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FNs konferansediplomati om

miljg og utvikling

Lars H. Gulbrandsen
er statsviter og forsker
ved Fridtjof Nansens
Institutt

Fra normdannelse til handlings-
lammelse?

«En kan spgrre seg selv om slike store, ressurskrevende mater er det
mest egnede redskap for & styrke FNs arbeid med baarekraftig utvik-
ling og andre sentrale sparsmal .»

Statsminister Kjell Magne Bondevik i redegjarel sen om FN-toppmgatet
i Johannesburg, Stortinget, 5. november 2002.

Internasjonalt samarbeid om miljg og utvikling
| august/september 2002 ble Verdenstoppmetet om baarekraftig
utvikling (WSSD — World Summit on Sustainable Devel opment)
avholdt i Johannesburg. Toppmgtet skulle evaluere arbeidet for
baarekraftig utvikling siden FN-konferansen ommilj@gog utvikling i
Rio de Janeiroi 1992 (UNCED —UN Conference on Environment
and Development) og identifisere satsningsomréder for & videre-
utvikle dette arbeidet. Det internasjonal e konferansedi plomatiet om
milj@agar imidlertid tilbaketil Stockholm-konferansen om det men-
neskelige miljg (UNCHE — UN Conference on the Human Envi-
ronment) i 1972. Toppmetet i Johannesburg markerte dermed ogsa
et 30-arsjubileum for de globale FN-konferansene om milja og
baaekraftig utvikling.

Formalet med artikkelen er didentifisere utviklingen, effektene
og nytten av FNs konferansediplomati om milja og baarekraftig ut-
vikling. Dette er derfor en studie av FN som arena for statenes

Denne artikkelen er skrevet under Fridtjof Nansens Institutts strategiske institutt-
program om FNs rolle i internasjonalt miljgsamarbeid, finansiert av Norges
forskningsrad (150393/510).
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4 ‘ Lars H. Gulbrandsen

problemlasning og ikke som selvstendig akter. Hovedfokusvil vaae
patoppmetenei Stockholm, Rio, New York (Rio+5) og Johannes-
burg, og dermed tidsperioden 1972—2002. | denne perioden har et
betydelige antall globale konferanser blitt arrangert, ikke bare nar
det gjelder temaet utvikling og milja, men paen rekke omrader. Typisk
for utviklingen fraog med 1990-tallet er de mange oppf @l gingskon-
feransene og de mange temaene som gér igjen i stadig nye forhand-
linger og reforhandlinger pa ulike konferanser, som for eksempel
reproduktiv helse og finansiering av miljgtiltak og utvikling. Likevel
ser det ut til at troen pa globale konferanser som et kostnadseffek-
tivt instrument ikke bare for a sette nyetemaer paden internasjonale
dagsorden, men ogsafor afelge opp tidligere forpliktel ser, fortsatt
stér sterkt i FN-systemet og medlemslandene. Derfor er det viktig
& undersgke om denne oppfatningen far empirisk stette. |steden-
for &foretaen bredt anlagt undersgkel se av alle FN-konferansene
som faller innenfor temaet miljg og utvikling, fokuserer denne ar-
tikkelen pa de konferansene som spesifikt har behandlet miljg
(Stockholm) og barekraftig utvikling (Rio, Rio+5, Johannesburg).
Pa denne méten er det mulig & undersgke dypere pa hvilken méte
agendaen for miljg og baarekraftig utvikling har utviklet seg over tid
og vurdere resultatene fra konferansene

To parallelle utviklingstrekk for tidsperioden som er i fokus, har
betydning for vurderingen av nytten av globale konferanser. Det
gjelder for det farste den kraftige veksten i antallet internasjonale
miljgkonveng oner, protokoller og overenskomster fra1972 til 2002.
Mensdet framtil 1970-tallet i gjennomsnitt bleinngétt en multilate-
ral miljgavtale drlig, har gkningeni antall avtaler vaat betydelig de
to siste tidr (Andresen 2001).* For det andre gjelder det veksten i
antall arenaer der milj@ og baarekraftig utvikling diskuteres og an-
tall akterer som er involvert i slike spersmal. Sentrale fora som
behandler saksomrader som sorterer under temaet milj@ og utvik-
lingi dag, er ikke bare FN-konferansene og internasjonale regimer;
de behandles ogsa pa en mer reguleg basis i FNs generalforsam-
ling, FN-organer og -organisasioner som FNs miljgprogram, FNs
utviklingsprogram og Verdens hel seorganisagon, og i internasjona-
le organisasg oner som Verdens handel sorgani sasjon og Verdensban-
ken, for anevne noen. Samlet sett betyr disse utviklingstrekkene at
det globale samarbeidet om milj@ og bagrekraftig utvikling i langt
sterre grad enn tidligere er institusjonalisert.

1 For en systematisert framstilling av sentrale avtaler se Yearbook of Internatio-
nal Co-operation on Environment and Development 2002/2003.
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Framveksten av internagonal lovgivning og institus onalisering
av internasjonalt samarbeid kan ikke betraktes isolert fra globale
konferanser om miljg og utvikling, ikke minst fordi dette delviser et
resultat av konferansene, men spgrsmalet her er hvilken betydning
denne utviklingen over tid har for nytteverdien av konferansediplo-
matiet. Litt spissformulert er dette et sparsma om konferansene
har overlevd seg selv og gétt ut padato som et effektivt instrument
for probleml gsning. Ettersom behandlingen av miljz- og utviklings-
saker har nadd en viss grad av modenhet pa det internasjonale
niva, flyttesfokus over fra agendasetting og identifikasjon av pro-
blemene til iverksetting og oppfalging. Dette kan innebage at an-
dre arenaer er mer egnet enn konferansene og at andre akterer far
et starre ansvar for &handheve og bistai implementeringen av for-
pliktelser. Pa den annen side kan det vaare at konferansene imate-
kommer behov som ikke dekkes paandre arenaer, og at de er uttrykk
for den stadig starre avhengigheten mellom statene, den gkte be-
tydningen av ikke-statlige aktarer i internasjonal politikk og be-
hovet for & skape flere mateplasser for statene seg imellom og for
statene og ikke-statlige aktarer. Denne fortolkningen betyr at kon-
feransediplomatiet fortsatt er et nyttig supplement til andre fora.

Problemstilling og tilnaerming
Med dette utgangspunktet undersgkes falgende sparsmal :

v Hvaer bakgrunnen for FN-konferansene om milj@ og utvikling
og hvordan har konferansediplomatiet utviklet seg fra Stock-
holmtil Johannesburg?

v Hva er effektene av konferansene og pa hvilken mate har de
bidratt i det internasjonale og nasjonale arbeidet for en baare-
kraftig utvikling?

v Gittinstitugonaliseringen av internasjonalt samarbeid om milj@
og utvikling, har konferansediplomatiet utspilt sinrolle?

Flere studier har pekt pa problemer og barrier for effektivt interna-
sjonalt samarbeid basert pa statsbasert styring og konsensus-
prinsippet, slik tilfellet er ndr FN studeres som arena for
problemlasning, og undersekt ulike forklaringer pa dette (for ek-
sempel Gallarotti 1991, Barnett & Finnemore 1999). Det er ikke
gjort mange studier som spesifikt vurderer effekter av det interna-
sjonal e konferansedi plomatiet, kanskje som en fglge av metodiske
problemer med & avdekke arsaksforhold, et uoversiktlig empirisk
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landskap og kompl ekse sammenhenger. Noen unntak finnes, blant
dem Fomerand (1996), som redegjer for kritikken mot slike enkelt-
staende begivenheter, meni likhet med Haas (2002) viser at konfe-
ransene over tid kan ha verdifulle indirekte effekter. Haas (2002)
og Seyfang og Jordan (2002) peker i hovedsak pa de positive ef-
fektene av globale FN-konferanser, spesielt med hensyn til det vi
kan kalle et |aaringsper spektiv, der oppmerksomhet, kunnskap, for-
stéel se og normdannel se stér sentralt. Alle disse artiklene bleimid-
lertid publisert far toppmetet i Johannesburg, og de har derfor ikke
vurdert den seneste utviklingen pa omradet sett i forhold til hva
som skjeddei Stockholm og Rio.

I likhet med tidligere studier av konferansediplomatiet er ikke
siktemalet her & gjennomfare en systematisk analyse av effektivi-
teten til globale konferanser hvagjelder probleml gsning, men sna-
rere aforetaen empirisk undersakel se av utviklingstrekk, resultater
og effekter av konferansene. Datatilfanget for artikkelen bygger
paintervjuer i Utenriksdepartementet, Milj averndepartementet og
miljgbevegel sen, FN-dokumenter og annen offentlig dokumentason,
samt sekundaelitteratur. | den videre framstillingen foretasferst en
giennomgang av utviklingen fra Stockholm til Johannesburg. Der-
etter identifiseres ulike effekter av konferansediplomatiet, og kon-
feransenes betydning for det internasjonale samarbeidet om
baarekraftig utvikling analyseres. Med utgangspunkt i Johannesburg-
mgtet undersgkestil slutt negative utviklingstrekk, og det diskute-
res om konferansene er egnet til & stimulere oppfalgingen av
forpliktelser.

Fra Stockholm til Johannesburg: bakgrunn og
resultater

Innenfor temaet milja og utvikling har FN i lgpet av 30 & avholdt
konferanser om barns rettigheter, kvinners rettigheter, urfolks ret-
tigheter, befolkning, vann, fornybar energi, klimaendringer, havrett,
jordbruk, bosettinger, sosial utvikling, baarekraftig utvikling, finansi-
ering av utvikling, hiv/aids og matvaresikkerhet, for a nevne noen
av de viktigste temaene. Tabell 1 viser en oversikt over noen av
FN-konferansene i perioden 1972—2002 [se neste side]. | det fal-
gende undersgkes de som har hatt miljg og baaekraftig utvikling
som hovedtema— Stockholm, Rio, Rio+5 og Johannesburg.
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Tabell 1: Utvalgte FN-konferanser om temaer knyttet til miljg og
utvikling 1972—-2002

Ar Temaer Sted
1972 Miljg Stockholm
1973-82 Havrett New York, Caracas,
Geneve
1974  Befolkning Bucuresti
1974  Mat (FAO) Roma
1975  Kvinner Mexico City
1976 Bosettinger (Habitat) Vancouver
1977  Vann Mar del Plata
1977  @rkenspredning Nairobi
1978  Teknisk samarbeid mellom Buenos Aires
utviklingsland
1978  Helse (WHO) Alma-Ata
1979  Jordbruksreform (FAO) Roma
1979  Vitenskap og teknologi for Wien
utvikling
1979  Klima Geneve
1980  Kvinner (Il) Kgbenhavn
1981  Nye og fornybare energikilder Nairobi
1981 De minst utviklede landene Paris
1984  Jordbruksreformer (FAO) Roma
1984  Befolkning (Il) Mexico City
1985  Kvinner (IlI) Nairobi
1987  Sosial utvikling Wien
1990  De minst utviklede landene Paris
1990  Klima (Il) Genéve
1992  Vann og utvikling Dublin
1992 Miljg og utvikling (Earth Summit) Rio de Janeiro
1994  Befolkning og utvikling Cairo
1994  Beerekraftig utvikling for sma Barbados
gystater
1995  Sosial utvikling Kgbenhavn
1995  Kvinner (IV) Beijing
1996  Bosettinger (Habitat I1) Istanbul
1996  Mat (FAO — World Food Summit) Roma
1997 Beerekraftig utvikling (UNGASS — New York
Earth Summit I1)
1999 Befolkning og utvikling (UNGASS — New York
Cairo+5)
1999 Beerekraftig utvikling for sma New York
gystater (UNGASS)
2000  Sosial utvikling (UNGASS — Genéve
Kgbenhavn+5)
2000  Kvinner (UNGASS — Beijing +5) New York
2000  Utvikling/beerekraftig utvikling New York
(Tusenarsmgtet)
2001  HIV/AIDS (UNGASS) New York
2001  Bosettinger (UNGASS — Istanbul+5) New York
2001  Rasisme Durban
2002  Finansiering for utvikling (UNDP) Monterrey
2002  Barns rettigheter (UNGASS) New York
2002 Mat (FAO — World Food Summit+5) Roma
2002  Beerekraftig utvikling (World Johannesburg

Summit)

Kilder: Fomerand (1996), Haas (2002), International Institute for
Sustainable Development (Earth Negotiations Bulletin.
URL: http://www.iisd.ca/linkages).
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Stockholm-konferansen

Bekymringen for miljgetstilstand startet ikke med noen FN-konfe-
ranse. Pa 1960-tallet begynte forskere og en voksende miljg-
bevegelse i vestlige land & utfordre datidens dominerende
vekstfilosofi. De negative miljgkonsekvensene av den kraftige in-
dustrielle veksten pa 1950- og 1960-tallet ble stadig mer dpenbare,
og myndighetenei mangeland innsaat noe métte gjares. |kke minst
var de skandinaviske landene opptatt av & stimulere internasjonalt
miljgsamarbeid, blant annet som en f@lge av grenseoverskridende
luftforurensninger som forsuret fiskevann oginng ger. Det var der-
for Sverige som i FNs gkonomiske og sosiale rad (ECOSOC —
Economic and Social Council) i 1968 skal ha tatt initiativet til &
avholde en global konferanse om det menneskelige miljg, noe som
fikk tilslutning fra FNs generalforsamling samme dret.?

Fire forberedende mgter ble gjennomfart og fem arbeidsgrupper
tok for seg henholdsvis havforurensning, overvakning av miljetilstan-
den, naturvern, problemer knyttet til jorderosjon og forberedel se av
en generell deklarasion frakonferansen (St. meld. nr. 38, 1972—73).
Totalt sendte 86 stater inn rapporter om den nasjonale miljatilstan-
den, og det ble produsert mer enn 12 000 sider av ulike dokumenter
far konferansen tok til (Bjernsen 1972). Ifglge UNEP (UN Envi-
ronment Programme) bidro informasjonen som ble innhentet mel-
lom 1968 og 1972, til « &utvide vesentlig var forstaelse av globale
miljgproblemer og sammenhengen mellom utvikling og miljg» (1992:
6 — min oversettelse).

Det fantes imidlertid stater som fryktet strenge internasjonae
reguleringer pamiljgomradet og som motarbeidet Stockholm-kon-
feransen. Den sakalte Brussel-gruppen — bestaende av Storbritan-
nia, USA, Vest-Tyskland, Belgia, Nederland og Frankrike— mgattes
farste gang i 1971, og i flere pafalgende, hemmelige meter for &
forhindre at konferansen skulle resultere i kostbare miljetiltak
(Hamer 2002). Storbritanniaog Frankrike skal havaat spesielt be-
kymret for bestemmelser om forurensning i de gvre lagene av at-
mosfaaren og forsgk pa regulering av lydmursmell ettersom dette
kunne sette det fransk-britiske samarbeidet om det supersoniske
Concorde-flyeti fare(ibid.). | et britisk notat far et hemmelig mete
i Genéve, 1971, stér det med henvisning til det som siden ble heten-
de UNEP, at «en ny og dyr internasjonal organisasion ma unngas»
0g at «en liten, effektiv koordineringsmekanisme er ikke gnskelig,
men sannsynligvisikketil &unngad» (ibid. —min oversettelse).

2 FNs generalforsamling (1968), resolusjon 23/2398.
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Likevel ble Stockholm-konferansen et vannskillei det interna-
sjonale miljgsamarbeidet. Aldri fgr hadde sa mange stater vaart
samlet for & diskutere verdens miljgproblemer. Representanter for
113 stater og til sammen 400 internasjonal e organi sasjoner, FN-or-
ganer, samarbeidsfora og ikke-statlige organisasjoner deltok. De
handfaste resultatene av konferansen var Stockholm-deklarasonen
og en miljghandlingsplan. Som et resultat av anbefalinger i hand-
lingsplanen ble FNs miljgprogram (UNEP) etablert i kjglvannet av
konferansen.

Rio-konferansen

| 1983 opprettet FNs generalforsamling Verdenskommisjonen for
milj@og utvikling under ledel se av Gro Harlem Brundtland.® Fire &r
senere la den fram sin rapport Var felles framtid (1987). Kommi-
sionen anbefalte blant annet at FN skulle innkalle til en verdens-
konferanse om baxekraftig utvikling, og i 1989 besluttet FNs
generalforsamling at et slikt mgte skulle arrangeres i Rio de
Janeiro i 1992.“ En forberedende komité ble opprettet, samtidig
som ulike FN-organer tok initiativ til astarte forhandlinger om kon-
vens onene om klimaog biologisk mangfold. Mellom 1990 og 1992
ble det gijennomfert fire forberedende mater, samt grundige pro-
sesser paregionalt og nasjonalt niva.

Rio-konferansen ble stgrre enn Stockholm-konferansen paalle
méter. For det farste var den tematisk bredt anlagt. Mens Stock-
holm-konferansen i hovedsak dreide seg om industrilandenesforu-
rensningsproblemer, tok statene i Rio tak i en rekke globale
utfordringer knyttet til utvikling og miljg. For det andre deltok 117
stats- og regjeringssefer i Rio, hvilket var det hgyeste antall som
noen gang hadde vaat samlet. Selv om til sammen 113 stater deltok
pa Stockholm-konferansen, var det bare to som var representert
med statsgefer. Med 10 000 delegater samlet Rio ogsa langt flere
offisielledeltakere enn Stockholm. For det tredje deltok et stort antall
ikke-statlige organisasjoner (NGO — non-governmental organisa-
tions) bade i forberedelsene og pa selve konferansen. NGOene
arrangerte ogsa et parallelt globalt forum for & diskutere de samme
temaene som de som bledrgftet i de offisielleforhandlingene. Sist,
men ikke minst ble Rio en mediebegivenhet av de sjeldne og over-
gikk dermed Stockholm ogsa nér det gjaldt oppmerksomhet.

3 FNs generalforsamling (1983), resolusjon 38/161.
4 FNs generalforsamling (1989), resolusjon 44/228.
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Resultatene fra Rio bestér av Rio-deklarasjonen, Agenda 21,
Skogprins ppene og konveng onene om klimaog biologisk mangfold.
De to konvensjonene ble forhandlet fram uavhengig av selve for-
beredel sene til konferansen, men blir ofte framstilt som et resultat
av UNCED-prosessen ettersom de ble undertegnet i Rio og fram-
driften etter toppmetet medferte raskere ratifikasjon og ikrafttre-
delseennvanlig. Entredjemultilateral miljgavtale, konvengonenom
abekjempeforgrkning, kunne dpnesfor signering i 1994, mye som
et resultat av Rio. | likhet med Stockholm-konferansen medfarte
ogsaRio eningtitusjonell nyetablering. Kommisjonen for bagrekraf-
tig utvikling (CSD — Commission on Sustainable Devel opment) ble
opprettet kort tid etter konferansen for dovervake og bistai imple-
menteringen av handlingsplanen Agenda 21 og andre forpliktel ser
fra UNCED.

Rio+5

Fem ar etter UNCED mgttes 53 statsledere og ministre fra mer
enn 130 stater til FNsgeneralforsamlings spesialseson (UNGASS)
om bagekraftig utvikling i FN-hovedkvarteret i New York.> Det
offisielle formalet var & vurdere arbeidet med & falge opp avtale-
verket fra Rio-mgtet, men bade miljgorganisasjoner og andre ob-
servatgrer betraktet metet som en lakmustest pa statenes politiske
vilje til afalge opp sine forpliktelser og sette nye mal (Jordan &
Voisey 1998: 93). Hapet var at de mange anbefalingene fra Rio
kunne gis en mer bindende karakter og et mer konkret innhold.
Dette hdpet bleknet fort ettersom del egatene brukte tiden pa adis-
kutere prinsipper og forpliktel ser statene alerede hadde blitt enige
om i Rio istedenfor a bringe prosessen videre. Arrangarenes stra-
tegi om a holde en smal og fokusert dagsorden viste seg raskt a
vaae umulig agjennomfare (Seyfang & Jordan 2002: 21). Spesielt
den evig tilbakevendende diskusjonen i FN omfinansiering av mil-
jetiltak og utvikling satte hele konferansen i fare (Jordan & Voisey
1998). Som en fglge av de vanskelige forhandlingene ble det be-
sluttet & legge den politiske erklagingen til side og satse alt pa a
fullfare sluttdokumentet (Utenriksdepartementet 1997). Til slutt
maktet statene &legge fram en «Plan for videreimplementering av
Agenda21», mens den planlagte politiske erklaaringen ble erstattet
av et kort forord («preambulaa tekst») til sluttrapporten. Til tross

5 Mgtet fikk navnet Earth Summit |1, men ble i Norge omtalt som Rio+5 — som
ogsa brukes her.
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for magre resultater beredte UNGASS grunnen for en tidrs evalu-
ering av Rioi 2002, og metet viste dermed veien fram mot Johan-
nesburg.

Johannesburg-konferansen
| desember 2000 besluttet FNs generalforsamling ainnkalle til et
verdenstoppmete om baaekraftig utvikling for & evaluere arbeidet
med aiverksette Agenda 21 og andre forpliktelser fra Rio-matet,
identifisere omrader som burde gis sterkere prioritet og definere
nye satsningsomrader.® Det ble avholdt fire forberedende meter,
samt en rekke regional e, sub-regional e og nasjonal e prosesser, for
alegge fram forslag og sette dagsordenen for toppmetet.
Forberedel sene ble preget av vanskelige og fruktes gse forhand-
linger. Mangelen paframskritt blir forklart som et resultat av darlig
organiserte meter, mangel paledelse, svakt politisk engasjement og
mange uforberedte nasjonal e delegasjoner.” For & fa prosessen pa
rett spor og veilede forhandlerne i forkant av det siste forbereden-
de metet pa Bdli, introduserte FN's general sekretagr Kofi Annan fem
fokusomrader paentalei mai 2002. Disse var vann og sanitaafor-
hold, energi, helse, landbruk og forvaltning av biodiversitet og ako-
systemer («\WEHAB-omradene»). Pa Bali-mgtet i mai/juni 2002
bledet likevel klart at statene ikke maktet akommefram til enighet
om et ferdig utkast til en handlingsplan. Stridsspersméa ene som farte
til at forhandlingen |13ste seg, dreide seg ferst og fremst om handel
og globalisering, finansiering av miljetiltak og Rio-prinsippet om felles,
men differensierte forpliktelser. 8 Skillelinjene fulgte et velkjent
mgnster fratidligere konferanser, ikke minst fra Rio+5, der G-77
og Kinaoppfattet industrilandenes patrykk om miljetiltak som skjult
proteksjonisme og begrensning av retten til utvikling. Statene stod
ogsa langt fra hverandre i sparsmélet om tidsbestemte mal pa en
rekke saksomrader, blant annet fornybar energi og biodiversitet.
Frustrasjonen blant NGOene over mangelen pa framgang fikk ut-
Igpi dagordet «Kom med klammene derestil Johannesburg!» (Bring
your bracketsto Jo’ burg!), som henspilte pa de mange klammeteg-
nenei tekstutkastet til handlingsplanen. Oppfatningen var at ytter-
ligeretekstforhandlinger paBali var nyttel gst, eller kunne resultere

6 FNs generalforsamling (2000), resolusjon 55/199.

7 'WSSD: The Second and Third PrepComs’, Environmental Policy and Law
(2002), 32(2).

8 Earth Negotiations Bulletin (2002), 22(41): 13.
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i tilbakeskritt, og at bare statenes politiske engasjement i Johannes-
burg kunne | gse flokene.®

Verdenstoppmaetet fant sted i Johannesburg i august/september
2002 og samlet 120 stats- og regjeringss efer, samt mer enn 21 000
deltakere frastater, mellomstatlige organisasjoner, NGOer, industri
og naxingsliv, akademia og mediene.’ Etter nag to uker med
intenseforhandlinger kom statenefram il enighet om en politisk prin-
sipperklagring (Johannesburg-deklaras onen) og en handlingsplan. |
forhold til den massive Agenda 21 fraRio, som besto av 40 kapitler
og mer enn 700 sider, var handlingsplanen fratoppmaetet et beskje-
dent dokument pa draye 50 sider. Paden annen side var det heller
ikke meningen &lage en ny Agenda 21, men snarere & videreutvi-
kle det omfattende arbeidet med & falge opp handlingsplanen fra

Tabell 2: Resultater av de undersgkte FN-konferansene

Navn

Resultater

FN-konferansen om det
menneskelige miljg
(Stockholm 1972)

FN-konferansen om miljg og
utvikling (Rio de Janeiro 1992)

FNs generalforsamlings
spesialsesjon om beerekraftig
utvikling (New York 1997)

Verdenstoppmeatet om
beerekraftig utvikling
(Johannesburg 2002)

Stockholm-deklarasjonen
Handlingsplan
FNs miljgprogram (UNEP)

Rio-deklarasjonen

Agenda 21

Skogprinsippene

FNs kommisjon for beerekraftig utvikling (CSD)
Rammekonvensjonen om klimaendringer (FCCC)*
Konvensjonen om biologisk mangfold (CBD)*

Plan for videre implementering av Agenda 21

Johannesburg-deklarasjonen
Handlingsplan

*  Konvensjonene om klima og biologisk mangfold ble undertegnet pa Rio-
konferansen, men ble forhandlet fram i parallelle lgp — uavhengig av selve

forberedelsene til konferansen.

9 Intervju med Rasmus Hansson, Verdens Naturfond (WWF), september 2002.

10 Ifglge Earth Negotiation Bulletin (2002, 22(51)) samlet toppmgtet 21 340
deltakere, mens andre kilder opererer med et hgyere antall. Forventningene om
opp til 65 000 deltakere slo definitivt ikke til.
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Rio. En sammenlikning av resultatene fra Stockholm, Rio, Rio+5
0g Johannesburg blir fort meningslgs dersom en ikke tar kontek-
sten og mandatene for konferansenei betraktning. Mens Stockholm
og Rio hver pasin mate representerte en begynnelse pa et interna-
gionalt samarbeid, var Rio+5 og Johannesburg en viderefaring av
dette samarbeidet. Tabell 2 viser en oversikt over erklaaingene,
planene og avtalene fra de undersgkte konferansene.

Effekter av konferansediplomatiet

Ved & studere de offisielle dokumentene og de konkrete resulta-
tene fra de globale konferansene far man et visst inntrykk av hva
konferansediplomatiet har dreid seg om og hvordan det har utviklet
seg over tid. Dokumentene og resultateneforteller imidlertidi beste
fall bare halve historien. Det er ngdvendig a anlegge et bredere
perspektiv for a studere effektene av konferansene. | det falgende
undersgkes hvilken betydning konferansene har hatt for det inter-
nasjonal e og nasjonal e arbeidet for en baarekraftig utvikling.

Agendasetting og oppmerksomhet

Den miljgpolitiske agendaen har over tid endret karakter og blitt
bredere. Selv om temaer som angar bade milj@ og utvikling bletatt
opp pa Stockholm-konferansen, var dette et mgte som saalig dreide
seg om industrilandenes forurensningsproblemer. Til trossfor at G-
77 (gruppen av utviklingsland)** argumentertefor at milj@og utvik-
ling métte sesi sammenheng (Williams 1997), kan det faktum at
land som Brasil og Kinaforfektet at virkelige miljgskader barefan-
tesi industriland (Miljaverndepartementet 1992: 14) havirket mot
sin hensikt. Stockholm-deklarasionen omtaler riktignok bade utvik -
lingshjelp og stette til bruk av miljgteknologi i utviklingslandene,
men dette blir ikke fulgt opp i form av anbefalinger om konkrete
tiltak i handlingsplanen.

Pa Rio-konferansen ble det satt et langt sterkere fokus pa sam-
menhengen mellom utvikling og miljg, ikke minst som en falge av
Brundtland-kommisjonens rapport. Bagrekraftig utvikling og tesen
begrepet bygger pd, ble det konseptuelle rasional et for akoble miljg-
og utviklingssparsmdl (Seyfang & Jordan 2002). Dette reflekteres
ogsai duttdokumentene fra metet, Rio-deklarasjonen og Agenda

11 G-77 ble opprettet i 1964 og er en sammenslutning av opprinnelig 77 utvik-
lingsland.
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21, men dokumentene viser likevel at Rio-konferansen var en mil-
jekonferanse mer enn en konferanse om baarekraftig utvikling. Det
var ikke tilfellet pa Verdenstoppmetet om baarekraftig utvikling i
Johannesburg ti & senere. Her kom utviklingslandenes behov i fo-
kus, og saksomrader som helse, landbruksproduktivitet og fattigdom
bletatt opp palik linje med miljespgrsmal. Temaer som globalise-
ring og handel, bioteknologi og tilgang til informag onsteknologi ble
ogsa diskutert pa toppmetet. Dette reflekterer nye sakskomplek-
ser i den internasjonal e debatten siden 1992, og alle har en klar ut-
viklingskomponent.

Fellestrekket for konferansene er at de alle har bidratt til & set-
te viktige saksomrader paden internasjonal e agendaen. Stockholm-
konferansen skapte oppmerksomhet om miljgproblemene og bidro
til en langt starre bevissthet om behovet for & forebygge miljaska-
der og | @se problemene. Med Brundtland-kommisjonen og Rio-kon-
feransen kom behovet for internasjonalt samarbeid og nasjonale
tiltak for &oppnaen baarekraftig utvikling i fokus, og oppmerksom-
heten om sammenhengen mellom miljg og utvikling ble sterre enn
noen gang tidligere. Johannesburg-konferansen hadde ikke samme
giennomslagskraft i forhold til &sette den politiske dagsorden som
Stockholm og Rio. Den representerte i mindre grad noe grunnleg-
gendenytt i forholdtil detidligere konferansene. Likevel hadde ogsa
Johannesburg en agendasettende funksjon, spesielt for akoble nye
temaer til agendaen for baarekraftig utvikling og styrke fokuset pa
fattigdomsbekjempel se.

Inkludering av det sivile samfunn i internasjonale beslut-
ningsprosesser

Den gkende betydningen til det sivile samfunn pa konferansene
reflekteres ikke bare i starre antall deltakere, men ogsa i sterre
muligheter til & sette dagsorden og bidra i beslutningsprosesser.
Rio-konferansen blir ofte betegnet som et vannskille for ikke-stat-
lige aktarersinnflytelsei internasjonaleforhandlinger, og flere har
konkludert med at NGOene i Rio-prosessen mer enn hoen gang
tidligerebleinvolvert i internasjonale forhandlinger (Chasek 2001,
Grubb et al. 1993). Fraferste dag av forberedel sene argumenterte
Maurice Strong, generalsekretagren for konferansen, for de posi-
tive bidragene NGOene ga til prosessen. Han fikk stette fra flere
industriland til 2gi dem betydelig, om enn fortsatt begrenset, tilgang
pa de forberedende matene (Grubb et al. 1993: 44). NGOene fikk
derimot ikke deltai forhandlingene pa selve toppmetet, og de hadde
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svaat begrenset adgang til konferanselokalitetene i Rio. Likevel
fikk flereikke-statlige organisasjoner indirekte tilgang til lukkede
forhandlinger ettersom mange stater hadde representanter fraslike
organisasoner i sine delegasjoner (ibid.). Utenom de statlige for-
handlingene skal NGOenes parallelle globaleforumi Rio hasamlet
20 000 deltakere — omtrent det dobbelte av antall delegater i de
offisielle forhandlingene. | sum fikk ikke-statlige akterer relativt
gode muligheter til & bidrai Rio-prosessen, men dette var ingen
selvfglge daforberedel senetil Rio tok til, og det skjeddeikke uten
motstand fra stater som mente at multilaterale forhandlinger var
statlige aktarers eksklusive arena.

| forberedel senetil Johannesburg var det derimot selvsagt at ikke-
statlige akterer skulle delta. Ulike grupper som hadde blitt identifi-
sert pa Rio-matet, ble formelt og reelt involvert i prosessen fram
mot Johannesburg. Pa toppmetet var NGOenes adgang til selve
konferansesenteret starre enn i Rio, selv om mange av de avsut-
tende og vanskeligste forhandlingene fant sted bak |ukkede darer.
Tilgangen til konferansel okalitetene var likevel et framskritt siden
Rio ettersom dette ga ikke-statlige grupper muligheten til atreffe
delegatene og utgve tradisjonell lobbying i korridorene mens for-
handlingene pagikk. PAsamme mate somi Rio hadde mange stater
ogsa representanter fraNGOer i sine delegasjoner, hvilket gadem
envisstilgangtil forasom vanligviser stengt for ikke-statlige akte-
rer.? Selv om adgang til forhandlinger ikke er det samme sominn-
flytelse, er det ofte en nadvendig betingelse for & kunne pavirke
beslutninger.

NGOenes deltakel se pa FN-konferanser har utvilsomt gkt be-
traktelig fra Stockholm til Johannesburg, og det er grunnlag for a
hevde at de ogsa har fatt sterre innflytelse bade i og utenfor for-
handlingene. Flere studier har dokumentert den gkende betydnin-
gen av ikke-statlige aktarer i internasgional miljgpolitikk (f. eks.
Chatterjee & Finger 1994, Princen & Finger 1994, Wapner 1996)
og mer spesifikt deres innflytelse i internasjonale forhandlinger
(f. eks. Arts 1998, Newell 2000, Corell & Betsill 2002). Denne ut-
viklingen kan ikke il skrives globale FN-konferanser alene, men at
konferansene har bidratt til at NGOene oppfattes som legitime del-
takerei internasjona e forhandlinger —ikke minst nar det gjelder miljg
og utvikling —synes a vaare en rimelig konklusjon.

12 Det betyr ikke at de far full adgang overalt. Selv NGO-representanter i delega-
sjonene blir ofte stengt ute fra lukkede og uformelle mater i avgjerende for-
handlingsfaser (Chasek 2001: 198).
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Integrering av privat sektor i arbeidet for baerekraftig utvikling
Konferansene har bidratt til & inkludere industri og nagingsliv i
arbeidet for bagrekraftig utvikling. Denne utviklingen har fulgt den
status og legitimitet miljg- og utviklingsorganisagoner etterhvert har
oppnadd i internasjonal e forhandlinger —med et visst etterdep. Mens
miljgorgani sasjonene pa mange mater kan sies & ha fétt sitt gjen-
nombrudd i Rio, komrollentil privat sektor farst virkelig i fokusi
Johannesburg. Men ogsa denne utviklingen skjet fart med Rio. |
forkant av Rio-mgtet utgav The International Chamber of
Commerce (ICC) et business charter for baarekraftig utvikling
(1991), som var et sett frivillige retningslinjer for god forretnings-
skikk (Grubb et al. 1993). Painitiativ fra ledere i en rekke store
selskaper, og med sterk stgtte fra Maurice Strong, ble The Busi-
ness Council for Sustainable Development (BCSD) etablert, mens
FNseget senter for transnasjonal e sel skaper (UNCTC —UN Centre
on Transnational Corporations) lafram en rapport forberedt til Rio-
konferansen med forslag til tiltak (ibid.). Likevel bleikkerollentil
privat sektor noe viktig tema i forhandlingene. Rapporten fra
UNCTC foreslo blant annet starre ansvarlighet for selskapene, et
10-ars mal for & harmonisere bedrifters miljgregnskap og
rapporteringsrutiner, og prisfastsettel se av fellesmiljggoder (ibid.),
men dissefordagenefikk liten grad av gjennomdag i forhandlingene.
Selv om Rio-erklagringen innehol der prinsipper om bedrifters miljz-
ansvar og et kapittel i Agenda21 er viet deresrollei arbeidet for en
baaekraftig utvikling, er anbefalingene generelle og liteforpliktende.
Etter Rio har nagingslivets ansvar for miljg og samfunn pa det
internasjonale nivaforblitt forankret i frivillige initiativ. Dette har
sazlig manifestert seg gjennom FNs Global Compact, opprettet av
FNs general sekretaar Kofi Annan i 1999 for & fremme nagrings-
livets samfunnsansvar. Bedrifter som er tilsluttet Global Compact,
forplikter seg til afa@lge ni sentrale prinsipper frakonvensjoner om
menneskerettigheter og arbeidstakerrettigheter og — pamiljgomra-
det — fraRio-erklaaingen om miljg og utvikling.** Pa denne méten
har prinsipper fra Rio-konferansen fortsatt i hgy grad relevans for
nagringslivets miljgansvar, men utover sel skapenes egen rapportering
er det ingen som farer kontroll med deres etterlevelse av prinsip-
pene.* Mange frivillige sammenslutninger og privateinitiativ for &

13 Prinsippene fra Rio-erkleeringen er at bedrifter skal (1) innta en fore-
var-tilnerming i miljgspersmal, (2) ta initiativ til & fremme sterkere miljg-
ansvar og (3) bidra til & utvikle og spre miljevennlig teknologi (se URL: http:/
/www.unglobal compact.org).

14 Oppfatninger om Global Compact varierer fra dem som mener at dette er «grenn-
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fremme samfunnsansvar i nagingslivet, som World Business
Council for Sustainable Development (WBCSD)*, har ogsa en mer
eller mindreindirekte sammenheng med Rio-konferansen.

| forberedelsene til Johannesburg ble corporate accountability
et hett tema, det vil si kravet om at alle bedrifter ma ha et juridisk
bindende ansvar overfor myndighetene ndr det gjelder miljg, arbeids-
takerrettigheter og menneskerettigheter — uansett hvor i verden de
opererer. Mens bedriftene og mange stater, ikke minst USA, var
opptatt av a fremme frivillige partnerskap, var det NGOene som
satte accountability pa dagsordenen. Kravet om at det skulle vedtas
autarbeide eninternagonal konvensgon om nagingdlivets samfunns-
ansvar vant ikke fram (Buenker 2002), men NGOene klarte & skape
mye oppmerksomhet om temaet i Johannesburg. Enkelte betrakter
paragrafen i handlingsplanen om nazringdlivets samfunnsvar som et
farste skritt paveientil forhandlinger om et internasjonalt bindende
regelverk.’® Selv om de fleste observatarer nok vil mene at dette
er en urealistisk forventning,” er det dpenbart at NGOene maktet
afravriste USA og nagingslivet det mange mener var et forsek pa
amonopolisere agendaen med et ensidig fokus pafrivillige partner-
skap og initiativ.

I kke desto mindre var oppmerksomheten om frivillige partner-
skap et viktig tema pa konferansen. Partnerskap, eller sakalte
«typell-utfall», er samarbeidstiltak som kan involvere bedrifter, fri-
villige organisagjoner, stater og mellomstatlige aktarer.'® Dette er
ikke et konsept som oppstod i og med Johannesburg-konferansen,
men det er nytt i FN-sammenheng. Toppmagtet kan virke som en
katalysator for denne typen samarbeid og vil trolig bidratil en ut-
vikling der industri og nagringdliv fér et stadig sterre ansvar, binden-
deeller ikke, for divaretasitt utvidede samfunnsansvar. | sum kan
det konkluderes med at de globale FN-konferansene over tid har
bidratt til & integrere privat sektor i arbeidet for en baarekraftig
utvikling, sette sekelyset pA multinasjonal e sel skapers virksomhet
verden over og synliggjare bedriftenes samfunnsansvar — lokalt,
regionalt og globalt.

vasking» av bedrifter uten reell betydning, til dem som hevder at frivillige initiativ
som dette er eneste veien & ga for & fremme nagingslivets samfunnsansvar.

15 WBCSD ble opprettet i 1995 etter en sammenslding av BCSD og World Industry
Council for the Environment (WICS).

16 Earth Negotiations Bulletin (2002), 22 (51): 17.

17 Intervju med norske delegater, september 2002.

18 «Type I-utfall» brukes i denne sammenhengen om dokumentene som statene
framforhandlet, det vil si Johannesburg-erklaaingen og handlingsplanen.
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Etablering og spredning av normer
Et viktig resultat av konferansene er etableringen av og tilslutnin-
gentil fellesnormer og prinsipper gjennom politiske erklaaringer og
handlingsplaner. Avtalene som har blitt framforhandlet pa globale
konferanser, er i regelen ikke-bindende prinsipper, retningslinjer og
anbefalinger.’® Selv om en avtale ikke er bindende i juridisk for-
stand, kan det vaare et betydelig moralsk og politisk press pa sta-
tene for & overholde avtalens forpliktelser. Prinsipper og avtaler i
konsensusdokumentene fra konferansene far legitimitet gjennom
frivillig tilslutning og vil gjerne oppfattes som normativt bindende
(Franck 1990, Chayes & Chayes 1995). De ofte vanskelige og
langdrygeforhandlingene om teksteni politiske erklaginger ogikke-
bindende avtaler viser at statene legger stor vekt pa denne typen
instrumenter. | tillegg er det viktig avaare klar over at mangelen pa
effektive sanksjonsmekanismer pa internasjonalt niva gjer at en
juridisk bindende avtaleikke med ngdvendighet er mer effektiv for
apavirke aktarers atferd enn en ikke-bindende avtale.
Internasjonale avtaler avspeiler ikke bare en konsensus som
allerede eksisterte pa et saksomrade. Gjennom forhandlinger kan
normer som ikke var etablert tidligere, skapes, gis et innhold og
forsterkes (se f.eks. Litfin 1994). Ikke-bindende avtaler er ogsa
viktige kilder til det som pa engelsk kalles «soft law, det vil si
et mellomstadium pa veien til mer bindende juridiske rammeverk
(Birnie & Boyle 1992). Mange av prinsippene fra Stockholm-
deklarasjonen danner grunnlaget for sentrale bestemmelser i EUs
miljegpolitikk (Seyfang & Jordan 2002), internagonal rett (Birnie &
Boyle 1992) og nasjonal miljgpolitikk. Et baarende prinsipp, som na
er forankret i en rekke multilaterale avtaler, er at stater har suve-
ren rett til & utnytte egne ressurser, men ingen stater har rett til a
skade miljeet i andre stater eller omréder utenfor deresjurisdiksion
(Stockholm-deklarasjonen, prinsipp 21). Andre viktige prinsipper i
Stockholm-deklarasjonen er at naturressurser mabevarestil fordel
for kommende generasjoner (prinsipp 1) og at statene skal samar-
beide for a utvikle bestemmelser som gir ofre for grenseoverskri-
dende miljaskader rett til kompensasjon (prinsipp 22). Likeledes
inneholder Rio-erklazringen og Agenda 21 normer som har blitt sen-
tralei internasjonal og nasjonal miljgpolitikk, blant annet fgre-var-
tilneamingen (Rio-deklarasjonen, prinsipp 15), prinsippet om at
forurenser betaler for skade panaturmiljget (Rio-deklarasjonen, prin-

19 Unntak fra konferansene som er undersgkt i denne artikkelen, er konvensjo-
nene om biologisk mangfold og klima, som er juridisk bindende.
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sipp 16) og prinsippet om felles, men differensierte forpliktel ser
(Agenda 21, paragraf 39.3c). Disse normene har til en viss grad
blitt bindende og institugonalisert gjennom multilaterale avtaler, in-
ternagjonal rett, EU-retten og nasjonal rett (de Sadeleer 2002).%

Johannesburg-metet medfarte ikke pa samme méate som Stock-
holm og Rio konsensus om nye normer og prinsipper. Forhandlin-
gene ble snarere preget av uenighet om hvordan tidligere etablerte
prinsipper skullefortolkes og gis et innhold. Det var for eksempel
strid om fortolkningen og anvendelsen av fare-var-tilnaamingen
badei forberedel sene og pa selve toppmetet. Uenigheten gjaldt blant
annet operagjonalisering av normen i forbindel se med behandling
av kjemikalier, beskyttelse av gkosystemer og beslutningsproses-
ser for & beskytte miljg og helse.?* EU og Norge gnsket dessuten &
erstatte uttrykket «fare-var-tilnaarmingen», som det heter i Rio-
deklarasjonen, med «fgre-var-prinsippet», men USA og Japan
motsatte seg dette og vant fram etter lange forhandlinger.?? Det er
lett & trekke den konklusjonen at mens statene var progressive og
viste veien framover i Stockholm og Rio, satte de bremsene pai
Johannesburg. Selv om det kan vare noei dette, viste diskugonene
i Johannesburg mer enn noe annet de problemene som oppstar nar
generelle normer skal fortolkes og operasjonaliseres. Det kan vae
re en mer takknemlig oppgave a skulle bli enige om et overordnet
prinsipp enn om hvordan prinsippet ska anvendes pakonkrete saks-
omréder. Med hensyn til internasjonal normdannelse og tilslutning
til felles prinsipper blir konklusonen likevel at konferansenei Stock-
holm og Rio var viktigere enn Johannesburg.

Institusjonelle nyvinninger

De globale megakonferansene har medfart etableringen av nye,
internagonaleinstitusjoner. Et av de viktigste resultatene fra Stock-
holm-konferansen var opprettelsen av UNEP. Formalet med dette
FN-organet skulle vaae & stimulere og koordinere miljgarbeidet
innenfor hele FN-systemet, uten afinansiere eller iverksette store
programmer paegen hand (UNEP 1992: 8). Pa Stockholm-konfe-
ransen ble ogsa tanken om et globalt miljefond for a finansiere

20 For studier av institusjonaliseringen av sentrale normer fra Rio-konferansen, se
0gsa Veggeland (2002) for en analyse av fere-var-prinsippets rolle pa miljg- og
matvareomradet og Matsui (2002) for en undersgkelse av prinsippet om felles,
men differensierte forpliktelser.

21 Earth Negotiations Bulletin (2002), 22 (51): 5.

22 Ibid.
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miljatiltak i utviklingslandene lansert (Brack et al. 2001). Konfe-
ransen kan dermed ha bidratt idémessig til etableringen av GEF
(Global Environmental Facility) i 1991, som administreres av
Verdensbanken, UNEP og FNs utviklingsprogram (UNDP — UN
Development Programme) i fellesskap. Pasamme mate som Stock-
holm, medferte ogsa Rio-konferansen eninstitugonell nyetablering
giennom opprettelsen av Kommisjonen for bagekraftig utvikling
(CSD). Rallentil CSD skulle vaare dovervake og stimulereimple-
menteringen av Agenda 21 og andre forpliktelser fra UNCED.

Institusjonelle nyetableringer er i seg selv verken en positiv eller
negativ effekt av globale megakonferanser. Institusjonene ma be-
degmmes ut fra funksjonene de ivaretar og resultatene de leverer.
Erfaringene med UNEPs arbeid har vist svakhetene ved et FN-
organ som har usikker finansiering, liten myndighet og lav status.®
Brundtland-kommisjonen papekte alleredei sin rapport behovet for
astyrke UNEP (VKMU 1987), men nyere studier viser at de fles-
te av problemene kommisjonen papekte, har vedvart (Andresen
2001, Downie & Levy 2000, Hoefnagel & Bode 2001). | sum kon-
kluderer likevel defleste observatarer med at UNEP har vaat vik-
tig for miljgarbeidet i FN. UNEP har ikke minst hatt en sentral rolle
i dorganisereforhandlinger om og bidratil oppfelgingen av en rek-
ke multilaterale miljgavtaler.

CSD har vaat viktig for a stimulere og legge press pa statene
for arapportere miljedata, og kommisjonen har bidratt til Aopprette
dialog mellom regjeringer og det sivile samfunni mange stater (Brack
et al. 2001). Opprettelsen av kommisjonen kan oppfattes som et
uttrykk for laging, ved at statene har erkjent at uten instrumenter
for asikre oppfelging av konferansene, ender konferansediploma-
tiet lett opp med anbefalinger som ikke blir iverksatt (Seyfang &
Jordan 2002: 24). Kommisjonen har imidlertidi liten grad lykkesi &
leve opp til sitt mandat og forventningene fra Rio. Regjeringenes
representanter pa meter i kommisjonen er i regelen framiljevern-
departementer, som i mangetilfeller har liten innflytelse over sine
kolleger i departementer som finans, handel, industri, transport og
landbruk (Bigg 1995: 251). Kommisjonenes brede mandat, mange-
len paklare prioriteringer i Agenda 21, denslave statusi FN-syste-
met og tendensen til & gjenta diskusjoner fra mer spesialiserte
FN-organer, er andre forhold som kan forklare gapet mellom for-
ventningene til CSD og faktiske resultater (Brack et al. 2001).

Selv om statene etter langvarige forhandlinger far Johannesburg

23 UNEP har ikke status som en FN-organisasjon, men som et FN-program.
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ble enige om & bekrefte CSDs mandat pa toppmetet,* varierer
oppfatningene om den videre berettigel sen av kommigonensarbeid.
Problemene CSD har hatt med a sette bagrekraftig utvikling hayt
paagendaen badei FN og medlemslandene, viser at nyeinstituso-
ner ikke ngdvendigvis medfarer vellykket oppfelging av forpliktel -
ser fra de globale konferansene. Andresen (2001) hevder at det
internasjonale samfunn har vaat mer opptatt av & opprette nyein-
stitusjoner enn &vedlikehol de gamle og antyder at en konsoliderings-
strategi i 1992 kunne vaat mer effektivt enn ekspangjon. Hvis dette
er korrekt, ville det vaart en bedre strategi a styrke UNEP og sam-
arbeidet mellom eksisterende FN-organer enn a opprette en ny
kommigjon for bagrekraftig utvikling etter Rio.

Nasjonal kapasitetsbygging

Globale konferanser har satt i gang nasjonale prosesser for afelge
opp forpliktelser og anbefainger verden over. | kjglvannet av Stock-
holm-konferansen opprettet en rekke stater miljgverndepartementer
eller andre organer for & utforme og styrke den nasjonale miljg-
politikken. Som det farste landet i verden opprettet Norge et eget
miljeverndepartement i 1972. Selv om etableringene av miljgorganer
i mange tilfeller ikke er direkte effekter av Stockholm-konferan-
sen, er det grunn til Aanta at den bidro til & sette fart pa prosessen
med & opprette nasjonale institusjoner og programmer for a be-
skytte miljget. Gjennom & delta i forberedelsene til konferansen
kan ogsa mange stater hatatt de ferste skrittene mot & utforme en
nasional miljgpolitikk.

Mens en rekke nasjonale miljgprosesser kan betraktes som mer
eller mindreindirekte effekter av Stockholm-konferansen, medferte
Rio direkte effekter gjennom arbeidet med afalge opp Agenda 21
og andreforpliktelser. Etter Rio har det blitt iverksatt mer enn 2000
Lokal Agenda 21 (LA21) -prosesser verden over (Topfer 2002),
og en rekke land har utformet nasjonale strategier for baarekraftig
utvikling. Som enfalge av alle prosessene for afelge opp Rio-metet
er det grunn til atro at Rio har bidratt til & styrke nasjonale miljz-
myndigheter. En viktig indirekte effekt av konferansediplomatiet er
derfor kapasitetsbygging for & eke evnen til &takle miljeproblemer
panasjonalt niva(Seyfang & Jordan 2002). Det er ennafor tidlig &
trekke konklugioner ndr det gjel der Johannesburg-konferansen, men

24 Som fastsatt i Agenda 21 og FNs generalforsamlings resolusjon 47/191 (1992).
25 Se Andresen (2001) for en grundig diskusjon.
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pabakgrunn av erfaringene fra Stockholm og Rio er det grunn il &
anta at bade forberedel sene og oppfelgingen av konferansene bi-
drar til astyrke miljgmyndighetenei mangeland. Dette gjelder ikke
minst utviklingslandene, som gjennom konferansediplomatiet blir
integrert i det internasjonal e miljgarbeidet.

Har FN-konferansene utspilt sin rolle?

Vi har sett at det er mange positive effekter av FN-konferansene.
Det erimidlertid fleretendenser som peker i retning av at nytten av
de globale megakonferansene er avtakende. Med utgangspunkt i
Johannesburg-konferansen diskuteresi det fa@l gende disse utviklings-
trekkene og muligeimplikasjoner —gitt at devirkelig reflekterer en
generell tendens.

Globale megakonferanser betyr reforhandlinger og resirku-
lering av forpliktelser

En lang rekke vedtak fra Johannesburg-metet var en bekreftelse
av tidligere vedtak og representerte ikke noe nytt. Prinsipper fra
Rio-konferansen ble gjentatt, mal fra FNs tusenarserklaging ble
bekreftet, bestemmelser i ulike multilaterale miljgavtaler ble
resirkulert, men pa mange omrader ble ikke agendaen brakt vi-
dere. Tvert imot medfarte reforhandlinger i flere tilfeller fare for
tilbakeskritti forhold til tidligereforpliktel ser. Striden om fere-var-
prinsippet er allerede nevnt, et annet eksempel er at gkosystem-
tilnaamingen kom under press. Sluttresultatet ble at man unngikk
avorlige tilbakeskritt, men pa noen omréder — blant annet energi
og arbeidstakerrettigheter — fikk man en darligere tekst enn pa
tidligere konferanser.

Pa samme méte erfarte man at diskusjoner om stridssparsmal
som tidligere har blokkert enighet pa viktige omrader, gjentok seg
nok en gang. Mer enn noe annet gjelder dette finansiering av miljg-
tiltak og utvikling i sgr. Som pa UNGASS fem ar tidligere truet
uenigheten mellom G-77/Kinaog mange industriland lenge med a
velte ethvert nytt initiativ om tidsbestemte mal og tiltak pamiljgom-
radet. | forberedel sene var forhandlingsklimaet spesielt vanskelig,
og observatgrer konkluderte med at mange av de toneangivende
statene var mer opptatt av & forsvare sine egeninteresser enn &
komme fram til enighet om nye mal.?® Det har blitt papekt at et

26 Intervju med Morten Eriksen, Forum for utvikling og miljg, september 2002 og
Svein Erik Harklau, WWF, oktober 2002.
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generelt problem med konferansediplomatiet er at delegatene ofte
blir s opptatt av tekstforhandlinger at substansen mistes av syne
(Fomerand 1996). De forberedende mgtene til Johannesburg ble
etter manges mening preget av nettopp langdryge diskusjoner om
tekst, som en faglge av profesjonelle forhandlere som nok kunne
forhandle om formuleringer, men manglet mandat frasineregjerin-
ger til ata avgjerelser om substansielle temaer.?” Etter lange for-
handlinger, og ikkeminst som enfalge av deltakel sen fratoppolitikere
med reell beslutningsmyndighet, maktet man akomme framtil nye
mal og tiltak panoen omrader i Johannesburg. Likevel gjenstar det
som et faktum at mange av bestemmelsene og de «nye» malene
fratoppmgtet er en resirkulering av gamle forpliktel ser.

Globale megakonferanser er kostbare og ineffektive

En avorlig innvendig mot globale megakonferanser er at det er
uvettig ressursbruk ainvestere samyetid og penger i slike engangs-
hendelser. Andre arenaer og forakan vaae mer effektive med tanke
pa & lgse de problemene som blir diskutert pa globale FN-konfe-
ranser. Om dette er riktig, betyr det at miljgproblemer som bledis-
kutert i Johannesburg, som tap av biodiversitet, klimaendringer,
overfiske og bruk av skadelige kjemikalier, behandles bedre gjen-
nom de internasjonal e regimene som spesifikt er opprettet og un-
der utvikling for & l@se disse sparsmalene. Andre saksomrader,
som helse, landbruk, bistand og fattigdomsbekjempelse, kan be-
handles mer effektivt og pa en mer regulag basisi FNs organisa-
gioner og organer, de internasjonal e finansinstitusonene og andre
mellomstatlige organisasjoner. Globale megakonferanser har rik-
tignok alltid vaat ment & vaae et supplement til andre foraog ikke
et alternativ. Men om tendensen til reforhandlinger og resirkulering
av tidligere forpliktelser er representativ for en generell utvikling,
bidrar ikke de globale FN-konferansene til & styrke arbeidet for
miljg og utvikling padandre arenaer. | verste fall kan dette arbeidet
svekkesved at ressursene som settesinn pakonferansediplomatiet,
gar pa bekostning av statenes satsning pa eksisterende institusjo-
ner og instrumenter og ved at forpliktelser blir utvannet gjennom
stadigereforhandlinger.

27 1bid.
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Globale megakonferanser har mislykkes i a integrere
saksomrader

Et av de viktigste formalene med globale megakonferanser om
bagrekraftig utvikling er generelt sett dbidratil at bade miljghensyn
og utviklingsbehov ivaretas, og mer spesielt afinne integrerte | gs-
ninger pa saksomréder som henger sammen. Problemer som preger
mye av arbeidet med miljg og baaekraftig utvikling i FN-regi, er
fragmentering av ansvar, mangel pakoordinering, og at mange sa-
ker behandles pa en ad hoc-méate — uten en overordnet strategi
(Andresen 2001). Ved aleggetil rette for en integrert og planmessig
tilnaarming til milj@ og utvikling kan global e megakonferanser bidra
til &finne lasninger pa disse problemene. Nettopp denne funksgonen
har blitt noe av la raison d' étre for megakonferansene i FN-regi.

En konklusjon fraet norsk ekspertpanel er at bade den interna-
sionale og nasjonaleinnsatsen for utvikling og miljg etter Rio-kon-
feransen har blitt forankret i parallelle prosesser med darlig
integrasion (Norgesforskningsrad 2002). Med sin brede agendakun-
ne toppmetet i Johannesburg potensielt bidratil & integrere saks-
omrader som henger sammen. Problemet i Johannesburg var at
saksomradene stort sett ble diskutert hver for seg og at integrerings-
tankegangen ikke vant fram. Sakskoblinger som bleforetatt, var like
gjerne av negativ som av positiv art. Et eksempel pa dette er kob-
lingen mellom biodiversitet og fornybar energi som ble foretatt i
forhandlingene. Saudi-Arabia, som ikke er kjent for Aengasjere seg
sterkt i saker som omhandler tap av biologisk mangfold, skal hakrevd
at dersomikke malet om 15 prosent fornybar energi i 2010 ble drop-
pet, ville landet ikke ga med pamalet om en betydelig reduksjon i
tapet av biologisk mangfold innen 2010.28 Sakskoblingen viser at iste-
denfor & ha en integrerende funksjon kan globale megakonferan-
ser tvert imot leggettil rette for uheldig hestehandel.

En annen begrensning ved denne typen konferanser har veatt at
en del grunnleggende aspekter ved baarekraftig utvikling aldri har
nadd opp pa agendaen (Seyfang & Jordan 2002). Viktige spersmal
som angar fattigdom og betingel ser for utvikling, diskuteresi Ver-
densbanken, Det internasjonal e pengefondet og Verdens handels-
organisasion (WTO), men har i liten grad blitt behandlet pa
konferanser om baaekraftig utvikling (ibid.). I Johannesburg ble
imidlertid nye temaer som globalisering, landbrukssubsidier i indus-
trilandene, markedsadgang for utviklingslandenes produkter og han-
delsbetingel ser tatt opp. Forhandlingene resulterte ikke i viktige

28 Intervju med norsk delegat, oktober 2002.
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resultater pa disse omrédene—med ett mulig unntak: forhol det mel-
lom regelverket i WTO og multilaterale miljgavtaler. | det opprin-
nelige tekstforslaget het det at miljgavtaler skulle vaare konsistente
med WTO-regler. Etter sterkt press fra Norge og Sveits, og med
avgjarende stette fra Etiopia, ble denne teksten strgket.?® Mange
aktarer, ikke minst miljgorganisasjonene, betrakter dette som en
viktig seier og et klart politisk budskap fra toppmetet om ikke a
redusere statusen til multilaterale miljgavtaler i forhold til handels-
regler.*® Som en symbolsk seier var dette viktig, saalig fordi mange
milj@organisagoner ville ha betraktet toppmeatet som mislykket der-
som den opprinnelige teksten hadde blitt stéende. Uten en viss stette
framiljgorganisagonenevillelegitimiteten til toppmetet stétt i fare,
og det ville vaat sveat vanskelig & «selge» resultatene frametet til
et starre publikum. Likevel gjenstar det som et faktum at en ikke
oppnadde noen sterre grad av integrasion mellom handel, utvikling
og miljgi Johannesburg.

Globale megakonferanser er lite egnet til & falge opp for-
pliktelser

Globale FN-konferanser har utvilsomt bidratt avgjerendetil sette
viktige spgrsmal pa dagsordenen, i faser da oppmerksomheten til
verdens politiske ledere og et starre publikum var ngdvendig for
arbeidet med a komme fram til enighet om forpliktende regulerin-
ger. Nér ytterligere forhandlinger om mal, tidstabeller og mekanis-
mer for implementering av forpliktelser er ngdvendig, kan det
imidlertid vaae at globale megakonferanser er lite egnede fora.
Konferansene kan rett og slett bli for store og tungrodde til at det
er hensiktsmessig againni delangvarige og detaljerte forhandlin-
gene som kreves for a bli enige om hvordan bestemmelser skal
falgesopp. Som tidligere pdpekt, kan allerede etablerteforhandlings-
arenaer vaae mer effektive i & behandle avgrensede problemom-
rader enn de globale konferansene. Likeledes kan det veae at en
vil oppna mer gjennom & styrke etablerte institusjoners kapasitet
enn ved davhol de oppf gl gingskonferanser. Dersom dette er riktig,
vil det vaare hensiktsmessig & avgrense de globa e FN-konferansenes
mandat til saarlig & fokusere pa nye temaer og sakskoblinger, der

29 Formuleringen som ble strgket, var ordene i kursiv i fglgende setning: «In a
manner consistent with WTO rights and obligations, continue to support the
mutual supportiveness of trade and environment (...).» (Fra Plan of
Implementation: Preliminary draft, 28 August 2002).

30 Intervju med Rasmus Hansson, WWF, september 2002.
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oppmerksomhet, bevissthet, laring og normdannel se er viktige ut-
fordringer — med andre ord til den agendasettende fasen.

Konklusjon

Det synesavaae en klar konklusjon av denne studien at de globale
FN-konferansene har hatt en viktig agendasettende funksjon. Gjen-
nom askape oppmerksomhet og bevissthet om miljg og bagrekraftig
utvikling har konferansene bidratt til & sette en rekke saksomrader
paden politiske dagsorden. Stockholm-konferansen var viktig som
et farste skritt pa veien mot forpliktende internasjonalt samarbeid
om mange miljgproblemer. Rio-konferansen fulgte opp Brundtland-
kommisjonen ved a skape oppmerksomhet om bagrekraftig utvik-
ling hos verdens toppolitikere og legge et grunnlag for afalge opp
anbefalinger med handling. Johannesburg-konferansen haddeikke
den samme gjennomslagskraften, men nye temaer — spesielt rela-
tert til fattigdomsbekjempelse — ble forsgkt inkludert i agendaen
for baarekraftig utvikling.

En annen viktig funksjon er den integrerende. Konferansedi-
plomatiet har i |gpet av 30 ar fatt langt sterre deltakelse, samtidig
som ikke-statlige aktarer har blitt inkludert i arbeidet for miljg og
utvikling. En tredje funksjon er den normative. Konferansene i
Stockholm og Rio har bidratt til & etablere sentrale normer pamil-
jo og utviklingsomradet. Normer som var etablert frafer, har fatt
starre legitimitet gjennom bred tilslutning frastatene i konsensus-
dokumentene frakonferansene. Sist, men ikke minst har konferan-
sene hatt en kapasitetsbyggende funksjon, bade med hensyn til &
opprette nyeingtitusjoner padet internagonale nivaog ved astyrke
milj emyndighetene panasjonalt niva

Fleretendenser peker imidlertidi retning av at nytten av deglo-
bale konferansene er avtakende. Bade Rio+5 og toppmaetet i Jo-
hannesburg viste at konferansediplomatiet ikke ngdvendigvis er
svaret pa utfordringen med & felge opp bestemmel ser fratidligere
konferanser. Reforhandlinger og resirkulering av forpliktel ser, ne-
gative sakskoblinger og problemer med a komme fram til enighet
om nye mdl kan bety at ressursene blir bedre anvendt ved a styrke
eksisterende institusjoner og instrumenter enn gjennom aavholde
nye oppfalgingskonferanser. Sett i forhold til resultatene fra Stock-
holm og Rio, kan problemene med & bringe arbeidet for baarekraf-
tig utvikling videre pa Rio+5 og i Johannesburg tyde pa at
effektiviteten til konferansediplomatiet er hgyerei den agendaset-
tende fasen enn i implementeringsfasen.
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Indledning
Begivenhederne efter angrebet pA USA den 11. september 2001
har pa ny inddraget staterne i Sydkaukasus i mediernes og pres-
sens sggelys.! Det er ikke mindst USA’s krig mod terror, som har
medvirket til denne pludselige interesse for regionen. Alene an-
komsten af amerikanske styrker til Georgien den 29. april 2002 har
givet anledning til sdvel diskussion som spekulation om hvorvidt
dette militaare engagement kan skrives ind i konteksten omkring
USA'sretmaesssige krig mod terror. Selv har Washington insisteret
pa, at de 10 kamphelikoptere og omkring 150 militegrinstrukterer
«udelukkende» har til formal at bekaempe islamiske ekstremister i
den lovlgse Pankisi dal i det nordestlige Georgien. Selvom deplo-
yeringen af amerikanske tropper mere synes at veare endnu en brik
i en amerikansk politisk linjei omradet, som alleredetog sin spaede
begyndelse i de farste &r efter den Kolde Krig, altsa lang tid fer
terrorangrebene pa World Trade Center og Pentagon, har det ikke
givet anledning til undren eller naavnevaadig omtale i de vestlige
medier. Alligevel kan ogsa andre sikkerhedspolitiske motiver bag
deployeringen af amerikanske styrker identificeres.

Det er ikke fordi Sydkaukasus har Washingtons sterste beva-
genhed. | et isoleret perspektiv har Sydkaukasus kun en relativt lille

Jeg vil gerne takke Preben Bonnén og Liselotte Odgaard, begge ansat ved Institut
for Statskundskab, Aarhus Universitet (Danmark), samt Knut G. Nustad, Oslo
Universitet, for at have bidraget med vaadifulde inputs til tilblivelsen af denne
artikel. Ansvaret for artiklens indhold pahviler dog udelukkende forfatteren.

1 Ved Sydkaukasus forstas landene Aserbajdsjan, Armenien og Georgien. Landene
ost for det Kaspiske Hav er altsd ikke indbefattet i dette omrade.
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betydning for USA sammenlignet med andreregioner som Europaog
Mellemgsten. Men qua de sydkaukasiske staters voksende strate-
giske rolle og potentiale som leverandarer af energiressourcer til
den amerikanske gkonomi har regionen vundet indpasi USA'sver-
denspolitik. Af samme arsag er det ikke overraskende at USA der-
for i lgbet af 90’ erne er tradt ind fra sidelinien og blevet en aktiv
akter i omradet, som yder stette til faste alliancepartneres bestrae:
belser pa at styre den regional politiske dagsorden. Udover loyal
opbakning til den gamle allierede Tyrkiet og dets stormagtsambi-
tioner i omradet, ser USA ogsa en sikkerhedspolitisk interessei at
inddsanme den gamle fjende Irans ekspansionslyst, samt at stette
konstruktionen af en olierarledning gaende fra Baku ved det Kas-
piske Havs kyst gennem Georgien ud til den tyrkiske havneby Cey-
han. Oliergrledningen, hvortil det ferste spadestik blev taget den 18.
september 2002, betragtes som gkonomisk vigtig, daden vil bryde
Ruslands monopol agtige position i leveringen af oliefradet Kaspi-
ske Hav til de vestlige markeder samt reducere afhaangigheden af
de arabiske olieressourcer.

Men udover at presse oliepriserne nedad vil en sidan rerled-
ning ogsa kunnerive de sydkaukasiske stater ud af Ruslands hidti-
dige stramme handgreb og samtidig bane vejen for starre amerikansk
indflydelsei regionen. Amerikansk militas tilstedevaaelsei det uro-
haargede Georgien tiltaankes derfor en central rolle med hensyn til
at sikre fredelige omgivelser for den sarbare rerledning samt styrke
Georgiens uafhaengighed overfor Rusland. Den forggede militaae
tilstedevaarelse af amerikanske tropper i regionen bar saledes an-
skues udfra den sammenvaevning af amerikanske interesser, som
rackker ud over det sneevre fokus pa terrorbekaampel se.

Dentiltagende aggressivelinjei den amerikanske politik op gen-
nem 90’ erne har faet stor indflydelse pa de sikkerhedspolitiske
dynamikker i Sydkaukasus-omradet i form af en eskalerende pola-
risering og etableringen af et destabiliserende sikkerhedsdilemma
blandt de regional e aktarer. Fokusfor denne artikel er USA’'svare-
tagelse af strategiske og gkonomiske interesser i Sydkaukasus ef-
ter den kolde krig og hvordan den amerikanske politik pavirker den
regionale sikkerhedsorden. Analysen falder i tre dele: Artiklens
farste del identificerer skiftenei USA'sstrategivalgi Sydkaukasus
efter den kolde krig udfra det trusselscenarie, som, set fra USA’'s
synsvinkel, udspiller sig i regionen, hvorefter artiklens anden del
analyserer de sikkerhedsmaessige konsekvenser, som disse strate-
givalg paferer regionen, herunder USA's kaukasuspolitiks bidrag til
en destabilisering af omrédet. Tredjedel traskker et |angtidsperspek-
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tiv ned over USA’s politiske dispositioner i Sydkaukasus. Men for
at kunne forsta situationen og USA's interesse for regionen er det
nedvendigt forinden ogsa at kaste et blik pa situationen mellem
Tyrkiet og Iran.

Tyrkiets og Irans ggede indflydelse i regionen
Efter Sovjetimperiets sammenbrud blev en raskke nye uafhaangige
stater i det sydlige Kaukasus og Centralasien efterladt i et magtpo-
litisk tomrum. Parallelt med, at disse stater skal opbygge og rodfee
ste selvstaandige sikkerhedspalitikker, har geografisk omkringliggende
aktarer som Tyrkiet, Rusland og Iran, alle med historiske, sikker-
hedspolitiske og gkonomiske interesser i omradet, forsggt at udfyl-
de dette vakuum. | de ferste & efter Sovjetunionens oplgsning er
magtforholdet i Sydkaukasus pragget af Ruslands lave prioritering
af regionen. Rusland identificerer pa dette tidspunkt kun nogle sva-
genationaleinteresser i at forebygge og forhindre | gsrivel seskrav i
regionen, bevare adgang til detidligere sovjetiskeindustrier og mi-
liteere anlaay samt at udvikle markeder for russiske produkter. Rus-
lands strategi i regionen begramses derfor til visse bestradbel ser pa
at lase konflikter i regionen. Sdledes forhandler Rusland en freds-
aftale igennem mellem Georgiens regering og Sydossetien i 1992
samt sponserer forhandlinger om Nagorno-Karabakh (Hill 1995:4).
Rusland er primaart orienteret mod at skabe venlige relationer med
Vesten.?

| modsaetning til Ruslands manglende og vage politik i omradet
fremstar Tyrkiets og Irans interesser klart formuleret fra starten.
Tyrkietsinteresser skal overordnet sesudfra, at Tyrkiet deler stear-
ke historiske og kulturelle band med disse stater.® Men konkret har
Tyrkiet ogsaen raskke gkonomiske og sikkerhedspolitiske interes-
ser i regionen. Kaukasus udger muligheder for nye af ssgningsmar-
keder for tyrkiske produkter og desuden gnsker Tyrkiet at vare med

2 Ruslands vagt formulerede kaukasuspolitik p& daveerende tidspunkt skal dog
ogsa ses i lyset af den fragmenteringsproces, som prasgede det politiske system
i Rusland efter Sovjetimperiets fald. Sdledes sagte flere aktargrupper med diver-
gerende dagsordener at pavirke Ruslands udenrigspolitik, hvilket gjorde det sveart
at sammenkgre en konsistent politik overfor regionen.

3 Hvor de historiske og kulturelle band skaber en positiv identifikation mellem
Tyrkiet og lande som Georgien, Aserbajdsjan og en rakke centralasiatiske sta-
ter, sa har det historiske forhold mellem Tyrkiet og Armenien vaget prasget af
dyb mistillid. Dette skyldes ikke mindst armenske beskyldninger om folkemord
udfart af det tyrkiske styre pa den armenske befolkning under 1. verdenskrig.
Ogsa Armeniens rolle i krigen mellem Nagorno-Karabakh og Aserbajdsjan har
dannet en vigtig ramme for Tyrkiets politik i omradet.
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frastart i olieboomet, ikke mindst pa grund af, at Tyrkiet mangler
udbydere til en forventet massiv stigning i energiefterspargslen.
Endviderefrygter Tyrkiet, at | gsrivel seskonflikternei Kaukasuskan
fa en afsmittende effekt pa Tyrkiets egne problemer med handte-
ringen af de kurdiske autonomikrav. Tyrkiet gnsker ligeledes at age
sinmagtikkemindst i forholdtil den gamle aakefjende Rudand, men
ogsdi forholdtil Iran. Saledes besagte en tyrkisk diplomatdel egation
aleredei september 1991 Baku, Yerevan og Thilisi med det formal
at etablere formelle diplomatiskeforbindel ser, hvilket efterf gl gende
blev fulgt op med ambassader i Baku og Thilisi (Henze 2001:85).
Tyrkiet har dog ikke vaaret ene om buddet. Ogsa Iran har sggt
at tiltvinge sig en starre rolle, ligesom Teheran patilsvarende vis
har en sikkerhedspolitisk interessei omikke at «minimere» sai det
mindste at «afbalancere» den gamle fjende Tyrkiets rolle i netop
Sydkaukasus. Iran betragter situationen som et kaplgb mellem Tyr-
kiet og Iran, hvilket eksempelvis begrundes udfraen frygt for, at et
staarkt Aserbajdsjan med Tyrkiet i ryggen vil gare krav paindlem-
melse af den ca. 15 mio. store aserbajdsjanske diasporai Nordiran
(Cornell 1998:58). Nissman (1996:3) haevder, at Iran ogsaselv har
neoimperialistiske ambitioner, idet landet gnsker at | @srive og ind-
lemme sydkaukasi ske omrader med iransk/persisk mindretal i Iran.
Skal man forsgge at sadte ord pa USA's strategivalg i perioden
1991-93 kan denne beskrives som en ad hoc-pragyet kaukasuspo-
litik uden et overordnet sigte. Washington vurderer den sikkerheds-
politiske udvikling til ikke at udgere en trussel imod amerikanske
interesser. USA har padaveaendetidspunkt ikke identificeret vita-
leinteresser i selve regionen, og mulige spillover-effekter paandre
regioner, som eksempelvis Mellemgasten eller Europa, vurderes som
sma. Hovedarsagen til den dengang manglende interesseformule-
ring i Sydkaukasus var, at der reelt ikke stod nogle interesser pa
spil padet tidspunkt. Tvaatimod blev de sydkaukasiske stater be-
tragtet som strategisk uvassentlige: Rusland er i gang med at tragk-
ke deres tropper tilbage og signalerer dermed ingen magtpolitiske
ambitioner i regionen. Tyrkiets magtambitioner konflikter ikke med
USA'sinteresser —tvaatimod vil USA gerne statte en nggleallieret
—og Iransrevisionistiskeambitioner vurderestil ikke at udgare nogen
trussel imod USA'sinteresser, ikke mindst salaange USA’sinteres-
ser er s uklart definerede. Man har pa davaarende tidspunkt heller
ikke et tilstraskkeligt kendskab til potentialet i regionens energires-
sourcer, hvorfor regionen ikke er genstand for amerikanske inve-
steringer. Men ogsa en raskke andre forhold spiller ind pa den
manglende interesseformul ering (Sherwood-Randall 1998):
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v Maner fraUSA’sside primaat optaget af at fa reduceret antal-
let of tidligere sovjetstater, som besidder atomvaben (eksem-
pelvis Rusland, Ukraine, Kasakhstan og Hviderusland). Dette
overskygger mulige interesser i de sydkaukasiske stater.

v USA mangler en klar identificering og forstael se af de ledende
politiskekradter i de sydkaukasiske stater, dainterne magtkampe
i de nye uafhaangige stater stadig raser.

v USA har svaat ved at behandle Armenien og Aserbajdsjan lige
pga. af den armenske diasporas indflydelsesrige position i den
amerikanske kongres.

v Regionen er haaget af en rakke uforudsigelige konflikter, ek-
sempelvis i Nagorno-Karabakh, Abkhasien, Sydossetien og
Tjetjenien.

Quaden manglende interesseformulering far Bush senior-admini-
strationen kun udviklet en ragkke lgse retningdinier for, hvordan USA
skal handtere detidligere sovjetrepublikker, herunder landenei det
sydlige Kaukasus: Man skal anerkende disse staters selvstaandig-
hed og derefter stette deres overgang til demokrati og markeds-
gkonomi. Derudover skal man fremme deres integration i
multilateral e samarbejdsarrangementer som eksempelvisNATO's
Partnerskab for fred-initiativ og OSCE (Sherwood-Randall 1998).
Der er altsatale om en lgs multilateral strategi med det formal at fa
detidligere sovjetstater integreret i den nuvaarende orden.

Man opretter endvidere ambassader i alle lande samt etablerer
et gkonomisk stetteprogram: Freedom Support Act. Dette stotte-
program behandler dog ikke alle regionens nye stater lige, da den
armenske lobby i USA far tilfgjet den sdkal dte «sektion 907», som
forhindrer USA i at give samme form for stette til Aserbajdsjan,
somtil deandre stater (MacFarlane 1999:62).* Disseinitiativer udger
indholdet i enad hoc-prasget kaukususpolitik uden et klart regionalt
sigte. USA stiller sig tilfreds med, at Tyrkiet agerer som repraesen-
tant for USA og vurderer, at Irans stigende indflydelse i regionen
ikke udger nogen trussel imod USA's sikkerhedsinteresser. Udfra
trussel scenariet 1991-93 ma det konkluderes, at USA ikke rader
over nogen aktiv strategi, nar det handler om handteringen af regi-
onens stater. Dette skyldes ogsa den kendsgerning, at man ikke har

4 Sektion 907 forbyder amerikansk assistance (med undtagelse af humaniteer
assistance og assistance til ikke-sprednings- og nedrustningsprogrammer) til
Aserbajdsjans regering «...until the President determines, and so reports to the
Congress, that the Government of Azerbaijan is taking demonstrable steps to
cease all blockades and other offensive uses of force against Armenia and
Nagorno-Karabakh.
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identificeret nogleinteresser i omradet. Tvaatimod handterer USA
regionen med det som kan karakteriseres som en visligegyldighed.

Rusland som revisionistisk magt

| 1994 sker der et betydningsfuldt skiftei Ruslands sikkerhedspoli-
tiske fokus: Det nazre udland, herunder Sydkaukasus, bliver den
primaare sikkerhedsbekymring og bliver derfor erklagret for Ruslands
eksklusive interessesfaae (Mykoyan 1998:115). Ruslands eendre-
defokusekspliciteresi «Jeltsin—K osyrev-strategien», sombliver in-
troduceret i midten af 1994. Arsagerne til den stigende
opmaarksomhed omkring det sydlige Kaukasuser flere, for det far-
ste at der i forbindelse med parlamentsvalget i december 1993 er
sket en hgjredrejning, som tvinger praesident Boris Jeltsini en mere
nationalistisk retning (Freedman 1996), for det andet at der er en
stigende utilfredshed med, at Tyrkiet og Iran siden 1991 har benyt-
tet magttomrummet i regionen til at gge deresindflydelse, og ende-
lig at USA har formuleret en mere aktiv Sydkaukasus-strategi for
at stette de nye sydkaukasiske staters uafhaangighed.

Ruslands aandrede sikkerhedspolitiske fokus har betydet, at
Rusland har stoppet sin tilbagetrakning af soldater. Samtidig tiltaan-
kes SNG-samarbejdet rollen som katalysator for et russisk domi-
neret sikkerhedssamarbejde for at faformaliseret tilstedevearel sen
af russiske tropper i de nye sydkaukasiske stater. SNG-samarbej-
det bliver altsa betragtet som den institution, Rusland kan fakontrol
med det nage udland igennem,® dvs. en bevidst multilateral strategi
med henblik pa at fa de sydkaukasiske stater orienteret mod Rus-
land. Af samme arsag forsgger Rusland med militaare midler at
presse Georgien og Aserbajdganindi SNG (MacFarlane 1999:52).
Ruslands «strong arm tactics» far de to stater til at indgai SNG,
men far dem efterfelgendetil at @ge deres militaae samarbejde med
USA, som netop sgger at udbygge de bilaterale militeere aftaler med
disse to lande. Ruslands nye strategi indebaarer ogsa et gget mili-
teart samarbejde med Armenien, tiltagende manipulering af Georgi-

5 De tolv stater som udger SNG-samarbejdet har laenge vaget delt i to grupper.
Fart an af Rusland, bestdr den pro-russiske gruppe desuden af Hviderusland,
Armenien, Kasakhstan, Kirgisistan og Tadsjikistan. Alle seks stater stgtter SNG-
integrationen inden for den gkonomiske, politiske og sikkerhedsmaessige sfeae.
Skent de resterende seks stater ikke er begejstret for Ruslands visioner for SNG-
samarbejdet, er de genstand for varierende grad af russisk pres og tilslgrede
operationer. Hertil skal bemagkes, at Rusland fortssgtter med at have militeare
baser i Moldova, Ukraine og Georgien, idet Rusland derved har nemmere ved at
presse disse veatstater (Bonnén 2003).
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enved hjadp af de russiske «peacekeeping»-styrker, som er blevet
udstationeret under OSCE- og FN-flag i forbindelse med |gsrivel-
seskampe internt i Georgien samt gget militaat samarbejde med
[ran.®

USA's strategivalg for denne periode kan karakteriseres som en
containmentpolitik overfor Rusland og Iran. Ruslands tiltagende
offensive adfaard i regionen resulterer i en stigende bekymring fra
USA’s side. Jeltsin—K osyrev-strategien, som erklazrer Sydkauka-
susfor Rudands eksklusiveinteressesfaare, er uacceptabelt for USA,
da en s&dan interessesfaare kan danne grundlag for russisk hege-
moni i omradet og maske endda imperiedannel se pa laangere sigt.
Washington opfatter sdledes Ruslands adfaerd, som en trussel for
kaukasusstaternes uafhaangighed. Der er desuden en stigende be-
kymring omkring Irans adfaard i regionen, idet Iran bevidst modar-
bejder Tyrkietsindflydelsesmuligheder. Iran har sdledesindgaet en
uventet alliance med det kristne Armenien, da de to lande ser en
fadles sikkerhedsinteresse i at modvirke Tyrkiets stigende indfly-
delsei Aserbajdsjan (Kemp 2000:152).

Rusland og Iran bliver altsa betragtet som revisionistiske mag-
ter i regionen. Dette andrede trusselscenarie far Clinton-admini-
strationentil i 1994 at formulere en overordnet og sammenhaangende
kaukasuspolitik i form af en klar definering af mal og strategi. USA
far sdledes formuleret et overordnet mal: Hindre at kaukasussta-
terne bliver afhaangige af bade Rusland og Iran (Blank 1999:254).
USA gnsker med andre ord at stette de siddende magthavere og
deninterne stabilitet i staterne med henblik paat sikre disselandes
uafhaengighed af Rusland.

Den klare mal saening fordrer dog en aandret strategi: Fraat have
indtaget en observationsposition, hvor Washington betragter og ta-
ger notits af udviklingen i det sydlige Kaukasus ivaaksadter USA
nu en containmentstrategi overfor Rusland og Iran. Uagtet Clintons
overordnede udenrigspolitik prioriterer det gkonomiske aspekt hgjt,
ligger fokus primeat pa de militare relationer i den sydkaukasiske
region (Sherwood-Randall 1998). Man opretter saledes en speciel

6 Med hensyn til det sgede samarbejde mellem Iran og Rusland har den amerikan-
ske opmaerksomhed isear koncentreret sig om Ruslands stette til opbygning af
en «fredelig» kernefysisk kapacitet i Iran. USA frygter, at dette samarbejde kan
resultere i, at Iran tilegner sig de ngdvendige kompetencer til at kunne udvikle
A-vaben. USA har derfor gentagne gange forsggt at forpligte Rusland til at
indstille sddanne samarbejdsaktiviteter med Iran. Allerede i 1995 indgik Al Gore
og den russiske statsminister Tjernomyrdin en hemmelig aftale om, at Rusland
vil begramnse Irans adgang til kernefysisk teknologi, som kan bruges til A-vaben.
USA har dog efterfalgende betvivlet, a Rusand vil overholde denne aftale fuldt ud.
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stilling i forsvarsministeriet, som fér til opgave at etablere og frem-
me militage arrangementer mellem USA og kaukasusstaterne. Bi-
laterale relationer til kaukasusstaterne skal danne et vearn mod
primaart Ruslands, men ogsalrans, revisionistiskeinitiativer. En multi-
lateral integrationsstrategi uden om Rusland, eksempelvisviaopta-
gelse af de sydkaukasiske lande i NATO, vurderes dog pa davee
rendetidspunkt til at virke som et ufrugtbart trusselsignal til Rusland.

Der skal her bemaakes, at containmentpolitikken overfor Rus-
land i Sydkaukasus kun udger et appendikstil en generel ruslands-
politik, som gar ud pa at engagere Rusland som strategisk partner i
andre regioner som eksempelvis Europa. Pa globalt plan betragtes
Rusland altsa som en uafklaret stat, hvis politik kan drejes hen mod
en bevaring af den nuvaarende magtfordeling (Blank 2000:560).
Derfor engageres Rusland bl.a. i NATO’s Partnerskab for fred-
initiativ. USA har altsdbegivet sig ud paen vanskelig balancegang
mellem det at hindre Rusland i at varetage deres interesser i Syd-
kaukasus og det at bevare et frugtbart forhold til Rusland pa det
overordnede plan, sd man far orienteret Rusland mod Vesten og
dermed integreret i den nuvaarende orden.

Skal man specificere USA’s strategi, fokuserer denne fortrins-
vis paAserbajdsjan og Georgien. Disseto stater betragtes som let-
te ofrefor et staarkt Rusland blandt andet pagrund af deresensidige
handel srelationer med Rusland og et politisk lederskab med dybe
redder i det gamle sovjetsystem. USA handterer dem derfor som
uafklarede stater, som ved hjadp af bilaterale militaere kontakter kan
styres over mod en pro-amerikansk orientering. Det Hvide Hus
bestragbel ser pa at engagere Aserbajdsjan obstrueres dog af den
indflydel sesrige armenske lobby i kongressen, som forhindrer direkte
militaer og humanitea stettetil landet.

Armenien er dog ogsa genstand for tiltagende bekymringi Clin-
ton-administrationen jf. Armenienstegtere band til Rusland og Iran.
En effektiv containmentpolitik overfor Armenien er dog udel ukket.
For det farste fordi det vil vaare uhensigtsmaessigt, idet en sadan
fremgang blot vil rykke Armenien endnu tadtere pa Rusland og Iran.
For det andet fordi en sdan politik vil kunne forventes blokeret af
den armenske lobby. USA vadger derfor at handtere Armenien som
en ikke helt afklaret stat. Eksempelvis stetter USA demokrati- og
markedsgkonomiske reformer i Armenien gennem betragtelige
bistandsbel gb viaden sakal dte Freedom Support Act i hdb om at styre
landet mod en mere vestlig orienteret udenrigspolitik (Rutland
2000:180).

USA betragter Tyrkiet som en status quo-magt, der ikke agter
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at modarbejde USA’s hegemoniske position i international politik,
hvorfor USA uden sterretegven giver sinloyal e diplomatiske stgtte
til Tyrkiets bestradoel ser pa at varetage tyrkiske interesser i regio-
nen. Oliens betydning i dennefase er beskeden. Amerikanske olie-
firmaerstiltagendeinvesteringslyst i omradet bliver kuni begraanset
omfang placeret ind i en geopolitisk kontekst. Dog ivaaksadter USA
og Tyrkiet store diplomatiske bestradel ser pa at presse Iran ud af
Aserbajdgansinternational e oliekonsortium (M acFarlane 1999:55).
Disse bestragbel ser slér tonen an for den sikkerhedspolitiske udvik-
ling fraomkring 1997.

Pipeline-determinismens voksende betydning

Hvor udvinding og transport af energi far blev betragtet som et mdl
(pagrund af de medfglgende store indtasgtskilder), bliver oliefelter
og rerledninger nu betragtet som et middel til at @ge egen og for-
hindre andres magt og indflydel se. «Pipeline-determinisme» henvi-
ser til dette skifte i energiressourcers strategiske betydning i
Sydkaukasus (Ruseckas 2000). | pipeline-determinismens nulsums-
optik forvrides og simplificeres konsekvenserne af valget af trans-
portruter: Energiressourcerne fra det Kaspiske Hav kan udfra en
sadan synsvinkel enten flyde nordpa gennem Rusland, sydpagen-
nem Iran eller vestpa gennem Georgien og Tyrkiet. En nordlig rute
vil genetablere Ruslands hegemoni i regionen. Den vestlige rute vil
derimod (afhaangig af synsvinkelen) enten etablere USA som he-
gemon i omrédet eller integrere regionenind i den global e gkonomi
og det international e system. Den sydligerutevil vaae ensbetydende
med en fatal fiasko for USA’s contai nmentbestragbel ser overfor Iran.
En sadan taakning overser nemlig fglgende:

v a rerledningernei sidste ende skal konstrueres og vedligehol-
des af profitsggende firmaer, som mere er drevet af gkonomi-
skekalkuler end af politik,

v at denfremtidigeudvikling vil blive et plussumsspil, idet olien vil
blive fart igennem en bred vifte af rerledninger — mindst fire
sma og to store,

v at Rusland har en raskke muligheder for at pavirke Baku—
Ceyhan-rutens rentabilitet. Eksempelvis gennem stgatte til
separatistbevaggel ser i Georgien, som kan udgve terror mod rar-
ledningerne eller stgtte til de armenske militser i Nagorno-
Karabakh, dadisse er indenfor artilleriraekkevidde af rerlednin-
gerne (Jaffe & Manning 1998-99:115).
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Fraomkring 1997 gennemsyrer pipeline-determinismen de uden-
rigspolitiske dispositioner hosallei akterfeltet. Vigtigt er her, at Rus-
land nu faler, at USA farer en mere bevidst gkonomisk, politisk og
militea kampagne for at marginalisere Ruslandsindflydelsei regio-
nen. Dette sker samtidig med, at en ofte citeret rapport fra det
moskvabaserede Council on Foreign and Defence Policy kon-
kluderer, at de militaare midler, som blev ivaaksat i forbindel se med
Jeltsin—K osyrev-strategien, ikke har opfyldt Ruslands mal seetnin-
ger om netop at hindre USA’s ekspansionismei regionen (Rutland
2000:168). De militeare midler masuppleres med gkonomiske pres-
sionsmidler for at fa regionens stater orienteret mod Rusland. Det
er derfor essentielt at forsvare Ruslands tilnaa'mel sesvise monopol
patransport af de kaspiske energiressourcer ud til de internationa-
le energimarkeder, da man dermed kan ramme issar Aserbgjdsjan
men ogsa Georgien gkonomisk.

Endvidere kan Rusland svaskke A serbajdsjan gkonomisk ved at
blokere for en afklaring pa det Kaspiske Havs juridiske status.
Rusland kan fastholde, at det Kaspiske Hav skal betragtes som en
sg, hvilket ifglge international lov er ensbetydende med en fadles
ret for alle de omkringliggende lande il udnyttelse af omradetsres-
sourcer uden for en givet gramse frakystlinien (Croissant & Crois-
sant 1999:22). Dermed kan Rusland fravriste Aserbajdsjan nogle
af de energiressourcer, som udgar Aserbajdgansvigtigsteindkomst-
kilde. Alternativt kan der ske en opdeling af rettighederne til hav-
bunden efter sektorer, hvilket ifglge international lov vil udstyre
Aserbajdsjan og Turkmenistan med de mest lovende oliefund. Ved
sadan en opdeling vil issa Rusland og Iran stasom tabere, béde nér det
gad der raderetten over energiressourcer og nar det handler om geo-
politisk indflydelse pa Aserbajdsjan. Ruslands blokering af en af -
klaring pastriden far derfor ikke overraskendefuld opbakning fralran.

En betragtelig politisk sidegevinst ved at destabilisere Aserbajd-
sjians udvinding af energiressourcer er, at det samtidig mindsker
amerikanske oliefirmaers incitamenter til at investere i den aser-
bajdsjanske alie og gas. Men striden om det Kaspiske Havsjuridi-
ske status er ikke den eneste faktor, der har bidraget til det som
kan betragtes som et iransk og russisk skagnefadlesskab. Det in-
tensiverede samarbejde mellem de to lande skyldesi hgj grad, at
Iran og Rusland har tydelige fedlesinteresser i generelt at fa redu-
ceret USA'sog Tyrkietsindflydelsei regionen. Rusland har endvi-
dere udbygget sit militeare samarbejde med Armenien, sddeto lande
i dag udger en tad alliance (Rutland 2000:181): Saledes underskrev
de en sikkerhedspagt i august 1997, hvilket medfarte en etablering
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af et fadles luftforsvarssystemi 1999.

Men nar Sydkaukasus tiltrakker si megen opmaaksomhed,
skyldes det Washingtons sakal dte pipeline-determinisme, som har
en tendenstil at gennemsyre aktarernes udenrigspolitiske dispositi-
oner i regionen. Hvor Clinton-administrationen introducerede den-
ne politik, viderefgres den i dag af Bush junior-administrationen.
Endvidere sker skiftet fraen defensiv til en offensiv USA-strategi
i Sydkaukasusi takt med et generelt skiftei USA’sruslandspolitik:
Hvor man far betragtede Rusland som en strategisk partner, farer
man nu en mindrefleksibel og hensynsfuld politik overfor Rusland
paglobalt plan —eksempelvis omkring NATO-udvidel sen, K osovo-
interventionen og intensiveringen af planerne om et missilforsvar
(Blank 2000). Ogsa Ruslands tilnaamel sesvise monopol patrans-
port af olie samt Ruslands muligheder for at bevare dette monopol,
vurderes som en alvorlig trussel mod A serbajdsjans og Georgiens
uafhaangighed. Af samme arsag arbejder USA aktivt for at frem-
me konstruktionen af Baku—Ceyhan-ruten, da denne rute pa kort
sigt med relativt fa omkostninger muligger:

v enreduceret russisk og iransk indflydelsei regionen

v ensikring af sterre konkurrence pa energimarkedet

v stettetil en ted alieret — Tyrkiet — hvis interne stabilitet i gje-
blikket atter udfordres af steerke islamiske kradter (Sayari
2000:230).

USA'’s containmentstrategi overfor de revisionistiske stater over-
faresaltsdogsatil de energipolitiske beslutninger. Et klart tegn pa,
at USA vaater det geopolitiske element i valget af fremtidige rear-
ledninger er oprettelsen af stillingen som kaspisk oliekoordinator,
som er underlagt udenrigsministeriet i stedet for eksempelvisener-
gi- eller handelsministeriet. Ved denne administrative placering sik-
resbedre koordinering af olieinteresser og andre sikkerhedspolitiske
interesser i regionen.

Udover at givediplomatisk stattetil Baku—Ceyhan-ruten ved in-
ternational e forhandlingsmader, har USA @get det politiske og mi-
liteere samarbejde med Aserbajdsjan og Georgien. Georgien og
Aserbajdsjan betragtesi stigende grad som status quo-magter. Man
far sdledes etableret fladesamarbejde med Georgien, og med hensyn
til Aserbgjdgan-statten udvandes sektion 907 i Freedom Support Act-
programmet, i takt med at den armenske lobbys indflydelsesrige
position i kongressen opvejesaf en voksende «Baku-lobby» drevet
af oliefirmaerne. USA udbygger endvidere sine diplomatiske for-
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bindelser med disse to lande pa alle niveauer. Eksempelvis afhol-
der bade Georgiens og A serbajdsjans prassidenter personlige dref-
telser med Clinton i Washington i Igbet af 1997 (Cherniavskii
1999:57).

USA's aggressive adfaard overfor Rusland skal dog ikke over-
drives. USA har i et vist omfang bestragt sig pa at modificere den
offensive politik for at reducere de trusselsignaler, der sendes til
Rusland. Eksempelvishar USA officielt fulgt en sdkaldt «dual track»-
tilgang ved valget af rarledninger, idet USA, i et forsgg paat redu-
cere Ruslands utilfredshed, har stattet en multipel rarlgsning med
flere transportruter fradet Kaspiske Hav (Morningstar 1999), dog
med begramset succes, da den nordlige rute allerede er en kends-
gerning, hvorfor denne stette ikke har nogen reel betydning. At USA
officielt anerkender den nordlige rutes berettigelse er mere at be-
tragte som et «spil for galleriet», hvorfor Rusland fortsat betragter
USA’'sadfaard i regionen som revisionistisk (Cherniavskii 1999).

Den geopolitiske situation efter 11. september 2001
Med terrorangrebene den 11. september 2001 har de sdkaldte svage
stater, hvor dele af staternesterritorium ligger uden for de centrale
myndighederskontrol, faet fornyet opmaerksomhed. Ferst og frem-
mest fokuserer USA pa Afghanistan (Al Qaeda-netvaakets cen-
trum), men militaare og diplomatiskeinitiativer bliver ogsdivaarksat
andre steder, der ses som (potentielle) «terroristreder». Udover at
de sydkaukasiske stater ligger geografisk teet op af savel Afghani-
stan som Tjetjenien, er det anerkendt at dele af disse staters terri-
torier er uden for de centrale myndigheders kontrol i flere dele af
Georgien samt Nagorno-Karabakh. Derfor tiltrackker Sydkaukasus
sig searskilt opmaarksomhed.

| en haring i den amerikanske kongres 10. oktober 2001 ang&-
ende netop Kaukasus og det Kaspiske Hav bliver den muligetilstede-
vagelse af terrorister i regionen da ogsa det overskyggende emne.
De stigende amerikanske bekymringer om tilstedevaaelsen af Al
Qaeda-relaterede terrorister i Pankisi-dalen i Georgien farer til
deployeringen af amerikanske traaningspersonel (150 mand) og
militeat udstyr til bjergregionen den 29. april 2002. Den s3kaldte
«train and equip»-styrke er der «officielt» for at traane georgiske
sikkerhedsstyrker i terrorbekaampelse og udvikle en lokal «rapid
reaction force».” Men ogsa denne deployering gennemsyres af

7 Sdledes uddannes 550 georgiske soldater med amerikansk assistance i |gbet af
2002. Soldaterne har blandt andet efterfglgende patruljeret i Pankisi-dalen.
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pipeline-determinismen.

At olieinteresser er indblandet indikerestidligt i deployeringsfor-
Iabet af en embedsmand fra Georgiens forsvarsministerium, Mirian
Kiknadze, der udtaler til Radio Free Europe den 27. februar 2002,
at «...the US military will train our rapid reaction force, which is
guarding strategic sitesin Georgia— particularly oil pipelines» refe-
rerende implicit her til Baku—Ceyhan-ruten (Georgian 2002). Den
georgiske praesident Shevardnadze har ogsa pa et tidligt tidspunkt
beskrevet den amerikanske militagre tilstedevearelse — pa trods af
denslille starrel se — som et «skjold» for Georgien med henblik pa
at indikere, at den nuvaaende amerikanske mission blot er begyn-
delsen pd, hvad han pastar er USA'svillighed til at garantere Geor-
giensintegritet og suveramitet med serigs militaa opbakning (Sokov
2002:3). Alligevel skulle det tage mere end det meste af et ar fer
Washington sammenkasder de amerikanske olieinteresser i Georgien
med deres visioner for det georgisk-amerikanske militaare samar-
bejde. Den 4. januar 2003 bekendtger Bush sdledes planerne om,
at USA vil forsyne og uddanne 400 georgiske soldater til at bevogte
den georgiske del af Baku—Ceyhan-rarledningen.

Den ggede amerikanske militaetilstedevaael sei Georgien sker
samtidig med, at Mira Ricardel (Deputy Assistant Secretary of
Defense) den 28. marts 2002 bekendtgar, at USA vil yde militeer
assistancetil Aserbajdsjans flade som en del af den 4,4 mio. dollars
store stettepakke til Aserbagjdsjan for & 2002. Alligevel har den
russiske praesident VVladimir Putin ikke offentligt modsat sig USA’s
deployering i Georgien, hvilket kan forklares med henvisning til, at
Rusland far mere mangvrerumi Tjetjenien, hvisden brede koaliti-
oni den globale kamp mod terror holdes intakt og Rusland ser det
endvidere som ngdvendigt at samarbejde med USA og resten af
Vesten for at sikre Rusland et handel soverskud og investeringer, sa
Rusland palamgere sigt kan overvinde den langvarige gkonomiske
krise. Ydermere vil en effektiv nedkaampelse af pastaede terrori-
ster i Pankisi-dalen alt andet lige ogsavearetil Rudandsfordel. Dalen
har sdledes vagret et gentagende stridspunkt i de ustabile relationer
mellem Rusland og Georgien, idet Rusland pastér, at den brugessom
af ssetningsrampe for tjetjenske oprereres «raids» indei Tjetjenien
uden at Georgien griber ind.

Forudsat at den amerikanske militaare til stedevaael se gares
permanent eller pa anden méde konsolideres vil Ruslands pressions-
muligheder palaangere sigt overfor Georgien blive mindre, ligesom
Rusland star til at blive skubbet om ikke helt sd delvis ud af regio-
nen.® Selvom Rusland —trods disse dystre udsigter —ikke officielt

NUPI' MARS 03



42 ‘ Rasmus Conradsen

nedlaggger protest imod det amerikanskeinitiativ i Pankisi-dalen, har
Moskvaindledt abenlyse forhandlinger om nye vabenleverancer til
Armenien. Hvor sadanne forhandlinger og vabenaftaler ferhen har
vaget gennemfart i al hemmelighed, ser Rusland nu med offentlig-
garelsen af planerne om nye vabenleverancer til Armenien mulig-
heden for at sende et kraftigt signal om, at Rusland ikke vil acceptere
enintensiveret amerikansk militae tilstedeveaelsei regionen.® End-
videre intensiverer Rusland sine bestradelser pa at kontrollere
regionen gennem et stadig tedtere SNG-samarbejde. Rusland for-
starker sdledes presset for at omdanne «CIS Collective Security
Treaty» (CIS CST) — underskrevet i Tashkent i 1992 —til en mili-
tagalliance med klare paralleller til dentidligere Warszawa-pagt. Det
farste skridt blev taget ved at omdgbe CIS CST til «CIS Collective
Security Organisation» (CIS CSO) i maj 2002 (Bonnén 2003).%°
At den russiske magtelite opfatter den amerikanske deployering
som mere end blot en malrettet operation mod Al Qaeda-relatere-
de terrorister bekragftes af, at den russiske duma med udsigten til
den ggede amerikanske tilstedevagrel se vedtog en resolution med
stemmerne 364 mod 3, der truede med, at Rusland ville anerkende
Abkhasien og Sydossetien og dermed gare vassentlige indhug i

8 Rusland befinder sig i samme dilemma i Centralasien. P& kort sigt kan den
amerikanske militazre tilstedevagelse i Centralasien betragtes som en fordel, da
russerne sdledes kan undlade at engagere sine begraansede ressourcer og lade USA
|@se sikkerhedsopgaverne i regionen (eksempelvis overvejede Rusland at ga til
angreb pa Taliban allerede i 2000/2001, men russerne afstod dog alligevel med
henvisning til de darlige erfaringer man havde fra afghanistaninvasionen i 1979).
P4 laengere sigt medvirker den amerikanske tilstedevagelse i sdvel Centralasien
som i Georgien dog blot til en yderligere svakkelse af Ruslands indflydelse i sine
gamle republikker — en indflydelse som vil vaae meget svesr at genvinde, nar
eller hvis Rusland rejser sig igen fra sin langvarige gkonomiske krise.

9 Sadanne modreaktioner er i modstrid med Putins overordnede bestraselser pa
kontrolleret at neame sig Vesten, men bakkes dog op af store dele af det russiske
militagre establishment, som forholder sig seadeles kritisk med hensyn til Putins
«resignerende» linje overfor amerikanske egenradige initiativer som for eksem-
pel NATO-udvidelsen, opsigelse af ABM-traktaten, Kosovo-interventionen med
mere, som vil kunne skade Ruslands geopolitiske position ikke mindst i dets
naeromrade.

10 Ruslands visioner for SNG-samarbejdet skal dog ikke kun betragtes som en
konsekvens af de sikkerhedspolitiske begivenheder internt i Sydkaukasus og
Centralasien. SNG-samarbejdet betragtes ogsd af Moskva som et middel til at
deemme op for det eksterne pres der kommer fra sdvel EU’s som NATO'’s
udvidelsesrunder. Med invitationen til de baltiske lande om optagelse i NATO
udsender Washington eksempelvis ikke laangere signaler om, at de sydkaukasiske
og central asiatiske stater ikke indteenkes i den langsigtede vision for NATO-
samarbejdet. Pa den baggrund udger CIS CSO og «Eurasian Economic Commu-
nity» (EEC) preesident Vladimir Putins svage alternativer til henholdsvis NATO
og EU (Bonnén 2003).
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Georgiensterritorium, hvis Georgien indledte en georgisk-abkhasi sk
krig, underforstaet med amerikansk assistance i eller anden form
(Sokov 2002:3).** Kampen mod terroren er altsa hurtigt blevet en
del af det politiske spil omkring rerledningsnettet og dermed viklet
ind i rivaliseringen blandt regionens stater. Fokus fjernes frahand-
ling mod islamiske ekstremister og indtaankes i det starre spil om
indflydelsei sydkaukasiske stater. Den amerikanske indsadtel se af
tropper i Georgien ligger med andre ord i naturlig forlaangel se af
USA'spalitiskelinjei regionen siden omkring 1997 og endnu vigti-
gere: Den bliver opfattet som en naturlig del af USA'sforsatte pres
for at vriste isaa Georgien og Aserbajdsjan ud af Ruslands indfly-
delsessfegre.

Man madog ogsd bemaake, at i det omfang USA har brugt skarp
retorik i de senere ar, er det ikke blevet fulgt op af serig@se ressour-
ceforpligtelser i form af eksempelvis oprettelse af militaare baser,
som man ser det i andre regioner af verden. Dette gadder bade si-
tuationen far og efter 11. september 2001. | starten af 1999 afslog
USA eksempelvis et tilbud fra Aserbgjdsjans side om, at USA og
Tyrkiet kunne bygge en militeerbase i Aserbajdsjan med henblik pa
at afbalancere Ruslands stigende militagre tilstedevaaelse i Arme-
nien (Sayari 2000:245). USA har heller ikke etableret militearbaser
i Sydkaukasus, som et led i kampen mod terror, som USA har gjort
det i naboregionen Centralasien. Dette skal ses som forsag pa at
daampe de aggressive signaler fra USA’s side. Faktisk er USA’s
langsigtede strategi i regionen dybest set stadig usikker.

Fra manglende politik til offensiv politik

AEndringer i staternes trusselsignaler forklarer, at USA's strategi-
valg i Sydkaukasus efter den kolde krig har vazret karakteriseret
ved en gradvisintensivering af en containmentpolitik overfor Rus-
land og Iran, hvormed menes en begramsning af disse landesind-
flydel sesmuligheder i regionen. Dette har ogsa unaegtelig medfart
en skaapet linje overfor Ruslands og Irans starste koalitionspart-
ner i omradet — Armenien. Endvidere har USA gradvist intensive-
ret samarbejdet med status quo-magterne Georgien og Aserbagjdgjan

11 Georgien har fer truet med at intervenere i Abkhasien, da omradet — til Georgiens
irritation — nyder en betragtelig grad af autonomi — en autonomi der hviler pa
den russiske militagre tilstedevagelse i Abkhasien. Rusland har sdledes kunnet
afbalancere Georgiens trusler, men med amerikansk militaa stette vil Georgien
sta langt staerkere og dermed forgge sine pressionsmuligheder overfor savel
Abkhasien som Rusland.
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samt bakket op om Tyrkiets magtpolitiske ambitioner i regionen (se
tabel 1).

Der er i praksis tale om flydende overgange mellem faserne.
Af tabel 1 fremgar det ogsd, at USA-reaktionerne har avlet mod-
reaktioner. Der er altsa tale om et gensidigt pavirkende forhold
mellem regionale magters strategivalg og USA's strategivalg i regi-
onen. Denne dynamik vil danne grundlaget i den fglgende analyse
af de sikkerhedspolitiske konsekvenser af USA’s kaukasuspolitik.

Fase 1:
Manglende politik

Tabel 1: De 3 faser i USA’s kaukasuspolitik efter den kolde krig

Fase 2:
Defensiv politik

Fase 3:
Offensiv politik

Tidsperiode

Mal

Midler

Trusselsignaler

Sikkerhedspolitiske
konsekvenser

1991-1993

Ingen formulerede mal,
kun nogle lgse retnings-
linier uden regionalt
sigte

De nye staters selvstaen-
dighed anerkendes.
Oprettelse af formelle
diplomatiske forbind-
elser. Stgtteprogrammer
udvikles

Signalerer ligegyldighed

Rivalisering om at
udfylde magtvakuum
overlades til Iran og
Tyrkiet

1994—1996

Mal formuleres: Hindre
mulighed for russisk og
iransk neoimperialisme,
dvs. konsolidering af de
nye staters uafheengig-
hed

Bi- og multilateralt
militeert samarbejde og
forseg pa skabelse af
handelsmuligheder for
amerikanske firmaer

Signalerer moderat
aggressivitet

Begraenser Ruslands og
Irans indflydelses-
muligheder, men frem-
provokerer mod-
reaktioner

1997—

Mal at reducere
Ruslands og Irans
indflydelse i regionen

Intensivering af
bilaterale militere
samarbejder med
status quo-magter og
indtenkning af geo-
politik med hensyn til
valg af rerledninger

Signalerer aggressivitet

Polarisering langs de
to akser, hvor parterne
fanges i et sikkerheds-
dilemma

Polariseringen i Sydkaukasus

Op gennem 90’ erne har regionens aktarer delt sig i to uformelle
aliancer, som nu befinder sig i et sikkerhedsdilemma. Den farste
alliance bestér af A serbajdsjan—Georgien—Tyrkiet, som geografisk
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ligger placeret i et badte fra gst mod vest. USA har fra omkring
1994 tilkoblet sig denne akse. Tyrkiet har vaaet hovedarkitekt bag
initieringen af de samarbejdsband, der knytter denne alliance sam-
men i dag, men i takt med USA’s skiftetil en mere offensiv politik
i regionen, har USA i stigende grad overtaget lederskabet af
ast—vest-aksen, hvor Tyrkiet i hgjere grad har faet status som ju-
niorpartner (Ruseckas 2000:225). Den anden akse udgeres af Rus-
land—Armenien—Iran, som geografisk ligger placeret i et badte fra
nord mod syd. Under denne akse har Rusland rollen som alliance-
leder.

Konturerne af deto modsatrettede akser tegner sig alerede farst
i 90’ernei forbindelse med, at de regionale magter vedger side i
Nagorno-Karabakh-konflikten. Men udbygningen af bilaterale mi-
liteare alliancer og ikke mindst politiseringen af rarledningsspergs-
malet har i drene op til artusindskiftet vaaret blandt hovedarsagerne
til den stigende polarisering mellem grupperingerne i det sydlige
Kaukasus. Her spiller USA enikke uvessentlig rolle, jf. den ameri-
kanske offensive politik. Der er altsatale om en stigende konkur-
rence mellem de to blokke, hvilket har medfert en yderligere
destabilisering af enregion, somi forvejen er praget af | gsrivelses-
kampeinternt i staterne. Deto alliancedannel ser er utvivisomt fan-
get i det klassiske sikkerhedsdilemma, hvor staterne ma felge en
vanskelig balancegang mellem pa den ene side at sege at balancere
den trussel, som staterne indenfor den anden blok signalerer, og pa
den anden side vaae opmaaksom paikke at bliveinddraget i ufor-
sigtig retorik, som kan intensivere de negative sikkerhedsdynamik-
ker.

| de negative sikkerhedsdynamikker ligger der ogsa et potentide
for et vabenkaplgb i regionen. Isaar det massive antal russiske sol-
dater langs Tyrkiets gramse udsender sdvel uheldige som aggressi-
ve trusselsignaler overfor tyrkiske interesser. Endvidere har den
nuvaaende spaandte politiske situation nogle meget uheldige konse-
kvenser for regionens nye uafhaangige stater. Kaukasusstaterne
befinder sigi et krydspres mellem interne og eksterne sikkerheds-
problemer, som hverken er befordrende for udviklingen af demo-
krati og markedsagkonomi eller for amerikanskeforretnings nteresser.
USA'skaukasuspolitik er sdledes kontraproduktiv:

(@) | forholdtil sinstrategiskeinteressei at konsolidere de nye staters
uafhaangighed. USA er medtil at holdeliv i Nagorno-K arabakh-
konflikten og | gsrivel seskampene i Georgien, idet USA provo-
kerer Rusland og Iran til at @ge deres indflydelse i regionen.
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Eksempelvis aff gdte depl oyeringen af de amerikansketropper i
Georgienden 29. april 2002 en appel fraoprerdederei Abkhasien
og Sydossetien til Moskva om at fa associeret status til Rus-
land, da de frygtede at den amerikanske deployering ogsaville
blive brugt imod dem (Georgian 2002)."2 En s&dan russisk ind-
lemmelse af de to omstridte georgiske regioner vil uden tvivl
afstedkomme alvorlige implikationer for den pro-amerikanske
praesident Eduard Shervardnadzes kontrol med landet. Region-
ens stater vil ende som gidsler i et stormagtsspil, som ingen
profiterer ved. USA’s nuvaarende offensive strategi i regionen
forstaarker «i bedste fald» den politisk spaandte situation, og i
vaastefald er dette strategival g den sterste bagvedliggende érsag
til polariseringen.

@ | forhold til Rusland som potentiel sikkerhedstrussel, idet Rus-
land er dybt afhaangig af landets indtaggter fra salg af energi-
ressourcer. Omkring 50 procent af Ruslands valutai ndtaegter
kommer fra olie- og gassalg (Hill 2001:4). Ruslands olie- og
gasindtaggter har spillet en afgarende rolle i stabiliseringen af
den russiske gkonomi over de seneste to &. En gget konkur-
rence om energileverancer — eksempelvisi form af konstruk-
tionen af Baku—Ceyhan-rarledningen —med faldende indtaagter
for Rusland til f@lge kan sadte Rusland ud pa endnu en gkono-
misk slingrekurs, hvilket ikkeer i USA'sinteresse. Et ustabilt og
maske endda desperat Rudand vil alt andet lige kunne forestilles
mereuforudsigeligi sin udenrigspolitik end det i dag er tilfaddet.

(3 | forhold til de amerikanske oliefirmaers interesser, idet disse
firmaers investeringer forrenter sig bedst i en stabiliseret
region. USA nedprioriterer altsd de manglendefinansielleinci-
tamenter for amerikanske handelsinteresser i den nuvaaende
strategi.

USA’s containmentstrategi har bragt Rusland og Iran sammenii en
alliance, som destabiliserer regionen. USA har med andre ord med-
virket til stigende polarisering og skabt gensidig mistillid og trusler
mellem to modsatrettede akser. Der skal dog bemaakes, at der ogsa
kan identificeresen positiv dynamik, der kan forklare, hvorfor regi-
onenikkeer —og ikke bliver —arsag til en ny kold krig med USA og

12 Ruslands regering har afvist appellen. Som det ogsa har vist sig i tilfaddet med
Tjetjenien og Kaliningrad, er Rusland ikke interesseret i at dbne op for en
bredere debat om de postsovjetiske granser. Forslaget om indlemmelse i den
russiske faderation fra oprerslederne i Georgien vinder dog sympati hos adskillige
politikere i dumaen.
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Rusland i spidsen af hver sin alliance: Interessemodsagningerne er
ikke trukket hardt nok op, da et stigende antal handelsrelationer
mellem de to blokkes stater deamper konfliktniveauet. Den voksen-
de gkonomiske afhaengighed af bilaterale handel srelationer mellem
eksempelvis Tyrkiet og Rusland, Armenien og Aserbajdsjan, og
Aserbajdsjan og Iran har i stigende grad gjort det gkonomisk uren-
tabelt at intensivere konfliktniveauet mellem de respektive lande.
Den voksende interdependens kan ogsaforklare, at deto alliance-
blokke er af uformel karakter forstaet pa den made, at de ikke har
noget konkret organisatorisk udtryk og er daheller ikke pasamme
made fast sammentegmret som eksempelvis NATO. Dermed er den
sikkerhedspolitiske blokinddeling i regionen ikke konsolideret.

Fremtidsperspektiver for USA’s kaukasuspolitik

Det ovenfor skitserede sikkerhedsdilemmategner nogle uhensigts-
maessige fremtidsperspektiver i form af en yderligere destabilise-
ring af regionen med risiko for spillover-effekter panaboregionernes
trussel scenarier. USA st&r derfor i gjeblikket over for et afgerendevalg:

(1) USA kan benytte sig af den stadig eksisterende exitmulighed —
USA har sdledes endnu ikke bundet sig til regionen i form af
serigse ressourceforpligtel ser hverken med hensyn til traditio-
nelle militaarbaser eller fredsbevarende styrker. Denne exit-
mulighed muligger, at USA kan vende sin kontraproduktive
strategi til en mere stabiliserende politik, inden USA vikler sig
ind i eksempelvis et nyt vabenkapl gb.

(2 USA kan fortsadte sin aggressive politik i Ruslands interesse-
sfaare med risiko for at destabilisere regionen yderligere og i
vagste fald fremprovokere en ny kold krig.

(3) USA kan sgge multilaterale [ gsninger, der kan oplgse den tilta-
gende polarisering.

Udfrade sikkerhedsmaessige konsekvenser som USA'sstrategivalg
har pafert regionen, herunder USA's kaukasuspolitiks bidrag til en
destabilisering af omréadet, ses den multilaterale strategi under op-
tion 3, som den vej USA burdefalge. Terrorangrebene pA USA den
11. september 2001 viste, at USA ikke blot kan vende dele af ver-
den ryggen, som det var sket med Afghanistan, som var blevet of-
ret meget sparsomt opmaaksomhed i mere end et arti. Det vil altsa
vage at foretrakke, at USA bevarer sit engagement i Sydkauka-
sus, men ogsa at USA «sadler om» og begynder at sende faare
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aggressive trusselsignaler til Rusland i hvert fald indenfor kauka-
susregionen, som Rusland i flere hundrede &r har betragtet som sin
eksklusiveinteressesfagre. Faktisk star USA i en position, hvor det
kan gare meget for at deampe og maske palaangere sigt helt fjerne
de nuvaaende regionale spamndinger. USA kan med en malrettet
politik veare med til bade at understette landenesinstitutionelle ka-
pacitet og fremme samarbejde staterneimellem. Det vil dog kraeve
en tydelig defineret drejning af den nuvaarende politiske linje samt
tilvejebringel sen af incitamenter for Rusland til at blive en stabilise-
rende kraft snarere end en faktor for ustabilitet i regionen.

Men hidtidigeinitiativer, der har kunnet indikere en drejning af
USA’spolitiskelinjei regionen, er blevet obstrueret af det geopoli-
tiskebillede, der tegnesaf pipeline-determinismen. Seneste eksempel
paobstruktion af et initiativ, der indeholdt et potentiale for at opblade
polariseringen i regionen, kom med USA’sforslag lanceret den 20.
september 2002 angaende et nyt trilateralt sikkerhedsarrangement
for Georgien, hvorunder Rusland og USA koordinerer deres bestrae
belser pa at |@se de ustabile forhold internt i Georgien. Det ameri-
kanskefordag fik dog en kalig modtagel seaf Putin, der ser initiativet
som et forsgg paen institutionalisering og dermed ogsa en konsoli-
dering af USA'sindflydelsei regionen. Endvidere skal Putinskgli-
ge modtagelse ses i sammenhaang med amerikanske forsikringer
om, at USA ikkevilletillade et russisk angreb padele af Georgien
i bytte med russisk stettetil et amerikansk ledet angreb palrak samt
at Bushi et brev den 19. september 2002 til praesident Shevardnad-
ze havde gentaget, at USA forbliver loyal overfor Georgiensinte-
resser herunder statte til at tilvejebringe sikre omgivelser for
Baku—Ceyhan-rarledningen.

Endnu en gang ses det, at staterne, der er reprassenteret i regi-
onen, ikke kan ndudover pipeline-determinismen, og med den styrke
denne determinisme gennemsyrer aktarernes perception af trussel-
scenariet netop nu, er et radikalt skifte i USA's strategi ikke naart
forestéende, da dette vil blive opfattet som en stiltiende accept af,
at Rusland etablerer sig som hegemon i regionen. Med arsintensiv
stettetil en multipel olie- og gasrarlednings gsning, vil det desuden
ikke vaaerealistisk at omdirigere den amerikansk stette, da Baku—
Thilisi—Ceyhan-ruten allerede star som en regional politisk reditet,
og det selvom den endnu ikke er etableret. USA star derfor over-
for en omfattende udfordring: At fortsadte sin statte til projekter,
somi Moskva opfattes som skadelige for Ruslandsinteresser, sam-
tidig med at politikkeni hgjere grad bar indrettes efter Rudands sen-
sivitet i kaukasiske anliggender.
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Trusselscenariet pa leengere sigt
Dog skal der fremhaaves nogle forbehold med hensyn til det nuvee
rende trussel scenarios holdbarhed og dermed ogsa for holdbarheden
af USA’'snuvagende strategivalg. Ved at trakke et langti dsperspek-
tiv ned over den samtidsdiagnose, som denne artikel ovenfor har
tegnet af den sikkerhedspolitiske situation i Sydkaukasus, kan der
identificeres nogle faktorer, der pa laangere sigt kan fa USA til at
tage sin nuvagende strategi op til genovervejelse.

| den forbindel se skal fremhaavestre forhold, der kan udlgse en
intensivering af USA’s nuvaarende contai nmentbestragbel ser over-
for Rusland og Iran:

v Et staakere Rusland: Pa laangere sigt kan demokratiserings-
processen i Rusland ga i std og eventuelt fere til en magt-
overtagelse af hggene i dumaen, som kaamper for et nyt Stor-
rusland. En mere kategorisk og sammenhamngende russisk
kaukasuspolitik kan allerede antydes efter Putins magt-
overtagelse. Patrods af, at Putins militaraktioni Tjetjenien har
drejet sig om nedkaampelsen af en forholdsvis svag og delt
oprarsgruppe, og det kun med relativ succes efter massive mi-
liteare bestragoel ser, og at den russiske stats problemer er struk-
turelt forankret og dermed ikke forsvinder med aendringer i den
politiske lederstab, sa kan Moskvas magtdemonstration i
Tjetjenien og Putins stalsatte image ikke undga at pavirke de
sydkaukasiske stater.'?

v Et eventuelt magtskifte i Aserbajdsjan: Aserbajdsjans preesi-
dent lider af alvorlige hjerteproblemer. Falger et kommende
prassidentskiftei Aserbajdsjan den nuvaarende prassident Aliyevs
kareplan, overtager prassidentens sgn magten med stette fra
den lokaleelite. Men magtskiftet kan blivefyldt med komplika-
tioner, og en potentiel efterfalgerkrise kan dne muligheder for
forggelse af russisk og iransk indflydelsei landet.

v Sanktioner mod Baku—Ceyhan-ruten: Meget tyder pa, at
Baku—Ceyhan-ruten bliver enredlitet patrodsaf de geopolitiske,
tekniske, gkonomiske, sociale og maske miljgmaessige proble-
mer, der er forbundet med konstruktionen af denne transport-
rute. Store diplomatiske bestradhel ser fraUSA’sog Tyrkietsside,

13 Hvor Ruslands anden militerkampagne i Tjetjenien indenfor 10 &r i ferste
omgang signalerede Ruslands vilje til at bruge militaa magt som politisk instru-
menter, sd har kampagnen her tre & efter dog mistet noget af sin signalveadi.
Tjetjenien-problemet stér i dag som et eksempel p& Ruslands manglende evne til
at skabe kontrol over eget territorium.
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herunder en omkostningsgaranti stillet af den tyrkiske stat, sy-
nes i hvert fald at tale for rutens tilblivelse. | sa fald vil det
kunne presse Rusland til at bruge nogle af de mere indirekte
sanktionsmetoder til at forhindre denne rutes rentabilitet —
eksempelvis stettetil | asrivel seshevaagel ser i omrédet langsrer-
ledningen.

Men der vil omvendt ogsavaare en rakke forhold, som ligefrem vil
kunne vende udviklingen i en mere positiv retning. Afgerende for
et brud med den negative sikkerhedsspiral, som deto blokkei gje-
blikket er fanget i, er en multilateral l@sning, der kan favendt nul-
sumssypillet til et plussumsspil. USA kan aktivt forsage at fastaterne
ud af sikkerhedsdilemmaet ved hjadp af et sddant sikkerheds-
samarbejde, men ogsa en raskke andre forhold kan palaangere sigt
virke befordrende for en etablering af en effektiv multilateral |@s-

ning:

v Et gennembrud i forhandlinger om en Igsning pa Nagorno-
Karabakh-konflikten vil betyde en normalisering af forholdet
mellem Armenien og Aserbajdsjan, hvilket muligger, at de to
lande bliver mindre afhaangige af stette fra henholdsvis Rus-
land/Iran og USA/Tyrkiet. Et normaliseret forhold vil desuden
resulterei varmererelationer mellem Tyrkiet og Armenien. Tyr-
kiet har altid gnsket sig et forbedret forhold til Armenien, da
dette vil overfladiggere russisk militaa tilstedevaael se ted ved
den armensk-tyrkiske gramse. En lagsning kan ogsa udgere et
springbrad til et regionalt handelsregime i farste omgang med
Armenien og Aserbajdsjan som deltagere, men som Georgien
og andre interesserede senere kan indlemmes i. Denne forhab-
ning bunder i, at Armenien og Nagorno-Karabakh i dag udger
en de facto toldunion (CEPS 2001b). Disse samhandels-
praamisser gnsker Nagorno-Karabakh at beholde selvom, at
omradet ved en freds @sning juridisk formentlig vil kommetil at
hgreind under Aserbajdsjan. En fadles toldunion mellem deto
lande kan veare en l@sning pa det problem. Et sadant regionalt
handel sregimekan endvidere udbygges med en sikkerhedspolitisk
sgjle. Der skal dog erindresom, at i 1999, da parterne naamede
sig en lgsning, blev fredsprocessen obstrueret af attentater pa
armenske parlamentarikere herunder ministerprassidenten. Flere
iagttagere mener, at Rusland var hovedbagmanden bag disse
attentater uden at der dog foreligger nogen beviser (Politiken
07.11.1999). For at fredsprocessen ikke igen skal blive
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obstrueret, kraeves altsaforuden forhandlingsviljefraArmeniens
ogAserbgjdgansside et holdningsskiftei Rusland, hvilket synes
at havelange udsigter, salaange USA vedholder sin nuvagende
strategi.

v Denstigende handel mellem Tyrkiet og Rusland kan drive deto
lande teditere sammen. Hidtil har de politiske/militaae spaandin-
ger mellem deto stater og de stigende gkonomiske band blevet
betragtet hver for sig. Men en stigende samhandel kan bringe
de to forhold sammen. Det samme kan kommettil at gadde for
forholdet mellem Tyrkiet og Iran.

v EU kan spilleen mereaktiv rollei regionen, eksempelvisforan-
lediget af en optagelse af Tyrkiet i EU.** EU har dog allerede
taget defarste skridt mod en mere aktiv kaukasuspolitik: Siden
1999 har EU i samarbejde med den uafhaangige teanketank Centre
for European Policy Studies, sikkerhedssamarbejdet OSCE og
regionens akterer arbejdet pa en sakaldt stabilitetspagt efter
inspiration fra EU-initiativerne pa Balkan i kalvandet pa kon-
flikterne i Bosnien og Kosovo (CEPS 2001a). En s&dan pagt
kan bliveen katalysator for et multilateralt sikkerhedssamarbejde.
Et for tad parlgb mellem EU og Tyrkiet og USA vil dog forringe
chancerne for en multilateral l@sning, daEU i safald vil blive
kasdet sammen med gst—vest-aksen. EU kan i stedet profitere
af sin«neutrale» rollei den hidtidige polariseringsprocesved at
holde beharig af stand fraUSA og Tyrkiet, samt lokke med starre
gkonomisk integration mellem EU og alle regionens stater via
favorable handel saftaler.

v Enfortsat afradikalisering af styret i Teheran kan forbedre for-
holdet mellem USA og Iran, hvilket samtidig kan trakke [ran og
Rusland va fra hinanden. Dette kunne eventuelt ske samtidig
med en generel afspaanding i Mellemgasten, eksempelvisinitieret
af Saddam Husseins ded eller et gennembrud i den israel sk-
palasstinensiske fredsproces. En sadan afspaanding kan bane
ve for en studehandel: Iran afvikler sin produktion af masse-
adel aaggel sesvaben i bytte med et regionalt sikkerhedsregime.

14 EU’s tilbageholdenhed med hensyn til at starte forhandlinger om tyrkisk
optagelse i EU er netop at se i lyset af de sikkerhedsproblemer, som Tyrkiet vil
bringe med ind i EU-samarbejdet. Et tyrkisk EU-mediemskab vil sdledes radikalt
andre EU’s udenrigspolitiske spillerum i regioner som Sydkaukasus og Mellem-
gsten, isa fordi EU i en rakke situationer ma forventes at indrette sig efter
tyrkiske nationale interesser. Eksempelvis vil EU’s rolle som neutral masgler i
| srael—Pal asstina-konflikten eller i det sydkaukasiske sikkerhedsdilemma blive
sat over styr (Bonnén 2002).
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Der er sdledes en rakke forhold, der palaangere sigt enten kan
forstarke eller bryde de negative sikkerhedspolitiske dynamikker,
og dermed er der ogsa en vis usikkerhed forbundet med USA’s
fortsatte strategi i regionen. Nar det er sagt, sd ma en forholdsvis
uaandret politisk linie fra USA’s side dog vurderes som mest sand-
synlig. Dette skyldesfarst og fremmest pipeline-determinismen, som
fortsat vil gennemsyre de i regionen repraesenterede staters uden-
rigs- og s kkerhedspolitiske dispositioner. Endvidere bakkesen fortsat
amerikansk offensiv containmentpolitik i regionen op af Bush-ad-
ministrationens «National Security Strategy», offentliggjort den 20.
september 2002. Denne sikkerhedspolitiske redegarel seomtaler ikke
direkte en strategi for Sydkaukasus, men den understgtter ameri-
kanske unilateraleinitiativer for at bevare USA’s hegemoniske po-
sitioni international politik, hvis USA finder det nedvendigt.

Sadanne selverklaarede rettigheder ager USA'strusselsignaler i
regionen. Aksen bestaende af Rusland, Armenien og Iran, hvisin-
teresser i regionen opfattes som uforenelige med USA's, maalt andet
lige betragte USA som mere uberegnelig, efter at Bush-administra-
tionen har erklaget sig villig til at foretage sdkal dte «forebyggende
operationer» pa egen hand. Desuden vil sddanne operationer kun-
ne danne praecedensfor, at andre stater vil foretage lignende hand-
linger. Eksempelvis har Rusland allerede truet med at foretage et
militeart indgreb i Georgien —en af USA’'s hovedallierede i regio-
nen, hvis selvstaandighed betragtes som vital. Med andre ord vil USA
dermed ogsa pa laengere sigt kunne se sig selv fanget i et sikker-
hedsdilemmai Sydkaukasus med risiko for en yderligere destabili-
sering af regionentil falge.
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Sekularisme i en indisk

kontekst 1946—98

Lin Silje Nilsen
er cand.philol. med
historie hovedfag.

| am convinced that the measure of India’s progress will be the meas-
ure of our giving full effect to what has been called asecular State...It
meansthat whilereligioniscompletely free, the State, includinginits
fold various religions and cultures, gives protection and opportuni-
ties to all, and thus bring about an atmosphere of tolerance and
cooperation...In politics we must not function in future as Hindus,
Muslims, or Sikhs but as Indians (Gopal 1990).

Jawaharlal Nehrut (17. april 1949)

Malet til den indiske eliten, som i 1947 overtok regjeringsmakta
etter de britiske koloniherrene, var avirkeliggjgre et moderne, fram-
gangsrikt og innflytelsesrikt India. Denne aaverdige og mektige
sivilisagionen skulle innta en hevelig plass i verdenssamfunnet.
Demokrati, individualisme, frihet og likhet blei adoptert som
grunnleggende prinsipper for den indiske nasjonalstaten. | tillegg
satset Indiapa sekularisering som en styrende politisk ideologi.
Man gikk inn for & begrense en hittil altomfattendeindisk religi-
gsitet til privatsfaaren og forsgkte aredusere betydningen av religi-
on i det offentlige rom. | flere tidr etter uavhengigheten var det
enighet om dette virkemiddel et som skulle fremme nasjonal tilhg-
righet og identitet i en kulturelt og religiast kompleksindisk befolk-
ning. Meni seineretid, i alefall siden begynnelsen av 1980-tallet,
har indisk sekularisme méttet tdle utfordringer. Ettersom religias
identitet stadig oftere og mer dpenlyst har fungert som et demokra-

1 Jawaharlal Nehru spilte ei viktig rolle under Indias uavhengighetskamp. Han
representerte Kongresspartiet og blei Indias ferste statsminister, en rolle han
hadde i nesten tjue & (1947-64).
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tisk instrument, har man fétt ei gjenoppliving av konflikter mellom
religigse grupper, ei gkning i voldelige sammenstat og skjerpamot-
setninger i samfunnet.? Utviklingahar gatt i motsatt retning av hva
man hapet.

Dadet 20. arhundre narma seg slutten, syntes konsensusen om
sekularisering ahablitt svekka. Sparsmd blei tilt ved den sekulagre
staten, dens natur og hvorvidt den var en politisk nedvendighet i India.
En debatt oppstod blant indiskeintellektuelle og avd grte el gjennom-
gaende oppfatning av at grunnlovens sekulaare ideol ogi ikke hadde
svart til forventningene. Nytenkning, aktivisme og reeksaminasjon
av det teoretiske og historiske grunnlaget for den liberaldemokra-
tiske staten pregadiskusjonen. Mange forskjellige standpunkt blei
presentert bade nér det gjaldt a definere begrepet og forutsi dets
framtidige betydning i India. Noen kritikere avviste kontant den
sekulagre staten og dens nytteverdi, mens andre oppfordratil kon-
tekstbasert revisjon. Sekularismensforsvarere hadde ogsa forskjel-
ligevinklinger, men enighet om at en sekulaa konstitugjonell ideologi
var ngdvendig, gikk igjen blant disse. | beggeleireforekom for gvrig
kritikk av den vestlig orienterte og moderni serende eliten som over-
tok maktai 1947, av Jawaharlal Nehru som arkitekten bak grunn-
loven og av rammebetingel sene den definerte for samfunnet.

Med utgangspunkt i deindiske grunnlovsforhandlingene® har jeg
forsekt & undersgke hvilke tanker og holdninger som 13 bak den
sekulagre staten i India og de beslutningene man tok for framtida.
Denne artikkelen oppsummerer konklusjonene jeg kom fram til et-
ter & ha sammenlikna disse med noen av de sentrale pastandene i
den seineretidas diskusjon.

Kritikere av grunnloven har hevdet at opprettelsen av den mo-
derne, sekulaare og libera demokrati ske nagjonal staten var hensynd gs
overfor denindiske virkeligheten og at ideene bak var uforstaelige

2 Den kanskje stgrste utfordringen fant sted 6. desember 1992 da store folke-
mengder trosset hgyesteretts beslutning, og jevnet Babri Masjid-moskeen i
Ayodhya med jorda. Det hindunasjonalistiske BJP (Bharatiya Janata Party)
hadde siden september 1990 brukt Ayodhya-konflikten til & mobilisere hindu-
befolkningen og samle politisk stgtte (Larson 1995:266-274). Episoden forte
til en balge av voldelige sammenstat mellom hinduer og muslimer med rundt
1700 drepte og store materielle skader. Uroen var sa stor at hagen métte settes
inn for & opprettholde nasjonal ro og orden (Malik & Singh 1994:88-94).
Ifglge legenden var Babri Masjid-moskeen bygd pa guden Ram sitt fadested.
Man trodde ogsd at det hadde veat et hindutempel pa stedet far den muslimske
erobreren Babur raserte dette pa begynnelsen av 1500-tallet.

3 INDIA Constituent Assembly Debates; official reports 1946-50, Volume 1-12.
Delhi: Manager of Publications, heretter kalt CAD. Indian Constituent Assembly
Reports of Committees 1947—49. Delhi: Manager of Publications.
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for indere flest. Grunnlovsdebattene viste derimot at man var opp-
merksom paforskjellene mellom visjon og virkelighet. Pastander om
konstitusjonell inkonsekvens og selvmotsigel se med tanke pa seku-
larisme og individualisme, og hvordan prinsippene skulle fungerei
Indiasflerkulturelle, religiast mangfoldige og gruppeorienterte sam-
funn, har ogsablitt reist. Men grunnlovsdebattene avs grer oppmerk-
somhet rundt kompromissene og at de beslutningene som har vaat
gjenstand for kritikk i seineretid, ofte blei tatt nettopp i forsgk paa
tilpasse grunnloventil India.

Tiltroen til sekularisering som en universell moderni seringsdok-
trine var et element i prosessen mot avkol onisering og opprettel se
av selvstendig styre i India. Sammenholdinga av bakgrunnen for
adopsjonen av fremmede idealer med den seineretidas analyse av
hvordan disse har fungert, belyser spesielleindiske problemer med
hensyn til overfarbarhet. Men vansker i forbindelse med bruk av
vestlige modeller er ikke enestdende sett i en sterre sammenheng
av politisk utviklingi tidligere kolonier.

Styringsproblemet

Kolonitida hadde fert til fragmentering av de hjemlige méter & or-
ganisere makt og autoritet i samfunnet pa. | kaoset som fulgte uav-
hengigheten, var det naturlig at Indias vestlig orienterte elite tok
over de eksisterende britiske styrings- og administrasjons-
strukturene. Selv om britisk overherredgmme ikke tok form helt
upavirka av India, var idealene man adopterte — demokrati,
individualisme, frihet og likhet — produkter av ei vestlig utvikling.
Rajni Kothari har sagt det slik: «We have been dished out all the
advantages more or less on aplatter. We have never gone through
astruggle» (Sharma1989:75).

Kolonistyret berarte hovedsakelig toppen av det indiske sam-
funnet, mens endringer som f@lge av det fremmede styret ellersgikk
tregt. Britenes gavertil Indiavar «the rule of law», men den anglo-
indiske loven var bare en blant mange faktorer som formet folks
livsfersel og virkelighetsoppfatning. Palandsbygdablei konflikter
for det meste handtert lokalt (Rudolph & Rudolph 1967: 279-281).
Dauavhengigheten kom, var ikke betydningen av vestligeideer og
prinsipper allment kjent i befolkningen. Tvert imot fantes det flere
karaktertrekk ved tradisonell indisk styringsideol ogi, samfunnsstruk-
tur og virkelighetsforstael se som ikke salett ot seg forene med disse.

Deflestefarkolonialeindiskeimperier har i seineretid blitt be-
skrevet som sveat segmenterte og lgst integrerte (Stein 1977).
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Segmenterte stater var ordna som en pyramide av et stort antall
smakongedammer eller enheter uten monopol pamilitaarmakt eller
suverenitet og uten territorielle grenser. Det var heller ikke noeklart
skillemellom kongedgmmet og andre ingtitugioner i samfunnet, som
religion og slektskap (Price 1989:152). K ongens autoritet trengtes
ikkefor internt styrei regioner og lokalsamfunn, og det fantesikke
et enhetlig rettssystem. Konflikter blei handtert lokalt innenfor lands-
by, kaste, familie eller lignende. Sedvaneretten var like variert som
Indiavar mangfoldig.

Selv om britenetil en vissgrad hadde innfart universellelover i
India, var de tilbakeholdne nar det gjaldt sosial og religigs lovgiv-
ning (Rudol phs 1967:286). Anglo-hinduisk lovgivning innebar en
konservering av «antikke» sosiaeinstitusoner og leveregler i minst
like stor grad som den |atil rette for et samfunn bygd paindividua-
lisme og universdllerettigheter (Washbrook 1981:675). Dalndiablel
selvstendig, eksisterte fremdel es separate lover for forskjellige tros-
samfunn med hensyn til ekteskap, skilsmisse, arv, arverekkefalge,
kastedisiplin, religigse skikker og institugoner etc. Samfunnsstruk-
turen var fremdeles basert pa kastesystemet, med grenser for so-
sial status og posisjon, som for eksempel hindret ekteskap patvers
av disse. Befolkningen var ordnai utallige, forholdsvis avskilte og
til dels konkurrerende folkegrupper og var mer kompleks enn hva
europei ske samfunn hadde vaat da nasjonal statene tok form. | 1947
fantes ingen klar indisk nasjonal identitet som man kunne bygge
nasjonal staten pa

Indias selvstendighet farte ogsa til opprettelsen av Pakistan.
Muslimsk separatisme og forestillingaom at religigstilharighet og
nasjonalitet hang sammen, kom dermed til & prege Indias uavhen-
gighet.* Dette skapte en ekstra dimensjon i det pluralistiske sam-
funnet. Men ogsa en hinduistisk nasjonalisme basert pa at hinduer
uavhengig av kaste, sekt eller sprak hadde en fellesidentitet, hadde
vokst fram under frigjegringskampen. | hindunasjonalistenes gyne
utgjorde majoriteten i befolkningen —hinduene—med sintro og his-
torie grunnlaget for den indiske nasjonalstaten. Denne nasjonale
ideologien var ekskluderende overfor muslimer, avviste Indias kul-
turelle mangfold og s bort fra det faktum at hinduer slett ikke ut-
gjorde ei homogen gruppe, tvert imot.®

4 Det muslimske partiet The Muslim League framsatte under den indiske
uavhengighetskampen krav om en egen muslimsk stat med bakgrunn i teorien
om at religion bestemte nasjonalitet. Da Pakistan blei oppretta i 1947, aksep-
terte man indirekte «the two-nation theory».

5 Se Larson (1995) for omtale av hindubefolkningens sammensetning.
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Delingaav det indiske subkontinentet fertetil stor folkeflytting,
og millioner flyktet i begge retninger over grensene. Desperate om-
stendigheter fartetil voldelige sammenstat, drap, voldtekter og ran
av eiendom. De menneskelige tragediene skjerpaspenningene mel -
lom religigse grupper i samfunnet, og fiendtlighet, mistillit
og fordommer rédde. Til tross for delinga fantes det fremdeles ti-
talls millioner muslimer i India, og mange stilte spersmal ved den
muslimske befolkningens nagonalelojalitet. Ei ssmmenblanding av
religion og politikk blei oppfatta som en fatal kombinasjon — gde-
leggende bade for det sivile samfunn og for staten. Det selvstendige
Indiaforpliktet seg derfor ikke baretil avaae en sekuleg stat, men
ogsatil en sekulagr ideologi (Rudolph 1988:78).

For sterstedelen av den indiske befolkningen var religionen in-
tegrert i hverdag, virkelighet og verdensorden. Den var et ngdven-
dig element i styringsideologi og politisk kultur, men ogsa for en
persons forstaelse av seg selv, sin eksistens og plassi verden. | det
konvensjonelle indiske samfunnet hang sekulaar makt og autoritet
ngye sammen med rituell status, og det sakrale var overordna det
sekulagre. Nar man satte sin lit til en sekulea stat i et religigst sam-
funn, ma det forstds med bakgrunn i religionens rolle som instru-
ment i samfunnsordenen og de sterke religi@se motsetningene tida
var prega av. En omdefinisjon og begrensing av religionens posi-
sion og en inkluderende, sekulaa nasjonalisme blei oppfatta som
nadvendig hvisIndiaskulturelt og religigst heterogene befolkning
til lutt skulle samles om en nasjonal identitet.

Den sekulaere staten — hva blei nedfelt i grunnloven?

| seineretid har den indiske grunnloven, med sin sekulaaeideologi,
blitt kritisert for avaare utilstrekkelig i India (Chatterjee 1998:365,
Nandy 1998, Madan 1987). Liknende kritikk om blind og servil imi-
tagion av Vestens modeller var synlig alerede da grunnloven tok
form. Advokaten Bhimrao Ambedkar var formann i komiteen som
utforma utkastet til grunnloven og har blitt kalt grunnlovens far.
Han pastod at kritikere baserte sine synspunkter paen darlig studie
av loven. India kunne ikke utforme noe helt nytt og annerledes pa
et sa seint tidspunkt i historien, mente Ambedkar, for det hadde

6 Dr. Bhimrao Ambedkar var advokat, dalit og talsmann for «the unthouchables».
Gerald J. Larson har sagt: «[He] detested everything Hindu but agreed to serve in
Nehru's first cabinet as Minister of Law. He also agreed to chair the drafting
committee for India’'s new consitution and was instrumental in helping to fas-
hion the final constitutional document...» (Larson 1995:19)
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lenge vaat kjent hvordan grunnlover skulle vaae. Allikevel var det
klart at idealene métte kunne tilpasses et |ands spesielle behov.”

Ogsa Jawaharlal Nehru mente det ville veare uklokt bare a ko-
piere det andre hadde gjort far. Nar det skulle bygges for framtida,
métte konstruksjonen fundamenteres dypt i den indiske grunnen
(Nehru 1946:57). Men vestlige modeller blei vedtatt som utgangs-
punkt for styresmakt og sosia organisasjon. Forventet man simpelt-
hen at de skulle fungere?

Individualisme, frihet og likhet

Individet var ingen viktig enhet i det konvensjonelle samfunnet, og
mellommenneskelige forhold var ofte bare aspekter i en gruppe-
sammenheng. Likhetsidealet lot seg forene med verken kaste-
systemetshierarki eller det patriarkal ske samfunnet der menn hadde
vaat hovedaktarenei det offentligeliv. Allikevel var mani grunnlovs-
forsamlinga enige om at individet var enheten som staten skulle
forholde segtil i framtida.

Alleindere skulle harett til lik behandling, beskyttelse og til like
muligheter uavhengig av religion, rase, kaste, kjgnn eller fadested.®
Dette var ufravikelige prinsipper i en moderne grunnlov og «part
and parcel of the mental make-up of modern man in every part of
thecivilised...world».° | tillegg fant man det nadvendig med en egen
artikkel som slo fast at det fradaav skulle veae forbudt & behandle
noen som kastel gse og diskriminere av den grunn.’® En egalitaa stat
var uforenlig med en hierarkisk samfunnsorden. Det var det ngd-
vendig & understreke.

Religionsfrihet var et annet viktig demokratisk prinsipp dersom
universelle rettigheter, enhet og stabilitet skulle kunne realiseresi
det religigst komplekse indiske samfunnet. Forskjelligerettigheter i
forbindelse med religion blei vedtatt og man forsgkte a definere
religionensrolle og forholdet til styresmakta.

The religious conceptions in this country are so vast that they cover
every aspect of life, from birth to death. Thereisnothing whichisnot

7 CAD VII (1): 37-38. Dr. B. R. Ambedkar, 04.11.1948.

8 Artiklene 14 og 15 i den indiske grunnloven (The Indian Constitution, Part 111,
Fundamental Rights).

9 CAD I: 100. Dr. B. R. Ambedkar, 17.12.1946.

10 Article 17, Abolition of Untouchability: «Untouchability» is abolished and its
practice in any form is forbidden...(The Indian Constitution, Part 111, Funda-
mental Rights).
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religion.... [W]e ought to...limit the definition of religion...in order to
reform our social system which is so full of inequities...[and]
discriminations...[in] conflict with our fundamental rights... ™!

Artikkel 25i grunnloven slo fast retten til «Freedom of conscience
and free profession, practice and propagation of religion», og artik-
kel 26 gav «Freedom to manage religious affairs». Slike hensyn
skullefor gvrig kommei andre rekke hvisoffentlig orden, moral og
helse stod i fare. De skulle heller ikke hindre staten i & regulere
gkonomiske, finansielle, politiske eller sekulaare aktiviteter knyttet
til religionsutevelse eller i & sarge for «socia welfare and reform
or the throwing open of Hindu religious institutions of a public
character to all classes and sections of Hindus».*? Religion kunne
ikke fredes, og religigse hensyn métte vike hvisde stod i veien for
framgang, utvikling og realisering av andre prinsipper i loven.
Under diskugioneni grunnlovsforsamlingaframkom ulike tolk-
ninger av begrepet sekularisme. Noen mente at en sekulax stat ikke
skulle hanoe med religion a gjare og at artiklene 25-28, som defi-
nerte rettigheter i forbindelse med religion, var upassende.*® Den
sekulagre staten garanterte religionsfrihet, noe mange oppfatta som
svaat genergst overfor religigse minoriteter i en hovedsakelig hin-
duisk nasjon. Retten til & drive misjon vakte flest protester. Flere
uttalte at frihet til & misjonere eller drive religigs propagandai et
demokrati der kollektiv tilharighet og identitet forplikter, latil rette
for en fortsatt politisk utnyttelse av religion og derfor var uforenlig
med ideal et som tilradde et skille mellom religion og politikk.
Andre safriheten til &drive mison som en mulighet til agi un-
dervisning og gke trossamfunnenes kunnskap om hverandre. Seku-
larismen bygde pa forutsetninger som statlig ngytralitet, toleranse
og likebehandling av de forskjellige religigse gruppene. | teorien
skulle det ikke vaare politiske fordeler forbundet med endra starrel -
sesforhold mellom trossamfunnenei en sekulaa, liberal demokrati sk
stat.** Selv om mani grunnlovsforsamlingavar klar over hvor vik-
tig religionen var i samfunnet, blei det bestemt at sekulaare hensyn

11 CAD 7 (18-36): 781. Dr. Bhim Rao Ambedkar, 02.12.1948.

12 Artiklene 25 og 26 i den indiske grunnloven (The Indian Constitution, Part Ill
Fundamental Rights).

13 Ifglge artikkel 27 kunne ingen palegges skatt til stette for en bestemt religion
eller et trossamfunn. Artikkel 28 slo fast at det ikke skulle drives religionsunder-
visning i statlige skoler og at slik undervisning samt deltakelse i religigse sere-
monier skulle vagre frivillig i statlig stetta eller anerkjente utdanningsinstitusjoner
(The Indian Constitution, Part 111, Fundamental Rights).

14 CAD V, 30.08 1947 og VII nr. 18-36, 06. og 07.12.1948.
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skullekommeferst i forholdet mellom staten og samfunnets sosia-
le strukturer og tradionelleideologier.

Artikkel 44 — en ensartet sivil lov *
Under britisk styre hadde hinduer og muslimer fortsatt & praktisere
sine saaskilte og religigst funderte'® sivile lover som omfatta ekte-
skap, skilsmisse, arv, arverekkefalge, kastedisiplin, religiase skik-
ker og institusjoner etc. Intengonen til grunnlovsforsamlingavar &
lage en helhetlig lov,*” men dette ansket var det ikkelett doppfylle.
Bade sedvanerettens pastétte religi@se opphav og betydningen den
hadde for livsfarsel og identitet, skapte store vansker.

Protester rundt artikkel 44 under grunnlovsdebattene kom farst
og fremst fra muslimske deltakere som forsgkte & hindre reform.

Isit open to thisAssembly to pass by one stroke of the pen an article
by which the whole country is revolutionised? What is the purpose
served by this uniformity except to murder the consciences of the
people and makethem fedl that they are being trampled upon asregards
their religious rights and practices?®

Sidareligionsfrihet alt var vedtatt som en fundamental rettighet,
blei det oppfatta som motstridende & kreve ei samordning av reli-
gigselover.

Samfunnsutvikling og framvekst av en nasjonal identitet var
hovedargumenter for artikkel 44. Indias kompleksitet skapte behov
for aknytte folk sammen. Konvensjonell indisk samfunnsorganisa-
sion berodde pa en heterogen rettspraksis som inneholdt skikker
uforenlige med grunnleggende prinsipper i grunnloven. Individer var
underlagt kollektive hensyn, og det var ulikhet basert pa kaste og
kjann. Dette stod i skarp kontrast til individualisme og likhet. De
religigse lovene var ikke beskyttet av religionsfrineten silenge de
hindret sosial reform og kunne ses pa som sekulagr aktivitet. Det
var alikevel ingentvil blant lovensforsvarere om at artikkel 44 ikke
kunne tvinges pa India, men at en enhetlig sivil lov métte innfares

15 Article 44, Uniform civil code for the citizen. The State shall endeavour to
secure for the citizens a uniform civil code throughout the territory of India
(Indian Constitution, Part |1V, Directive Principles of State Policy).

16 Det er uenighet om hvor stor vekt en skal legge pa religion som bakgrunn for
sedvaneretten, men i praktisk politikk har religion blitt brukt som argument for
aladen vagei fred.

17 CAD VII (1-17): 36-37. Dr. B. R. Ambedkar, 04.11.1948.

18 CAD VII (1-17): 545, 23.11.1948.
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gradvis og med folket i ryggen: «No Government can exercise its
power in such a manner as to provoke the Muslim community to
risetorebellion. | think it would be amad Government if it did so.»°

Beskyttelse av religigs-kulturell identitet

Grunnloven garanterte universellerettigheter, frihet og likhet. | teo-
rien skulle verken religion, rase, kaste, kjenn eller fadested ha be-
tydning for status og posisjon lenger. | den sekulazre staten var ale
likeverdige, og det var individets statsborgerskap man tok hensyn
til. Var dettetilstrekkeligeforordninger i enindisk virkelighet?

Artikkel 29 som omhandler «Protection of interests of minori-
ties» og artikkel 30 om «Right of minoritiesto establish and adminis-
ter educational ingtitutions» fastslo kulturelle og utdanningsmessige
rettigheter. De anerkjente Indias mangfold og gjorde det klart at be-
folkningensforskjellige religigse og kulturelleidentiteter skulle be-
skyttes. Samtidig papekte de statens ansvar for d ivareta alles
interesser og tilby like muligheter i form av stette, adgang til utdan-
ningsinstitugoner og liknende.? Igjen blei det understrekaat religi-
on ikke hadde noen betydning for status og posisioni den sekulaae
staten. A beskytte religies-kulturelleidentiteter og anerkjenne plu-
ralismen var absolutt nadvendig for asikrelikhet.

I Indiavar minoritetsbegrepet knyttatil religi@se grupper. Man-
ge stilte sparsmalet: Kan en sekulaa stat anerkjenne religion som
grunnlag for minoritetsstatus? | 1gpet av grunnlovsforhandlingene
forandra man ordlyden i artiklene 29 og 30 slik at referansene til
minoriteter blei fagrrest mulig. Det var viktig &framheve at de kol-
Iektive rettighetene var ment for enhver kulturell gruppering og ikke
bare for religigse og spraklige minoriteter. Intensjonen var ikke a
ekskludere religigse grupper, men dinkludere andre. Allikevel ly-
der fortsatt artikkel 30 (1) slik: «All minorities, whether based on
religion or language, shall havetheright to...»

Dekollektiverettighetene blei ikke oppfatta som uproblematis-
ke under grunnlovsforhandlingene. Mange vistetil de allerede ved-
tatte universelle rettighetene og hevdet at disse gjorde kollektive
rettigheter ungdvendige. Problemet for Indiavar at den eksisterende
samfunnsstrukturen og folks méte & tenke om seg selv og sin posi-
soni denneikke var bygd paindividualisme (Nehru 1946: 246). In-
dere saikke farst og fremst pa seg selv som individualister, men

19 CAD VII (2): 781. Dr. B. R. Ambedkar, 02.12.1948.
20 Artiklene 29 og 30 (The Indian Constitution, Part |1, Fundamental Rights).
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som medlemmer av konkurrerende grupper, og spenningene mel-
lom disse var store. Man métte forsgke atil passe prinsippene for &
oppnangdvendig stabilitet, tillit og trygghet i samfunnet.

Kritikk av grunnloven
Whileitisalways healthy to shed complacency in the most cherished
of our beliefs and values, the secular world-view appears to have
fallenvictim to paralysing self-doubt. Thereiswidespread confusion
about what it means, about its original purpose and current function.
A general forgetfulness exists about why it isneeded at all (Bhargava
1994: 33).

De to siste tidra har det veat en utbredt oppfatning blant indiske
akademikere at den sekulaae nasjonalstaten er i krise (Tambiah
1998: 418, Bhargava 1998: 522, Madan 1993: 674). Hvorfor har
religigsidentitet fortsatt politisk betydning? Hvainnebaarer egentlig
sekularisme? Er begrepet virkelig en politisk ngdvendighet? Flere
har funnet forklaringer og svar paliknende spersmdl i grunnloven
og de beslutningene man tok paslutten av 1940-tallet. Diskusjonen
har vist mange og varierende tolkninger av hva disse ramme-
betingel sene har betydd for den politiske utviklingai India.

Den vestlig orienterteindiske elitens bruk av antatt universelle,
moderniserende politiske ideer har blitt trukket fram som en arsak
til problemene. Det hevdes at to uforenlige begrepsverdener har
eksistert side om side etter uavhengigheten og fart til feiltolkninger
av forholdet mellom stat og samfunn. De som lagde grunnloven, feila
nar deikke tok nok hensyn til indiske saregenheter og religigsite-
teni befolkningen, men bare antok og forventaat kollektiv tilharig-
het og identitet skulle forsvinne og at folk ville handle som frie
enkeltindivider uten at det blei lagt til rette for kulturell utvikling
(Kaviraj 1995). Daen liten minoritet, den vestlig orienterte eliten,
insisterte pa sekularisme—skille mellom religion og politikk —som
en konstitusjonell ideologi, tok man ikke hensyn til den indiske vir-
keligheten og befolkningens religigsitet. M oderniseringsmodel ler
burde gjennomgatt en kontekstuell gjennomtenkning og ikke bare
blitt direkte overfart (Madan 1993). Den politiske betydningen av
forpliktelser pagrunn av religigstilherighet burde veart anerkjent i
grunnloven. Dadetteikke skjedde, blei denindiskevirkeigheten hvor
religion og politikk hang sammen, oversett (Bilgrami 1998). Var det
hensyns ashet og neglisjering som labak grunnlovforsamlingas be-
dutninger? Innebar den konstitug onelle sekularismen et strengt skille
mellom religion og politikk?
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De artiklenei grunnloven som omhandler rettigheter i forbindelse
med religion, kulturelle og utdanningsmessige rettigheter og en uni-
form sivil lov, har fatt mye oppmerksomhet. Konflikter i forbindelse
med hvordan staten skal forholde seg til heterogen rettspraksis nar
det gjelder ekteskap, skilsmisse, arv, etc. har bidratt til oppblomstringa
av hindunasjonalistiske stramninger de siste to tidra og veat sen-
trale for krisa India som sekulag nagionalstat anses dvagei.

Retningslinjer for hvordan staten skal opptre har blitt etterlyst,
og pastander om at grunnloven er inkonsekvent overfor slike, har
blitt reist. De fundamental e rettighetene garanterte religionsfrihet
og beskyttelseav religigs og kulturdll identitet, meni artikkel 44 tilte
man samtidig krav om reform i sedvanerett med religiast opphav.

Det har blitt sagt at den kongtitug onelle selvmotsigel sen forsterket
trossamfunnenes navlebeskuendeinnstilling, hindret framveksten av
moderne, sekulaa utdanning og endringer i minoritetenes holdnin-
ger og legitimerte minoritet/maj oritetoppdelingai samfunnet. Artik-
kel 44 har ikkeblitt realisert, bortsett fraet forsgk paasammenfatte
hinduenes lover. Hvorfor behandlet Nehru hinduer og muslimer
forskjellig? Skulleikkelik behandling vaae et av defarste prinsip-
penei en sekulag stat (Madan 1993: 688)7?

De konstitusjonelle forordningene gir ikke svar pa sparsmal et
om grenser mellom det religigse og det sekulagrei enreligigst mang-
foldig, flerkulturell og kollektivistisk indisk kontekst. Selv ikke i
Nehrustid eksisterte en uniform oppfatning av hvordan dette prag-
matiske og diplomatiske synet skulle implementeres. Nar artikkel
44 ferst var vedtatt, hvorfor brukte ikke personer som Jawaharlal
Nehru autoriteten sin til afaden gjennomfert (Tambiah 1998: 424) 2

Handteringaav Indias minoritetsdilemmai grunnloven er et an-
net temasom har blitt mye diskutert. Diskusgjonen har vist sprikende
tolkninger av minoritetspolitikk og forholdet mellom forskjellige grup-
per og den liberaldemokratiske staten. Grunnloven har blitt kritisert
for Ataspesielle hensyn til minoriteter. Det hevdes at de kollektive
rettighetene har bygd opp under oppfatningen av Indiasom et sam-
funn splittalangsreligiase og kulturelle linjer. Minoritetsdilemmaet
burdeikkevaat konservert i grunnloven og gjort til et element som
kunne utnyttes av maktsyke politikere (Madan 1993).

21 Mange anser Jawaharlal Nehru som hjernen bak grunnlovssekularismen, og leg-
ger stor vekt pa den innflytelsen han hadde pa utforminga av det selvstendige
India.

22 T. N. Madan har ogsa kritisert Nehru for ikke & ha brukt sin makt til a fjerne
minoritet/majoritet-problematikken fra grunnloven (Madan 1993: 688).
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Den sekulaae nasjonalismen har definert Indiasom et pluralis-
tisk samfunn og fert til at den hindudominerte staten har kunnet
ignorere religigse minoriteters krav med grunnlag i at de er anti-
nasjonale eller separatistiske (Upadhyaya 1992). Salenge kollektiv
tilhgrighet forplikter, kan man sparre: Hvaslagslegitimitet har sty-
resmaktai forholdet til minoriteter i et demokrati med allmenn stem-
merett? Hvor representativ er den? Appell til religion og religigs
identitet har fungert som et demokratisk instrument. Derfor man-
gler Indiaen institusjon som har representativ legitimitet nok til for
eksempel apata seg utformingen av en enhetlig sivil lov (Chatter-
jee1998: 364).

Ikkealle har vaat likekritisketil handteringaav minoritetsdilem-
maet. Noen har hevdet at nettopp minoritetsspersmalet har synlig-
gjort en dternativ |gsning der rigid handheving av individuell likhet
ikkevar ngdvendig, men at malet om et verdig liv for alelatil grunn
for den sekulagre staten. Indias sekularisme var kontekstuell og blei
utformai en kontekst av konflikter mellom religigse grupper
(Bhargava 1998:537). Det var riktig & gi minoritetene en garanti
giennom retten til abevare sin religigse og kulturelleidentitet —en
essensiell konstitugonell kvalitet i et pluralistisk samfunn (Engineer
1997:1881).

Ei lgs sammenlikning

Det var mangeforskjeller mellom trekk ved den indiskevirkelighe-
ten, den vigionen man hadde for framtidaog midlene mantok i bruk
for & realisere denne, men var grunnlovgiverne hensynsigse og
overkjgrende i sine beslutninger? Hvordan skal man tolke det at
artikkel 44 blei vedtatt, men at personer som Jawaharlal Nehru
unnlot a bruke autoriteten sin til & gjennomfgre den og tvinge
reform pa befolkningen? Var det forskjellsbehandling og favorise-
ring av muslimer/minoriteter som |abak?

Sekularisme var en konstitugonell hovedideol ogi daman forsakte
algse Indias styringsproblem. Hvis den innebar et strengt skille
mellom stat og religion, framstod grunnloven sominkonsekvent fordi
den tilrettelafor statlig overstyring og reform av religigse normer
og regler og godkjente religion som utgangspunkt for minoritetssta-
tus. | tillegg hadde alle indere uavhengig av religion, kaste, kjgnn
etc. fatt garanti om universelle rettigheter pa et individuelt grunn-
lag. Vedtaket om kollektive rettigheter til minoritetene var derfor
ungdvendig. Hvorfor gjorde man som man gjorde? Hva slags se-
kularisme var det egentlig man innfarte? Hvalaman i begrepet?
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Favorisering

Artikkel 44 blei vedtatt til tross for muslimske protester, og man
gjorde ingen kompromisser i s henseende. Modernitet, enhet og
sekularisme vant den ferste runden, men skulle ikke tvinges pa et
uvillig samfunn. Mer enn 50 & seinere har hinduer og muslimer
fortsatt forskjelligelover for ekteskap, skilsmisse, arv, kastedisiplin,
religigse skikker og institusjoner etc. Bade hindunasjonalister og
deltakerei debatten blant indiskeintellektuelle har hevdet at statlig
favorisering av muslimer forklarer denne toleransen. Ut ifra
grunnlovsdebattene kan tilbakehol denhet nar det gjaldt artikkel 44
tolkes pa en annen méte.

Deforskjelligeindiske systemene av sedvanerett var i utakt med
prinsipper for et sekuleat og moderne styre. De var ogsa viktige
elementer i den hierarkiske og patriarkal ske sasmfunnsordenen der
myevar uforenlig med individuell likhet og forbud mot diskrimine-
ring med hensyn til kjgnn, kaste etc. Far artikkel 44 blei vedtatt, var
alerede et forsgk pa a sammenfatte hinduenes forskjellige tradi-
sioner — the Hindu Law Draft —i gang. Dette var et forsgk pa &
endre tidligere praksis. Dgtre skulle ha samme arverett som sgn-
ner, og skilsmisse, adopsjon av datre og ekteskap mellom personer
fraforskjellige kaster skulle legaliseres. Det var bare muslimske
protester mot en enhetlig sivil lov som var synlige i grunnlovsde-
battene, men det viste seg & veae svaat vanskelig areformere hin-
duenes praksis selv i et hindu- dominert India.? Motstanden var
sterk og begrunna ut ifra eldgammel overtro, patriarkal ske tanker
og fordommer langskaste, klasse, religigse og regionale skillelinjer.
Det skulletamer enn et tidr & vedtaloven og dai en mindre omfat-
tende og kanskje mer symbol sk form (Som 1994:193).

Hvis den sekulagre staten hadde lagd en enhetlig lov, hvordan
hadde den blitt seende ut? Hadde den sprunget ut av ei sammen-
blanding av alle grupperstradisjoner for &bevare likhetsprinsippet?
Eller hadde det blitt en sekulaa lov? Hvis man tar med i betraktnin-
gen de store vanskelighetene som en reform av hinduenes|over bad
pa, kan man kanskje si at beslutningen om ikke atvinge gjennom
artikkel 44 ogsa tjente deres interesser?

I grunnloven finnes en annen artikkel som kan stette opp under
en dik konklugon. Artikkel 48 om «QOrganisation of agricultureand

23 Det opprinnelige utkastet til loven mette kraftig opposision og matte splittes
opp og vedtas i flere deler: Hindu Marriage Act 1955, Hindu Succession Act
1956, Hindu Adoption and Maintenance Act, 1956 og Dowry Prohibition Act
1961.
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animal husbandry» forbad slakting av kyr.2* Beskyttelse av kyr var
en viktig og farst og fremst religigs sak for hinduene. Jawaharlal
Nehru kjempet hardt for &unnga at forbudet blei knyttatil religion,
og damantil slutt avvergadet, matte beslutningen tale kritikk gjen-
nom resten av grunnlovsprosessen.®

Britenestilbakeholdenhet nar det gjaldt religigs og sosial lovgiv-
ning, kan fayes til for a forklare at heterogen rettspraksis forsatt
eksisterer i India. Selvsagt er det mulig at indiske styresmakter har
unngatt alage en enhetlig sivil lov etter uavhengigheten simpelthen
fordi riskoenvillevagrefor stor. Kanskje mente man at det var umulig
agjennomfare en slik reform? Uansett synes det ikke tilstrekkelig
aforklare dette med favorisering av muslimer. Det er Indiasreligi-
ositet og kollektive identiteter generelt som har hatt fordeler av at
man har mislykkesi gjennomfearingaav artikkel 44 og kompromit-
tert grunnleggende idealer og hdpet om en nasjonal identitet.

Den muslimske opposisonen mot artikkel 44 masesi sammen-
heng med minoritetsposi§onen og den anstrengte situasjonen mus-
l[imene befant seg i etter delinga av det indiske subkontinentet.
Religigse motsetninger og fordommer var framtredende i det hin-
dudominerte demokratiet, og det var lite sannsynlig at den muslim-
skeinnflytelsen i utforminga av en enhetlig lov ville bli stor. Nar
kritikere av i dag hevder at Nehru ikke behandlahinduer og musli-
mer likt, kan motsparsmalet stilles: Hadde det vaat mulig a behandle
hinduer og muslimer likt i prosessen hvis Nehru hadde utnytta au-
toriteten sin og tvunget fram en reform?

Individualisme, likhet og kollektive rettigheter
Det er mer enn 50 &r sidaman bestemte at individet var den enhe-
ten i samfunnet som staten i hovedsak skulle forholde seg til, men
kollektiveforpliktelser lar seg fremdel es utnytte politisk. Grunnlo-
ven har paforskjellige méter blitt trukket fram som arsak til dette.
Sparsmalet om hvordan en sekulaa, liberaldemokratisk stat kan
forholde seg til et religigst og kulturelt komplekst samfunn med
kollektiv i motsetning til individuell orientering, har vaart sentralt i
den seinere tidas debatt rundt indisk sekularisme. Tolkningene av
de svarene grunnloven gir, har variert. Hvilke tanker 14 bak vedta-
kenei grunnlovsforsamlinga?

Ambedkar sa en gang at |gsningen pa Indias styringsproblem

24 Artikkel 48 (Indian Constitution, Part IV, Directive Principles of State Policy).
25 CAD XI (613). Seth Govind Das, 17.11.1949.
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matte haen dobbel funksjon. Det var viktig & anerkjenne minorite-
tene og deres spesielle situagion, men samtidig métte man gjere det
mulig &samle hele befolkningen under en nasjonal identitet til dutt.
Ulikheter mellom vestlig og indisk mate & ordne samfunnet og ver-
den pavar synligei minoritetssparsmalet. Den indiske realiteten med
kollektiv orientering blei tatt hensyntil, og grunnlovgiverne var opp-
merksomme pa problemet i lys av Vestens, med Nehrus ord, «ex-
cessive individualism» (Nehru 1946:246). Individuell likhet og
universellerettigheter blei supplert med kollektive rettigheter for mi-
noriteter til & beskytte sin kulturelle og religigse egenart.

Pastanden om at det var bevissthet og tilpasning snarere enn
inkonsekvens som |& bak de kollektive rettighetene, kan underbyg-
ges. Grunnloven definerte Indiasom et demokrati med almenn stem-
merett, men befolkningen var gruppe- heller enn individorientert.
Under slike forutsetninger skapte mistilliten som hang ved den
muslimske minoriteten etter delingaav India, et problem med hen-
syntil representativitet og legitimitet. Selv om en person stiltetil valg
med en politisk ideologi og sekulaae synspunkter, var det sannsyn-
lig at personens muslimskeidentitet ville hainnflytel se pa stemme-
givningen. Faren for at kandidater ville bli oppfatta som
representanter for muslimske interesser, var til stede. Hvor mange
stemmer ville muslimer fa framedlemmer av andre trossamfunn?
Paden andre sidaville det ogsa vaare vanskelig for makthaverne &
gi lover for grupper de selv ikketilherte, hvisfolkevalgte blei opp-
fatta pa denne maten.

| starten av grunnlovsprosessen vedtok man kollektive politiske
rettigheter for & mete slike demokratiske problemer. Minoritetene
hadderett til proporgjonal representasgion i lovgivende forsamlinger
ut ifraderesandel i befolkningen.?” Vedtaket blei gjort til trossfor
at flertallet i grunnlovsforsamlingavar av den oppfatning at nettopp
politiske rettigheter for religi@se minoriteter og sammenblandinga
av religion og politikk hadde skyldafor at Indiablel delt og falgene
det fikk.?®

26 CAD VII: 330-331. 31.05.1949.

27 «Appendix to the Report of the Advisory Committee on the Subject of Minor-
ity Rights», Indian Constituent Assembly, Reports of Committees, Second Series:
35-36.

28 | 1905 blei de britiske Morley-Minto-reformene lansert. De foreslo en utvidelse
av innfadt representasjon i provinsforsamlingene. En effekt av reformen var at
velstéende muslimer mobiliserte rundt et krav om separate valgkretser. Bevisst-
heten om en muslimsk identitet gkte, og Den muslimske ligaen (the Muslim
League) blei grunnlagt i 1906. Selv om indere har tolka den britiske godkjennel-
sen av separate valgkretser som et ondskapsfullt forsgk pa & splitte hinduer og
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Nehru var i tvil og spurte seg selv om dette var et tegn pa svak-
het. Slik forklarte han hvorfor han gikk inn for noe han egentlig mente
var gat: For det farste syntes han ikke det var riktig & overse mino-
ritetenes vanskelige situasjon. De métte selv enske at saarlige poli-
tiske hensyn skullefjernes. For det andre var han usikker pahvordan
det demokratiske flertallet — slik situagonen var, betydde dette hin-
dubefolkningen —ville handle hvisreservasjonene forsvant (Gopal
1991).

Muslimenevar svaat opptatt av politiske rettigheter, men til slutt
var ogsadefleste musimske delegatenei grunnlovsforsamlingaenige
i at slike ville gj@re vondt verre. Nehru mente det var en modig
avgjarelse da man bestemte at politiske rettigheter allikevel ikke
kunne aksepteres. | hans gyne var en ond sirkel brutt. Det var ingen
|lett beslutning, og den kan ikke siesdhavaat til fordel for musime-
ne, tvert imot. Hvis favorisering av muslimer var tilfellet og man
unngikk konfrontasjoner og vanskelige bedlutninger, hvorfor brukte
Nehru og andre ledere sin autoritet til afjerne politiske rettigheter?

Politiskerettigheter til minoriteter fremmet ikke utviklingaav en
nasjonal identitet. Antakelig ville slike rettigheter oppretthol dt be-
tydningen av religigse og kulturelle identiteter som grunnlag for
politikk. Minoritetsgrupperinger kunne dermed aldri oppna politisk
flertall. Den eneste méten avinnefram pai et dikt systemvilleveare
agjere sin gruppetil en majoritet, noe som indikerte separati stisk
tankegang. Dette hadde man allerede opplevd da Pakistan blei opp-
retta. Politiske rettigheter utgjorde et for stort kompromiss med den
liberaldemokratiske, sekulaare nagjonal staten og tjente ikke den doble
| @sningen man sgkte pa Indias styringsproblem.

Indias sekularisme

Mange har definert den konstitusjonelleindiske sekularismen som
et klart skillemellom stat og religion. Den har falgelig blitt kritisert
for Aveae meningsl@si en verden der religion var integrert i folks
virkelighetsforstéelse og livsfarsel. Religionsfrihet blei vedtatt som
en fundamental rettighet i grunnloven, alikevel bestemte man at
den sekulaare staten skulle hamakt til agripeinn og overstyrereli-
gigs praksisfor dsikre samfunnsutvikling og at andre viktige prin-
sipper ikke blei kompromittert. | seinere tid har man tolka dette
som et misforhold mellom artikkel 25, som stadfester religionsfri-

muslimer, handlet nok dette heller om & gi legitime interesser skikkelig repre-
sentasjon.
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het, og grunnlovens sekulaaeideol ogi. Grunnloven er inkonsekvent
og den mangler retningdlinjer for hvordan vanskelighetene somfgl -
ger skal handteres. Kan man se dette annerledes? Krever den in-
diske sekularismen et absolutt skille mellom stat og religion?

En sak som blei debattert i grunnlovsforsamlinga uten uenighet
mellom religi@se grupperinger, var gnsket om ainkorporere Guds
navni loven. Man blel enige om at embetseden for Indias presiden-
ter skulle lyde: «l,...do solemnly declare in the name of God...»
Religion var viktig for folk, og det métte man ta hensyn til. India
kunneikke haen sekulaa stat hvis det skulle bety at staten var imot
religion.®

Muslimenevar en utsatt minoritet paslutten av 1940-tallet. Ogsa
muslimske delegater i grunnlovsforsamlingatolket falgene av se-
kularisering paforskjellige mater, men de oppfatta sekularismen som
fordel aktig med hensyntil muslimers mulighet til afortsette sineliv
i India. Ali Asghar Engineer, muslimsk intellektuell og deltaker i den
seinere tidas debatt, har ogsa pekt pa en dlik betydning av indisk
sekularisme: falsomhet for forskjeller og mangfold (Engineer 1996).

Jawaharlal Nehru mente at sekularisering var en ngdvendighet
for en stat som ville gjere et inntrykk i en moderne verden. Han
protesterte haylydt under grunnlovsdebattene da det blei hevda at
sekularisme var favorisering av muslimer og altfor jenergst over-
for minoritetene. Idealet var ikke realisert i India ennd, men det
innebar enhet, likhet og avvikling av fordommer mellom religigse
grupper. Palang sikt skulle den sekulagre staten vagre til fordel for
ale* Haddedet vaat til fordel for Indiahvis man hadde gjennom-
fort artikkel 44?

Selv om man ikke kan finne noen bestemt og entydig definison
av indisk sekularismei grunnlovsforhandlingene, var de aller fleste
deltakerne enige om at religion hadde en plassinnenfor den seku-
lare staten. Allikevel var det sekulaae hensyn, framgang og utvik-
ling som skulle haforrang hvis det oppstod konflikt mellom statlige
og religigse prinsipper. Det var umulig frede deforskjellige syste-
mene av sivile lover hvis man skulle kunne realisere visjonen — et
moderne, sekulaat og liberaldemokratisk India, men det var heller
ingen tvil om at en reform métte skje med folkets samtykke. Dette
taler for at toleranse, hensyn til indiske ssaregenheter og til kulturelt
mangfold var karakteristikaved den konstitusjonelle sekul arismen.

Grunnlovsdebattene viser at man var oppmerksomme pa van-

29 CAD VII (2):1057. 27.12.1948.
30 CAD IX (1): 400. 12.08.1949.

NUPI MARS 03



skene som forskjellene mellom vison og virkelighet skapte, at man
forsgkte atilpasse loven salangt det var muliginnenfor visseidea-
ler og gjorde bevisste valg. Man gjorde vedtak med Indiai tankene
selv om disse blei kritisert for avagrei konflikt med idealene. Det
blei tatt hensyn til bade det komplekse samfunnet og religionens
viktigerolle. Kanskje kan man si at enkelte anti-sekularister og kri-
tikere av i dag ikke har sett dette?

Rajeev Bhargavadeltar i dagens debatt og har utfordret det han
mener har blitt en indisk kulturell institusjon, nemlig oppfatningen
av at sekularisme og religion alltid star mot hverandre. Han tenker
palndias sekularisme som et alternativt begrep og ikke et speilbil-
de av en vestlig stamfar. Religion er ikke absolutt ekskludert fra
politikk, og forskjellig behandling kan tolereres sa lenge man sgker
aoppnaet fellesgode. Dennetolkningen har myei seg av det oven-
nevnte og passer godt med Nehru sitt anske om det som er til beste
foralle.

Konklusjon
Jawaharlal Nehru var klar over forskjellene mellom tradisonelle
indiske mater & ordne samfunnet pa og det han si pa som mo-
derne, og han beskrev problemet man stod overfor og var satt til a
| zse, som en bal ansegang pa samtidas knivegg mellom framtid og
fortid (Gopal 1993:73). | India forandra samfunnet seg sakte. |
Europa skiller det man kan kalle moderne tid seg klart fratidafer
renessansen. Man finner ikke slike skarpe kontraster mellom 700-
0g 1700-tallsstater i Ser-Asia(Rudolph 1987:733). To forskjellige
verdener mgttes pa en mate da vestlige styresmakter med sine
ideer tok over makta. Toppskiktet i samfunnet matte tilpasse seg
de nye makthaverne. Endringer ellersi samfunnet gikk tregt.
Blant Indias politiske elitei 1947 fantes mange advokater utdan-
net ved europeiske universiteter. De kjente godt til modellene de
tok i bruk. Men indere flest levde i en verden der begreper som
sekularisme, demokrati, individualisme, frihet og likhet knapt eksis-
terte. Dalndiablei selvstendig og rammebetingel senefor framtida
skulle fastlegges, krevdes ei helhetlig handtering av samfunnet.
Mer enn 50 & har gétt sidauavhengigheten. Det er liten tvil om
at indisk politisk praksisikke helt har fulgt en sekula ideologi av
statlig likebehandling og neytralitet i et religiast og kulturelt mang-
foldig samfunn. Omstendighetene endraseg ikke over natta, og det
kan kanskje forklare hvorfor teorien ikke fungerte i praksis. Kriti-
kerei seineretid har pekt pa manglendetilrettelegging for kulturell
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utvikling i det selvstendige Indiasom en drsak til krisai den politis-
ke utviklinga(Madan 1993:685, Kavira) 1995:313). Det er ikke uten-
kelig at spredning av kunnskap og forstaelse gjennom utdanning
kunne ha paskyndet utviklinga. Men man mahuske pahvilke forut-
setninger bade India som stat og den indiske befolkningen hadde.
Fattigdom og analfabetisme radde, landet var enormt og hadde
akkurat oppnadd uavhengighet. | tillegg skapte opprettelsen av
Pakistan komplikasjoner. Det var nok av problemer atatak i.

Hvis man hadde hatt mulighet til & gjere noe effektivt pa utdan-
ningsfronten, kan man likevel sparre om 50 ar under noen omsten-
digheter hadde vaat lang nok tid for kulturell forandring og endring
i folkstenkning om og forstael se av seg selv, samfunnet og verden?
Individualisme og likhetstanken métte bli integrerte elementer i In-
dias selvforstaelse og sosiale design, og eldgamle prinsipper om
hierarki og patriarki matte forandresradikalt. | Europatok utviklin-
ga av menneskerettigheter arhundrer (og fremdeles har man ikke
oppnadd full likhet mellom kjgnnene). Dessuten blei evolusjonen av
nye ideer i Vesten generert av radikale gkonomiske forandringer.
Noe liknende var ikketilfellei India. Hvordan kunne Nehru, selv
med sin enormeinnflytelse, haforandrafolksvirkelighetsforstael se?

Hvis man var klar over spriket mellom visjon og virkelighet,
hvorfor blel ikketradigonelleindiske modeller for sosia og politisk
organisagon brukt som modeller for grunnloven? Kol onitida hadde
pavirkalndia, og maktstrukturenei det konvensjonelle samfunnet
var forandra. Dessuten var den vestlig orienterte politiske eliten
overbevist om at modernitet, velstand og utvikling var hvaalle bur-
de strebe etter. De hadde ogsa grunn til & sperre hvordan et hjem-
lig styringssystem og avvisning av Vestensinstitusg oner og modeller
for styring og sosial organisasjon hadde blitt mottatt. Ville det vaat
et godt utgangspunkt for en frigjort koloni med tanke paanerkjen-
nelse, respekt og status i verdenssamfunnet?

Den kongtitusjonelle sekularismen var |@sningen pa styringspro-
blemet. Den oppstodi et diaektisk forhold il det konvengonellelndia
da grunnlovens arkitekter forsgkte a forene to ulike virkelighets-
forstael ser mens de bal anserte pa «samtidas knivegg mellom fortid
og ndtid». | var globalisertetid lever fortsatt store deler av verdens
befolkning i tréd med sin saaegne og lokal e oppfatning av verden,
virkeligheten og sin egen plassi den. Tatt i betraktning den tidasom
utvikling og realisering av idealene har krevd i vestlige samfunn, kan
en sparre seg: Finnes det forstael se, toleranse og respekt i verden
i dag for tilpasning og alternative méter & organisere samfunn pa
sosalt, politisk og gkonomisk?
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Presidenter og demokrater

| Russland

Sven Gunnar Simonsen
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Oslo (PRIO)

Demokratiet og presidentstyret kom begge til Russland pa begyn-
nelsen av 1990-tallet, idet Sovjetunionen falt fra hverandre. Med
den karismatiske Boris Jeltsin som |eder framsto de to som dimen-
sioner ved den samme vidunderlige nye verden. | det droye tidret
som siden har gétt, har forholdet mellom dem vist seg avaae langt
mer komplisert enn som sa.

Vestlige og russiske perspektiver pa Russlands politiske utvik-
ling har vaatt til dels meget ulike. Kanskje spesielt de siste tre are-
ne, med Vladimir Putin som president, vurderesforskjellig—og da
saalig med hensyn til demokratietskar. | Vesten har mange akade-
mikere pekt pa det de har sett som urovekkende tegn pa svekkelse
av det demokratiet man har oppnadd. Blant russere flest nyter der-
imot presidenten svaat stor tillit, og fa gir inntrykk av & bekymre
seg for demokratiet.

Denne artikkelen tar for seg nettopp utviklingen av demokratiet
0g presidentstyret i det post-sovjetiske Russland — og de ulikearte-
de vurderingene som det har avfadt i Russland og i Vesten. Hvor-
dan har oppslutningen om, og forholdet mellom, deto utviklet seg
siden 19917 Og hvilke forskjeller finnes mellom vestlige og russis-
ke syn pademokratiet og presidentstyret og forholdet mellom dem?
Dette er problemkompleksene som artikkelen vil belyse. Heller enn
agafor «full symmetri» —asammenligne for eksempel vurderin-

Artikkelen er basert pad min pregveforelesning over oppgitt tema for graden dr.
philos. (april 2002), med tittelen «The Russian Presidency and Democracy:
Russian and Western Perspectives». Medlemmer i doktorgradskommisjonen
var Anders Kjglberg, Richard Sakwa og Anton Steen.
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ger fravestlige og russiske akademikere, eller vestlig og russisk opi-
nion—Vvelger jeg en «asymmetrisk» tilnagming: asammenligne vest-
lige akademikeres synspunkter med hvameningsmainger har funnet
om den russiske opinionen. En dlik tilneaming far ikke bare fram
den klareste kontrasten, men den bringer ogsa fram det inte-res-
sante — og kanskje litt brysomme — sparsmalet om hvilken rett vi
som stér utenfor har til Avurdere normativt hvilken skjebne et lands
borgere velger for seg selv.

Artikkelen tar dermed utgangspunkt i to spersmal som har vaart
sentralei mye av diskusjonen omkring demokrati og regimetypei
Russland: (1) Hvor demokratisk er Russland? og (2) Hvaslags po-
litisk system trenger Russland? Meningen med det siste av disseto
sparsmalene, bar det leggestil, er ikke & komme fram til et svar i
form av en anbefaling; hensikten er & fa fram kontrasten mellom
akademikerens og den jevne borgers politiske vurderinger og prio-
riteringer.

Russlands presidentstyre forstas her som regimet som oppsto i
den russiske sovjetrepublikken (RSFSR) i juni 1991, og fortsatte i
Den russiske fgderasjon etter at Sovjetunionen brgt sammen, gjen-
nom 1993 og innfaringen av en ny grunnlov og framtil i dag. Eller
enklere: fraBoris Jeltsin farst blevalgt til president, fram til i dag.
Presidentstyret er altsainstitusjonen, men det er tett forbundet med
de to personene som har hatt toppstillingen — Boris Jeltsin og Vla-
dimir Putin.

Det finnes en overflod av definisjoner av «demokrati» i statsvi-
tenskapen. Noen er mer komplekse, og krevende, enn andre. En
enkel definigion kan vaae en som forlanger lite mer enn at det hol-
des regelmessige valg med reell konkurranse. En mer kompleks
definigon vil kunneinkludere kriterier som ytringsfrihet, organisa-
sionsfrihet, rettsstatsprinsipper og retten til informasjon. Den mer
komplekse definisjonen kan sies & falle mer eller mindre sammen
med hvavi ofte omtaler som «liberalt demokrati». Samtidig kan det
vage nyttig & huske at «liberal» ikke alltid kommer sammen med
«demokrati» — hvis vi godtar at demokrati er definert ved at det
avholdes regelmessige, konkurrerende valg. Som Fareed Zakaria
har pdpekt, har «demokrati» i Vesten i nesten et arhundre betydd
«liberalt demokrati». Men teoretisk og historisk er demokrati —igjen
i henhold til en minimalistisk definison — noe som er distinkt fra
liberalisme (Zakaria1997: 22)

| denne artikkelen vil jeg innledningsvis ta utgangspunkt i en
«minimalistisk» definision, formulert av Seymour Martin Lipset:
Demokrati er her «et politisk system som gir regel messige konsti-
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tusjonelle anledninger til askifte ut de regjerende embetsmenn, og
en sosial mekanisme som tillater den sterst mulige del av befolk-
ningen & pavirke viktige beslutninger ved a velge blant politiske
konkurrenter» (Lipset 1959) . Arsakentil dette valget av definision
er enkel: For & vagre et demokrati ma en stat i det minste kunne
bestden slik minimumstest. Siden vil vi sdkunne stille hayere krav,
som inkluderer variabler som typisk blir betraktet som karakteris-
tiske for liberale demokratier. En ekstra bonus ved & bruke en de-
finision av denne siste kategorien er at den gir mer rom for en
evaluering av et regime i grader av demokrati, heller enn bare en
stempling av staten som «enten demokrati eller diktatur». For en
sk mer krevende definigon vil jeg brukefelgendeliste av kriterier
for demokrati, somer blitt formulert av Robert A. Dahl (Dahl 1971: 3)

(1) Frihet til adanne og slutte seg til organisasjoner, (2) ytrings-
frihet, (3) stemmerett, (4) valgbarhet for offentlige verv, (5) po-
litiske lederesrett til & konkurrere om oppslutning, (6) alterna-
tiveinformasjonskilder, (7) frie og rettferdige valg, (8) institu-
sioner for &gjereregjeringens politikk avhengig av stemmegiv-
ning og andre preferanseuttrykk.

Hvor demokratisk er Russland?
Denne delen av artikkelen vil gjare et sveip over russisk politikk
siden 1991, i lysav Robert A. Dahls kriterier for demokrati. Hen-
sikten her er ikke & gi den fulle diskusionen om Russlands demo-
kratiske rulleblad, men & skissere de vesentligste tendensene. Jeg
fokuserer derfor pa et utvalg av disse kriteriene—forhold som ofte
bergresi diskusoner omi hvilken grad Russland er et demokrati.
Fremst blant disse er det ene som ogsa springer ut av Lipsets
«minimumsdefinig on»:

Frie og rettferdige valg: Russland har hatt to presidentvalg og
tre parlamentsvalg siden 1991. Ved det farste presidentval get, i 1996,
ble Jeltsin gjenvalgt, fem ar etter at han farst ble valgt i RSFSR.
Ved det andre ble fungerende president Vladimir Putin valgt. | de
tre dumavalgene, derimot, har partier og valgallianser som har stettet
presidenten og regjeringen gjort det mindre bra. Bare det seneste
valget, i 1999, sikret en dumasom regjeringen kunneregnemed ville
gi et pditelig flertall for detsinitiativer (Simonsen 2001, 2002). Det
har med andre ord ikke bare vaat avhol dt regelmessigevalg i Russ-
land, men opposigonen har hatt en mulighet til avinne—og den har
vunnet —og den har fatt lov til ainntamaktposisjoner etter en seier.
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| endik forstand kan man si at kriteriene er oppfylt for at Russland
skal kunne beskrives som et demokrati i henhold til en «minimums-
definigon», som Lipsets.

Dette bildet bar imidlertid modereres noe. Det er rimelig askille
mellom dumavalg og presidentvalg: Grunnloven av 1993 gir presi-
denten svaat stor myndighet. Ingenvil vaaei tvil om hvem som styrte
landet pa 1990-tallet: Hvis et flertall i parlamentet var uenig med
presidenten (slik det gjerne var tilfelle), kunne det som oftest gjere
lite annet enn & obstruere hansvirksomhet. | en slik fortolkning kan
man si at Jeltsin og «hansfolk» aldri egentlig mistet makten pariks-
plan. Og hvis et essensielt kriterium for en slik definisjon er det at
opposisionen ikke bare skal kunne deltai valg, men ogsaskal haen
reell gansetil avinne og taover makten, mavi slutte at det ennder
for tidlig for juryen davsi en dom.

Et annet tema som ogsa er del av diskusjonen om «frie og rett-
ferdigevalg», er valgfusk. Ved alle post-sovjetiskevalg i Russland
er det blitt fremmet pastander om valgfusk. Noen slike pastander
har fatt bredere stette enn andre, men ingen har fert til endringer i
valgutfallet. Formelleklager ser uten unntak ut til afordunstei retts-
systemet. | en ustabil stat er det naturligvis|ett for en beseiret part
aanklage valgvinnerne for juks. Men internasjonal e observaterer,
fraorganisasioner som OSSE og Europaradet, har ved flere anled-
ninger ganske eksplisitt stettet dike pastander. Enkelte av Russlands
regioner har et verre rykte enn andre pa dette feltet. Blant dem er
viktige republikker som Tatarstan og Basjkortostan. Valg i disse
republikkene pavirkes tungt av den lokale presidenten. Et spesielt
tilfelle som ogsd bar nevnes, er Tgetgenia. Valgresultater som fade-
rale myndigheter har rapportert herfra, synes sveat lite troverdige.

Et annet demokratikriterium gjelder adgangen til alternativein-
formagonskilder —somigjen er naa knyttet til kravet om ytringsfri-
het. Dette er et kriterium som ikke bare bergrer borgernesdagligliv,
men ogsa har stor betydning for valgutfall. Dette er et tema som
har fatt mye oppmerksomhet, spesielt siden VIadimir Putin kom il
makten. Men ogsa far det var graden av politisk kontroll over in-
formasjonsflyten i Russland et presserende tema, ikke minst i for-
bindelse med valg. For om valgene ble manipulert, var det ikke i
valglokalene at den store forskjellen ble gjort —trolig har de fleste
av 0ss som har tjent som valgobservatgrer veat ganske tilfredse
med hvordan valgene har vaat gjennomfart «pa bakken» —men i
massemedia, i ukene og manedene far valgene.

Fremdeleskan vi hare et svaat bredt spekter av ideer bli uttrykt
i Russland. Opposisjonspolitikere kan komme med svaat kritiske
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utsagn mot Kreml, og faen viss oppmerksomhet omkring det. Men
ndr det er sagt, er ikke alt vel nar det gjelder tilgangenttil alternative
informagjonskilder. Og situasjonen er blitt betydelig forverret deto
siste arene: Den viktigste grunnen til bekymring er det faktum at
aleriksdekkende fjernsynskanaler er blitt brakt inn under Kremls
innflytelse. Og den viktigste enkeltsaken som har motivert Kreml
til &styre mediene hardere, er krigeni Tgetsenia. Kritisk reporta-
gefinner man farst og fremst i aviser og tidsskrifter med lite opp-
lag, somikke nar langt utenfor sitt kjerneomrade. Hvisvi ser padet
regional e bildet, finnes det en rekke regioner hvor delokale medie-
ne er under hard kontroll, og hvor det er vanskelig — kanskje sagar
farlig— & oppretthol de uavhengig, kritisk reportasie (Coalsonet al.
1999). Kort oppsummert: Pa det nasjonale plan er det mulig & ut-
trykke et bredt spekter av ideer. Men den som gnsker & nd et ster-
re publikum, ma holde seg inne med myndighetene. Og som medium
bar en velge fjernsynet — det er den full stendig dominerende kana-
lenfor riksdekkende kommunikasjon, etter at det samlede opplaget
av landets aviser har falt til kanskje bare en tiendedel av hva det
vari 1991.

Med hensyn til et annet av Robert A. Dahls kriterier — valgbar-
het — kan det vagre nyttig & minne om et begrep som av og til bru-
kes for & beskrive en spesiell type stater: «kontrollert demokrati».
Dette er stater hvor regimet i betydelig grad manipulerer opinionen,
ikke minst gjennom massemedia, og obstruerer den politiske oppo-
sigonen, ved opportunistisk bruk av juridiske og andre midler. |
Russland kaller man gjerne den samlede «pakken» av slike midler
som myndighetene disponerer, for adminresur sy — «administrative
ressurser». Regjeringskontroll over riksdekkende fjernsyn faller
apenbart inn under denne kategorien. Det samme kan sies om
mulighetentil &utnytte reglene som sier hvem som kan stilletil valg
lokalt og nagjonalt.

Problemer oppstar ndr lovgivning brukes selektivt til fordel for
den som er i posision. Dette problemet kan kanskje overdrives nar
det gjelder nagondevalg, men det er definitivt et problem ved mange
regionalevalg. En «farlig» kandidat kan bli hindret fraadtilletil valg
av satrivielle grunner som det at han ikke har oppgitt en rusten
Moskvits i redegjarelsen for sin personlige formue. Det pner fel-
tet for den som er i posigon, eller noen med hans—eller Kremls—
velsignelse. En indikasjon paen negativ utvikling for valgene som
avholdes i Russlands regioner, er det fallende gjennomsnittet for
antall kandidater ved guverngrval g (presidenter).

En stat hvor det avholdes regelmessige valg, men som scorer
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lavt pa andre indikatorer som til sammen utgjer en mer kompleks
definigon av demokrati, kan beskrives som et «del egativt demokrati»
eller «valgdemokrati». Dette er en stat hvor det er reell kamp om
makten, men sa snart noen har vunnet, vil han bruke den slik han
métte finne det for godt, fram til det er tid for neste valg. Mange
vestlige analytikere har ment at Russland passer godt inn en slik
modell. En stat som dette har, for &falge Dahlsmodell, svakeinsti-
tusjoner for & gjare regjeringens politikk avhengig av stemmegiv-
ning og andre preferanseuttrykk.

Det har vaat mange tilfeller pa 1990-tallet hvor vestlige obser-
vaterer har vaat tilfredse med at Russlands president har vaat egen-
radig. Det var definitivt tilfelle da president Jeltsin ikke lot sin
utenrikspolitikk bli (for) preget av stemningen i det konservative
@verste sovjet, og senere i Statsdumaen. P& den andre siden har
Jeltsins svaat utstrakte bruk av sin myndighet til astyre ved dekret
blitt brukt imot Russland, ndr akademikere har utarbeidet andag for
neyaktig hvor demokratisk staten er. Enkelt sagt har hans omgaelse
av parlamentsflertallet gjort at landet har framstatt som mindre
demokratisk —selv om parlamentarikernes holdninger ikke har vaat
gode nyheter for demokratiet generelt.

For Vladimir Putin er det lettere enn det var for Jeltsin & samar-
bei de med andre statsinstitugoner, dik som parlamentet. Slik, skulle
man tro, far ogsa opinionen en sterkere innflytel se pa statens poli-
tikk. Men samtidig kan ikke denne starre mottakeligheten sesbare
som et enveisfenomen. Putin-administrasjonen har ogsa veat me-
get effektiv i & forme opinionen. A samarbeide med dumaen, for
eksempel, er ikke vanskelig salenge folket har valgt en forsamling
hvis flertall kan forventes a slutte opp om praktisk talt ethvert ve-
sentliginitiativ frapresidentens apparat.

Som en forel gpig konklusjon; er det russiske demokratiglasset
halvfullt eller halvtomt? Tatt i betraktning at det sovjetiske demo-
kratiglasset var knusktert i mange tidr, har enkelte valgt a se mer
positivt enn andre pa 1990-tallet. Det gjelder for eksempel konklu-
gonenefraulikeinternasonale valgobservaterer til Russland. Begge
deto seneste OSSE-misjonene, i 1999 og 2000, for eksempel, kon-
kluderte med at valgene innebar en «ytterligere konsolidering» av
demokratiet i Russland. | et slikt perspektiv er med andre ord glas-
set savisst halvfullt.

Om vi vedgar at mye ble oppnadd politisk under Boris Jeltsin,
mavi likevel konkludere med at hani det store og hele forhindret
en konsolidering av demokratiet. Og han gjorde det oftefor atjene
sine egne, kortsiktige politiske behov. Enkeltei Vesten var kanskje
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ikke sd oppjaget over det, gitt at hans handlinger kan hablitt sett pa
som «liberale ma setninger av og til fremmet med illiberale midler».

| var diskusjon kan det vaare vel sdviktig &si noe om retningen
i de politiske forandringene som fant sted i disse &rene, og i den
seneretids tendenser. Og hvisvi ser pautviklingen de seneste are-
ne, blir det mer tvil om hvor fullt glasset er. Valg er blitt avholdt
regelmessig siden 1993, og sdledes er kravenetil en minimumsde-
finigon oppfylt. Men bildet er ikke sarosenrgdt hvisvi tar for oss
en mer krevende demokratidefinigon. | artikkelen jeg vistetil tidli-
gere, konkluderer Fareed Zakaria med at halvparten av verdens
«demokratiserende stater» er «illiberale demokratier»: stater hvor
det holdesvalg—deer kanskjeikkefullstendig «free and fair», men
deavspeiler en folkelig deltakel se—men hvor en konstitusjonell li-
beralisme er mer eller mindre fravearende. Zakaria plasserer eks-
plisitt Russand i denne kategorien. Og vi kan notere hans kommentar
til hva Jeltsin etterlot seg: «Jeltsin er muligensen liberal demokrat i
sitt hjerte, men hans handlinger har skapt et russisk superpresi dent-
styre. Vi kan bare hdpe at hans etterfglger ikke vil misbruke det»
(Zakaria1997: 34).

Presidentstyret og demokratiet: Hva slags politisk
system trenger Russland?

Hvis vi gar mer direkte inn i forholdet mellom presidentstyre og
demokrati i Russland, kan en farste observasjon vaare det at vest-
lige akademikere og den russiske opinion sannsynligvis har sam-
menfallende oppfatninger i mangt ndr det gjelder beskrivelsen av
tingenestilstand. Russereflest har, for eksempdl, litenttillittil lokale
lovgivendeforsamlinger, dumaen og regjeringen, og til politiet ogs3,
for den saks skyld. Hva de derimot kan vaae mer uenige om, er
hva denne situasjonen faktisk betyr. To viktige spgrsmal trer fram
her: For det farste: Vil man anbefale mer demokrati som en |as-
ning for &gi Russlands befolkning et bedre liv? Og for det andre:
Ville man, for & bedre den politiske beslutningsprosessen i landet,
anbefaleenendring i palitisk institugioner? | dettetilfellet; villeman
anbefale en svekkelse av dagens meget sterke presidentembete?
Disse to sparsmalene styrer denne andre delen av artikkelen.
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Bifall og alternativer: demokrati

| Jeltsin-epokenstidlige dr var det optimismen som dominerte vest-
lige oppfatninger om russisk politikk. Jeltsin bedrev «demokratise-
ring og markedsref ormer» — og landet gjennomgikk en «overgang»
eller transition. Det var flere problemer med dette perspektivet,
og de ble mer tydelige ut pa 1990-tallet. Ordet «transisjon» antyder
en tilstand av overgang fram mot en (pany) mer stabil tilstand, og
mange i Vesten har nok ogsa tatt for gitt at det stabiliserte Russ-
land vil haet liberalt demokrati og markedsgkonomi. | virkelighe-
ten er «muddling through» et reelt, om enn ikke konstruktivt,
aternativ. Pa lignende méte har «reform» hatt en positiv klang;
«tilbakesteg i reformprosessen» — et begrep vi kjenner framedias
og politikeres stenografi — lyder definitivt ikke like positivt. Dette
ordet koblesgjerneretorisk til «demokrati» og «markedsgkonomi»
— som ofte kommer sammen som begreper, men ikke alltid som
fenomener utei den virkelige verden.

| senere ar har vi naturligvisfatt en mer substansiell akademisk
kritikk av Jeltsins politikk som har poengtert nettopp dette. Et vel-
dig tydelig eksempel er tittelen pa Peter Reddaway og Dmitri Glinskis
bok, The Tragedy of Russian Reforms (2001), med en undertittel
som gar rett inn i denne materien: «Market Bolshevism Against
Democracy». | Russand trengtefolk flest ikke akademisk forskning
for akunnefastslaat livet deres ble vanskeligere som falge av dis-
se reformene. Og det var en svaat utbredt oppfatning at politiske
lederes selvberikelse var en vesentlig del av problemet.

«Demokratisering» og «markedsreformer» er altsai Vesten of -
te blitt sett pa som to sider av samme sak. En annerledes, men sam-
tidig pardlell identifikagon fant sted i den russiske befolkningen. Der
ble demokratiet straffet for prevelsene som fulgte med Jeltsins
politikk, og med spredningen av lovlgshet i landet. Det som skjedde
pa 1990-tallet, var at «demokrati», som hadde vaat satett forbun-
det med Boris Jeltsin personlig, ble diskreditert etter som russerne
mistet sintillit til og sansfor Jeltsin. Valget i 1996 var siste gang at
«demokrati» sto opp imot «kommunisme». Etter det befant Jeltsin
seg i en bratt nedoverbakke fysisk og mentalt.

Hvavar essensen i denne utviklingen? En pragmatisk tolkning
er det at svekkelsen av demokratiet i befolkningen ikke var sddra-
matisk —i den forstand at den ikke innebar at demokratiet som sa-
dant var diskreditert og ikke lenger populeaart, men heller at denne
skjebnen var blitt «Jeltsins demokratix til del. Det ville bety at en
russer i dag ser pahvaJeltsin sto for, og sier «hvisdet er demokra-
ti, sdkan du hadet for meg». Fraet mer analytisk perspektiv kunne
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en slik holdning innebaare at russere flest faktisk har tatt til seg
demokratiets virkelige innhold — slike ting som valg, ytringsfrihet,
bevegel sesfrihet etc. —og til og med tar det for gitt i sitt dagligeliv.
Og, videre, at det ikke er sa viktig hva dette fenomenet kalles—de
liker bare ikke ordet «demokrati» lenger.

Dennefortolkningen fremmesav en del russiske analytikere. En
vestlig akademiker som ogsa har uttrykt den er Michael McFaul. |
en fersk rapport, skrevet sammen med Timothy J. Colton — med
tittelen «Are Russians Undemocratic?» — er konklusjonen at «det
villevaagefeil akjapt konkludere at [det russiske folk] ensidig kas-
ter vrak pademokratiske verdier ogideer» (Colton & McFaul 2001).
| studien, som tar for seg politiske institusjoner heller enn opinio-
nen, konkluderer de med at «det russiskefolk har tatt til seg demo-
kratiske verdier raskere enn eliten har forhandlet fram demokratiske
institugjoner.

En konklusjoni sammelei finner vi hosMarcial Weiglei boken
Russia’s Liberal Project (2001). | sin konklusjon innrgmmer hun
at bildet av dagens Russland (dvs. slutten av Jeltsin-perioden) sy-
nes «ganske nedsl dende». Ikke desto mindre finner hun flere ting
som talteimot dette bildet; framfor alt det faktum at Russland frem-
deleshar et konstitusjonelt liberalt politisk system. Og hun er kate-
gorisk imot astemple Russlands «liberal e prosjekt» som mislykket
etter en sdpass kort levetid; det ville ikke bare vaare «en stor for-
naarmel se» mot de russerne som hadde kjempet det fram, men og-
sd«metodol ogisk ufornuftig» (Weigle 2001: 462).

Dette er en sympatisk innstilling, men den reiser selv et meto-
dologisk sparsmal: Nar har vi et «utfall» astudere? Selv vil jeg hevde
at vi har et utfall na. Ikkei denforstand at dette er Russlands «end
of history», men paden méten at vi har hatt en utvikling over mer
enn et tidr som har resultert i et viktig skifte—et utfall: valget av en
ny president, med en ny politisk profil. Hvis vi vender tilbake til
spgrsmalet om hva som er essensen i den endrede holdningen til
demokrati i Russland, s er det ikke nadvendig afullstendig avskri-
ve McFaulsargument. Likefullt er jeg tilbayelig til tolke opinio-
nen mer pessimistisk.

Svaat mange meningsmalinger er blitt gjennomfert de seneste
arene med spersma omkring et tenkt valg mellom levestandard og
lov og orden paden ene siden, og demokrati paden andre, som peker
i samme retning: at russerne er villige til aoppgi mer eller mindre
av sinefriheter til fordel for et tryggere og materielt sett bedre liv.
Og jeg er overbevist om at de fleste av dem som uttrykker denne
preferansen, har en rimelig klar forestilling om hva de sier. Funn
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frameningsmdlinger frade siste par arene kan illustrere:

Hasten 1999 ble en gruppe respondenter spurt om det var situa
sioner hvor Russland etter deres mening trengte en sterk og mektig
leder. 45 prosent svarte at Russland «alltid» trenger en jernhand,
mens ytterligere 27 prosent mente at Russland trenger en i dag.
(Popov 1999) | en meningsmaling utfert bare fa dager far presi-
dentvalget i mars 2000, svarte 50 prosent at de ville ssemme pa Putin.
Blant disse var det 50 prosent som saat de «likte» ham, 26 prosent
sa at de «respekterte» ham, og 24 prosent at de «fryktet» ham.
Tilhengerne oppga hans «tgffhet» som hans mest attraktive egen-
skap. Fire maneder senere viste en meningsmaling at s mange som
81 prosent av respondentene var villigetil Aoppgi «visse friheter»
hvis det kunne skape mer orden. Bare 9 prosent sa at de stettet
«demokratiske verdier». En meningsmaling fravaren 2000 viste at
bare 9,1 prosent av respondentene sa seg enig i at «demokrati er
den beste styreformen, til tross for visse problemer. 38,7 prosent
var «noe enigy», mens 23,7 prosent var noe uenig og 4,2 prosent var
helt uenig i denne pastanden (Interfax 2000). | en meningsmaling
som ble publisert sommeren 2001, var respondenter blitt bedt om &
peke ut blant fem opsjoner politiske oppgaver som de mente var i
deres og deres families interesse. @verst pa listen kom «styrking
av innenlands produksjon», valgt av 69 prosent av respondentene.
To valg — «a styrke forsvarets kapabiliteter» og «a beskytte innen-
lands produksjon» — scoret begge 47 prosent. Nederst blant valge-
ne kom «afremme og styrke demokrati og ytringsfrihet». Det scoret
salite som 12 prosent (Interfax 2001).

Dette burde vaare til strekkelig bakgrunn nar vi ferer inn en an-
nen viktig konklusjon: Pagrunnlag av den farste seksjonen fastslo
jeg at det tralig er liten forskjell i hvordan russiske borgere og vest-
lige akademikere ville beskrive det russiske demokratistilstand pa
1990-tallet. Jeg har argumentert for at russerne er blitt mindre
entusi astiske overfor demokrati —ikke bare ordet, men ogsa detsinn-
hold. Hva dette betyr, er at de har gjennomlevd en periode med et
demokrati med svaat mange svakheter, og de likte det ikke. Men
deresreakgon har ikke vaat aforlange mer demokrati —eller et bedre
demokrati —men & enske seg noe som ser mer ut som det motsatte.

Det er her (de fleste) vestlige akademikere og den russiske
opinion skiller lag. Omvi er i stand til &rasjonalisere russernes pre-
feranser, kan vi likevel ikke salett si ossenigei konklusjonen som
uttrykkesi meningsmalingene. | defleste vestlige land er oppslut-
ning om demokratiske verdier og metoder et grunnleggende trekk
ved politisk virksomhet. Og vi er tilbayelige til A mene at liberalt
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demokrati ville gjere seg godt ogsd andre steder i verden —eller i
det minstei et sa utviklet land som Russland. Det vil kunne veae
uenighet om detaljer ved hvordan det ideelle russiske politiske sys-
tem ser ut. Men det store flertall av 0ss er enige om at mindre de-
mokrati ikkevil gjare landet noe godt. Vi ser gjerne demokrati som
en grunnleggende verdi —og valget mellom demokrati og «vel stand»
eller «orden» som kunstig. Stalin skal ha sagt at «du kan ikke lage
en omelett uten aknuse egg». Det logiske, og liberale, svaret paen
slik pastand er naturligvis det at «aknuse egg ikke garanterer at du
kommer til alage noe velsmakendei det hele tatt».

Bifall og alternativer: presidentstyret

Hvordan har det s gatt med presidentstyret de siste elleve arene?
La oss her forst ta for oss begivenhetene i september—oktober
1993. Dette kunne ha vaat diskutert under spersmalet om hvor
demokratisk Russland er — det som skjedde den gang var at en
kamp om politisk makt |aste seg og kom til en slutt farst gjennom
maktbruk. Fred ble oppnadd ikke ved kompromiss, men ved seier.
Og méten det skjedde pavar dpenbart ikkei trad med grunnloven.
Med andre ord: Det var alt som demokrati ikke er. | denne analysen
tror jeg likevel at det er riktigere ata for seg russisk demokratisk
funksjon far disse begivenhetene, og etter —og a se kulminasjonen
av denne konflikten som en fase mellom to konstitusjonelle orde-
ner.

Dette betyr sa visst ikke at oktober 1993 ikke fikk stor betyd-
ning for den senere utviklingen, eller at det ikkeforteller ossviktige
ting om russisk politisk kultur. For befolkningen madet havaat en
stor skuffelse a se politikernes manglende evnetil ainngakompro-
misser. Og pa et ingtitugjonelt niva benyttet Jeltsin-administragonen
situasjonen —med presidenten igjen som seierherre paslagmarken
—til agjareviktige endringer i grunnlovsutkastet som aleredeforela.

Arene 1991-93 hadde laat Jeltsin hva mange statsvitere ogsé
har funnet i sin forskning: at tvemakt — dvoevlastie — kan vaae et
meget ustabilt og frustrerende system. | grunnlovsutkastet som na
blelagt fram, og bifalt i en folkeavstemning som ble holdt parallelt
med det farste dumavalget i desember 1993, skiftet balansen av-
gierendetil presidentensfordel. | korte avsnitt defineres presiden-
tensvide fullmakter: Det er han som uthevner —og eventuelt sparker
— statsminister og regjeringsmedlemmer. Han foreslar lovgivning,
som dumaen satar stilling til. Ved uenighet kan han omga dumaen
ved autstede dekreter. Utenriks- og forsvarspolitikken bestemmes
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i all hovedsak av presidenten.

Hvor passer dette presidentstyret, som har vaeat Russlands po-
litiske system siden 1993-94, innii vestlige akademiske betraktnin-
ger omkring regimetyper? Enkelte forskere har kommet til at
«overgangsstater», som Russland etter oppl gsningen av Sovjetuni-
onen, trenger nettopp et sterkt presidentstyre. Grunnen, slik de ser
det, er den at dette er tider hvor et land trenger en fast og entydig
ledel se, og beslutninger méa fattes hurtig. En annen side ved dette
resonnementet er imidlertid at stater som velger et gitt system pa
et tidlig tidspunkt, som regel vil ende opp med a beholde dette sys-
temet.

P& den andre siden har flere analytikere kommet fram til at et
presidentsystem — generelt, og ikke barei Russland — kan vise seg
abli mindre demokratisk enn et parlamentarisk system. Argumen-
tet i dette tilfellet er i korte trekk at et presidentsystem vil skape
flere lgsninger av «vinn-tap-typen», mens et parlamentarisk sys-
tem tvinger partenetil en mer konsensuell tilnaaming til konflikt.

Adam Przeworski et al. har konkludert med at «demokratiers
overlevelse avhenger av deresinstitusjonelle systemer. Parlamen-
tariske regimer varer lenger, mye lenger, enn [presidentregimer]»
(Przeworski et al. 1996: 47). Przeworski og hans medforfattere
viser nettopp til «vinn-tap-dimensjonen» ved presidentstyret som
en forklaring pa dets mindre levedyktighet.

Nar dette er sagt, skal vi huske at det er et veldig stort spenn av
ulike presidentsystemer i verden, og blant dem —selv blant dem med
forholdsvis sterke presidenter — er det stater som vi ikke ville ha
noe problem med & beskrive som liberale demokratier. | Russland
er presidentstyret kanskje én grunn til at landet ikke har mer av et
liberalt demokrati. Men det er ogsdmulig asefor seg andre, paral-
lelleforklaringer. Avhengig av forklaringsnivakunnevi for eksem-
pel peke patrekk ved personlighetene — Jeltsin og Putin — eller vi
kunne identifisere gjenvaarende trekk fra sovjetisk (eller enda el-
dre) «politisk kultur», bade hos elitene og hos borgerne. | boken
Presidential Power in Russia (1999) konkluderer Eugene Huskey
med at «det finnes ikke noe bevis for at noen annen form for de-
mokratisk styre, s som parlamentarisme, kunne ha forent mer ef-
fektivt kravenefrapolitiske grupperinger» (Huskey 1999: 218). Slik
Huskey ser det, er dagensrussiske samfunn «uforenlig med seg selv:
Det minimum av konsensus som er ngdvendig for a oppretthol de et
stabilt politisk fellesskap er fravaarende».

Nar det er sagt, er det mange av temaene som jeg framhevet i
forste del av artikkelen, som direkte angér presidentens ansvar —
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hans handlinger, eller hans mangel pa handling. Isaa —og dette vil
lede oss videre til neste konklugon — er det godt dokumentert at
Boris Jeltsin — presidenten — mer enn noen annen er blitt holdt
personlig ansvarlig av sitt folk for den bedraveligetingenestilstand.

Ville det ikke sa vagre en naturlig reaksion for befolkningen &
bebreide ikke bare den enkelte lederen, men institugjonen selv? Om
ikke ngdvendigvisved aslutte at «alle presidentregimer er ille», sa
kanskje ved &si at «med sa elendige politikere som vi har, er det
nedvendig a spre ansvaret slik at vi unngar de verste dumhetene
0g overgrepene».

George Breslauer har brukt mye tid pa a studere Boris Jeltsins
lederskap. Nar han beskriver rettene til dette |ederskapet — som
han beskriver med ord som «patriarki» og «paternalisme» —sainn-
leder Breslauer sin liste over forklaringsfaktorer med denne: an-
ledning — «han kunne komme unna med det» (Breslauer 2001: 80).
Det var med andre ord ingen andre krefter som var sterke nok til &
moderere presidentens atferd. Like fullt har det & snakke om hva
man kunne vinne pa endringer i landets politiske system — sd som
en styrking av parlamentet pabekostning av presidenten —ikke veat
reaksjonen blant russereflest. Jeg har alleredevist til flere menings-
malinger som viser at russere flest ansker seg et sterkere, fastere
lederskap — eller en sterkere, fastere leder. Ikke bare har den mest
utbredte reaksjonen pa utviklingen i en periode av mangelfullt de-
mokrati ikke vaat krav om mer demokrati. Presidentstyret somin-
stitugon lastesikke for demokratiets svakhet og svekkelse, eller for
tilbakegangen pa sa mange andre samfunnsomrader. Jeltsin var
problemet, ikke stillingen han hadde da han sviktet.

Dette understettesigjen av funn frameningsmalinger. | desem-
ber 1994, ett ar etter at dumaen var blitt etablert, var det for ek-
sempel bare 12 prosent av de spurte som uttrykte stor interesse for
dumaensarbeid. Mer enn en tredjedel fulgte knapt med pahvasom
foregikk der, og 42 prosent saat de visste absolutt ingenting, og heller
ikke hadde noe gnske om a vite (Kuranty 1994). Det er ikke mye
til ranking for en institusjon som kunne kommetil akreve mer inn-
flytel se pa presidentens bekostning.

Laosstil sist se pa oppslutningen om parlamentet og regjerin-
gen i &rene 1997-2000 — den sene Jeltsin- og tidlige Putin-perio-
den. Under Putin har presidentembetet vaat den institusjonen som
har scoret hgyest for oppslutning og tillit. Det som skjeddei 1997—
2000, var imidlertid at ogsatallenefor tillit til regjeringen og duma-
envokste (vel amerkefraet veldiglavt niva). For regjeringen skjedde
det faktisk en tredobling, fra11 til 33 prosent. For dumaen bletilli-
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ten doblet, fra 10 til 21 prosent (FOM 2000). Igjen skjedde dette
mensfolketstillit til presidentembetet vokste endakraftigere. Det-
te var trolig utslag av samme valgkampdynamikk: Fra sommeren
1999 bletilliten il regjeringen og dumaen bestemt av den aktetilli-
tentil lederskapet personifisert ved den stigende sjernen Vladimir Putin.
Mer polemisk uttrykt var det tilliten til personen Vladimir Putin som
ogsadrev opp tilliten til regjeringen og parlamentet fra sommeren
1999. Parlamentet som blevalgt i desember 1999, har kunnet surfe pa
denne bal gen sammen med regjeringen fordi dets majoritet ndi store
trekk er palinje med presidentens administrasjon.

Konklusjoner: parallelle liv, ulike skjebner

Russlands demokrati og Russlands presidentstyre kom il verden i
samme periode, pa begynnelsen av 1990-tallet. Men deres skjebne
siden har vaat ulik. Vi har hatt regel messige valg —igjen noterer vi
oktober 1993 som et meget spesielt tilfelle og et historisk brudd —
og dermed kan Rusd and sies & haoppfylt kravene fraen minimums-
definisjon av demokrati. Men pa mange variabler som til sammen
utgjer var forstaelse av liberalt demokrati, gjer landet det ikke sa
bra. Og de seneste arene er det russiske demokratiet, om noe, blitt
svakere heller enn sterkere. De fleste russere, og de fleste vestlige
akademikere, er enige om mye nar det gjelder beskrivelsen av det
russiske demokratis utvikling de siste 10-11 arene. Men pa den
andre siden er meningene mer ulike nér det gjelder & tolke denne
utviklingen, og hvilke «policy recommendations» den ber ledetil.

| det store og heleer det rimelig asi at vestlige akademikere har
sett presidentstyret som en gitt starrelse i russisk politikk. Disku-
sioner om «hvaellersvi kunne hatt», har ikke virket spesielt inter-
essante all den tid russerne selv ikke har utfordret det radende
systemet. Etter som |lederskapet hans strakte seg ut gjennom 1990-
arene, mistet russerne troen paBoris Jeltsin. Samtidig mistet de mye
av troen pa demokratiet, som hadde vaart sa tett forbundet med
Jeltsin. De mistet imidlertid ikke troen pa presidentstyret som insti-
tugion. Og vi har ikke hgrt utbredte krav om en forandring i stats-
strukturen som en falge av Jeltsins svikt.

Samye gikk galt pa 1990-tallet, og det var «den demokratiske
presidenten Jeltsin» som fikk skylden for det, og med god grunn.
Men det var han, og demokratiet, som ble skadelidende, og ikke
presidentstyret som institugjon. Demokratiet og presidentstyret kom
til Russland i samme periode. Men i dag, elleve ar senere, synes
presidentstyret betydelig mer solid enn demokratiet.
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Aktuelt

Krig mot Irak
Foreligger det et FN-mandat for bruk
av militeermakt?

Innledning

Den «andre golfkrigen», den som ofte bare omtales som «Golf-
krigen», tok egentlig aldri slutt.! Da kamphandlingene opphearte i
februar 1991, da fjernsynskameraene ble slatt av, begynte det en
annen og mindre tydelig krig. En krig som innholder et av det 20.
arhundres mest massi ve gkonomiske sanksjonsregimer, historiens
lengste kontinuerlige luftkrig,? en aktiv amerikansk regimeendrings-
politikk, en serie kortere luftangrep® og en humanitea intervensjon
og en borgerkrig i Nord-Irak. Det er dette som er den «tredje golf-
krigen»: krigsoppgjeret med Irak etter Golfkrigen i 1991.# Bush-

Dette bidraget er utgitt som NUPI-notat 643, 26. februar 2003.

1 Den «farste golfkrigen» brukes her, slik det ofte gjeres i Midtasten, med refe-
ranse til krigen mellom Irak og Iran fra 1980 til 1988.

2 Dette refererer til de sdkalte «flyforbudssonene» nord for 36. breddegrad og ser
for 33. breddegrad. Den nordlige sonen ble etablert i tilknytning til Operation
Provide Comfort i 1991, den serlige i 1992, og utvidet til 33. breddegrad hasten
1996.

3 Dette dreier seg om fire angrep: i) Amerikansk rakettangrep (45 tomahawk-
missiler) 18. januar 1993 mot Zafaraniyha-komplekset utenfor Bagdad etter at
Irak bl.a. sendte militaarpersonell inn i Kuwait for & hente ut utstyr som ble
etterlatt i forbindelse med Golfkrigen i 1991. ii) Amerikansk tomahawkangrep
(23 missiler), 26. juni 1993, mot irakisk etterretningshovedkvarter i Bagdad
som straff for et attentatforsek mot tidligere president Bush varen 1993 som
det ble hevdet Irak sto bak. iii) Amerikansk og britisk rakettangrep (44 missiler),
3. og 4. september 1996, mot mal i Sgr-lrak etter at irakiske haerstyrker gikk
inn i Arbil i Nord-lrak august 1996. iv) Fire dagers angloamerikansk luftangrep
med fly og krysserraketter mot i underkant av 100 mal i og utenfor Bagdad fra
16. desember 1998.

4  Se for eksempel Andrew Cockburn & Patrick Cockburn (2000), Out of The
Ashes, London: Verso, Sarah Graham-Brown (1999) Sanctioning Saddam, Lon-
don: |.B. Tauris, Henrik Thune (2000) «Den andre Golfkrigen», Internasjonal
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administrasjonens planer om afjerne Saddam Husseins 34 & gamle
Baath-regime, eventuelt med militsarmakt, er en del av denne kri-
gen.

Irak-sparsmalet har veat med pa & forme folkeretten og FNs
sikkerhetsrads politikk knyttet til bruk av kollektive sanksjoner og
militearmakt. Ikke minst viktig er Sikkerhetsradets resolusjon 678
fra29. november 1990. Resolusjonen autoriserte FNs medlemssta-
ter til atai bruk militeamakt («all necessary means») for atvinge
Irak ut av Kuwait og gjenopprette internasjonal fred og sikkerhet i
omradet. Vedtaket var et vannskillei internasjonal politikk. Enighe-
ten i Sikkerhetsrédet markerte et endelig farvel med den kalde kri-
gensvedvarende blokkering av Radet, og representerte den formelle
innstiftel sen av det president Bush (senior) i sintid beskrev som «The
New World Order», som skulle revitalisere FNsrolle i internagonal
politikk.

Ogsa pa andre omrader har kriseni Irak hatt betydning for den
internasjonal e rettslige utviklingen. Dette gjelder blant annet for det
folkerettslige grunnlaget for sdkalte «humanitaaeintervensjoner»,
atsatanken om at Sikkerhetsradetsrollei internasjonal politikk ikke
er begrenset til mellomstatlige forhold, men ogsd omfatter humani-
tegreforhold internt i stater. | den viktige resolusjon 688 fra 5. april
1991 besluttet Sikkerhetsradet at det irakiske regimets overgrep,
blant annet mot den kurdiske befolkningen i Nord-Irak, er & anse
som en «trussel mot internagional fred og sikkerhet i omradet». Selv
om Sikkerhetsradet dermed ikke autoriserte bruk av militeermakt,
etablerer resolusjon 688 ikke desto mindre for ferste gang en di-
rekte kobling mellom Sikkerhetsrédetsrolle som ivaretaker av fred
og sikkerhet paden ene siden, og brudd pa grunnleggende menneske-
rettigheter paden andre. Dette ble senere anvendt i forbindelse med
intervengonenei Somalia(1992), Haiti (1994) ogi Kosovo (1999).

Malsetting

Irak-krisen har sveat mange dimensjoner og aktualiserer mange
av de overordnede politiske og etiske sparsma om krig og fred,
Midt-Dstens fremtid, amerikansk utenrikspolitikk, FNsrolle, osv.
Vi tar ikke sikte pa & drefte hele bredden av folkerettslige pro-
blemstillinger i tilknytning til den «andre» og «tredje» golfkrigen.
Dette bidraget til Aktuelt har et meget avgrenset fokus og er ute-

Politikk, Kenneth M. Pollack (2002) The Threatening Storm. The Case for
Invading Irag, New York: Random House. Charles Tripp (2000) A History of
Iragq, Cambridge: Cambridge University Press.
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lukkende rettet inn mot det folkerettslige grunnlaget for eventuell
bruk av militsamakt mot Irak i forbindel se med en eventuelt ame-
rikansk-ledet krig mot Irak. Siktemalet er a drafte tre spersmal i
tilknytning til dette:

1. Foreligger det pr. i dag autorisasion fra Sikkerhetsradet for bruk
av militeamakt mot Irak dersom landet ikke etterkommer de
krav om avvagning og inspeks oner som blestilt etter Golfkrigen
i 19917

2. Gir Sikkerhetsradets resolusjon 1441 fra 8. november 2002 en
dik autorisagon?

3. Vil det britisk-amerikansk-spanske resolusjonsforslaget av 24.
februar 2003, dersom det blir vedtatt, etablere et legalt grunnlag
for bruk av makt?

Disse tre sparsmalene reises med tanke pa falgende scenario:

v Det oppstar mindre eller starre problemer mht. FNs
(UNMOVICs) inspeksjoner og avvagpningen av Irak. Dette vil
enten skje i form av samarbeidsproblemer som UNMOVIC
rapporterer tilbake til Sikkerhetsradet, eller fordi det konstate-
res utelatelser og mangler i erklagingen Irak overleverte Sik-
kerhetsradet i desember 2002.

v USA vil, dene eller sammen med andre stater i Sikkerhetsré&
det, henvisetil resolusjon 1441 og fastd a at det foreligger brudd
(«material breach») padenne resolusjonen og tidligere relevante
Irak-resolusjoner (se under).

v | henholdtil (nummerert) avsnitt 11 og 12 av resolugon 1441 vil
situagionen dreftesi FNs sikkerhetsrad. USA vil imidlertid en-
ten ikke be om, eller ikke fa vedtatt, en ny resolusion som
eksplisitt autoriserer bruk av militarmakt. Sikkerhetsrédet vil i
stedet kunne kommetil avedtaen resolusjon som fastslar at det
foreligger et brudd paresolusjon 1441 fralraks side.

v USA, eventuelt med andre dlierte, vil pa denne bakgrunnen
hevde, med henvisning til resolusjon 1441 (2002), 687 (1991) og
678 (1990), at det alerede foreligger autorisasjon for bruk av
militearmakt pga. brudd pa vapenhvilen etter Golfkrigen 1991,
samt visetil Irak som en trussel mot internagjonal fred og sik-
kerhet i trad med resolusjonsvedtak i den amerikanske kongres-
sen 11. oktober 2002.°

5 «Authorization for the Use of Military Force Against Irag», 11. oktober 2002.
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Vi understreker at dette kun er et mulig scenario blant flereten-
kelige. Det kan naturligvis ogsd oppsta en situasjon der Sikkerhets-
radet er redetil avedta en ny resolusjon som eksplisitt autoriserer
bruk av militsemakt knyttet til den da foreliggende situasjon, der
ingen av de permanente medlemmene legger ned veto mot dette,
og der USA velger afelge dette sporet patross av at de har hevdet
at tilstrekkelig mandat allerede foreligger. | safall blir premissene
for den fglgende diskusjonen grunnleggende forandret, fordi det da
vil finnes en eksplisitt FN-autorisasjon.®

Amerikansk regimeendringskrig

Regimeendring har vaart en vesentlig ingrediensi amerikansk I rak-
politikk helt siden avslutningen av den «andre golfkrigen» 28. fe-
bruar 1991. Etter Golfkrigen knyttet bade Bush- (framtil 1993) og
Clinton-administrasjonen (1993-2001) forhdpninger til at kombina-
sionen av gkonomiske sanksjoner, militaa oppdemning og de s&-
kalte «flyforbudssonene» i det nordlige og sarlige Irak villeresultere
i militaarkupp eller palassrevol us on innenfor Saddam Husseins eget
Baath-regime.’

USAsregimeendringspolitikk overfor Irak bleformaliserti sep-
tember 1998 ved K ongressens vedtak av The Iraq Liberation Act.
Dette vedtaket autoriserer presidenten til & bruke $97 millioner for
(ikke-militea) stettetil ulike deler av den irakiske opposis onen med
sikte pa a fjerne Saddam Husseins regime. Seksjon 3 lyder dlik:

It should be the policy of the United States to seek to remove the
regime headed by Saddam Hussein from power in Irag and to promote
the emergence of ademocratic government to replace that regime.

Pa tross av forhdpninger om at oppdemningspolitikken mot Irak
skullekunnefgretil statskupp, var Clinton-administrasjonen preget
av dyp skepsis mht. et direkte amerikansk militeat engasjement i
Irak. Hovedstrategien var heletiden kupp og palassrevolusion gjen-
nom oppdemning, ikke aktiv amerikansk inngripen for &omkalfatre

6 Det britisk-amerikansk-spanske forslaget til ny resolusjon som ble lagt fram 24.
februar 2003 diskuteres senere.

7 Koblingen mellom FNs sanksjonspolitikk og regimeendring, det som er blitt
beskrevet som USAs «oppdemnings- pluss regimeendringspolitikk», var ikke
en del av Sikkerhetsradets samlete politikk overfor Irak siden Golfkrigen. Det
er tvert om snakk om et vedvarende spenningsforhold mellom USAs unilaterale
bestrebelser pa & endre regimet i Bagdad, og Sikkerhetsradets vilkar og krav
knyttet til en endelig framtidig opphevelse av FNs sanksjoner mot Irak.
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selve maktbasen til Baath-regimet. Slik sett innebar Bush-adminis-
trasjonens maktovertakelse i januar 2001 en betydelig omlegging
av USAs Irak-politikk, et skifte som altsa skjedde forut for
terrorangrepene mot USA den 11. september i 2001.2

Sasent somi august i 2002 hevdet juridiskeradgiverei Det hvite
hus at president Bush har fatt den amerikanske kongressens auto-
risasion til &gjennomfere en regimeendringskrigi Irak. Denne au-
torisasionen ble gitt 12. januar 1991, fem dager far Golfkrigen, i
Kongressens Persian Gulf Resolution. Ogsai henhold til The War
Power Resolution® fra1973 var presidenten derfor, ifglge Det hvite
hus, ikke avhengig av en ny autorisasjon fra Kongressen. Patross
av dette valgte Presidenten likevel alegge fram et nytt resolusions-
forslag til Kongressen for & autorisere en eventuell krig mot Irak.
Denne autorisasjonen ble gitt av Kongressen 11. oktober 2002 i
resolusjonen Authorization for Use of Military Force Against
Irag Resolution of 2002. | resolusjonene heter det:

Sec 3: (a) The President is authorized to use the Armed Forces
of the United States as he determines to be necessary and
appropriate in order to

(1) defend the national security of the United States against the
continuing threat posed by Irag; and

(2) enforceall relevant United Nations Security Council resolutions
regarding Irag.

Dette vedtaket i Kongressen betyr selvsagt ikke at en krig, dersom
president Bush skulle velge dangripe Irak, dermed er lovligi hen-
hold til FN-pakten. Den foreliggende trusselen fra Irak mot USA
eller andre stater synes ikke a vage av en dik art at det kan dpne

8 Strategidokumentet Rebuilding America’s Defense, utgitt av den neokonservative
«tenketanken» The Project for the New American Century i 2000, er viktig
dokumentasjon i s& mate. Dokumentet er signert av ndvarende visepresident
Cheney, forsvarsminister Rumsfeld, viseforsvarsminister Wolfowitz, presiden-
tens bror Jeb Bush og en rekke andre sentrale personer i Bush-administrasjonen.

9 Den aktuelle delen av The War Power Resolution (...) lyder: «constitutional
powers of the President as Commander-in-Chief to introduce United States
Armed Forces into hostilities, or into situations where imminent involvement
in hostilities is clearly indicated by the circumstances, are exercised only pursuant
to (1) a declaration of war, (2) specific statutory authorization, or (3) a natio-
nal emergency created by attack upon the United States, its territories, or
possessions or its armed forces.» Ingen amerikanske presidenter har imidlertid
fullt ut akseptert den tolkningen av Konstitusjonen som ble lagt til grunn for
The War Power Resolution (se Glennon 2002, i Ku & Jackobsen, Accountability
and the Uses of Force, Cambridge: Cambridge University Press).
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for anvendelse av FN-paktensartikkel 51 om individuelt og kollek-
tivt selvforsvar.’® En dlik fortolkning villei safall utgjere en betyde-
lig utvidelse av «selvforsvarsrettens» under artikkel 51. Det finnes
ikke offentlig tilgjengelige bevisfor at Irak var direkteinvolvert i
terrorhandlingene i USA 11. september 2001, noe bade CIA og
flere europeiske lands etterretningsorganisasjoner har bekreftet
offentlig.™ Irak representerer heller ingen umiddel bar trussel, ver-
ken mot sine nabostater eller mot land utenfor Midtasten av en slik
art at dette synes & kunne dpne for anvendelse av FN-paktens
artikkel 51, selv dersom denne artikkelen gisen vid fortolkning. Et
angrep palrak vil dermed, i trad med FN-pakten, matte autoriseres
av Sikkerhetsradet. Forutsatt, som nevnt over, at USA enten ikke
vil beomeller ikke vil faen ny resolusjon fra Sikkerhetsradet som
autoriserer bruk av militaarmakt, er sparsmalet derfor om det alle-
rede foreligger en slik autorisasjon fra Sikkerhetsradet.

Eksisterende autorisasjon for bruk av militeermakt
mot Irak

Den 2. august 1990 invaderte Irak Kuwait. Samme dag vedtok
Sikkerhetsradet resolusjon 660. | resolusjonen fastslar Radet at det
foreligger et fredsbrudd, og krever at Irak umiddel bart og betingel -
seslgst trekker seg ut av kuwaitisk territorium. Drgyt tre maneder
og ti Irak-resolusjoner senere fastslar Sikkerhetsradet at Irak ikke
har implementert resolusjon 660, og autoriserer bruk av militaa-
makt dersom Irak innen 15. januar ikke bgyer av for Sikkerhets-
radets krav. | resolusjonens andre (nummererte) avsnitt heter det:

S/RES/678/2: [ The Security Council, acting under Chapter V11 of the
Charter] . . . authorizes Member States cooperating with the Govern-
ment of Kuwait unless Iraq on or before 15 January 1991 fully
implements as set forth in paragraph 1 above the foregoing resol utions
to use all necessary means to uphold and implement resolution 660
(1990) and all subsequent relevant resolutions and to restore interna-
tional peace and security in the area.

10 Se Anthony H. Cordesman (2002): Iraq and the Risk Posed by Weapons of Mass
Destruction, CISI, Anthony H. Cordesman (1999): Iraq and the War of Sanction,
London: Praeger. John Chipman, Net Analysis, |ISS, Iraq’'s Weapons of Mass
Destruction (2002), The Assesment of the British Government. A Decade of
Deception and Defiance — Saddam Hussein’s Defiance of the UN (2002), The
US State Department.

11 Se www.globalsecurity.org/irag/documents.
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Den krigen som begynte 17. januar 1991, og som ovenfor ble
omtalt som den «andre golfkrigen», hadde sitt folkerettslige man-
dat fra denne resolusjonen (SYRES/678). | streng forstand var de
alierte styrkene som deltok pa Kuwaits sidei denne krigen, neppe
avhengig av en eksplisitt autorisasjon fra FNs sikkerhetsrad. Den
situasjonen som oppsto dalrak invaderte Kuwait, gadirekte dpning
for anvendelse av FN-paktens artikkel 51 som gir stater «...natur-
lig rett til individuelt eller kollektivt selvforsvar nar et vagonet an-
grep er blitt foretatt mot et medlem av De forente nasjoner...».12
Dette er den samme artikkelen som USA har anvendt i forbindelse
med Operation Enduring Freedomi Afghanistan fra oktober 2001,
den gangen med henvisning til terrorangrepene mot USA 11. sep-
tember.23

Golfkrigen vartei 42 dager. Den faktiske krigf gringen opphearte
28. februar 1991, bare hundre timer etter at USA hadde igangsatt
sin bakkeoffensiv mot irakiske styrker i Kuwait og i Sar-Irak. Den
formelle vapenhvilen bleinngatt i april og var knyttet til en rekke
krav som ble stilt av Sikkerhetsradet i den sdkalte «vapenhvile-
resolusjonen» (SYRES/687) fra 3. april 1991. Resolusjonen er svaat
omfattende. | 34 nummererte avsnitt stiller Sikkerhetsradet en rek-
ke spesifikke krav til Irak. De &tte viktigste kravene er de falgende:

1. Anerkjenne Kuwaitsterritorielleintegritet (nummererte avsnitt
2-4)

2. Akseptere en demilitarisert sone langs grensen mellom Irak og
Kuwait overvaket av FN (nummererte avsnitt 5-6)

3. Destrukgion av alle kjemiske og biologiske vapen, ballistiske
raketter, samt godta permanent intern overvaking under ledelse
av FN (nummererte avsnitt 7-10)

4. Destruksion av alt materiale for a framstille atomvapen, over-
vaket av Det internasjonale atomenergibyraet, ikke-spredning
(nummererte avsnitt 11-13)

12 Se USAs FN-ambassader Negropontes brev til presidenten i Sikkerhetsradet 7.
oktober 2001.

13 Resolusjon 687 viderefgrer ogsa det sanksjonsregimet som ble etablert etter
Iraks invasjon av Kuwait (resolusjon 661). Vilkérene for en endelig opphevelse
av de gkonomiske sanksjonene mot Irak er imidlertid noe uklare i resolusjon
687. | resolusjonens (nummererte) avsnitt 21 heter det at sanksjonene skal
vurderes pa bakgrunn av «...the policies and practices of the Government of
Irag...». Avsnitt 22 er imidlertid langt mindre generell i formen og begrenser
vilkérene til en opphevelse av de gkonomiske sanksjonene til avsnitt 8-13 av
resolusjon 687. Avsnitt 8-13 dreier seg utelukkende om Iraks arsenal av masse-
gdeleggelsesvépen og leveringsmidler for slike vapen (raketter med
rekkevidde p& mer enn 150 km).
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o u

Returnere stjdlet eiendom til Kuwait (nummerert avsnitt 15)
Godtaopprettel sen av et fond for betaling av krigsskadeerstatning
(nummererte avsnitt 16-19)

Tilbakevending av kuwaitiske og andre statsborgeretil sinere-
spektive hjemland (nummererte avsnitt 30-31)

Lovnad om ikke & deltai eller stette internasjonal terrorisme
(nummerert avsnitt 32).

Resolusjon 687 krever at Irak aksepterer samtlige av disse vilka-
rene. Og i henhold til resolusjonen vil den formelle vapenhvilen
mellom Irak og Kuwait og @avrige medlemsstater i FN trei kraft
straks Irak underretter FNs generalsekretaa og Sikkerhetsradet
om dette:*

S/RES/687/33: Declaresthat, upon official notification by Iraqto the
Secretary-General and to the Security Council of itsacceptance of the
above provisions, a formal cease-fire is effective between Iragq and
Kuwait and the Member States.

| brev til FN 6. april 1991 gjorde Iraks utenriksminister det klart at
Irak gikk med pasamtligekrav i vépenhvileresolusjonen.’® V dpen-
hvilen tradte falgelig formelt i kraft. Irak ble informert om dette
samme dag i brev fra presidenten i Sikkerhetsradet:

... Themembers of the SR have, accordingly, asked meto note that the
conditions established in paragraph 33 of resolution 687 (1991) have
been met and that the formal cease-firereferred to in paragraph 33 of
that resolution is therefore effective.'

14

15

16

UN document S/22456, 6 April 1991: «ldentical |etters from the Deputy Prime
Minister and Minister for Foreign Affairs of Irag to the President of the Security
Council and to the Secretary-General stating that Irag has no choice but to
accept the provisions of Security Council resolution 687 (1991)», UN document
S/22480, 11 April 1991: letter dated 10 April 1991 from the Permanent Repre-
sentative of Irag to the President of the Security Council transmitting the
National Assembly decision of 6 April 1991 concerning acceptance of Security
Council resolution 687 (1991).»

Report of the Secretary-General to the Security Council dated 11 April 1991: S/
22485.

Se Graham-Brown (1999:17).
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Har mandatet fra Golfkrigen opphart?

Et sentralt sparsmal er hvorvidt den vapenhvileavtalen som blefor-
malisert 6. april 1991, er betinget. Formulert pa en annen méte:
Autoriserte Sikkerhetsradet (fremtidig) bruk av militeemakt mot
Irak i det tilfelle Irak ikke fullt ut etterkommer de kravene som
stillesi resolusjon 6877 Dette kan brytes ned i to ulike sparsmal:

i) Autoriserer «vapenhvileresolusjonen» (S'RES/687) bruk av
militearmakt dersom Irak ikke samarbeider fullt ut i henhold til
dekrav som stilles?

i) Vil manglende etterlevelse fra Iraks side bety at den autorisa-
sionen som blegitt i november 1990, kan gjenopplives?

i) Autorisasion av militaamakt og vapenhvileresolusjonen (S
RES/687)

Resolusjon 687 inneholder ingen trusler om bruk av makt dersom
Irak ikke etterkommer alle de krav som stilles. | stedet stiller Sik-
kerhetsradet det dpent med hensyn til framtidige nadvendigetiltak
for &implementere vapenhvil eresolusjonen. Dette gjaresi resolugon-
enssisteavsnitt, avsnitt 34:

S/RES/687/34: Decidesto remain seized of the matter and to take such
further steps as may berequired for theimplementation of the present
resolution and to secure peace and security in the region.

Fraamerikansk side ble det riktignok gjort forsak paainkludereen
stdende autorisasjon for bruk av militaamakt. Dette ble gjort i for-
bindel se med Radets dreftelser av resolusjon 686 (vedtatt 2. mars
1991). | denne resolusjonen krever Sikkerhetsradet, etter at krigs-
handlingene hadde opphert, at Irak implementerer samtlige 12 re-
solusjoner vedtatt av Sikkerhetsradet etter Iraksinvason av Kuwait
2. august. Det opprinnelige amerikanske forslaget til resolusjons-
tekst inkluderte en eksplisitt trussel «to resume offensive combat
operations if Iraq does not comply with all demands». Trusselen
ble slayfet, bl.a. pa grunn av sovjetisk motstand.’’

17 Dette synes ogsa a gjelde en senere resolusjon fra Sikkerhetsradet, resolusjon
949 fra 15. oktober 1994. Bakgrunnen for denne resolusjonen var at Irak fra 2.
oktober samme & igangsatte en mindre deployering av deler av Den republikan-
ske garde i det serlige Irak mot den kuwaitiske grensen. Sikkerhetsradets svar
var resolusjon 949, vedtatt under FN-paktens kapittel VII. | resolusjonens tredje
avsnitt heter det: «[Sikkerhetsradet, ...under kapittel VI1]...demands that Iraq
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Det finnes imidlertid ett mulig unntak mht. trusselen om gjen-
opptakelse av bruk av militaamakt i resolusjon 687. Dette er knyt-
tet til resolusjonens (nummererte) avsnitt 4. | dette avsnittet
viderefgres trusselen om bruk av militsamakt fra november 1990:

S'RES687/4: Decides to guarantee the inviolability of the above-
mentioned international boundary and to take as appropriate all
necessary measures to that end in accordance with the Charter of the
United Nations.

Dette gjelder imidlertid utelukkende for ett av de spesifikke kra-
venesom resolugon 687 stiller til Irak, nemlig krav knyttet til Kuwaits
territorielle suverenitet. Avvagoning av og inspeksjoner i Irak synes
imidlertid ikke afalleinnunder denne autorisasjonen.’® Dessuten er
det ifglge dette avsnittet Sikkerhetsradet som skal ta«all necessary
measures». Det gis altsd—i motsetning til resolusjon 678 —ingen
autorisagontil at medlemsstatene kan iverksette militearetiltak mot
Irak.

ii) Vapenhvileresolusjonen (SYRES687) og resolusjon 678
Oppherte mandatet fra 29. november 1990 (SRES/678) med v&-
penhvilen av 6. april 1991?

Avsnitt (nummerert) 33 av vapenhvileresol usjonen (YRES/687)
gjer det som nevnt klart at en formell vapenhviletrer i kraft nar Irak
har akseptert resolusjonens vilkar. | innledende avsnitt 6 i den ak-
tuelle resolusjonen (SYIRES/687) gjar Sikkerhetsradet det ogsaklart
at den militagre tilstedevaarelsen i Irak avsluttes sa snart FNs ob-
servatarstyrker er utplassert:

S/RES/687/6: [ The Security Council . . . acting under Chapter VII] ...
notes that as soon as the Secretary-General notifies the Security Co-
uncil of the completion of the deployment of the United Nations ob-
server unit, the conditions will be established for the Member States
cooperating with Kuwait in accordance with Resol ution 678 (1990) to

not again utilize its military or any other forces in a hostile or provocative
manner to threaten either its neighbours or United Nations operation in lrag.»
| dette operative avsnittet av resolusjonen trues det ikke direkte med militaer-
makt. Innledningsvis henvises det imidlertid til autorisasjonen for bruk av
militearmakt fra resolusjon 678 (nummerert avsnitt 2), november 1990. Men
dette er i likhet med (nummerert) avsnitt 4 i resolusjon 687 koblet til Kuwaits
territorielle integritet og FNs observaterstyrker (UNIKOM) i grenseomradet
mellom Irak og Kuwait.
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bring their military presence in Irag to an end consistent with
Resolution 686 (1991).

Denne observatarstyrken (UNIKOM) var i virksomhet fra 6 mai
1991, og alleandre styrker blei henhold til vapenhvileavtalen truk-
ket ut fralraksterritorium. Radet ble informert om deployeringen
av UNIKOM den 9. mai.’ Den 9. mai var dermed betingelsene
for sluttfgringen av den militagretilstedevagelseni Irak innfridd.

Oppharte dermed ogsa autorisasjonen for bruk av militaarmakt
franovember (SRES/678)? Detteer i alefal en nazliggendetolk-
ning. Etter den endelige deployeringen av FNs observatarstyrker
(UNIKOM) og med General sekretaarens rapport til Sikkerhetsra-
det om dette 9. mai, synes det klart at effekten av (unummerert)
avsnitt 6 (S'/RES/687) er at den autorisagonen som blegitt i novem-
ber (SYRES678) om bruk av militermakt har opphart.

Deler av autorisasjonen franovember synesimidlertid abli vi-
derefart i resolusjon 687. Det kan hevdes at avsnitt 6 (S'/RES/687)
ikke utelukker all framtidig bruk av militaarmakt. Avsnittet refere-
rer til «military presencein Irag». Dette kan tolkes dit hen at det i
henhold til resolusjon 687 foreligger autorisason for bruk av mili-
taamakt dersom dette ikke innebarer militaa til stedevaael se («mi-
litary presence») i Irak. Det er imidlertid vanskelig aforestille seg
hvaslagsform for militeamakt dette skulle vaare. Rakettangrep fra
hangarskip i Persiabuktaeller flyangrep mot Irak fordrer at irakisk
luftromtasi bruk, og dermed en grad av militee tilstedevearel se. En
rimelig fortolkning av «military presencein Irag» er derfor at for-
muleringen er valgt fordi Sikkerhetsrédet gjennom 687 ikke ansket
& avslutte den sj@blokaden som ble iverksatt fra 25. august 1990
(SYRES/665) for &handheve deler av det sanksjonsregimet som ble
innfart mot Irak fra 6. august samme ar (SYRES/661), og som ble
viderefart etter vapenhvileni 1991.

Det kan ogsa sparres om Sikkerhetsradet gjennom sin etterfel -
gende praksis har godkjent bruk av militaa makt ved brudd pa
resolusjon 687. Sikkerhetsradets president skal etter Radets mid-
lertidige prosedyreregel nummer 19 opptre pavegne av Radet. Det
har utviklet seg en praksisi Sikkerhetsradet hvor presidentuttalel-
ser uttrykker en konsensusi radet.? | flere slike uttalelser sies det

18 Report of the Secretary-General to the Security Council dated 9 May 1991:
S/22580.

19 Rolf Einar Fife, «Noen utviklingslinjer i Sikkerhetsr&dets beslutningsprosess»,
Internasjonal Politikk 53 (4): 478-79.

20 Se fglgende uttalelser i perioden 1991-93: S/22746 28 June 1991, S/23609 19
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at Irak har foretatt vesentlige brudd («material breach») paresolu-
§on 687 og at slike brudd vil haalvorligefager («serious consequ-
ences»).?t Somvi skal kommetilbaketil i forbindelse med resolusion
1441 nedenfor, kan det argumenteres bade for at «material breach»
opphever vapenhvileni resolusjon 687 og dermed gjenoppliver au-
torisagonentil bruk av makt i resolugon 678, og at «serious conse-
guences» gir rett til maktbruk. Med hensyn til de aktuelle
presidentuttalel sene ma det imidlertid tas utgangspunkt i at det er
Sikkerhetsradet selv, etter FN-paktens artikkel 42, som har myn-
dighet til & autorisere bruk av militear makt. Og det synes a vaare
hevet over tvil at Radet gjennom presidentuttalelser ikke har gn-
sket agi en slik autorisasjon.

Sammenfatning av vedtak knyttet til vapenhvile og
avveepning
Konklusjonen synes avaaeat vapenhvilen etter Golfkrigen formelt
sett tradte i kraft 6. april 1991 daIrak informerte FN om at landet
godtok resolusjon 687, og at autorisasjonen for bruk av militaarmakt
franovember 1990 (S'RES/678) oppherte 9. mai 1991 da General-
sekretagen informerte Sikkerhetsradet om at FNs observatarstyrker
var deployert. Videre autoriserte Sikkerhetsradet ikke bruk av
militaarmakt med sikte pa atvinge Irak til &implementere de krav
som stillestil landet i tilknytning til vapenhvilen etter Golfkrigen.
Barei tilknytning til ett av de hovedkravene som stilles til Irak i
vapenhvileresolusjonen, autoriserer Sikkerhetsradet bruk av makt
— grensedragningen mellom Kuwait og Irak — og da etter naamere
autorisasjon fra Radet.

Dette synet bekreftes av Jules Lobel og Michael Ratner:?

Resolution 687, in contrast to Resolution 686, did not explicitly state
that Resolution 678 would remain valid until Irag complied with its
detailed terms. The crux of Resolution 687 was the transformation of
thetemporary cessation of hostilitiesinto apermanent cease-fire upon
Iraq’sacceptance of, not compliance with, itsterms. Of all the detailed
provisions in the cease-fire, only paragraph 4 guaranteeing the

February 1992, S/23663 28 February 1992, S/23699 11 March 1992, S/23803
10 April 1992, S/25081 8 January 1993 og S/25091 11 January 1993.

21 Jules Lobel og Michael Ratner (1999), «Bypassing the Security Council:
Ambiguous Authorizations to Use Force, Cease-Fires and the Iragi Inspection
Regime», American Journal of International Law, January 1999.

22 Se US Information Agency, http://198.80.36.136/regional/nealirag/legal .htm.
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inviolability of the Irag-Kuwait border containslanguage authorizing
the use of force, and then only by the Security Council and not by
individual states. That the Council decides to guarantee Kuwait's
boundary by force if necessary — a guarantee that is central to both
Article 2(4) of the Charter and the 1991 Persian Gulf war —excludesan
interpretation of Resolution 687 as continuing the Resolution 678
authorization so as to allow individual nationsto use force to rectify
other, presumably less central violations. It would be illogical for
Resolution 687 to require Security Council action to authorize force
against threatened boundary violation, yet dispense with such action
if Iraq violated another provision of the resolution.

Ny autorisasjon for bruk av militeermakt etter Golf-
krigen?

Resolusion 687 gir, som nevnt, Sikkerhetsrédet i oppgave avurdere
nedvendige framtidige tiltak for & sikre full implementering av
vapenhvileavtalen med Irak etter Golfkrigeni 1991. Et helt sentralt
spersmdl er derfor hvorvidt manglende framtidig irakisk samarbeid
gir adgang til dsettetil side hele eller deler av vapenhvileavtalen,
og derigjennom gjenopplive autorisasjonen for bruk av militearmakt
franovember 1990 (S/RES/678).

USAs posisjon

Sparsmalet om fortsatt mandat for militeae aksjoner mot Irak er
ikke nytt. Det er blitt diskutert i en rekke sammenhenger pa 1990-
tallet. USAsuttrykte folkerettslige posison har lenge vaatt at brudd
mot Sikkerhetsradets krav om avvagoning innebagrer at vapenhvi-
lenfra1991 settestil side, og, derigjennom, at november-resolus on-
ens (S/RES/678) autorisering av bruk av militeamakt panytt trer i
kraft. Thomas Pickering, Undersecretary of State for Political
Affairsi det amerikanske utenriksdepartementet, gjorde rede for
dette synet i tilknytning til samarbeidsproblemer mellom Irak og
FNs davagrende vapeninspektarer (UNSCOM), 19. desember 1997.
Pickering uttrykte seg pa fglgende méte:

The United Statesbelievesthat Saddam Hussein, in agreeing to accept
the cease-fireand the Resol ution 687, which implemented it, al so agreed
to accept the disarmament of his weapons of mass destruction. Hav-
ing created in fact a situation in which he is no longer obviously
complying with that resolution —heis blocking accessto inspections,
he has not fully complied with the requirement of the resolutions to

NUPI' MARS 03



106

Henrik, Thune Espen & Barth Eide Geir Ulfstein

provide full disclosure of his programs in the first 15 days after the
resolution was passed back in 1991. Thismeansthat in our legal view
the underlying resolution which authorized the use of force, all
necessary means, at the end of November in 1990, the famous
Resolution 678, still applies. And in the absence of a binding cease-
fire there is on the part of the United Nations and others the right to
use force. %

Et likelydende resonnement ble framfert av Edwind D. Williamson
i mars 1998. Williamson fungerte paden tiden somjuridisk radgiver
(Legal Advisor) i det amerikanske utenriksdepartementet:

The argument that would be used [by those who believe that no
further UN Security Council action is necessary for the US to use
force against Iraq] is that with Irag’'s reneging on its commitments
with respect to weapons of mass destruction, the threat to peace and
security remains and, therefore, one of the goals of Resolution 678 —
the restoration of international peace and security — has not been
accomplished. As a result, member states are still authorized to use
force under Resolution 678. Furthermore [...] the declaration in
Resolution 687 of a cease-firein effect was clearly based upon Iraq’'s
acceptance of the terms of that Resolution. %

Operasjon @rkenrev (desember 1998)

Den amerikanske posisjonen, uttrykt her av Pickering og William-
son, ble dramatisk aktualisert i desember 1998 da amerikanske og
britiske fly og skip gjennomferte et fire dagers angrep mot 97 mal
i og omkring Bagdad. Dette var den sdkalte Operation Desert
Fox. Bakgrunnen for angrepene var en disputt som hadde brutt ut
mellom Irak og Sikkerhetsradet hasten aret i forveien. Uenigheten
dreide seg om FNs vapeninspektarers (UNSCOM) arbeidsforhold
i Irak, blant annet vapeninspektarenestilgang til ulike sakalte «sen-
sitive sites» og étte «presidentpalasser og -omrader». Allerede i
januar 1998 flyttet USA og Storbritanniastoretropper inni Persia-
bukta. Etter intenst diplomati frageneral sekretaa Kofi Annansside
lovet Irak & gjenoppta samarbeidet med UNSCOM. Avtalen
(Memorandum of Understanding (23. februar)) ga UNSCOM

23 Se E. D. Williamson, «Comments on ASIL Flash Insight: The Legal Background
On The Use Of Force to Induce Iraq to Comply With Security Council
Resolution», ASIL Flash Insights.

24 Reuters 15. desember 1998
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adgang til Iraks «presidentomrader» under forutsetning av at vapen-
inspektarene pa forhand informerte Irak om at de ville gjennom-
fare inspeksjoner. Sikkerhetsradet ga sitt samtykke til denne
overenskomsten i resolusjon 1154 (2. mars 1998), men gjorde det
samtidig klart at «ethvert brudd» («any violation») painngatte av-
taler ville ha de «alvorligste konsekvenser» («severest conse-
guences»).

Angrepet mot Irak ble dermed avverget, men bare for noen
maneder. Allerede i oktober annonserte Bagdad nok en gang at
regimet ville trekke seg fra alt videre samarbeid med UNSCOM.
Men igjen ble krisen avverget, og Irak lovet alavapeninspektarene
gienopptasitt arbeid. Den 16. desember valgte USA og Storbritan-
niaalikevel digangsette Operasjon @rkenrev. Angrepets umiddel-
bare foranledning var en rapport som UNSCOMSs leder Richard
Butler framlafor Sikkerhetsradet i New York den 15. desember. |
rapporten hevdet UNSCOM s leder at Irak ikke fullt ut hadde et-
terkommet sine tidligere |gfter om a gjenoppta samarbeidet med
vapeninspektarene. Irak, konkluderte Butler, «ensured that no pro-
gress was able to be made in the field of disarmament».® Det bri-
ti sk-amerikanske angrepet begynte for gvrig mens Sikkerhetsradet
var samlet for & diskutere hvordan det skulle reageres pa Butlers
rapport.

Under en pressekonferanse fatimer etter at de farste missilene
var avfyrt, tok Clintons nasjonale sikkerhetsradgiver, Samuel Berger,
utgangspunkt i Butlersrapport og begrunnet angrepet som «et ngd-
vendig tilsvar pa at Saddam Hussein gjentatte ganger hadde hin-
dret UNSCOM i sitt arbeid». Operasjonens mal var derfor «a
@del egge Husseins arsenal av massegdel eggel sesvapen og evnertil
a true sine naboer».?

Bare tre av Sikkerhetsradets 15 medlemsstater ga sin stette til
[uftangrepene — Japan, USA og Storbritannia.?” Russland og Kina
omtalte angrepene som en «unprovoked act of force» som «viola-
ted the principles of international law and the principle of the Char-
ter», og CostaRica, Sverige, Brasil og Kenyaunderstreket at bruk
av makt ma autoriseres av Sikkerhetsradet.?®

Med dette avviste disse medlemmene av Radet den amerikan-
ske posigonen uttrykt av Pickering og Williamson (se over), nemlig

25 Det hvite hus, Briefing-rom 16. desember 1998.
26 Se Security Council Press Release No. SC/6611.
27 Se Lobel & Ratner, ibid.
28 ABC News 2. mars 1998.
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at brudd pa vilkarene for inspeksjoner medferer en gjenoppliving
av autorisagon for bruk av militemakt franovember 1990 (SREY
678). USA hevdet imidlertid afinne stette for sin fortolkning i reso-
lusjon 1154 fra 2. mars 1998 (se over). | denne resolusjonen heter
det:

S/RES/1154/3: [ The Security Council ... acting under Chapter V11 of the
Charter of the United Nationsg]...stresses that compliance by the Go-
vernment of Iraqwith thisobligation, repeated againin Memorandum
of Understanding, to accord immediate, unconditional and unrestricted
access to the Special Commission and the IAEA in conformity with
the relevant resolution is necessary for the implementation of
Resolution 687 (1991), but that any violation would have the severest
consequences for Irag.

Med henvisning til dette vedtaket i Sikkerhetsradet hevdet USAs
davegrende FN-ambassader, Bill Richardson, at det fantestilstrek-
kelig autorisasjon fra Sikkerhetsrédet for bruk av militaamakt i til-
knytning til spersmalet om massegdel eggel sesvapen, og at dette
navar bekreftet av gvrige medlemmer i FNs sikkerhetsrad:

It has always been America’s position that there was sufficient
authority in existing Security Council resolutions for usto take such
unilateral actions. What happened today [S/RES/1154] inthe Security
Council, 15-0, only reinforcesthat position, becauseif you look at the
language of theresolution, it saysthat if Irag failsto comply, it will be
hit with the severest consequences.?®

Men ogsa dette ble eksplisitt avvist av en rekke av Sikkerhets-
radets medlemsstater, deriblant Brasil, Kina, Gambia, Russland,
Sverige, Slovenia, Pakistan, Malaysiaog Egypt.*

Dette sammenfaller med konklusjonen ovenfor: Den amerikan-
ske posisonen (jf. Pickering, Williamson og Ricardson) legger til
grunn at vapenhvilen fraapril 1991 var betinget, samt at det finnes
automatikk mht. tilbakevending til en krigstilstand dersom Irak ikke
fullt utimplementerer vilkarenefor vapenhvilen.

Som vi har sett, synesimidlertid ingen slik automatikk a vaare
bygget inn i resolugion 687. Dette underbygges av salig tre for-
hold: i) Resolusjon 687 autoriserer ikke bruk av militsamakt i til-

29 S/PV.3858, 2. mars 1998. For en diskusjon av dette se Marc Weller (1999):
«The US, Irag and the Use of Force in a Unipolar World», Survival.

30 Se S/PV.3939, 5 November 1998.
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knytning til krav om avvagoning av Irak. ii) Autorisagonen for bruk
av militsamakt fra november 1990 (S/RES/678) opphgrte 9. mai
1991, da General sekretaaren informerte Sikkerhetsradet om at FNs
observatarstyrker var deployert.

Det framstar dessuten som vesentlig at resolusjon 687 (numme-
rert avsnitt 34) etablerer Sikkerhetsradet, ikke enkeltstater, som rette
myndighet mht. & vurdere eventuelle framtidige tiltak for & sikre
irakisk implementering av vilkarene for vapenhvileni 1991. Vedtak
i Sikkerhetsradet fram til Operasjon @rkenrev synesikke a haen-
dret pa dette. | de resolusjonene som ble vedtatt av Sikkerhetsra-
det i forbindel se med problemene vedrarende FNs vapeni nspektarer
i 1997 og 1998, ble det ikke gitt noen ny autorisagon for bruk av
militearmakt (jf. RES/1137, 1154, 1207). | Sikkerhetsradetsreso-
lugon 1207 fra5. november 1998 —vedtatt far USA og Storbritan-
niaangrep Irak i desember 1998 — stiller R&det det tvert om panytt
apent mht. nadvendigetiltak for &sikre irakisk avvagning. | reso-
lusjonens (S'TRES/1207) avdluttende avsnitt heter det: «...in accor-
dance with its primary responsibility for the maintenance of
international peace and security, to remain actively seized of the
matter.» Dette reflekterte Sikkerhetsradets syn, nemlig at det pa
dettetidspunktet ikke var gitt noen autorisasjon for bruk av militea-
makt.®

Resolusjon 1441 (8. november 2002)
Den 8. november i fjor vedtok FNs sikkerhetsrad enstemmig den
myeomtalteresolugon 1441. Har resolugon 1441 endret denrettdige
situagionen fra 1998? Alts& Vil manglende irakiske implemente-
ring av resolusjon 1441 autorisere bruk av militeamakt av USA,
eller andre stater, mot Irak?

Pa bakgrunn av den ovenstaende gjennomgangen dreier dette
seg om tre spgrsmal:

1) Autoriserer resolusjon 1441 bruk av militearmakt?

2) Vil manglendeimplementering av resolusjon 1441 innebage et
brudd pavapenhvilen fra1991(S/RES/687)?

3) Vil et dlikt resolugonsbrudd (S/RES/1441) i safall gjenopplive
autorisasjonen franovember 1990 (SRES/678)?

31 Iraq — Joint statement by the People’s Republic of China, France and the
Russian Federation, New York, November 8, 2002.
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Eksplisitt autorisasjon
Autoriserer resolusjon 1441 bruk av militsarmakt?

Resolusgjon 1441 gir ingen eksplisitt autorisagion for bruk av mi-
liteamakt dersom Irak ikkeinnfrir sineforpliktelser. En slik autori-
sagon var riktignok inkludert i det opprinnelige britisk-amerikanske
resolusjonsforsiaget, men ble i den endelige resolusjonsteksten
omgjort til «face serious consequences» (avsnitt 13). Sikkerhetsra-
det uttaler at Irak flere ganger tidligere er blitt advart mot slike al-
vorlige felger av brudd pa sine forpliktelser, jf. ogsd ovenfor om
uttalel ser fra Radets president. Hvasom er alvorlige falger define-
resikke, og det kan tenkes & omfatte bade ikke-militaere og militee
re tiltak. Men i denne sammenheng er det vesentlige at
Sikkerhetsrédet i denne resolusjonen ikke autoriserer medlemssta-
tenetil diverksette sliketiltak. Resolusjon 1441 autoriserer derfor
ikke — i motsetning til resoluson 678 — medlemsstatenes bruk av
militegr makt.

Dette er i samsvar med en felles uttalelse fratre av Radets fem
vetomakter (Kina, Russland og Frankrike), hvor det heter:

Resolution 1441 (2002) adopted today by the Security Council excludes
any automaticity in the use of force. In this regard, we register with
satisfaction the declarations of the representatives of the United Sta-
tes and the United Kingdom confirming this understanding in their
explanations of vote, and assuring that the goal of the resolution is
thefull implementation of the existing Security Council resolutionson
disarmament of Iraq’s weapons of mass destruction. All Security Co-
uncil members sharethisgoal .*

Dette sammenfaller med tidligere uttalel ser framedlemmer av Sik-
kerhetsradet i forbindel se med entilsvarende ordlyd («the severest
consequences») som ble brukt i resolusjon 1154 framars 1998 (se
over).

Forholdet til vapenhvileresolusjonen fra 1991
Vil manglendeimplementering av resolusjon 1441 innebaere et brudd
pavapenhvilen fra1991(S/RES/687)?

Resolusjon 1441 gjar det klart at dersom Irak ikke fullt ut etter-
kommer Sikkerhetsradets krav til avvagoning og nye vapeni nspek-

32 Iraq — Joint statement by the People’s Republic of China, France and the
Russian Federation, New York, November 8, 2002.
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sioner, innebaarer dette et ytterligere brudd («further material
breach») med Iraks forpliktelser. Resolusjonens viktige (numme-
rerte) avsnitt 4 lyder dlik:

S/IRES/1441/4: [ The Security Council] Decidesthat fal se statementsor
omissions in the declarations submitted by Irag pursuant to this
resolution and failure by Irag at any timeto comply with, and cooperate
fully in theimplementation of , thisresolution shall constitute afurther
material breach of Iraq’s obligationsand will be reported to the coun-
cil for assessment in accordance with paragraph 11 and 12 below.

Deforpliktelsene dette avsnittet henviser til, er ikke begrenset kun
til de nye krav som stilles i resolusjon 1441, men ogsa tidligere
resolusjoner, herunder vapenhvileresolusjonen fra3. april 1991 (S
RES/687). Dette gjentas flere steder i resolusjonen. | resolusjon-
ens (nummererte) avsnitt 1 og 2 heter det henholdsvis:

S/RES/1441/1: Decidesthat Irag hasbeen and remainsin material breach
of itsobligations under relevant resol utions, including resol ution 687
(1991), in particular through Iraq’sfailure to cooperate with the United
Nations inspectors and the IAEA, and compl ete the actions required
under paragraphs 8 to 13 of resolution 687 (1991).

S/RES/1441/2: Decides, while acknowledging paragraph 1 above, to
afford Irag, by this resolution, afinal opportunity to comply with its
disarmament obligations under relevant resolutions of the council;
and accordingly decides to set up an enhanced inspection regime
with the aim of bringing to full and verified completion the disarma-
ment process established by resolution 687 (1991) and subsequent
resolutions of the council.

| disse avsnittene beslutter Sikkerhetsrédet at Irak er i «material
breach» i forhold til vapenhvileresolusjonen fraapril 1991 (S'RES
687), men landet gis en «final opportunity» til a etterkomme sine
forpliktelser. Resolusjon 1441 fastsetter ytterligere forpliktel ser, og
terskelen for hva som er «material breach» er satt lavt.«[F]alse
statements» eller «xomssions» i den erklagringen Irak var forpliktet
til & overlevere Sikkerhetsradet innen 30 dager etter at resolusjo-
nen ble vedtatt, og «failure by Iraq at any timeto comply with, and
cooperate fully in theimplementation of, thisresolution...», er til-
strekkelig for aerklaare resolusjonsbrudd. Mindre enn én time etter
at resolugon 1441 var vedtatt, gjorde president Bush det klart at
enhver overtredelse fra Iraks side ville innebaae «a material
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breach».* | ettertid har USA ved to anledninger hevdet at det fore-
ligger «amaterial breach», ferst i tilknytning til Iraks forsek pa a
skyte ned amerikanske og britiske fly innenfor de sakalte nordlige
og sarligeflyforbudssonene, og deretter i forbindel se med mangler
ved den irakiske vapenerklaaingen framlagt 29 dager etter vedta-
ket av resolusjon 1441.

| resolugion 1441 nummerert avsnitt 12 binder Radet seg il «...to
convene immediately upon receipt of report [from the executive
chairman of UNMOVIC and the director general of the lAEA]...to
consider the situation and the need for full compliance with al the
relevant council resolutions...». Dette betyr imidlertid ikkeat USA,
eller andre stater, forplikter seg til et nytt vedtak i Sikkerhetsradet.
Medlemmene av Sikkerhetsradet har bundet seg til & mates og
vurdere situagonen, men dette innebarer verken at en autorisagon
for bruk av makt er gitt eller vil bli gitt.

Oppharer vapenhvilen etter Golfkrigeni april 1991 dersom Irak,
i henhold til rapporten fraUNMOVIC og IAEA eller pagrunn av
feil eller mangler i den erklagingen Irak skal framlegge, verken har
oppfylt sineforpliktelser etter vapenhvileresolusjon 687 eller etter
resolugon 14417

Som vi alerede har sett var vapenhvilen med Irak knyttet til Iraks
«acceptance» av kravene i resolusjon 687.% Sikkerhetsradet har
atsd alerede vedtatt at Irak er i «material breach» i forhold til re-
solusjon 687, men vil gi landet en siste mulighet til & oppfyllesine
forpliktelser. Samtidig er det i resolusjon 1441 vedtatt at det ogsa
kan oppsta «material breach» i forhold til denne resolusjonen (jf.
ogsaovenfor om bruken av dette uttrykket i presidentuttalelser fra
Sikkerhetsradet).

Uttrykket «material breach» finnes i Wien-konvensjonen om
traktatretten (1969) artikkel 60. Uttrykket er her knyttet til suspen-
sion eller opphar av en traktat. Og det maantas at uttrykket er ment
ahaet tilsvarendeinnhold i forbindel se med resolusjon 1441 —altsa
at fortsatt brudd pa resolusjon 687 — og eventuelt brudd pa resol u-
sion 1441 — medferer at vapenhvilen bortfaller eller oppharer.

Til dette er det imidlertid grunn til & hevde at en opphevelse av
vapenhvilen fra 1991 ikke innebagrer at Irak dermed mister sin be-
skyttelse etter FN-paktensartikkel 2 nr. 4 om forbudet mot bruk av

33 President Bushs tale i Rosehagen, Det hvite hus, 8. november, CNN International.

34 SIRES/687/33: «Declares that, upon official notification by Iraq to the Secretary-
General and to the Security Council of its acceptance of the above provisions,
a formal cease-fire is effective between Irag and Kuwait and the Member Sta-
tes.»
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militaarmakt. Selv dersom hele vapenhvileavtalen som ble formali-
sert 6. april 1991 kan sies d opphere dersom Irak ikke fullt ut etter-
kommer dekrav som stillesi resolusjonene 687 og 1441, betyr dette
ikke at FNs medlemsstater har autorisasjon for bruk av militaermakt
mot Irak.

Resolusjonsbrudd (SYRES/687/1441) og gjenopplivelse av
autorisasjonen fra november 1990

Vil brudd pa resolusjonene 687 og 1441 gjenopplive autori-
sasjonen for bruk av militsarmakt fra november 1990 (SRES678)?

Slik det ble understreket ovenfor autoriserte ikke Sikkerhetsra-
det bruk av militsarmakt i tilknytning til krav om inspeks oner, mas-
segdel eggel sesvapen og avvagpning av Irak etter Golfkrigeni 1991
(S/RES/687). Det eneste unntaket mht. bruk av militsermakt i reso-
lusion 687 er knyttet til en dpning for bruk av militaarmakt uten
«military presencein Irag» (S'/RES/687/6) (se over). En eventuell
irakisk invasion av Kuwait vil ikke bare medfere brudd pa vapen-
hvileavtalen, men gir anledning til & anvende en staende autorisa-
gonfor bruk av militeamakt for asikre Kuwaitsintegritet. Men denne
automatikken eksisterer ikke mht. de gvrige kravene som ble stilt
til Irak i resolusjon 687. Heller ikkei senere resolugoner som berg-
rer sparsmal et om inspeksjoner og massegdel eggel sesvapen i Irak
(if. S’IRES/1154 (1998) og SIRES/1441 (2002)) autoriserer Radet
bruk av militeamakt.

Autorisasion for bruk av militeamakt i tilknytning til sparsmalet
om masseadel eggel sesvapen synes derfor ikke & kunne etableres
direkte pabakgrunn av de resolusjoner Sikkerhetsradet har vedtatt
etter Golfkrigeni 1991. Et aternativt argument knytter antil og gjen-
oppliver autorisasionen for bruk av militeamakt som ble gitt av Sik-
kerhetsradet i november 1990 (S'/RES/678). Et slikt resonnement
innholder to hovedelementer. For det farste: Dersom Irak ikkefullt
ut underkaster seg de vilkar som etableresi resolusjonene 687 og
1441, innebagrer dette et brudd («material breach») pavapenhvile-
resolusjonen fraapril 1991 (S/RES/687) og andre rel evante resol u-
sioner. For det andre: Konsekvensen av et slikt brudd er at
grunnlaget for vapenhvilen bortfaller og at tidligere autorisasion for
bruk av militeamakt (S'/RES/678) gjenopplives.

Et slikt argument forutsetter med andre ord at den resolusjonen
somi sintidautorisertebruk av militegmakt i tilknytning til Golfkrigen
(S'RES/678), kan gjenopplives. Som nevnt er det ikke hevet over
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tvil at sder tilfellet, i og med at effekten av vapenhvileresolusjonen
(S/RES/687) var at autorisasjonen for bruk av militeamakt som ble
gitti resolugon 678, oppharte 9. mai 1991. Men selv om man skulle
forutsette at resolusjon 678 kan gjenopplives, foreligger det dermed
ikke umiddelbart autorisasjon for bruk av militearmakt knyttet til
sparsmalet om masseadel eggel sesvapen og inspeksjoner i Irak.
Hvorvidt en slik autorisason foreligger, vil vaae bestemt av ordly-
deni og formalet med resolusjon 678.

For agjenta; den relevante ordlyden i (nummerert) avsnitt 2 av
resolusjon 678 er falgende:

[The Security Council, acting under Chapter VI of the Charter] . . .
authorizes Member States cooperating with the Government of Ku-
wait unless|rag on or before 15 January 1991 fully implements as set
forth in paragraph 1 above the foregoing resolutions to use all
necessary means to uphold and implement resolution 660 (1990) and
all subsequent relevant resolutions and to restore international peace
and security in the area.

Det kan framfares to ulike argumenter for & hevde at resolusion
678 gir autorisasjon for bruk av militearmakt mht. til spersmalet om
massegdel eggel sesvapen og inspeksjoner. Det farste argumentet
er knyttet til leddet to uphold and implement resolution 660
(1990) and all subsequent relevant resolutions. Det andre ar-
gumentet er knyttet til to restore international peace and security
in the area.

...all subsequent relevant resolutions
Det kan hevdes at leddet all subsequent relevant resolutions be-
tyr at autorisasjonen for bruk av militeamakt ikke bare refererer il
eksisterende relevante sikkerhetsradsresolusjoner, men ogsa om-
fatter resolusjoner vedtatt av Sikkerhetsradet etter resolusjon 678.
Falgelig foreligger det autorisasjon for bruk av militaarmakt for &
implementere de krav som ble stilt til Irak i resoluson 687 etter
Golfkrigen, dermed ogsakrav knyttet til massegdel eggel sesvapen.
Endlik fortolkning er imidlertid urimelig. Tolkningen vil nemlig
innebagre at det foreligger et nsamest evigvarende mandat for bruk
av militearmakt mot Irak, en autorisasjon som farst oppherer i det
ayeblikket Sikkerhetsradet bedutter at autorisasjonen settes til side.
Autorisasionen fra29. november 1990 (SRES/678) vil i safal gjelde
for alle resolusjoner som bergrer Irak etter denne datoen, og alle
krav som senereer og vil bli stilt til Irak, samt for enhver framtidig
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situasjon som enndikke har oppstétt og som Rédet derfor ikke kan
ha hatt oversikt over da S'RES/678 ble vedtatt. Den ovennevnte
fortolkning av leddet all subsequent relevant resolutions fram-
star ogsasom urimeligi lysav at ethvert forsgk pa a oppheve den-
ne autorisasionen, pa ethvert punkt i framtiden, vil kunne avvises
ved at ett av Sikkerhetsradetsfem permanente medlemmer nedlegger
veto.

En annen, og mer rimelig, fortolkning av to uphold and imple-
ment resolution 660 (1990) and all subsequent relevant reso-
lutions, er at «subsequent» viser til alle eksisterende resolusjoner
fra og med resolusjon 660 til resolusjon 678. Det finnes elleve gli-
keresolugoner. | farste avsnitt av resolusjon 678 henvises det eks-
plisitt til disse, og det synes&vageliten tvil om at det er disse «sub-
sequent» refererer til. Spersmalet blir derfor om noen av de reso-
lusjonene vedtatt far resolusjon 678 berarer formalet med en
eventuell ny krig mot Irak. USAs erklaate begrunnel se er som kjent
knyttet til masseadel eggel sesvapen og til Sikkerhetsradets krav om
inspeksjoner. Ingen av de relevante elleve resolusjonene bergrer
dette spersmalet.

...restore international peace and security in the area
Et alternativt argument for & hevde at det foreligger autorisasjon
for bruk av militaarmakt, er at Sikkerhetsradets intensjon med av-
snitt 2 (S/RES/678) var & autorisere bruk av militeamakt for en-
hver framtidig situasjon som kan sies & true «international peace
and security in the aream, i tilknytning til Irak. Bade i resolusjon
687 (1991) og 1441 (2002) henviser Sikkerhetsradet til «internatio-
nal peace and security» i tilknytning til krav om inspeksjoner og
avvapning. Det kan falgelig hevdes at avsnitt 2 i resolusjon 678
autoriserer framtidig bruk av militeamakt i den grad Irak bryter
med disse kravene sdframt Sikkerhetsradet allerede har vedtatt at

brudd utgjer en trussel mot internagjonal fred og sikkerhet.
Men ogsadennefortolkningen av avsnitt 2 i resolusjon 678 fram-
star som vanskelig dbegrunne. Dette er saarlig knyttet til tre forhold:

v Fortolkningen bryter med hva som synes & havaat Sikkerhets-
radets egen fortolkning av resolusjon 678 slik denne framkom-
mer i resolusjon 687, avsnitt 6. | dette avsnittet gjeares det som
nevnt klart at «...the completion of the deployment of the Uni-
ted Nations observer unit, the conditionswill be established for
the Member States cooperating with Kuwait in accordance with
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Resolution 678 (1990) to bring their military presencein Iragto
an end consi stent with Resol ution 686 (1991)». Resolusgjon 687
synes med andre ord alegge til grunn at formalet med resolu-
sjon 678 var irakisk tilbaketrekking fraKuwait.

Dette kan videre underbygges ved at formuleringene «restore
international peace» og «security in the area» (i avsnitt 2 S/
RES/678) ikke kan leses uavhengig av hverandre. Nar
formuleringene leses i sammenheng, synes det dpenbart at
Sikkerhetsradets intensjon var a «gjenopprette» («restore») en
normal situagion kobl et til den aktuelle krigssituasjonen som opp-
sto da Irak annekterte Kuwait i august 1990. Det er heller ikke
uten betydning at ordlydeni avsnitt 2 (S'/RES/678) ikke er «gjen-
opprette og oppretthol de», men kun «gjenopprette» («restore»).
Sikkerhetsradets intensjon synes derfor & ha vaat a autorisere
militaarmakt for & etablere fred mellom Kuwait og Irak, og at
denne autorisasjonen opphgrer nar dette er oppnadd. Og det
var nettopp dette Sikkerhetsradet informerte Irak om 6. april
1991%* (se over). Autorisasjonen knyttet til «to restore interna-
tional peace and security» synes dermed ikke lenger & vaae
operativ.

| likhet med en ubegrenset fortolkning av uttrykket «subsegquents
(se over) vil ogsa en utvidet fortolkning av «to restore interna-
tional peace and security inthe area» autorisere bruk av militea-
makt for enhver framtidig situasjon som kan sies & ha & gjere
med fred og sikkerhet. Men ogsa dette synes fullstendig urime-
lig fordi Sikkerhetsradet dermed gir en blankofullmakt til bruk
av militeamakt som helt og fullt underkastes enkelte staters
unilaterale interesser uten noen ytterligere spesifikasjoner, be-
tingel ser eller begrensninger. Dettevil i safall innebaare at Sik-
kerhetsradet i november 1990 opphevet FN-paktens generelle
forbud mot bruk av militeamakt overfor Irak, og at Iraksrettig-
heter som suveren stat i praksis har opphert og er underkastet
en av vetomaktenes negative veto. Dette synesimidlertid bade
abryte med formalet og praktiseringen av FN-paktens artikkel
2nr. 4, og kravet om autorisering for bruk av militeamakt i pak-
tens kapittel VI11.%®

35

36

Report of the Secretary-General to the Security Council dated 11 April 1991: S/
22485 (se over).

Se Marc Weller (ibid.: 90-92), Lobel & Ratner (ibid.: 2-9) og Adam Roberts &
Benedict Kingsbury (1993): «The UN’s Role in International Society», i Roberts
& Kingsbury United Nations, Divided World. Oxford: Oxford University Press.
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Det britisk-amerikanske resolusjonsfor slaget

Det felles britisk-amerikanske resolusjonsutkastet av 24. februar
2003 er kortfattet og gir ingen eksplisitt autorisasjon for medlems-
statenes bruk av militaar makt mot Irak. Hovedelementenei utkas-
tet er at Irak ikke har benyttet den siste muligheten som ble gitt i
resolugion 1441; at Irak er «in material breach»/ har brutt sinefor-
pliktelser, og at dette vil fa «serious consequences» for landet.

USA og Storbritanniasynes amene at dersom utkastet blir ved-
tatt, vil Sikkerhetsrédet haautorisert bruk av militaa makt mot Irak.
Ved aunnlate dinkludere en eksplisitt autorisasjon for bruk av makt
kan de to landene hdpe at Sikkerhetsrédet vil vedta utkastet. Men
samtidig oppstér tvilen om en autorisagion virkelig vil veae vedtat.
USA og Storbritannia viderefarer her sin (tidligere omtalte) argu-
mentasjon for at det allerede foreligger tilstrekkelig mandat, og vil
derfor fremholde at Radet, ved & vedta forslaget fra 24. februar
2003, bekrefter at saer tilfelle.

Den folkerettslige vurderingen av utkastet — dersom det skulle
bli vedtatt —vil i stor grad tilsvare rettssituas onen som ble diskutert
for detidligere resolus onenes vedkommende.

Det fastslas for det farste at Irak har veat og er «in material
breach», altsd at de har brutt sine forpliktelser etter tidligere reso-
lusioner, hvor vapenhvileresolusjon 687 er av spesiell betydning.
Dette er ogsakonstatert av Sikkerhetsradet tidligere. Et dlikt brudd
pa Iraks forpliktelser kan medfare at vapenhvilen etter resolusjon
687 bortfaller. Utkastet fastslar ogsa at Irak ikke har oppfylt sine
forpliktel ser etter resolusion 1441. Det vises ogsatil at Iraks brudd
vil fa «serious consequences». Som sagt kan det diskuteres om dette
ogsa omfatter bruk av vagonet makt mot Irak. Det sentrale i denne
sammenhengen er uansett at det er Sikkerhetsradet som ma vedta
sikefalger.

Utkastet viser til FN-paktens kapittel V11, altsa kapitlet hvor
Sikkerhetsradet kan treffe bindende vedtak og autorisere bruk av
tvang. En dik henvisning gir imidlertid ikkei seg selv rett til bruk av
makt. Det eneste som star i utkastets operative del er at Sikker-
hetsradet finner at Irak ikke har benyttet sin siste mulighet slik den
blegitt i resolugon 1441, og at Radet vil fortsette Ahasaken pasin
dagsorden. Detteinnebaaer at Iraks muligheter etter resolugon 1441
er uttemt. Et vedtak om at Irak ikke har benyttet sin siste mulighet
vil vaare bindende, men det innebaarer altsaikke en autorisasjon for
bruk av makt. Videre varder altsd Radet at det vil fortsette a vur-
dere Irak-sparsmalet. Sikkerhetsradet har til enhver tid mulighet til
atanyeinitiativer og treffe nyetiltak.
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Konklusjon
Innledningsvis stilte vi falgende tre spersmdl i forbindelse med en
eventuelt amerikanskledet krig mot Irak:

1. Foreligger det pr. i dag autorisasjon fra Sikkerhetsradet for bruk
av militaamakt mot Irak dersom landet ikke etterkommer de
krav om avvagning og inspeks oner som blestilt etter Golfkrigen
i 19917

2. Gir Sikkerhetsradets resolusjon 1441 fra 8. november 2002 en
dlik autorisagon?

3. Vil det britisk-amerikansk-spanske resolusjonsforslaget av 24.
februar 2003, dersom det blir vedtatt, etablere et legalt grunnlag
for bruk av makt?

Som diskusjonen har vist, er dette tre meget omfattende og sam-
mensatte sparsmd. Formalet med denne gjennomgangen er be-
grenset til agi en beskrivelseav den folkerettslige status en eventuell
aksion vil ha, og hva som eventuelt krevesi tillegg til det som n&
foreligger. Diskusjonen kan oppsummeresi f@glgende hovedpunk-
ter:

v Det foreligger ingen generell autorisasjon for bruk av militaa-
makt mot Irak i tilknytning til Sikkerhetsrédetskrav om avvag-
ning av, og inspeksjoner i, Irak etter Golfkrigeni 1991.

v Enrekke av Sikkerhetsrédets medlemmer har avvist at USA har
hatt autorisagon for deresbruk av militsamakt knyttet til spgrsma-
let om inspeksjoner i Irak etter 1991. Slik bruk av militearmakt
savi bl.a. i forbindelse med Operasjon @rkenrev i desember 1998.

v Sikkerhetsradets enstemmige resolusjon 1441 (fra8. november
2002) etablerer ikkei seg selv et slikt mandat for bruk av militea-
makt, men truer med at dette kan bli konsekvensen av fortsatt
manglendeirakisk samarbeid med vpeninspektarene. Det fram-
gar imidlertid tydelig at saken matilbaketil Sikkerhetsradet og
at det fortsatt er Radet som skal beslutte om det er grunnlag for
maktbruk. Tre av fem faste medlemmer av Sikkerhetsradet
understreket at det ikke 1a noen automatikk i dette i en felles
uttalel se som ble avgitt 8. november 2002, samme dag som S/
RES/1441 ble vedtatt.

v Storbritannia, USA og Spania presenterte den 24. februar 2003
et utkast til en ny sikkerhetsrédsresolusjon. | dette resolusjons-
forlaget fastslas det at Irak har vaart og er «in material breach»
med hensyn til sineforpliktel ser etter tidligere resolusjoner, farst
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og fremst vapenhvileresolugonen (SRES/687). Et ikt brudd
pa Iraks forpliktelser kan medfaere at vapenhvilen etter resolu-
sion 687 bortfaller. Utkastet fastslar ogsa at Irak ikke har opp-
fylt sine forpliktelser etter resolusjon 1441, og viser til at dette
vil ha «serious consequences». At Radet konstaterer dette, gir
imidlertidikkei seg selv noen rett til bruk av makt, med mindre
Sikkerhetsradet eksplisitt autoriserer dette. | den form det ble
fremlagt den 24. februar 2003 innebaxrer ikke forslaget noen
slik autorisasjon. | stedet bygger det videre pa USAs og Stor-
britannias argumentasjon om at autorisasjon kan hentesfratid-
ligere vedtatte resol usjoner.

v Dette alternative rettslige grunnlaget for bruk av militsarmakt
legger til grunn at den autorisagonen som ble gitt av Sikkerhets-
radet i forkant av Golfkrigen i 1991 (S/RES/678) fortsatt gjel-
der. Det britisk-amerikanske argumentet er at denne autorisa-
sjonen kan aktiveres dersom Sikkerhetsrédet skulle kommefram
til at Irak har brutt vilkdrene i vapenhvilen fra april 1991.
Sikkerhetsradets Irak-resolusion fra november 2002 (SRES/
1441) innebarer at manglende etterlevel se («material breach»)
fralrakssidedelvisvil opphevevapenhvileresolusjonen fra1991
(S/RES/687) og andre relevante resolusjoner. Manglende ira-
kisk etterlevelsevil, ifalgeresolusjon 1441, utlgse nyetiltak fra
Sikkerhetsradets side.

v Somvi har vist, er det britisk-amerikanske resonnementet svaat
problematisk. Det har gjentatte ganger blitt imgtegétt av Sikker-
hetsradets evrige faste mediemmer. Vpenhvileresolusjonen
(S/RES/687) etablerer ingen automatikk mht. bruk av militaa-
makt knyttet til spgrsmalet om inspeksjoner og masse-
adel eggel sesvapen. Autorisasionen for bruk av militarmakt som
ble gitt av Sikkerhetsrédet 29. november 1990 (S/RES/678),
oppharte etter Golfkrigeni 1991. Autorisasjonen var knyttet til
agjenopprette fred og sikkerhet etter Iraksinvasion av Kuwait
i august 1990. | den grad denne autorisasjonen kan gjenopplives,
vil dette matte knyttes til en gjenopptakelse av krigstilstanden
mellom Irak og Kuwait.

v Det bar her understrekes at den amerikanske administrasjonen
selv, under og etter Golfkrigen i 1991, klart gav uttrykk for at
autorisasionen (S/RES/678) fra Sikkerhetsradet i forkant av
Golfkrigeni 1991 var begrenset til & gjenopprette fred og sik-
kerhet mellom Irak og Kuwait. Bade davaaende president
George Bush og den nasjonale sikkerhetsradgiveren Brent
Scowcroft har ved flere anledninger, under og etter Golfkrigen,
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understreket at Washingtons beslutning om ikke afortsette kri-
gen med sikte pa & fjerne Saddam Hussein fra makten i Bag-
dad, bl.a. skyldtes at Sikkerhetsradet ikke hadde gitt noe man-
dat for & gjere dette. Mandatet USA hadde fatt fra FN var a
frigjare Kuwait.*

v Det enesterettslige alternativet til en eksplisitt autorisason fra
FNs sikkerhetsrad vil veare anvendel se av retten til selvforsvar.
Den faktiske militagre trusselen fra Irak kan vanskelig sies &
vage av en dlik art at dette kan gi grunnlag for & pne opp for
anvendel seav FN-paktensartikkel 51 om individuelt og kollek-
tivt selvforsvar. Dette har Storbritannia og USA salangt heller
ikke paberopt seg.

v Hovedkonklusjon: Under forutsetning av at Sikkerhetsradet
ikke vedtar en ny resolusjon som eksplisitt autoriserer bruk av
militaarmakt, vil en invasion av Irak knyttet til sparsméalet om
massegdel eggel sesvapen ikke vaare i samsvar med FN-paktens
krav til legitim bruk av militeamakt.

37 Se G Bush og B. Scowcroft, A World Transformed, s. 488—490, og K. M. Pollack
(2002) The Threatening Storm, s. 46.
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Tvedtiurent trav

Verdensbilder og selvbilder: En humaniteer stormakts
intellektuelle historie

Terje Tvedt

Universitetsforlaget 2002

Anmeldt av Thomas Hornburg, idéhistoriker og prosjektleder, Schibsted ASA.

Verdensbilder og selvbilder er en diskursanalytisk fremstilling av
norskeintellektuellesforestillinger om verden utenfor Norge. Essay-
samlingens hovedspor er beskrivelsen av tre verdensbilder som
ordnes kronol ogisk — 1970-tall ets romantisering av den tredje ver-
den, 1980-tallets humanistiske moralisme og 1990-tallets
narsi ssistiske kosmopolitisme. Fellesfor alle «verdenshildene» er,
ifglge Tvedt, underkjennelsen av «den andres annerledeshet».
Kinas historiske utvikling pa 1970-tallet, den kenyanske presiden-
ten Daniel Arap Mois styre pa 1980-tallet og terroren 11. septem-
ber 2001 tolkes av norske forfattere og intellektuelle pa en méte
som viser liten kunnskap om fremmede aktarers searegne historier
og verdier, hevder Tvedt. Man skal derfor ikke lese Dag Solstad
for &laae noe om Kinaeller norske aviser for aleare noe om Kenya
eller lese kronikker av Thomas Hylland Eriksen for &laae noe om
11. september. Denne boken impliserer at man heller burde lese
Hylland Eriksens, Solstads eller norske avisers dekning av verden
utenfor for a laare noe om Norge og norske skribenters stereo-
typiske tankemgnstre og grunnleggende narsissisme.

Gjennom seks essay, en innledning og et etterord gnsker Tvedt
pa denne méaten a kaste nytt lys over norsk idéhistorie. Norsk his-
torieskriving har, hevder Tvedt, negligert at «...norske bilder av ‘de
andre’, av utvikling, av menneskerettigheter, av Norges rolle som
velviser og giver er av idéhistorisk betydning» (s. 9). Norske histo-
rikere har utelatt fortolkninger av «de andre» som en avgjarende
kilde til & forsta den rollen norske intellektuelle har hatt i Norges
egne identitets- og dannel sesprosesser.
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Tvedt gnsker & utbedre denne mangelen, av vitenskapelige og
av moralske grunner. For Tvedt, som for mange andre represen-
tanter for kritisk teori, er diskursanalysen en «frigjagringsakt». Derfor
er Tvedts bok full av ladede ord som «konseptuelle erobringer,
«begrepsmakt», «de herskende perspektivers tvang» og «domine-
rende ideers karakter og tvang». Frigjering gjennom historisering
og avstand gjennom kontekstualisering er Tvedts progjekt slik han
selv forstar det. Selv om Tvedt gjennom debatten med Jan Kjaa-
stad i Morgenbladet og Aftenposten i hast har blitt mest kjent som
«eks-maoist» og «parasitt», er Tvedt til daglig forskningsleder ved
Senter for utviklingsstudier, professor ved Geografisk institutt, Uni-
versitetet i Bergen og professor |1 ved Senter for Utvikling og Miljg,
Universitetet i Oslo. Han har utgitt en rekke bgker og Verdensbil -
der og selvhilder er en viderefaring av boken Bilder av «de andre».
Om utviklingslandene i bistandsepoken (1990)

Det farste essayet, «Den tredje verden som historiens fremtid:
Om 68-ernes verdenshilder», tar for seg ideen om «den tredje ver-
den» som Europas veiviser. Dag Solstads roman Arild Asnes 1970
stér i sentrum i dette kapitlet. Tvedt mener Solstads roman eksem-
plifiserer hvordan norskeintellektuelle pa 1970-tallet lot sine poli-
tiske ambisjoner for Norge vaae styrende for forstaelsen av andre
land og deres utviklingshistorie.

Det andre kapitlet, «xDe gode mot de onde: Norsk presses mgte
med Kenya», er en fremstilling av den norske dagspressens «felt-
tog» mot Kenyaog president Daniel Arap Moi paslutten av 1980-
tallet. Hovedanliggendet for Tvedt i dette kapitlet er avise hvordan
norsk presses demonisering av Moi i realiteten var motivert av en
forestilling om Norge som det godes budbringer i den tredje ver-
den. Humanistisk moralisme, kaller Tvedt det.

Det tredje essayet, «Den narsissistiske kosmopolitikk: Verdens-
bilder og 1990-talldlitteratur», er enlesning av Jan Kjaastadstrilogi
om Jonas Wergeland. Tvedts poeng er at romanserien «reprodu-
serte dominerende offentlige verdensbilder og produserte ny nasjo-
nalistisk propaganda»(s. 20). Analysen, skriver Tvedt selv, viser
«hvordan forfareren ble forfart av sin egen kunnskapsl gshet om
«annerledeshet» og «den andre» (ibid.).

Det fjerde essayet, «Taliban, terror og tenkemater», er en ana-
lyse av et utvalg norske intellektuelles syn paterroren 11. septem-
ber 2001. Tvedt har valgt ut forfatterne Gert Nygardshaug, Espen
Haavardsholm og Tore Renberg samt antropologen Thomas Hyll-
and Eriksen. Alle opererer ifglge Tvedt «innenfor de samme hege-
moniske tankemanstrene og fortolkningsfiltre» (s. 105). Alle fire
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kritiseres for & frargve al-Qaida sitt egentlige historiske prosjekt.
Alleinnlemmer terroren 11. september i fortellinger som angér oss
og som vi forstar; om fattigdom i den tredje verden, om globaliser-
ingens motreaks oner og om kritikkverdig amerikansk utenrikspoli-
tikk. Sik blir bin Ladenshandlinger, skriver Tvedt, «ikke sekt forstatt
innenfor hans prosjekt om dknuse Vesten og vinne over de «ikke-
troende»...» (s. 104).

Dissefire essayene utgjer hoveddeleni boken. Det er disse tek-
stene som tydeligst knytter an til det prosjektet som Tvedt presen-
terer i innledningen og etterordet. De to siste tekstene i boken,
«Vestliggjering, makt og innenrikspolitikk: Et teoretisk perspektiv pa
norsk utviklingshjelp» og «Om den kommunikative situas ons betyd-
ning: A skape et alternativt bilde av verden med vannet som speil»,
er frittstdende essay. Ferstnevnte er en teoretisk gjennomgang av
perspektiver pa norsk bistandshistorie. Det siste essayet redegjer
for Tvedts engas ement som fagansvarlig for dokumentarfilmen «En
reise i vannets historie». Essayet om bistandshistorie er sa teore-
tisk at det nok kun vil interessere bistandshistorikere. Essayet om
hvordan Tvedt tenkte som ansvarlig for «En reisei vannets histo-
rie», blir etter hvert ganske kjedelig, som a bli hjemme for alese
sangtekster i stede for & ga pa konsert. Man vil enten se dokumen-
taren eller falov til ablavidere. Dessuten har jeg vanskelig for ase
hvorfor Tvedt og forlaget har valgt ainnlemme et slikt essay i en
bok som lover & handle om norske intellektuelles syn pa verden
utenfor Norge.

Jeg har all mulig sans og sympati for Tvedts valg av tema og
diskursanalytiske innfallsvinkel. En samtidskritisk diskursanal ytisk
fremstilling av intellektuelles representasjoner av «de andre» er det
ingen tidligere som har skrevet i norsk idéhistorie. Forordet kan
derfor love mye, etterordet kan oppsummerei store ord:

Denne boken har, gjennom en analyse av en humanitaa stormakts
intellektuelle historie, indirekte sgkt &vise at det er behov for refleksion
over nyere norsk idéhistorie, tenkemater og tradisjoner nar det gjelder
a forsta verdenspolitiske endringsprosesser og begivenheter og
Norges plassi den globale siviliseringsprosessen. De tankemodeller
og verdensoppfatninger som har preget norsk intellektuell offentlighet,
og som ligger i bunnen av tradisjonell bistands- og fredspolitikk i den
ikke-europeiske verden (og i innvandringspolitikken), matenkes nytt
—ikke pagrunn av hvasom skjedde 11. september 2001, men fordi 11.
september tydeliggjorde begrepers og perspektivers historiske og
relasionellefeste (s. 187).
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Prosjektet er med andre ord en ordentlig munnfull. Dessuten er
det ganske nytt. Lykkes det? Jeg synes ikke det. Teksten mellom
Igftenei innledningen og honngrordenetil slutt er ikke det nybrotts-
verket denne boken kunne vaart. Nar det kommer til stykket, mak-
ter ikke Tvedt ata vare pa den muligheten valg av perspektiv og
fokus faktisk pner. Boken er metodisk og programmatisk lovende
0g som litteraturanalyse og historieskriving skuffende.

Verdensbilder og selvbilder er urent trav pa flere méter. Det
mest graverende er at den bryter med forordets | gfte til leserne om
hvabokensidéhistoriske progjekt er. Man far ganske raskt inntrykk
av at Tvedt tar seg litetid il virkelig grundigelesninger og analyser
fordi han aler helst vil bedriveteori og polemikk. Teori er riktignok
en naturlig del av det prosjektet Tvedt lanserer. Men jeg reagerer
paomfanget av Tvedts teoretiseringer og ikke minst pa hans opp-
styltede spraklige omgang med teori. Som ett av svaat mange mu-
lige eksempler, om vann, skriver han: «Vannets materialitet og
fysisk-gkonomiske kontinuitet revolterer bade mot ahistorismen i
dominerende verdensbilder og mot forestillingen om en universell
historie» (s. 166).

Verre er det at Tvedt lar polemikken mot det han oppfatter som
norsk presse og toneangivende norskeintellektuelles dumskap, over-
skygge det som kunne vaat en spennende analyse. Boken bazrer
sterkt preg av at forfatterens utgangspunkt er en sterk irritagion over
manglende kunnskaper blant norske intellektuelle om Kenya, Tali-
ban, hinduismen etc. Heller enn & bedrive diskursanalyse vil Tvedt
bedrive kritikk og folkeopplysning. Det gjer at de tekstene og for-
fatterne Tvedt vurderer, ikke blir gjenstand for en grundig analyse.
De blir bare statister, symptomer eller i beste fall eksempler i en
svovel predikants forestilling hvor man far inntrykk av at budskapet
er bestemt pa forhand. Det gjer at noen av lesningene Tvedt gjar,
er nesten komisk preget av selvhaytidelig vrangvilje. Ett eksempel
fraTvedtskritikk av Jan Kjaarstadstrilogi om Jonas Wergeland far
holde:

Jonas Wergeland sa til Kamala, mens de seilte ut Sognefjorden, at
inderne hadde Ganges, men «vi har Sognefjorden. Den er var hellige
flod. Gérdene som klamrer seg fast oppei fjellsiden er vare templers.
(Oppdageren: 459). Den platte morsomheten hviler p& en fundamen-
tal blindhet for forskjellene mellom hinduenestempler i Indiasliv og
historie og de norske gdegardene, og pa Ganges, som hinduenes
himmelske elv, som ikke eksi sterer som en empirisk realitet, men er en
elvi himmelen, og Sognefjorden (s. 88).
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| vrangviljens tegn tolkes det som MA vaae en metaforisk sam-
menligning av Sognefjorden og GangesfraKjaastads side, sabok-
stavelig at det passer inn i Tvedts analyse av norske forfatteres
dumskap. Jeg tror simpelthen ikke pa det. Jeg tror Kjaastad vet
bedre, og jeg kan ikke skjgnne at denne typen eksempler kan vaae
med og bevise at norske intellektuelle og forfattere er grunnleg-
gende uvitende om alt annet enn lo fraegen navle.

En siste uheldig konsekvens av at Tvedt egentlig ikke er inter-
essert i kildene sine, er at han skaper en fullstendig homogen mas-
se av norske intellektuelle. De er like og de er like dumme. Selv
Thomas Hylland Eriksen, som har viet sitt forfatterskap til verdi-
pluralisme, kontekstualisering og forstael se av andre kulturer som
annerledes, innordnes i Tvedts marsgjerende rekke av norske nar-
sissister. Det samme gjelder kapitlet om Jan Kjaarstads trilogi. Es-
sayet har undertittel en «Verdenshilder og 1990-tal Iditteraturens, som
om det fantes et lite knippe ideer som preget denne litteraturen og
som om Kjaastads trilogi var representativ for denne. Det finnes
ikkefnugg av bevisi det Tvedt faktisk skriver for Ahevde noedlikt.
Ingen andre verk enn Kjaarstadstrilogi er vurdert. Der den diskurs-
analytiskeinnfallsvinkel krever vidsyn og kildemangfold for afan-
geopp almennetrekk ved en gruppeeller institugons eller tidsalders
begrepsverden, praktiserer Tvedt vrangviljei lesningen og snever-
syni kildeutvalget. Slik blir et lovende utgangspunkt til en stor skuf-
felse.

Amerikansk politikks tragedie

The Tragedy of Great Power Politics
Johnl. Mearsheimer.
W.W. Norton, 2001, 555 sider.

Anmeldt av Asle Toje, vit.ass. Tenke-tank Europa, NUPI

Alt mens defarste vartegn avlaste den kalde krigen, ble det vanlig
— spesielt i Europa — & hevde at geopolitikken var blitt voksen.
Stormaktenes tradisjonelle maktkiv, ble det hevdet, ville gradvis
svekkesav en synergi av internasjona einstitusjoner, gjensidig gko-
nomisk avhengighet og globaliserte verdier. President Clinton frem-
star som en eksponent for en slik tankegang nar han siteresi The
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Tragedy of Great Power Politics: «In a world where freedom,
not tyranny, is on the march, the cynical calculus of power politics
simply does not compute. It isill suited for the new era» (s. 360).
John Mearsheimer er uenig i dette.

Mearsheimer, som er professor i internasjonal politikk ved Uni-
versitetet i Chicago, er kanskje mest kjent for et norsk publikum
giennom fotnotetraveren The False Promise of International 1n-
stitutions.* | boken The Tragedy of Great Power Palitics behol-
der Mearsheimer ikke overraskende grunntanken om at realisme
best forklarer internagjonal politikks grunnleggende dynamikk. In-
ternasjonalt anarki er drivkraften bak stormaktenes handlingsmen-
ster. Det finnesikke «snillex» eller «<slemme» stater. Ingen stat kan
til fulle kjenne andre staters intensioner. Derfor oppnar stater sik-
kerhet kun gjennom a dominere sitt nagomrade. Pagrunn av dette
vil intens geopolitisk rivalisering mellom stormaktenei verden fort-
sette, og kan — hevder M earsheimer — ogsa kommetil dintensive-
res.

Kongstanken i The Tragedy of Great Power Politics er ideen
om «offensiv realisme». Denne tankeretningen slutter seg til kjer-
nerealistisk tenkning om at nasjonal statene er de sentrale aktarene
i et anarkisk internasjonalt system. Det overordnede mal er nasjo-
nal overlevelse, som igjen oppnas gjennom konstant fokus paegen
sikkerhet. Internasjonal politikk blir sdledes en kamp om det knap-
pe godet makt. |deen om suverenitet, nasjonal e sagrinteresser og at
«maktarar», er andre sentrale byggesteiner i klassisk realisme. Den
offensive realismen skiller lag med hva Mearsheimer ser pa som
defensive tankestrgmninger — som for eksempel presentert av
Kenneth Waltz i den neorealistiske bibelen Theory of Internatio-
nal Politics® — hvor maktbalanser hevdes & kunne ta brodden av
stormakteneskjekling. Tvertimot hevdes det at sikkerhet er sdviktig
at stormakter vil fortsette & maksimere sin makt ogsa etter at de
faler seg trygge—med hegemoni som endelig mal. For oppnadette
vil detenke og handle offensivt —om ngdvendig ogsai betydningen
aggressivt. Mearsheimer har liten tiltro til status quo og maktba-
lanser. Pagrunn av internasjonalt anarki anses alle stormakter a ha
revisionistiske intensjoner. Bokens devise er noe forenklet at alle
stormakter sgker & maksimere sin makt hele tiden. Tragedien

1 Mearsheimer, John (1995) «The False Promise of International Institutions»,
i International Security 19(3):5-49.

2 Waltz, Kenneth (1979) Theory of International Politics. Reading, MA: Addison-
Wesley.
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ligger i at systemetsiboende logikk ogsd demmer vennesad e stor-
makter til evig maktkamp. Det er sdledes et markt og lite positivt
verdensbilde M earsheimer beskriver.

Selv om Mearsheimer beskriver dennetilstanden som «tragisk,
kan han mistenkes for &fa en bister glede ut av afortelle hva han
kaller «optimister» —som synes avage alt til venstre for markebla
konservatisme— at «julenissen ikke finnes»:® «Thiscycle of violence
will continue far into the new millennium. Hopesfor peacewill pro-
bably not be realized, because the great powers that shape the in-
ternational system fear each other and compete for power as a
result» (s. xi).

Historien som variasjoner over et gitt tema

Mye av Mearsheimers bok er satt av til a analysere stormakts-
politikk gjennom de siste 200 arene. Historien kondenseres deret-
ter til teori som brukestil aforklare samtiden og forutsi fremtiden.
En spddom er at USAsalliertefraden kaldekrigeni sterre grad vil
definere og falge sine egne utenrikspolitiske agendaer — blant an-
net som et resultat av at USA vil fristes til & skyve regningen for
sitt hegemoni over pasine klientstater. Andre lite vovede spadom-
mer er at USA vil fortsette sin militazre tilbaketrekking fra Europa
og at dette vil faretil at Tyskland maruste opp. Mer interessant er
pastanden om at dettevil true Europas stabilitet «[...] Europe may
not remain peaceful without the American pacifier» (s. 394). Et
lignende scenario foreslas for Nordest-Asia der amerikansk til-
baketrekking vil fere til at Japan ma ruste opp, mens Kina vil ta
over som regional hegemon.

M earsheimer ser Tyskland som fremtidig regional hegemon pa
grunn av gkonomi og demografi. Dette kan bidratil aforklare Stor-
britannias arbeid for & oppretthol de det transatlantiske forhol det til
USA —som styrker landets stilling i Europa gjennom USASs tradi-
sionelle preferanse for sine engel skspraklige allierte. Mearsheimer
er vag med hensyn til hvorfor USA skulle trekke seg ut og overlate
disse maktarenaene i Europa og Asiatil andre.

Forklaringen ligger heller ikke med negdvendighet i bokensteo-
retiske rammeverk. Heller ikke den supplerende tesen om «vann
som stoppende faktor» som den eneste reelle begrensende faktor i
streben mot hegemoni klargjer dette. Bak denne antakelsen ligger

3 Paul Kennedy: «The Modern Machiavelli», The New York Review of Books,
November 7, 2002
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et premiss om at soldater pa bakken representerer militaarmakt av
det avgjarende slaget. Slik makt er det vanskelig aflytte over vann.
Mearsheimer legger i kapittel 4 ut paen lang og til tider interessant
utredning om haarensrel ative viktighet over de to andre vapengre-
nene. Mearsheimer tradte selv sine militaae barnesko pa haarens
akademi, West Point, fra1966 til 1970. Der fikk han utvilsomt den-
ne tankegangen inn med morsmelken. En innvending mot Mears-
heimers tese er at han ikke tar hgyde for betydningen av nye
vapensystemer og moderne luftmakts innvirkning pa «vann som
stoppende faktor». Krigene i Kosovo og Afghanistan har satt et
sparsmal stegn ved om konfrontasjoner i fremtiden vil skjeved bruk
av store ekspedisjonsstyrker der transport over vann er til vesentlig
hinder. Med andre ord er det tenkelig at «vann som stoppende fak-
tor» snarerevil begrense intervensjonsstyrkens starrel se enn viljen
til dintervenere, slik vi har sett eksempler pai nyeretid. Man kan
ogsa undre om Mearsheimer i sitt arbeid for a vise at «verden er
som verden var», stér i fare for forholde seg til en verden av i gar.
Som nar han hevder at «[...] the German army iswell trained and
well-led» (s. 394). Dette er en pastand som i dag er langt mindre
selvforklarende enn Mearsheimer later til atro.*

Mearsheimer ser paideen om EU som fredsprosjekt som illu-
sorisk fordi «Institutions are arenas for acting out power relation-
ships» (s. 364). Dette er ingen ny tanke, saaligikkei USA, hvor for
eksempel Andrew Moravcsiks intergovernmentalismei lengretid
har hatt en dominerende stilling som verktgy for analyse av EU.
Dettetil trossfor dens begrensede evnetil aforklare annet enn EUs
svakheter. Mearsheimer viser sin manglende interesse for EU nér
han skriver «But even if [...] western Europe becomes a super-
state, it would still be a state, albeit a powerful one, operating in a
system of states» (. 366). EU er ikke lenger en vesteuropei sk union —
og var det heller ikke daMearsheimers bok gikk i trykken.

Tanker fra sentrum

The Tragedy of Great Power Palitics tydeliggjer det normative
dilemma der teorier og tolkningsmodeller i seg selv kan tjenetil &
rettferdiggjare fremtidige politiske val g gjennom davpolitisere dem.
Fra et kildekritisk stasted er det som levning snarere enn som be-
retning at boken har sin starste relevans. Med andre ord forteller

4 Se for eksempel: Cornish, P. (1997) Partnership in Crisis: the US, Europe and
the Fall and Rise of NATO, London, Cassell
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boken kanskje vel s mye om forfatterens holdninger til det som
skjer, enn om faktiskeforhold i internasjonal politikk.

Mearsheimer gar ikke av veien for a gi spesifikke forslag til
endring i amerikansk policy som nar han ser pa USAs samarbeids-
politikk overfor Kinasom feilaktig ettersom et gkonomisk sterkere
Kina med nadvendighet vil komme til & utfordre USA. «The US
policy on Chinais misguided. A wealthy Chinawould not be asta-
tus quo power but an aggressive state determined to achieve regi-
onal hegemony. [...] So it is not too late for the United States to
reverse course and do what it can to slow the rise of China» (s.
402). Med andre ord oppmuntrer han USA til avirkeliggjere sine
egne spadommer. Mearsheimers tanker fortjener dermed merke-
lappen «offensiv» ogsai akademisk forstand.

En forutsetning som kan bidratil aforstd Mearsheimersbok, er
atillegge han den realisme han bekjenner seg til. Nar Mearsheimer
snakker om «stormakters, er dette en status han er predisponert il
kun atildele USA —fordi USA er den ledende stateni et unilateralt
internasionalt system. Som Tony Judt ved New York University sier
det: «All great powersare arrogant, it just so happensthat America
isthe only one around».®

Boken har fétt en bred leserskare i en rekke land — spesielt i
USA.. Bush-administrasjonen ledes av mennesker som gjennomgé-
ende bekjenner seg til realismen som beskrevet innledningsvis. The
Tragedy of Great Power Politics kan dermed tjene som et st&
sted til aseinternasjonal politikk fraen kommandoheydei den gjen-
stdende supermakten. At bokens antakelser kan klinge eksotisk i
europeiske @rer, er en indikasjon pa en mer fundamental endring,
nemlig at USA og Europa synes & haskilt lag i sikkerhetspolitisk
tankegang. Et illustrerende eksempel er tiltroen til «myk makt» i
Europa kombinert med motvilje mot ordet og fenomenet «krig».
Parallelt viser USA entilsvarendetiltrotil «hard makt» og krig som
politisk virkemiddel hvisngdvendig.®

Mearsheimer utviser i boken en klarhet i tanke og sprakfering
som han har all eare av. Boken er teoretisk sofistikert, men allikevel
forbausendetilgjengelig. Et videre plusser at han ikke som samange
av sine kolleger faller for fristelsen til atrekke terrorisme inn som

5 Tony Judt: «America and the War», The New York Review of Books, November
15, 2001.

6 Denne tanken er kanskje mest beremt formulert i en innflytelsesrik artikkel der
Robert Kagan hevder at «Amerikanere er fra Mars og europeere er fra Venus»
med referanse til den bergmte boken om forholdet mellom kvinner og menn,
Menn er fra Mars, Kvinner er fra Venus (Policy Review (113) juni/juli 2002).
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en sentral faktor i internagonal politikk, men behandler det som det
perifere fenomen det kan sies & vaae.” Bokens realistiske tilnaa-
ming til internasjonal politikk er forfriskendei entid damyeav den
apent kommuniserte utenrikspolitikken i Europaer preget av tan-
kegods fjernt fra Mearsheimers «offensive realisme».

De bagende argumentasjonsrekkene er bredt anlagt og favner
vidt pd en méte som vil interessere ogsa de med et sofaforhold til
internagonal politikk. Bokens barende tanke—at krass konkurran-
se mellom stormaktene ogsai fremtiden vil definere internasjonal
politikk —er ikke nadvendigvis populaa i land der nettopp fellesverdier
fremsettes som byggesteiner i internasjonal politikk. Kanskje nett-
opp derfor fortjener Mearsheimer en bred leserkrets — det har han
nemligi USA.

7 The Economist: «No, realists can be optimists too», 4. October 2001
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UN Conferences on Environment and Development: From
Initiation to Inaction?

By Lars H. Guldbrandsen

This article identifies the development, effects and usefulness of
UN global conferences on sustainable development, with a par-
ticular focus on theworld summitsin Stockholm (1972), Rio (1992)
and Johannesburg (2002). It is argued that the global conference
diplomacy has contributed to agenda setting and greater aware-
ness, the integration of non-governmental actors in international
environmental and development politics, and the adoption of new
norms, principles and standards, as well as international and do-
mestic capacity building. Based on the experiences from Johan-
nesburg, negative effects of the conference diplomacy are also
discussed, including renegotiations and backsliding, re-circul ation
of commitments, a fragmented agenda and lack of co-ordination,
counterproductive issue-linkages, and inefficient use of time and
resources. The lack of progress on several issuesin Johannesburg
may indicate that the conference diplomacy is more effective in
the agenda-setting phase than in the implementation phase.
Internasjonal politikk 61 [1] 2003: 2—-28

USA’s Balance in Southern Caucasus

By Rasmus Conradsen

The article examines USA’s increasing activism in Southern Cau-
casus after the Cold War by pointing out the American support to
selected alliance partners’ aim at controlling the political agendain
theregion. Whereas USA hasgradually intensified its cooperation
with Georgiaand Azerbaijan a ong with underpinning Turkic power-
motivated initiatives in Southern Caucasus, USA has slowly but
surely taken up a containment policy towards Russia and Iran in
terms of constraining their influence in the region. Also, Armenia
has been subject to amore confronting policy linedueto itsstronger
ties with Russia and Iran. The article stresses that the American
current strategy stimulates an escalating polarisation process tak-
ing form asadestabilising security dilemmaamong the statesin the
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region. Thus, USA’s Caucasus policy is counterproductive. Onthe
basis of an analysisof possible developmentsin theregional threat
scenario inthelong term, thefinal section of the articleinvestigates
the prospects for USA's future Caucasus policy.

Internasjonal politikk 61 [1] 2003: 29-54

Secularism in an Indian Context 1946-1998
By Lin Silje Nilsen

TheIndian Constitution defined independent Indiaasaliberal demo-
cratic, secular state. In the future her conventional, religious, hier-
archical and group oriented society was subjected to universal rights,
individualism and equdlity.

However, the utility of these conceptsin an Indian context has
been questioned in recent times. Even acrisis of secularism aswell
as the nation-state has been announced. Constitutional secularism
has not asintended curtailed religiousfanaticism, communalism and
conflict between religious groups.

What was laid down in the Constitution? By studying the Indian
Constituent Assembly debates | have tried to discover reasons be-
hind the adoption of foreign ideas, and to make aloose comparison
between those and the critique voiced among Indian intellectuals
of late.

Internasjonal politikk 61 [1] 2003: 55-75

Presidents and Democrats in Russia

Sven Gunnar Simonsen

This article compares Russian and Western perspectives on Rus-
sia's democracy, and its presidency, since 1991. The topic is ad-
dressed through a study of assessments by Western scholars, and
evidence from opinion polls about the state of Russian public opin-
ion. Theauthor findsthat while the Russian public haslost much of
itstrust in democracy, it has maintained its trust in the presidency
as an institution. Western scholars studying Russian politics have
generally treated the presidency as a given. It isin their assess-
ment of democracy that Russian citizens and Western scholars
divergethe most: the Russians’ responseto President Yeltsin'sfail-
ures has not been to call for more democracy, or a better democ-
racy — but rather to call for something that looks more like the
opposite.

Internasjonal politikk 61 [1] 2003: 77-91
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War on Irak
By Henrik Thune, Espen Barth Eide, Geir Ulfstein

Does international law provide a basis for use of military force
against lrag?

The article summarises the UN Security Council’s handling of
the Iraq issue since the Kuwait invasion in August 1990 till ultimo
February 2003. The authors conclude that any US led military ac-
tion without explicit UN authorisation will be in breach with The
UN Charter.

Internasjonal politikk 61 [1] 2003: 93-120
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Norsk Utenrikspolitisk Institutt

Vil EU utvikle seg til & bli en sikkerhetspolitisk supermakt? | s& fall, hvilke saertrekk
er det som vil prege denne nye supermakten? Hvordan defineres og handteres
sikkerhet i EU? Hvordan forholder tidligere og etablerte super- og stormakter seg
til denne utviklingen? Og hva betyr dette for Norge og de andre nordiske land? Det
er slike spgrsmal denne boken forsgker & besvare.

Ettersom EU er noe mellom en internasjonal organisasjon og en fgderasjon, blir en
direkte sammenligning mellom EU pa den ene siden og USA eller NATO pa den andre
vanskelig. For & forstd dynamikken i EUs sikkerhetspolitikk ma unionen vurderes ut
ifra sine spesielle karaktertrekk, og den nye sikkerhetspolitiske kontekst.

| dag er grensene mellom interne og eksterne trusler mer uklare enn far. Dette gker
behovet for en mer «altomfattende» sikkerhetspolitisk tilnzerming som fokuserer
béde pa sivile og militeere virkemidler. EU synes & veere en slik altomfattende
sikkerhetspolitisk akter som kombinerer gkonomiske, humanitzre, justispolitiske
og militeere virkemidler i en ny balanse.

| denne boken argumenteres det for at EU, selv med en sveert begrenset rolle pa det
militeere omradet, kan karakteriseres som en annerledes sikkerhetspolitisk
supermakt.

Boken presenterer den sikkerhetspolitisk relaterte EU-forskningen pa NUPI. Alle
forfatterne deltar helt eller delvis i Temagruppen for europeisk og transatlantisk
sikkerhet under Avdelingen for internasjonal politikk.
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This booklet is the first concrete result of the cooperation established in 2002
between the Norwegian Institute of International Affairs in Oslo and the Estonian
Foreign Policy Institute in Tallinn. It thus symbolises the comprehensive growing-
together that increasingly characterises the east-west situation also in Northern
Europe, generally as well as in the field of foreign policy research more specifically.

The Estonian EU membership case gives a good illustration of crucial and
controversial problems linked to the process of asymmetrical change in Europe at
large, in particular as regards security and foreign policy rearrangements. The
analysis focuses on how the different security interests of the countries involved are
likely to be affected by the Baltic enlargement of the EU in the perspective of further
European integration. Will Baltic security through expanding EU integration take
place at the cost of a NATO or US guarantee? In their relations with Russia, the Baltic
countries seem obliged to follow the adopted EU strategy of increasing

cooperation. Such a strategy of ‘soft security’ in accordance with the EU Nordic
Dimension also seems to offer the best possibilities for closer Nordic-Baltic
cooperation in this area.
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