable Fishery and Forest
Management
By Lars H. Gulbrandsen

This article investigates whether and how non-state certification
and eco-labelling schemes could promote credible and ecologically
sustainable management of forests and fisheries. I argue that this
could be achieved by including a broad range of stakeholders in
certification standards development; promoting stringent environ-
mental and social performance standards; providing independent
and transparent auditing; and securing supply and demand-side sup-
port. The study shows that although the Forest Stewardship Council
(FSC) initially had the greatest potential to promote sustainable
forest management, the emergence of industry-dominated forest
certification schemes and the popular support of forest owners for
such schemes have marginalised the FSC in many countries. While
the Marine Stewardship Council (MSC) is the only generally ap-
plicable certification scheme for fisheries worldwide, participation
in the scheme is quite low and it has not yet become a major player
in the fish products markets. Nonetheless, the evolution of quite sub-
stantial and wide-ranging forest and fisheries certification schemes
shows that non-state actors are capable of establishing credible and
legitimate natural resource management institutions.

Internasjonal politikk 63 [4] 2005: 395-420
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