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Forord

1. mai utvides Den europeiske union med ti nye land. Det repre-
senterer det forel gpige resultatet av en lang prosess som begynte
for alvor for rundt ti & siden, og som ville vaat utenkelig for 15 ar
siden. | arene som kommer, regner man med ytterligere utvidel ser.
Den historiske datoen 1. mai — og den historiske prosessen som
ligger bak — danner bakteppet for flere av bidragenetil dette forste
nummeret av Internasional politikk (IP) i 2004.

EU-integrasjonen og -utvidel sen representerer pa mange mater
et regionalt farvel med den westfalske orden. Dette har inspirert
Andreas Levold til &tafor seg synet pa smastater i faget interna-
gonal palitikk. Den norske diskursen om utenrikspolitikk baserer seg
mye pa et premiss om at Norge er en «smastat», det samme gjar
statsvitenskapens tradisjonelle smastatslitteratur. L avolds artikkel
«Smastatsproblematikken i internasjonal politikk» gar kritisk igjen-
nom dennetradisionen og stiller sparsmdl ved dens grunnlag, nem-
lig den sterke vektleggingen av militaarmakt.

| denne tradisjonen har smastaten blitt sett pa som en svak stat
—uten nevneverdig internasjonal innflytelse. Dette er et synspunkt
som ferst og fremst er gyldig innenfor den westfal ske politiske or-
den, skriver Lgvold. Deni allefall inntil 1980-tallet rédende oppfat-
ningen innenfor smastatslitteraturen var at disse statene delte en
rekke kjennetegn og var tilbayeligetil ahandlelikt. Blant annet med
Katzensteins Small Sates in World Markets i 1985 begynte dette
aendre seg. | dag blir smastatenei starre grad studert innenfor sin
historiske kontekst. En smastat er bare en smastat ut fraden inter-
nasjonal e ordenen den befinner seg i, og i «post-westfal skex» struk-
turer som Den europei ske union ser man hvordan smastater utvikler
en ny form for «aktivisme» og en radikalt endret smastatsidentitet.
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4| Birgitte Kjos Fonn

Parallelt med at EUs geografiske omréde utvides, viser det seg
at den andelen av Norges eksport som gar til EU, har sunket de
sisteti arene. Arne Melchior tilskriver dette den generelle tenden-
sen til «globalisering», ettersom arsaken er at eksporten til en rek-
ke nye markeder gker. Melchior argumenterer derfor i artikkelen
«Norge, EFTA og det globale kapplgp for handel savtaler» for at det
handel spolitiske forholdet til land utenfor EU blir stadig viktigere.

De siste &rene har utbredelsen av frihandel savtaler paverdens-
basisakselerert. EFTA har i dag frihandel savtaler med 12 land uten-
for det EU-25 som vil eksistere fra 1. mai, og forhandlinger pagar
med ytterligere fem land. Melchior analyserer hvordan EFTAS
nettverk av frihandelsavtaler bar utformes for & sikre norsk mar-
kedsadgang til disse nye markedene, der barrierene for vare- og
tjenesteeksport i en del tilfeller er hgye. EFTAsavtaler og initiati-
ver omfatter noen av de viktigste nye markedene, men flere betyd-
ningsfulle land mangler pa «<EFTAS liste». Av eksporthensyn ber
EFTA vurdere frihandel savtaler med slike land — for eksempel i
Asia, skriver Melchior, men han argumenterer ogsa for at det ber
vage et mal & unngd at utbredelsen av frihandel savtaler undermi-
nerer Verdens handel sorganisasion, WTO. Derfor bgr EFTA-lan-
dene samtidig arbeidefor ikke-diskriminerende handel diberalisering
i WTO, skriver han.

Deti nye medlemslandenei EU vil samtidig bli medlemmer av
E@S. UIf Sverdrup drefter i sin artikkel «Norge og EU-utvidel-
sen: forhandlinger og opinion» forhandlingene om utvidel seav EJS
som fant sted i forbindelse med EU-utvidel sesforhandlingene. |
denne prosessen ble EFTA og Norge stilt overfor krav om en radi-
kal @gkning i finansielle bidrag til de nye sgkerlandene. Resultatet
blir at Norgeikke bare blir en betydelig bidragsyter, men ogsa ster-
re enn flere av de gamle medlemslandenei EU. Sverdrup diskute-
rer faktorer som forklarer utfallet av forhandlingene. Han mener
at mye av utfallet var gitt ut fra styrkeforholdet mellom EU og
EFTA-landene. Men han viser ogsatil at det var et pafallende fra-
vag av norsk debatt om ES-utvidel sen daden bleforhandlet. Mens
mange husker den sterke offentlige interessen rundt «No-fish OlI-
sen»-standpunktet under de norske EU-forhandlingenei 1994, var
det naliten oppmerksomhet i mediene og offentligheten om forhand-
lingene (i den grad det fantes unntak, dreide det seg ogsa denne
gangen om fisk). Forut for forhandlingene gjennomf arte heller ikke
Utenriksdepartementet noen omfattende analyser av hva utvidel-
senvilleinnebaae.

P& den annen side er det ikke sikkert utfallet ville blitt annerle-
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Forord ‘ 5

des om offentligheten hadde tatt starre del i forhandlingene. Sur-
veydataviser at nordmenn flest har en svaat positiv holdning til EUs
utvidelse, og at falelsen av solidaritet med de nye sgkerlandene er
sterk. Solidaritetsargumentet handler ogsdom Norgeslegitimiteti et
Europamed stor forskjell mellom fattige og rikeland, skriver Sverdrup.

Jakub Godzimirski hevder i artikkelen «Velferdsgap i Europa
og EUs fremtid» at dagens velferdsgap i Europa kan bidra til &
undergrave hele det europeiske integras onsprog ektet. Velferdskl of -
ten har spilt en sentral rollei forbindel se med bade EU- og NATO-
utvidel sene. PAbegynnelsen av 1990-tall et ble de to organisasjonene
konfrontert med frykten for at den forverrede situasjonen i Jst-
Europaville famange gsteuropeeretil asgke et bedreliv i Vesten.
Utvidelsen mot @st var et svar blant annet pa denne utfordringen —
hensikten var bidratil autvikle den tidligere astblokken pahjem-
mebane. Men etter flere ar med vanskelige forhandlinger star Eu-
ropai dag foran et skjebnesvangert valg, skriver Godzimirski. Skal
man bygge fremtidige relasjoner mellom nye og gamle EU-med-
lemmer pa solidaritetstanken som sikret fred i Europai mer enn 50
ar, eller skal man skape et Europamed to hastigheter, hvor nyein-
terne byrakratiske murer reises for a avskjeae @steuropeerne fra
det vesteuropeiske arbeidsmarkedet? Ved a stenge asteuropeerne
ute sender man et uheldig symbolsk signal til samfunn som har ofret
mye for a mate EUs strenge inngangskrav, en kritikk som i og for
seg ogsa rammer E@S-landet Norge. Pa lang sikt frykter Godzi-
mirski at dette blant annet kan fyre opp under antieuropeiske kref-
ter somvil kunne beskylde EU for politisk hykleri og dapolitisk mynt
pa det.

Karsten Sachr interesserer seg ogsa for velferdsgapet i det nye
EU-25. Artikkelen «Visegradlandene fra plangkonomi til EU-med-
lemskap» gir en oversikt over reformene som i lgpet av drayt ti ar
har fart til markedsgkonomi i Polen, Tgekkia, Slovakiaog Ungarn.
Til trossfor geografisk naahet og historiske fellestrekk valgte disse
landene forskjellige reformstrategier, noe somigjeni hgy grad var
et resultat av deres ulike utgangspunkt. Som ledd i EU-forberedel-
sene har den gkonomiske politikken i de fire landene etter hvert
konvergert, men de gkonomiske resultatene har vaat blandede. Store
befolkningsgrupper har fatt sterre valgfrihet og gkt levestandard.
Den gkonomiske veksten er imidlertid bare litt hgyere enn i EU,
ledigheten er stor og statsfinansene i ubalanse. Det store sparsma-
let er om medlemskapet i EU vil stimulere handel og investering, og
bidratil at vel standsgapet til Vest-Europaminsker.

Sist, men ikke minst, tar Latin-Amerika-kjenneren Vegard Bye
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for seg en helt annen velstandskl gft — den brasilianske. Dette enor-
me og ressursrike landet med 182 millioner innbyggere, som har hatt
en eventyrlig gkonomisk vekst det siste arhundret, har ogsa et av
verdens starste velferdsgap. Den rikeste prosenten av befolknin-
geni Brasil tjener like mye som den fattigste halvparten. Na setter
Brasil sinlittil LuisIndzio daSilva, Lula, fattiggutten som ble pre-
sident og somikke bare vil fordele landets rikdommer panytt, men
som vil gjgre det gjennom et nasjonalt kompromiss: Han vil haalle
sektorer og klasser med seg pa endringene. Lulas «nye rytmer» —
bossa nova— representerer en slags latinamerikansk tredje vei, og
hans medarbeidere avslgrer god kjennskap til etterkrigstidens nor-
diske modell. Omverdenen vil nok felge godt med pa Lulas gedig-
ne eksperiment i tiden som kommer — men det herer ogsa med til
historien at hansregjering allerede viser slitasjetegn.

Tidsskriftet Internasjonal politikk har forsynt den interesserte
leser med stoff om norsk utenrikspolitikk og internasjonale forhold
siden 1937. Med &reneer I P blitt det ledende skandinaviskspraklige
tidsskriftet pasitt felt. | tillegg har IP tradisjonelt hatt et bredt ned-
slagsfelt utenfor akademia, og det er falgelig ogsa viktig for IP &
kunnetilby analyser av aktuelle og | gpende begivenheter og utvik-
lingstrekk i internasjonal politikk. Nar anledningen byr seg ansker
vi & haen fyldig Aktuelt-seksjon, og inviterer forskere og andre
skribenter med kunnskap om internasjonale forhold til &bidramed
aktualitetsartikler, essays og debatt.

Ved arsskiftet gikk Knut G. Nustad av etter tre & som |P-re-
dakter. Det er sagrlig grunn til 3 bemerke det arbeidet han har gjort
for & befeste I Ps stilling som fagfellevurdert tidsskrift, og pétrop-
pende og undertegnede redakter takker ogsafor hansbistand i for-
bindelse med dette nummeret. Nar redaksjonssekretaar Eilert
Sruksnes samtidig har frasagt seg sine oppgaver i IPi forbindelse
med at han gér av med pensjon til sommeren, avsl uttes et betydelig
0g 40 ar langt kapittel i tidsskriftets historie.

NUPI, mars 2004
Birgitte KjosFonn

NUPI MARS 04



Internasjonal politikk | 62 [1] 2004: 7-31] ISSN 0020 - 577X

Smastatsproblematikken i

Internasjonal politikk

Andreas Lgvold
cand.polit. i statsviten-
skap og skribent.
Arbeider na i Atlanter-
havskomitéen

Den pagaende uttvidelseni EU har fart til ny oppmerksomhet rundt
betydningen av starrelse ettersom de nye medlemslandene, med
ett unntak, er «sma» land.* «Starrelse» spiller altsd en viss betyd-
ning i EU. Som for eksempel ndr EUs «stormakter» arrangerer
interne minitoppmeter seg imellom til smastatenes store frustra-
sion. Men forholdet mellom store og sma stater i EU er likevel
annerledesenni internasjonal politikk for gvrig. For der relasionen
mellom «liten» og «stor» vanligvis har en militaarpolitisk kompo-
nent, baserer maktfordelingen seg i EU pa folketall (Olsen 2003:
56). Forholdet mellom stater i Europa reguleres primaat av felles
lovverk og institusjoner, ikke av «anarki». De sma stater i EU har
fd geligikke et «overlevel sesproblem», men snarere et «innflytel ses-
problem». Men EU forteller oss noe mer. Poenget er ikke bare at
begrepet «starrelse» kan ha flere betydninger, men at denne kate-
gorien rett og slett ikke gir like mye mening som far. Denne pa-
standen har imidlertid ikke gyldighet for internasjonal politikk som
s&dan. Sterrelse har spilt —og fortsetter & spille—en betydelig rolle
i studiet av internasjonal politikk (1P). Det er selvfalgelig ikke gitt
at det er dlik. Det er heller ikke gitt at starrel sesforholdet mellom
«liten» og «stor» i all hovedsak er blitt bestemt av militear makt

Denne artikkelen inngér som en del av rapporten «Den internasjonale sma-
statstradisjonen og Norge», som undertegnede leverte Det Kgl. Norske Uten-
riksdepartement 11. juli 2003. Takk til UD for gkonomisk stette, samt til lver
B. Neumann, Lars Mack og de anonyme konsulentene som leste igjennom og
kommenterte et tidligere utkast.

1 Se for eksempel Hanf & Soetendorp (1998), Wallace (1998), Goetschel (1998),
Arter (2000), Thorhallsson (2000), Antola & Lehtimaki (2001), Antola (2002),
Galloway (2002), Miles (2002a, 2002b, 2003) og Wivel (2002).
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8 | Andreas Lgvold

alene. Men innenfor IP-faget — naamere bestemt den smastats-
litteraturen som vokstefremi etterkrigstiden —er det en lang tradi-
sonfor atenke nettopp slik. Bade | P generelt og smastatdlitteraturen
spesielt har nemlig forholdt seg til den samme orden — den west-
falske, en mellomstatlig, anarkisk orden der smastatene kjemper
om a overleve innenfor en orden regulert av en handfull sterke
stormakter. Innenfor IP har felgelig atferden til stormakter veat
sett pa som representativ for alle stater, store og sma. Ikke desto
mindre har dette relevansfor norsk utenriks- og sikkerhetspolitisk
tenkning, som nettopp hviler paen mer eller mindre eksplisitt anta-
kelse om at Norge er en «smastat».2 Artikkelen forsgker a aktua-
lisere smastatslitteraturen ved a diskutere de mest sentrale
smastatstekster — bade gamle og nye — og vurdere relevansen av
dem opp imot dagens norske utenrikspolitiske situasjon. Ved adrefte
denne litteraturens metodiske og teoretiske problemer, ikke minst
de utfordringer den mater, fremhever artikkelen hvordan kategori-
seringer av stater alltid vil vaare historisk spesifikke utgaver av et,
prinsipielt sett, ubegrenset antall méter a kategorisere stater pa
Selv om det finnes flere detaljerte oversiktsartikler over den eldre
smastatslitteraturen — ogsd i Norge — har disse likevel underspilt
poenget om at inndelingen av stater altid vil vaare praksiser som er
knyttet til en historisk spesifikk politisk orden. Gitt et slikt utgangs-
punkt, blir det i neste runde problematisk & snakke om «smastater»
som én bestemt gruppe av stater med like kjennetegn.

Stor versus liten

Der stater i juridisk forstand er «like», har imidlertid fagfeltet inter-
nasjonal politikk gradert og rangert statene — eller maktene — etter
ulik «starrel se»: «l mperiumy, «hyperpower», «superpower», «great
power», «middle power», «small power», «weak power» 0g «micro
power». Alle stater er med andre ord like, men noen er likere enn
andre. Enkelte har derfor papekt at det internasjonal e statssystemet
mer likner et hierarki, og ikke et anarki (Northedge 1976: 83,

2 For eldre norsk smastatslitteratur, se @rvik (1962), Sjaastad (1970, 1971),
Brundtland (1971), Mathisen (1971) og Holst (1971). For nyere norske bidrag,
se Thune & Larsen (1999) og Neumann (2004).

3 For en generell oversikt over smastatsforskningen pa 1960-tallet, se Branner
(1972: 22-25, 31-37) og Pedersen (1970: 10-17). Se for gvrig hjemmesidene
til Centre for Small State Studies, opprettet pa Island i 2002, der det finnes en
rekke gode smastatshibliografier (http://www.hi.is/~smallst/centre_enska.htm).
For kritikk, se Sjaastad (1970, 1971), Amstrup (1976), Christmas-Mgller (1978),
Holl (1978) og Lindell & Persson (1986).
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Holbraad 1971). Men denne typen rangering og innordning av sta-
ter har aldri vaat statiske. Begreper er relative, og dessuten poli-
tiske. Devil alltid hahistorisk spesifikk betydning. Mens begrepet
«imperium» og «hypermakt» brukes om USA etter 11. september
2001, relaterer betegnel sen «supermakt» seg til rivaliseringen mel-
lom USA og Sovjetunionen under den kalde krigen. Kategoriene
«stormakt» og «<smastat» er derimot mye eldre. Stormaktsbegrepet,
for eksempel, blefarst formalisert innenfor hierarkiet av stater under
etableringen av det institugjonaliserte stormaktssamarbeidet etter
napoleonskrigene (Wight 1995 [1978]: 41-42, 63). Mens «sma»
makter, og etter hvert ogsa «mellomstore», refererte til de fleste
stater som ikke var stormakter (Hey 2003). Fordi rangeringen av
stater til enhver tid vil vaare utsatt for endring, vil ogsa kategoriserin-
gensinnhold—altsAhvasom er, og har vaat, stats- og maktbegrepets
betydning — ogsa skifte. Ettersom en stats militagre ressurser be-
stemte hierarkiet av stater i internasjonal politikk, ble den «lille»
staten den militaart «svake» staten (se Knudsen 1988: 111). Sma-
stater ble dessuten «sma» pa alle utenrikspolitiske omrader. Sma-
stater blekort og godt en kategori av stater som pavirket internasgonal
politikk i liten grad. Men militea styrke er ikke den eneste male-
stokk a rangere stater etter. Et annet syn fra antikken og
opplysningstiden, gjenopptatt i mellomkrigstiden, gikk ut paafrem-
stille smastaten som en stormakt —ikkei militaar, men moral sk for-
stand.* Med andre ord handler smastater ogsa ulikt stormakter.
Andre kvaliteter enn militaa makt kan felgelig spille en rolle, sa
fremt disse blir oppfattet som relevante i den rette sammenheng.
Karingen av verdens «mektigste» stater i Newsweek like fer jul
bekrefter poenget. Der kom Sverige pa 7. plass og Norge pa 9.,
med falgende beskrivelse: «A high quality of life and diplomatic
prestige.» Betydningen av «stor» kan alts3, prinsipielt sett, forut-
sette forskjellige egenskaper, der militaae kapabiliteter er bare én
ressurs, mens gkonomiske og humanitaare ressurser er andre

4 V& egen Fridtjof Nansen er et nagliggende eksempel: «Nar man vil hevde den
store nasjons rett til & bruke vold mot den lille, sparres ikke om kvaliteten, en
om kvantiteten — ikke om, hvorvidt de borgere som lever i den store nasjon er
bedre utrustet og kan gjere en starre kulturell innsats i den menneskelige utvik-
ling enn de andre. Der sparres ikke, om den store nasjon har bedre borgere, men
om den har flere, selv om de kan vegre underlegne i intelligens eller dyktighet pa
forskjellige omrader» (Nansen [1914] 1945: 452, se ogsa Nansen 1918). For
andre gode eksempler, se: Aristoteles (2001: 1326a), Montesquieu (bok 8, kap.
16, 19, 20), Rousseau (1996: bok 2, kap. 9, bok 3, kap. 13, 15), Fisher (1914),
Hambro (1936). Se dessuten Rappard (1934) og Vandebosch (1964) for histo-
riske innfallsvinkler til dette emnet.
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10 ‘ Andreas Lgvold

(Frydenlund 1982, Egeland 1988, Matlary 1999, Godal 2003). Alt
alt forteller dette oss at generalisering av smastatsatferd er ytterst
problematisk. Ettersom smastater aldri vil bety det sammetil evig
tid, gir det heller ikke mening & lete etter hva en smastat egentlig
«er» for noe. Begrepet «smastat» er i stedet betinget av en lengre
tradision innenfor studiet av internasional politikk, der smastaten —
paradoksalt nok — har vaat marginalisert.

Smastater og studiet av internasjonal politikk

Til tross for betydelige variasjoner maman kunne si at IP har lagt
sin hovedinteresse pa maktfordelingen mellom stormaktene i det
internagonale statssystemet (Antola& Lehtimaki 2001: 13,15). Dette
har fart til enikke ubetydelig marginalisering av smastatene (Liska
1957: 24). Poenget er ikke s& mye empirisk som epistemol ogisk:
Den militaare makten i det internasjonal e statssystemet, og forde-
lingen av denne, har bestemt méten stater blir rangert pa. Det er
farst og fremst de «klassiske realistene» —som dominerte I Pi tidr-
ene etter den andre verdenskrig — som saalig har fremhevet den
relative maktfordelingen i det internasjonale statssystemet. Blant
annet Sl&r Carr (1981 [1939]: 99) fast at stormaktenes «dictatorship»
bar oppfattes som intet mindre enn «a fact which constitutes
something likea’law of nature’ ininternational politics». Stormak-
ter — eller bare «Powers» — er kort og godt stater som kan «fight a
successful large-scale war» (Carr 1981: 102). De andre blir uve-
sentlige. Morgenthau fremhevet blant annet at «A Great Power is
a state which is able to have its will against a small state»
(Morgenthau 1972: 129-30). Tilgangen til militaa makt bestemmer
atsastatens «starrelse». Aron (1966 [1962]: 83) gar et steg videre,
ved askille mellom offensiv og defensiv makt. Smastater forsgker
kun & «overleve», og er falgelig defensive. For deklassiskerealis-
ter fremstar derfor den relative maktfordelingen mellom stormak-
tene som en helt grunnleggende del av statssystemets hierarkiske
struktur. Denne forutsetningen dominerte tenkningen sterkt i etter-
krigstiden. Wolfers (1943: 220) sier for eksempel:

Small states, asarule, proveto be dangerously weak only if the power
of their great neighboursis not sufficiently balanced [...] The small
states would be even better protected from their «friends» if a
reasonabl e balance of power should come to exist between the great
powerswhich undertake to enforce the peace (Wolfers 1943: 211, 215,
seogsaWolfers 1962: 112).

NUPI MARS 04
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Denne tilnsamingen som fremhever materielle maktforhold, ble
forsterket i den neorealistiske faglitteraturen pa slutten av 1970-
tallet (Waltz 1979). Denne teorien — som tar utgangspunkt i at alle
stater, store og sma, er like i funksjonell forstand, og at makt-
fordelingen mellom statene er det eneste som varierer — gir stor-
maktene en hegemonisk posision: «The fates of al the states and
of al thefirmsin asystem are affected much more by the acts and
the interactions of the major ones than of the minor ones» (Waltz
1979: 72-73). Dette synspunktet hadde imidlertid ikke bare opp-
slutning blant neorealister. Selv flere smastatsforskere mener dette
(Elman 1995: 175).5 Tanken er —som hos Waltz — at sma stater er
mest opptatt av doverlevefordi disse har mest afrykte, og dermed
ogsé tape (se Waltz 1979: 195). Arsaken til dette ligger i at smé&-
statene har mindre (militaar) kontroll over egen situasjon og ergo er
de mer fglsomme for den eksterne maktstrukturen. Indre forhold i
smastaten, slik er i hvert fall pastanden, har liten betydning i forhold
til ytre strukturelle determinanter (Handel 1981: 3). Nafinnes det
riktignok en faglig tradision som i tillegg til & fokusere pa makt-
fordelingen i internagional politikk, har fremhevet stormaktenes
ansvar for & opprettholde orden og stabilitet i statssystemet —
nemlig den engelske skolen. A vagre stormakt innebagrer noe mer
enn a gke den relative makt vis-a-vis andre stater. Bull (1977) pa&
star f. eks. at stormaktene utgjer en av fem hovedinstitusjoner som
bidrar til & opprettholde orden i statssystemet:

Great powers contribute to international order in two main ways: by
managing their relations with one another; and by exploiting their
preponderancein such away asto impart adegree of central direction
totheaffairsof international society asawhole (Bull 1977: 200).

For Bull kommer derfor kravet om fullstendig likestilling av stater i
annen rekke. Videre er en dlik likhet urealistisk, hevder han. Den
relative maktfordelingen er skjev, og spillereglenei det internasjo-
nale statssystemet er slik at opprettholdelse av dette samfunnet

5 En tradisjon som spesielt har fremhevet ytre faktorer, og deres betydning for
smastatene, er strukturfunksjonalistiske studier, der smastater «[mjay serve
certain functions in the grand strategies of the great powers», som enten buffer-
stater, barrierestater eller strategisk-militaere baser for stormaktene (Mathisen
1971: 63). Se dessuten teoriene om sakalt bandwagoning (Walt 1987) og
adaptation. | stedet for & gjenopprette maktbalansen i det internasjonale syste-
met, slik stormakter vanligvis gjer, velger smastater ofte motsatt strategi,
nemlig tilpasning til den «sterke» part. Se mer: Petersen (1977, 1998) og
Mouritzen (1988).
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gar foran selvstendighet for den enkelte stat (Bull 1977: 17). Hi-
erarkiet av stater — med stormaktene som et slags aristokrati — blir
altsa ikke avvist som sadant, men fortolket pa en mer utfyllende
méte enn i den realistiske fagtradisjonen. Stormaktene har fortsatt
den sentrale posisionen, men det gis likevel rom for en aktiv sm&
statspolitikk, ettersom stormaktene ikke gdel egger, men sikrer sma-
statenes eksistensgrunnlag. Ikke bare den ulike maktfordelingen
mellom suverene stater, men ogsaforskjellen hvaplikter angar, gjer
det problematisk & forholde seg til internagionalt lovverk som —
formelt sett — likestiller stater (se Watson 1982: 195-201). Selv
fremveksten av ulike varianter av konstruktivisme pa 1990-tallet
har ikke endret dette bildet. K onstruktivistisk metode—som riktig-
nok dpner opp for langt mer komplekse stats- og maktanalyser —
innebagrer imidlertid ikke noen forflytning av fokus fra stormakter
til smastater som sadan (Wendt 1999).°

Smastatslitteraturens eldre problemstillinger

Til tross for stormaktsfokuseringen innen fagfeltet — eller kanskje
pagrunn av — vokste det i &rene etter den andre verdenskrig frem
en egen forskningstradision som hadde som ma & studere sm&
statenesrolle og muligheter i internasjonal politikk. Fordi den histo-
riske konteksten er en viktig del av den faghistoriske utvikling, og
ikke bare en ekstern referanseramme, bidro bade opprustningen
tidlig i den kalde krigen og fremveksten av en rekke mindre stater
i avkolonialiseringenskjglvann til smastatslitteraturens fremvekst
(Christmas-Mgller 1970: 383). Problemtillingen var aforklare hvor-
for og hvordan stater uten saarlig militaar slagkraft —alts smastater
—likevel klarte doverlevei et anarkisk og ustabilt statssystem uten
formelle sikkerhetsgarantier. Opprinnelig ble det altsa fokusert pa
agi forklaringer paet tilsynel atende paradoksi en anarkisk verden:
Hvorfor overlever smastater? Utgangspunktet var derfor at sm&
stater var «svake» stater —og dermed «like» stater. Det som saalig
kjennetegner smastatsforskningen fra 1950-arene og ut pa 80-tal-
let, var at smastatene ble studert «utenfra og inn», og at man gn-
sket &si noe generelt om hva som kjennetegner denne typen stater.
Begge deler er metodisk problematisk. To temaer stod helt sen-
tralt: Hvordan defineres en smastat? Og finnes det en spesifikk

6 Dette er selvfelgelig ikke det samme som & si at det ikke finnes enkelte sma-
statsanalyser som tar i bruk konstruktivistisk metode (se Ingebritsen 2003,
Kronsell 2002).
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form for smastatsatferd? Malet, bade hva angikk definision og
atferdsaspekt, var & etablere en selvstendig smastatsteori. Skjegnt
utfordringen |a nettopp her: En egen teori om smastater ville bare
ha gyldighet for et utvalg av stater, nemlig de sma, og det var jo
ikke noe mal a «spalte opp» studiet av internasjonal politikk i to
deler. Mdlet ble i stedet & integrere smastatsteori med allerede
eksisterende teori. Grensen mellom smastatsforskere og andre
forskerei IP var med andre ord ikke altfor skarp:

Uansett hvordan man kan tenke seg universet av stater inndelt i
grupper, sima utsagn som «sméstaters atferd» eller atferden til an-
dre kategorier stater klassifisert pa grunnlag av visse kriterier, for-
muleresslik at de er meningsfylteinnenfor rammen av generell teori
dersom de skal bidratil generell teoriutvikling innenfor internasjonal
politikk (Saastad 1970: 3).

Det fantesimidlertid et kriti sk miljginnenfor smastatsforskningen,
som blant annet hevdet at smastatene métte studeres pa sine egne
premisser. Denne kritikken — som hadde flere likheter med den
postpositivistiske fagkritikken som oppstod i |P ferst ut pa 1980-
tallet —forble et marginalt progekt, forankret i universitetsmiljgene
i Zurich og Kgbenhavn (se Karup Pedersen 1970, Christmas-
Mgller 1970, 1978, 1981, Vogel 1979, Amstrup 1980).

Hovedproblemet var, dlik Christmas-Mdller alerede har poeng-
tert, at denne typen smastatsperspektiver — gitt dennes bruk av
hermeneutisk og historisk metode—ikkelot seg koble opp til den
dominerende tenkningen og metoden i smastatsforskningen for
avrig:

[T]hefate of the approach had been decided on by the most influential
and scientific-minded scholarswithinthediscipline][...] thesituation
was most unsatisfactory for scholars from the small European
nationalitiesand scientific institutions|...] Their contributionswere
rarely taken into account regardless of the theoretical qualities
(Christmas-Mgller 1981: 6-7, 22).

Definisjonsproblemet
Flere utfordringer har oppstétt i forsgket pa a definere smastater.”
For det farste: Hva menes med «starrelse», og hvordan skal det

7 For en oversikt, se Amstrup (1976: 165-167) og Christmas-Maller (1970:
384-388).
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eventuelt kunne «males»? Materielle og ressursbaserte faktorer,
somfolketall, flateareal, folketetthet, industripotensial, gkonomisk
vekst og révarer, har i utallige kombinasjoner vaat benyttet.® Dessu-
ten har enkelte forskere fremhevet at «sterrelse» ikke trenger abli
malt i absolutte tall, men ogsa i relative og komparative termer
(Bjal 1968, 1971, Christmas-Mgller 1970, Sjaastad 1970). For det
andre: Hvor skal grensen mellom kategorien smastat versus andre
kategorier av stater trekkes? | sammenheng med dette: Kan en
stat vegre stor i det ene gyeblikk og liteni neste, eller maen smastat
vage «liten» i ethvert tilfelle? For det tredje: Hvilken sammenheng
er det mellom starrelse og atferd? Den oppfatning som de fleste
smastatsforskere som regel har lagt til grunn, er at klassen av «<smé-
stater», uavhengig av hvordan disse har veart definert, i visse situa-
sjoner utviser en annen atferd enn andre kategorier av stater i det
internasjonal e statssystemet. Vanskeligheten for de fleste forskere
har likevel ligget i autvikle «rene» definisjoner, som er uavhengig
av atferden —den avhengige variabel (Griffiths& Pharo 1995: 28).
Men til tross for flere tidr med forskning foreligger det per dags
dato ingen felles akseptert definision (Hey 2003: 2). Det gir derfor
mening sl at definisonsforsgkene i seg selv utgjer en vesentlig
del av smastatslitteraturen. Nar det er sagt: De mange forsakene
pa a utvikle en enhetlig smastatsdefinision falt sammen med den
metoden som dominerte fagfeltet pa 1960-tallet, behavorismen.
Denne metoden & studere sosiale og politiske fenomener pa—som
riktignok var mer orientert mot metode enn teori —innebar en saa-
lig interesse for kvantifiserbar og generaliserbar kunnskap basert
pa operasjonaliserbart datamateriale. Forutsetningene om at be-
stemte stater vistelik atferd, skulle gjare det mulig a pavise karak-
teristiske egenskaper som skilte dem fraandre kategorier av stater.
Dette opplegget hadde en viktig parallell blant en av behaviorismens
nekkelfigurer, James Rosenau, og forskningsprogjektet «Kompa-

8 Et godt eksempel pa dette er Barston (1973: 13): «Great powers are distinguished
from small states by criteria such as resources, economic development, military
capability and the success of their foreign policies, pursued either alone or in
association with others, on a wide range of issues[...] an upper limit of population
has been set in this study at between 10 and 15 million for the small state purely
to establish the boundaries of the subject for analytical purposes [...] ranking
tables can be constructed from the quantifiable elements of state capability —
population, gross national product (GNP) and defence expenditure». Det var
imidlertid East (1973) som forsgkte, gjennom sdkalt 'CREON Foreign Events
Data Set’, & utvikle rangeringstabeller for & definere statssterrelser pa et konti-
nuum fra stor til liten, hvor disse sterrelsene refererte til mer enn militeere
ressurser, som administrative og organisasjonsmessige ressurser. For en kritikk
av bruk av dette datasettet, se Amstrup (1979), med tilsvar fra East (1979).
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rativ utenrikspolitikk» — der nettopp kategorien «starrelse» var en
av flere variabler (se Rosenau 1971, Hey 2003). Men forskere
som var inspirert av behavioristisk metode ble skuffet. Det todrige
pros ektseminaret «<Smaller territories» (1962—64) — arrangert av
The Institute of Commonwealth Studies — la hovedvekt pa
avkolonialiserte smastater og trakk, ikke overraskende, falgende
konklusjon: «It proved impossible for the seminar to decide what
‘smallness’ meanswith any precision» (Wood 1967: 29). Uenighe-
ten gikk imidlertid ikke parelevansen av sterrel seskategorien som
sadan, men pa malekriterier.® Smastatsbegrepet ble kritisert for
verken a vaae «vitenskapelig fruktbart» eller «mdlbart» (Paterson
1969:123, Sjaastad 1970). Derfor: Hvis man skulle studere sma
stater, matte man farst bli enige om en «eksakt» definisjon pahva
man mente med begrepet «smastat»:

[D]ersom studier av smastatsatferd skal veare fruktbare og egnet til &
generere testbare hypoteser og etablere generaliserende utsagn, sa er
det ngdvendig anafram til en stringent definisjon pd hvaman forstar
med sméstat [...] Alleslikedelinger eller grupperinger av stater fram-
kommer etter empirisk testing av framsatte hypoteser (Sjaastad 1970:
5,20).

Men var en slik definision mulig —ja, eller i det hele tatt relevant?
Enkelte fremstaende eksempler fraslutten av 1960-tallet bekrefter
at det, uten saaligtvil, heftet flere sterre problemer ved dutvikleen
felles definigon. Vital (1967, 1971) var den farste som — om enn
noe vilkarlig — forsgkte a gi en definison av smastatsbegrepet.
Vita gir et godt bilde av hvilke problemer smastatsforskere padenne
tiden mgtte. Hans mange definigonsforsak er, mildt sagt, sprikende.
For det farste, og dette er et helt avgjarende poeng hos Vital, skil-
ler smastater seg fra stormakter ved at de mangler militag styrke.
Men dermed forutsetter Vital at smastater egentlig ensker & vagre
stormakter. De mangler bare ressursene.’’ For det andre benyttet
Vital ressurskriterier som befolkningsmengde og akonomisk utvik-
lingstrinn for a skille ut smastater som egen kategori (Vital 1967:
8). Men paden annen side var Vital selv kritisk til «objektive» de-

9 For et unntak, se Baehr (1975).

10 Smastatenes dilemma bestdr i at de er militaart svake, ettersom en liten stat
allerede er definert p& denne maten: «The small (or minor) power is that state,
which, in the long term, can constitute no more than a dispensable and non-
decisive increment to a primary state’s total array of political and military
resources» (Vital 1971b: 19).
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finigoner. Han mente at kategorien smastat sto i fare for abli bare
en negasjon av de store, og at det som regel vil vaaeflytende over-
ganger. Vital (1971a: 16-17) fored o derfor en subjektiv tilneamings-
méte med utgangspunkt i politisk sprakbruk: «We know very well
that policy-makers, nolessthanthe genera public, dotendto classify
states semi-intuitively and to ascribe to them aloose and varying
measure of ‘size’ or ‘weight’ or ‘importance’.» Dette la falgelig
ikke noe grunnlag for generalisering, og kategorien smastat ble sta-
ende igjen som heller tilfeldig (Saastad 1970: 9, Paterson 1969:
119)." Gitt at de fleste smastatsforskerne gnsket sa «rene» kate-
gorier av stater som mulig —med felles kjennetegn — ble dette sett
pasom et problem. Man fryktet at analytikeren ville miste kontrol-
len over forskningssituasjonen: « [T]eoretisk kan (da) enhver stat
—i det minstei gitte situasjoner eller sammenhenger — erklaare seg
som smastat, » fremhevet Sjaastad (1971: 8). Den samme Sjaastad
mente at salenge den politiske eliten i en smastat forestilte seg, og
uttrykte, at den representerte en smastat, ville denne vurderingen
antakelig vaare basert pa hvilke materielle ressurser denne sma-
staten hadde til disposision. Hva den politiske eliten mener og ut-
trykker gjennom ord og begreper, fikk altsd ingen selvstendig
betydning ettersom disse forhold i siste instans kunne «avleses» i
materielle ressurser (Sjaastad 1970: 12). Ut fraen dlik, mer eller
mindre, positivistisk antakelse vil det altsd veare umulig —salenge
forholdet mellom ressurser og idéer ikke kan males direkte — &
fastsld hvorvidt en stat er liten eller stor.

Dennekritikken til tross; Vitalsvektlegging av psykologiske og
subjektive forhold ble tatt opp igjen av andre ngkkelfigurer som
Rothstein (1968) og Keohane (1969). Der Keohane (1969: 293—
297) var mest opptatt av smastaters manglende pavirkning pa det
internasjonal e systemet, fremhevet Rothstein at smastater skiller seg
fra stormakter pa flere mater enn ved milite svakhet: «The cate-
gories ‘Great’ Power and ‘Small’ Power have a significance be-
yond relative power ratios» (Rothstein 1968: 21). Smastater var altsa
ikke bare «weaker Great Powers» (Rothstein 1968: 29). Men hvor-
dan? Rothsteins svar var som Vitals — & legge til en psykologisk
atferdsfaktor i tillegg til de materielle forhold, som verken kunne
avleses eller males direkte, men som trakk pa statsledernes egne
utsagn om hvordan de sa sine stater plassert i det internasjonale
hierarkiet. Menfordi Rothstein fortsatt latil grunn materielle og ikke

11 Idealmodellen var kort og godt Israel. Vitals definisioner fortalte derfor mer om
Israel enn om smastater generelt (Bull 1968).
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bare psykologiske faktorer, ble smastatene i siste instans «svake»
stater: «A Small Power is a state which recognizes that it can not
obtain security primarily by use of its own capabilities» (Rothstein
1968: 29). Definisjonen ble med andre ord koblet til atferden. Men
enkelte begynteimidlertid astille sparsmal ved relevansen av ogsa
denne typen definisioner. Pa et starre seminar, «Small Statesin
International Relations», arrangert av Den Norske Nobelkomité i
1971, konkluderte man med fa@lgende: «A small power iswhat asmall
power does| ...] the categories of big, middle and small powersare
not fixed» (Brundtland 1971: 197). Enkelte innsa umuligheteni a
utlede en endelig smastatsdefinisjon. For eksempel métte smasta-
tenes grunnleggenderolle og statusi mellomkrigstiden sesi lysav
andre faktorer og pa et annet grunnlag enn for arene etter den an-
dre verdenskrig. Ikke minst hang dette sasmmen med at en ny type
kategori av smastater hadde vokst frem som en fglge av avkoloni-
aliseringen. Nar muligheten for generalisering ikke bare pa tvers
av rom, men ogsatid ble redusert, minsket ogsa mulighetene for og
relevansen av aetablere et eksakt smastatsbegrep (Fox 1969: 751—
754). Metodekritikken var imidlertid tydeligst i Danmark. Et felles-
poeng hos bade Bjal, Amstrup, Christmas-Mgller og Pedersen
bestod i &definere smastater i kvalitative, ikke kvantitative termer.
Denne kritikken rettet seg ikke bare mot malekriteriene, men ogsa
begrensningene ved behavoristisk metode. For eksempel hevdet Bjdl
(1968) at faktorer som utenrikspolitiske mal settinger, saksfelt, in-
teresseintensitet, geografi og historisk fortid var vel saviktige som
kvantitative starrel sesfaktorer. Fokuseringen pa materielle ressurs-
faktorer ekskluderte andre, immaterielle kapasiteter som for eksem-
pel forhandlingsevne. Dessuten vil enhver smastatsrolle alltid,
historisk sett, vaaerelatert til spesifikke internasjonal e systemer:

By itself the concept of small state means nothing. A state is only
small in relation to a greater one [...] it is undoubtedly possible to
establish a sort of international stratification by quantitative criteria,
GNP, area, population, armed forces etc. It is, however, highly
guestionable how useful thisis|[...] The problems, possibilities and
behaviour of small statesvary considerably according to the types of
international systemsinwhich they operate (Bjgl 1971: 29-30).

«Starrel se» er med andre ord ingen absol utt kategori, men en sosi-
alt konstruert enhet (Christmas-Mgller 1978: 8).
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Atferdsproblemet

Smastaters utenrikspolitiske atferd har —ikke overraskende —vist
stor variagion. Om flere forskere gjerne trekker frem ngytralitet
som typisk smastatspolitikk, trekker andre frem alliansetilknytning,
mens andre igjen mener at smastater star best alene.? Atter andre
fremhever smastaters lokal e i nteresseperspektiv.® De fleste vekt-
legger imidlertid smastatenes behov for, og avhengighet av, multila-
teraleinstitusjoner og et internasjonalt lovverk, et poeng som ogsa
ofte blir fremhevet av smastatspolitikere. Ikke desto mindre viser
nyere smastatsforskning at det for europeiske smastater ligger en
politisk og gkonomisk gevinst i avaare sma (Katzenstein 1985, Mi-
les 2002a). Gitt den store mengden av smastater er det falgelig
vanskelig, for ikke asi umulig, anafremtil en enhetlig modell for
smastatsatferd. En slik innremmelse sitter imidlertid langt innefor
enkelte, fordi den rokker ved en annen utfordring, nemlig
generaliseringsproblemet:

Selv om denneiagttagel seikke kan siges at vaare overraskende, er den
ud fra et sméstatsteoretisk synspunkt nok noget nedsldende, efter-
som et fadlestrak i den uafhaangige variabel —smastaten —gerneskulle
'sldigennem’ i den afhaangige variabel —den udenrigspolitiske adfaard
(Amstrup 1979: 59).

Store deler av smastatsforskningen har derfor hatt problemer med
amarkere grensen mellom smastatspolitikk versus stormaktspolitikk.
Dette er imidlertid ikke et problem som, slik enkelte hevder, kan
«l@ses» vitenskapelig. Smastatsproblemet lar seg neppe begrense
til et sparsmad om «diskriminerende utvelgelse og bruk av data»
(Saastad 1970: 66), men til mer grunnleggende vitenskapeligefor-
hold. I Rothsteins (1968) historiske smastatsanalyse blir dette spe-
sielt tydelig nar han hevder at smastater ikkevil lykkesmed avelge
neytralitet. Rothstein viser til hvordan flere ngytral e stater ble truk-
ket inni den andre verdenskrig. Det er imidlertid ikke sikkert at det
var ngytralitet som var utslagsgivende — ogsa andre faktorer var
skyldi at smastatene kom med i krigen. Andre ngytral e stater, som
ikkekommedi krigen, blir imidlertid holdt utenfor. Rothstein analy-
serer med andre ord en spesifikk gruppe av smastater — de allierte
— ikke smastater som s&danne. Dette kommer kanskje enda tyde-
ligerefremi studienetil Vital (1967, 1971a), som valgte a «teste»
12 For smastatsneytralitet, se: Frei (1969) og Karsh (1988). For smastaters alian-
sepolitikk, se Rothstein (1968) og Reiter & Gartner (2001).

13 Se mer: Fox (1959), Bjal (1968), Rothstein (1968), Sjaastad (1971) og Hey
(2003).
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sin idealmodell — staten som star alene — pa falgende méte: «The
test of ‘non-alignment’ is seen as whether the state in question
must rely ultimately on its own political and material resourcesin
the pursuit of an external policy of itsown devising—or not» (Vital
1971: 6). Men hvordan bestemmes dette? Med sine generalise-
rende utsagn om handlefrihet star Vital i fare for Akonstruere ikke
bare en «utestbar» hypotese, men ogsa en tautologisk definisjon.
Selv om det er mulig a fremskaffe bade data og hypoteser som
gjer det mulig & generalisere seg frem til typiske former for sma-
statsatferd, dukker spersmalet om relevans opp. Generalisering pa
tvers av ikke bare rom, men ogsa tid forutsetter at betydningen av
skillet mellom «stor» og «liten» holdes konstant. Her ligger proble-
met: Dette skillet vil aldri liggefast, men kontinuerlig endre mening.
En smastat kan dessuten vaae «stor» og «liten» samtidig, pa for-
skjellige omrader. Sakalt «empirisk testing» av historisk smastats-
atferd er derfor problematisk. Fox var den farste som foretok en
systematisk studie av sakalte «small powers». Ved a analysere 25
forskjellige sikkerhetspolitiske situasjoner i fem ngytral e stater un-
der andre verdenskrig, deriblant Norge, la hun f@lgende problem-
stilling til grunn: «How could such relatively weak states survive
while ‘total” war swept around them?» (Fox 1959: 1). Prosjektet —
som blant annet innebar a ta knekken pa stereotype antakelser om
at «great powers determine the course of world politics and that
the small powers can do little but acquiesce in their decisions» —
bestod i aklarlegge hvordan smastater kunne utnytte helt spesielle
Stuasoner til sin egen sikkerhetspolitiskefordel. Konklugonen hen-
nes var at smastater hadde et betydelig spillerom. De kunne kom-
pensere for sin manglende militaare styrke med bade gkonomiske
og diplomatiskevirkemidler (Fox 1959: 3-4, 8-9). Det var imidler-
tid ikke sméstatenesindre kjennetegn som bestemte politikken, men
den eksterne sikkerhetspolitiske situasjonen. Fox (1959: 183) kon-
kluderte for eksempel med at smastatenes overlevel sesganser gkte
nar det radet maktbalanse og de militaare ressurser mellom stor-
maktene var tilneamet likt fordelt. Altsaikke veldig ulikt de tidli-
gere nevnte realister. Hvordan og hvorfor de enkelte smastater
handler slik defaktisk gjar, bleimidlertid ikke gjenstand for kritisk
analyse. Derfor blir smastatsatferd i siste instans en effekt av det
internasjonal e styrkeforholdet mellom stormaktene. Den utenriks-
politiske diskurs i hver enkelt smastat — de nasjonale handlings-
betingelser — blir ikke bare underspilt, men oversett.
Christmas-Mgller (1970: 382, 1975: 5) har derfor et poeng nar han
papeker falgende:
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Smastaten|...] bliver reduceret til et anal ytisk redskab, hvormed gjorte
iagttagel ser fra virkeligheden sgges bragt i overensstemmelse med
det herskende teoretiske paradigme painternational politik.

Den tradisjonelleforestillingen om makt kan verken forklare hvor-
dan makt eventuelt oppstér fraandre kilder enn militaare ressurser,
at starrel se kan bety noe mer enn besittel se av militea makt eller at
makt og innflytelse kan virke palavere nivaer enn det systemiske.
Smastatsforskningens vektlegging av overlevel se og sikkerhet som
atferdskriterier er med andre ord ikke gal, men ufullstendig. Den er
historisk knyttet til en spesifikk politisk orden, nemlig den mellom-
statlige, anarkiske internasjonale orden. En enhetlig teori om smé&
statsatferd er ikke noe mindre problematisk enn en generell teori
om internasjonal politikk. Begge forsgk innebaerer en serie med
ikke bare metodiske, men ogsa vitenskapelig problematiske forut-
setninger som ikke kan «l@ses» analytisk. Spesielt to forhold gjar
dette vanskelig. For det farste: Smastaters atferd kan ikke bare
analyseres pa bakgrunn av ytre faktorer, som for eksempel inter-
nasjonal maktbalanse eller fordelingen av militaa makt, men ma
dessuten trekke inn indrepolitiske forhold. Men dablir generalise-
ring vanskelig. For det andre: Kategorien «starrelse» — der mili-
teare kapabiliteter utgjer kjernen — gir verken en utfyllende
beskrivelseeller forklaring av smastatspolitikk.

En studie som bergrte begge disse poengene var Ole Karup
Pedersens Udenrigsminister P. Munchs opfattelse af Danmarks
stilling i international politik (1970). Pedersensformal var aflytte
sokelyset fra smastatens ytre rammebetingel ser til indre politiske
forhold. Det var de ulike vilkar og muligheter, sett frade utenriks-
politiske beslutningstakerne i smastaten selv — i farste rekke den
danske utenriksminister P. Munch (1929-40) — som ble belyst.
Nettopp det at statsledere oppfattet sin stat som liten, ble et viktig
poeng i seg selv. Pedersen antok at slike vurderinger til statsleder-
ne — forstatt som praksis — satte spor i politikken og fikk konse-
kvenser for de utenrikspolitiske beslutninger som ble truffet. En
smastats utenrikspolitikk burde derfor ikke utelukkende bli tolket som
respons paytre stimuli. Indre forhold som vedkommende stats sam-
funnsstruktur, og dennesinterne motsetninger og spenninger, spilte
en vel s stor rolle for a forklare en smastats utenrikspoliske at-
ferd. Forskeren matte derfor kunne lokalisere smastatspolitikk i
konkrete konstellasjoner. Generalisering knyttet til smastatsatferd
var derfor mindre heldig. | stedet for & besvare hvorfor smastater
overlevde, interesserte Pedersen seg for hvordan og pa hvilke
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mater smastater overlever, og hva det innebagrer at de — av sine
egne politiske ledere og av andre stater — blir oppfattet som sma
stater (Christmas-Mgller 1970: 389).1* Og hvilke slutninger politi-
kernei siste instans trakk av dette. Viktigst var likevel Pedersens
brudd med behaviorismens mal setting om en kumulativ teoriutvik-
ling. Malet var &studere smastatspraksisi historisk spesifikke situa-
sjoner, ikke akkumulere én smastatsteori:

Hensigten med at analysere P. Munchs opfattel se af Danmarksstilling
i international politik er siledes ikke at na frem til en teori, der kan
foreskriveeller i vaessentligt omfang rédgive smastater om, hvorledes
dekan eller bar forholde sig i deresforhold til andre stater [...] meni
hvor hgj grad P. Munchs opfattelse af Danmarks stilling i internatio-
nal politik i hans udenrigsministertid kan bidrage il at kastelys over
en situation, som dels er meget sparsomt belyst (Pedersen 1970: 17—
18).

Stater som er sma i militag forstand, kan taigjen og kompensere
for denne mangelen ved &vaae kreative paandre samfunnsomradey.
Men dette gjelder bare for et lite utvalg av sma stater, primaat de
vesteuropeiske velferdsstater. Alle smastater vil neppefalge samme
sett av spilleregler, gitt den store variasionen av smastater — fra
mindre stabile nasjonal stater viamoderne og stabile nasjonal stater
til mer eller mindre postnasjonale enheter. Utfordringen med a
operasjonalisere smastatsatferd ligger ikke bare i metodiske og
generaliserbareforhold, meni at selve meningen med «liten» ogsa
blir utsatt for endring. Smastaters handlingsbetingel ser er med an-
dreord vidt forskjellige, og varierer etter hvilke praksiser som do-
minerer den politiske orden staten selv er en del av. Primagroppgaven
for smastater i EU bestéar for eksempel ikke lenger i & «overleve»,
meni a«pavirke» felles politikk. Ulike former for globalisering og
den stadige nedbrytningen av suverenitetsprinsi ppets skillemellom
sakalt «innenrikspolitikk» og «utenrikspolitikk» gjar dette poenget
bare desto mer aktuelt.

14 Pedersen (1970: 65) rubriserte de danske utenrikspolitiske interesser inn i tre
hovedkategorier; de sikkerhetspolitiske, gkonomiske og normative. Spesielt &
merke seg var Pedersens interesse for de gkonomiske interessene, som han for
Danmarks tilfelle angivelig mente var viktigere enn de sikkerhetspolitiske (Pe-
dersen 1970: 597).
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Smastatslitteraturens nye problemstillinger
Katzenstein (1985) indikerer et skifteeller en slagsdreiningi smé
statslitteraturen. Den tidligere atferdsproblematikken knyttet til
smastaters «overlevelse» er ikke lenger til stede. | stedet fremhe-
ves andre politiske egenskaper og kjennetegn, som for eksempel
kombinasjonen av en dpen gkonomi og en sterk velferdsstat. In-
drepolitiske kjennetegn som politisk konsensus og demokratisk
korporatisme trekkes frem. Ved & etablere fleksible politiske | gs-
ninger viser enkelte vesteuropeiske smastater, som Sverige, Dan-
mark og Qsterrike, en klar kreativitet og til pasningsdyktighet
(Katzenstein 1985: 211). «Starrelsex» var fortsatt viktig, meni min-
dregrad enntidligere:

Sizeis, of course, one of the most obvious things to be noted about
the small European states, but to be useful for analysis size should be
considered a variable rather than a constant. Together with other
factors it facilitates particular political outcomes. Size affects, in
particular, both economic openness and the characteristics of the
political regime (Katzenstein 1985: 80).

Ulikeformer for globalisering gir skillet mellom «store» og «<smé»
mindre mening blant annet pagrunn av den gradvise nedbrytningen
av grensen mellom «innenrikspolitikk» og «utenrikspolitikk». | en
verden som stadig blir mindre, og hvor statssuverenitetsprinsi ppet
har endret status, blir samtidig behovet for & veare stor i militaar
forstand mindre. Derfor snakker enkelte forskere ikke lenger om
«SM&», men «smarte» stater (Sundelius 1995, Joenniemi 1998, Ar-
ter 2000). Dette betyr selvfelgelig ikke at militaarmakten som sa-
dan er borte — men at dens relevans er marginalisert pa en rekke
samfunnsomrader (se Held et al.1999). Poenget er bare at den
«harde» makten er betydelig redusert i en globalisert verden der en
rekke andre politiske virkemidler — sdkalt «myk» makt — gjer seg
gjeldende (se Nye 1990). Den pagéende kampen mot terror — og
den gkende «sikkerhetisering» som dagens vestlige samfunn er
preget av — rokker ikke ved dette bildet. Maktforholdet i interna-
sjonal politikk er med andre ord blitt mye mer komplekst. Kreative
kapabiliteter kani enkelte sasmmenhenger bety mer enn materielle
ressurser. Et eksempel padette er hvordan smastatsdiplomater vir-
ker som nyttige bro- og nettverksbyggerei internasjonalt diplomati
— sakalte «honest brokers» (Cooper 1997). Sakkunnskap kan der-
for i enkelte situasjoner vaae viktigere og mer relevant enn hard
maktpolitikk. Spesifikk nigjekompetanse og bed utningseffektivitet
er eksempler paimmaterielle ressurser som kan rettesinn mot spe-
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sifikk handling (Sundelius 1995: 75).% |kke desto mindre ser man
samme tendenser innenfor det militagre fagfeltet, hvor smastater
ikke farst og fremst bidrar gjenom «styrke», men ved nisje-
kompetanse. Spearsmalet om «pavirkning» fremfor «overlevelse»
indikerer derfor at mange andre faktorer enn «starrelse», i romlig
forstand, kan habetydning (Antola& Lehtimaki 2001: 13). Baechler
(2001: 282) sier det dlik:

In the traditional system of states, small and large may have been
excellent categoriesfor comparing politico-military capacities. Yet the
notions support a simplistic view focusing on physical aspects of
power: the strong against the weak, David against Goliath[...] Yetin
order to classify statesin theinternational system where the classical
security dilemmamore often constitutes an exception rather than the
rule, the pair’s explanatory power is quite weak. The distinction of
small and large is to some extent irrelevant to cope with integration
and globalization.

Det er imidlertid grunn til & anta at den type kvalitative ressurser
som nettopp er nevnt, vil habetydning for alletyper statersrelative
makt — ikke bare smastaters. Poenget er bare at slike kvaliteter
gjer enkelte smastater i stand til & drive «aktiv» utenrikspolitikk —
og gir derfor disse stater en ny identitet. Spesielt ser vi dette i da-
gens EU. For selv om EU skaper en serie med integrasjons-
dilemmaer for medlemslandene, spesielt de sma, samt at det finnes
flere eksempler paviktige konfliktlinjer mellom «store» og «sma»
stater innenfor unionen, er likevel forholdet mellom dem sa sterkt
forrykket at selve meningen med disse sterrelser ogsa er blitt en-
dret (Antola 2002). Sterrel seskategorien har altsa ikke det sasmme
gyldighetsomréde som tidligere, ettersom den politiskelogikken ogsa
er endret (Waever 2000). Miles (2003: 319) oppsummerte sin ana-
lyse av det danske formannskapet i EU 2003 pa denne maten:
«[Clertainly it is not size ‘that matters’ .» Og grunnen til dette var
at effektiviteten il et presidentskap ikkelenger er knyttet til militasr
styrke, men snarere administrativ effektivitet, sakkunnskap og
forhandlingsstyrke (se Miles 2002b, 2003, Mosser 2001). Dentid-
ligere finske presidenten Martti Ahtisaari (1994) har forfektet det
samme poenget:

15 For en norsk parallell, se Matlary (1999), der utenrikspolitikk basert pa sdkalte
verdier er en «god investering» for en smastat som Norge, ettersom dette gir
«hgy status og godt omdgmme internasjonalt» — en «ikke uvesentlig ressurs for
et lite land». Se ogsd Thune & Larsen (2000: 80-84) for en tilsvarende vektleg-
ging av.omdgmmebasert utenrikspolitikk.
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Europa hdller ofrankomligen pa att omvandlas frén en véarldsdel
dominerad av stormakter till en vérldsdel kénnetecknad av samarbete.
| dettaEuropafinnsingastoraeller smastater, utan bara sadanastater
som forméar samarbeta och sddana som inte formar gora det [...] Vi
haller paatt |amnabakom ossen epok som har praglats av maktpolitik,
stormaktsmotsattningar och tro pa storaideologier.

Og der disse forskjellene fortsatt eksisterer, ser smastatene nett-
opp pa EU som en arena som demmer opp for og begrenser slike
forskjeller: « [d]e smastater har derfor eninteressei en union, der
binder de storeind i en fedles beslutningsproces og giver de sma
stater en plads ved bordet, hvor beslutningerne tragffes» (Fogh
Rasmussen 1993: 205, se ogsa Rasmussen 2003b). Det er imidler-
tid viktig & understreke at dette ikke ma forstds som et faktum,
men som politikk. Poenget er at enkelte smastatspolitikere ser pa
EU som en mulighet til ikke lenger & vaare «sma», i betydningen
passiv og svak «tilskuer». Det settes altsdinn politisk energi for a
omdefinere deres egen identitet som smastater. Dette gjgres ved a
klebe merkel appen «aktiv» pautenrikspolitikken: «Det danske EU-
formandskab og udvidelsesforhandlingerne i bade EU og NATO
har vist, at Danmark har nye muligheder. At vi i sterre grad kan
pavirkeudviklingen. At vi kan opndindflytel se, der raskker langt ud
over Danmarks forholdsmaessige starrelse» (Fogh Rasmussen
20033, se ogsa Holm 1997). Men et nytt EU, spesielt hva angar
utenrikspolitiske virkemidler, er imidlertid ikke uproblematisk for
smastatene. For selv om EU ikke er en militaamakt av tradisjonell
tapning, er det likevel et politisk prosjekt som —til trossfor dvaare
en sivil makt —ikkefornekter bruk av militaare styrker utenfor eget
omréde (Rieker & Ulriksen 2003). Dette kommer ikke minst frem
i dagens krig mot terror, som ogsa EU natar del i. Tidligere sm&
stater ma derfor venne seg til en ny type politikk som innebagrer
klare brudd med den politikk detidligere har vaart vant med.*

Konklusjon

Der man tidligere forutsatte én mellomstatlig internasjonal orden—
den westfalske—er dagens orden preget av starre divergens (Buzan
& Little 2000, Cooper 2003). Betydningen av kategorien «sma-
stat» bestemmes av den politiske orden den er en del av. En stat er

16 Som Waeever (1995: 281) uttrykker det: «It is hard to become a great power
when one is equipped with a small state identity. Danes generally have a strained
relationship to great powers.» Se ogsa Petersen (2003) og Madsen (2003).
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ikke primaat «liten» i sin natur, men gir kun meningi relagontil noe
«sterre». Men hva dette starre betyr for noe, vil selvfglgelig vari-
erei tid og rom. | denne artikkelen har vi imidlertid sett hvordan
kategorien «stor» i studiet av internagjonal politikk er blitt satt lik
militea makt. Gitt et slikt utgangspunkt, felger det logisk at sm&
statene er uvesentlige i den store sammenheng. Tar man derimot
et annet utgangspunkt, slik denne artikkelen antyder, og setter be-
grepene stor og liten inn i en historisk kontekst, falger det ikke
lenger logisk at denne inndelingen er «naturlig». Den gir kun me-
ning til en historisk epoke hvor maktforholdet mellom stater i all
hovedsak ble bestemt av militeare ressurser. «Liten» refererer med
andreordikketil noe «i seg selv», menvil stai relagon til noe som
er «starre». Selv om dette virker selvsagt, kan ikke det samme sies
om konklusjonen: Historiske begreper forteller osssvaat lite om vi
ikke er kjent med de historiske konkrete handlingsbetingel sene som
ligger til grunn for betydningen av begrepene. Smastatsbegrepet
maderfor studeres historisk spesifikt. Globaliseringeninnenfor den
vestlige verden har for eksempel gjort det mulig for smastater &
fremfare nye begrunnelser for samhandling mellom stater, store
som sma. | en verden hvor den militare makten gradvis mister
betydning som politisk maktmiddel, gker samtidig behovet for en
mer smart, konkret og myk makt. Dermed ikke sagt at dette stiller
seg likt for alle smastater i verden. For der skillet mellom liten og
stor —i militaar betydning —mister noeav sin relevansinnenfor EU,
fortsetter likevel den tradisjonelle maktdimensjonen avirkei andre
deler av verden — der stikkordet fortsatt er «overlevelse». Dagens
USA er et eksempel pa at utviklingen ikke er entydig. Til en viss
grad har USAs nye sikkerhetspolitiske strategi tatt farvel med tra-
digonelle prinsipper som stabileallianser og internasjonal rettsorden.
Det som kjennetegnet det tidligere europeiske statsdiplomatiet —
stormaktsallianser og maktbal anse dem imellom —er paden annen
sidei EU blitt erstattet av en homogeni serende integrasjonslogikk
relatert rundt en kjerne, nemlig Brussel (Waaver 2000: 258). EUs
ordenslogikk er tuftet pa at militeamakten er regulert — og blitt
mindrerelevant somvirkemiddel i et komplekst rettdig, overnagonalt
system (Cooper 2003). | langt sterre grad enn USA —som pamange
mater er imperial i formen — fremstar dagens EU som et ledende
eksempel paen liberal, postsuveren orden. Ikke overraskende ut-
vikles mye ny smastatstenkning nettopp i dagens EU. «Starrel se»
refererer ikke lenger baretil vapenarsenal og militear kontroll over
territorier, mentil andreformer for politiske ressurser. Men der EU
er et politisk prog ekt der skillet mellom «stor» og «liten» har mistet

NUPI MARS 04



26 ‘ Andreas Lgvold

relevans pa stadig flere samfunnsomrader, er det motsatte tilfelle
med USA. Uansett hvor radikal man mener den nye utenrikspoli-
tiske tenkningen i USA er, fortsetter likevel mye — spesielt hva
angér relevansen av militaa makt —avaae knyttet opp til den west-
falske statslogikk: «We work hard to have the best relations we
can with nations large and small, old and new. But for practical
purposes we concentrate on relations with major powers» (Powell
2004: 30). Hvisvi legger til den vilkarlige maten den amerikanske
ledelsen forholder seg til «allies and friends» pa, virker ramme-
betingel sene for en rekke smastater i verden langt mindreforutsig-
bare enn hvatilfellet er i EU (Jagland 2003, Neumann 2003). Det
gir derfor mening & konkludere med at smastater —som alle andre
stater — ikke lenger eksisterer i én homogen politisk orden, men
flere. Man ber derfor ikke trekke opp et skille bare mellom smaog
store stater, men ogsa mellom de sma.
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Mens debatten om EUs gstutvidelse og forhandlingene i WTO
har fatt omfattende oppmerksomhet i Norge, er det forbausende
stille om en ny viktig dimensjon i handelspolitikken. Dette gjelder
utbredelsen av frihandelsavtaler pd verdensbasis. Det har de siste
ar vert en akselerasjon i utbredelsen av nye handelsavtaler. Denne
utvikling har to komponenter:

v For det forste har det skjedd en konsolidering av regional inte-
grasjon innenfor ulike kontinenter. Europa har kommet lengst,
Amerika er pé vei til mer omfattende regional integrasjon, nye
initiativer er tatt i Afrika, og fra 2002 har ogsa integrasjonen i
Asia skutt fart.

v [Itillegg til denne utvidelse og fordypning av integrasjonen innen-
for geografiske regioner er det i det siste inngétt en rekke avtaler
pa tvers av kontinenter. Et globalt nettverk av frihandelsavtaler
er dermed under utvikling.'

I'en del andre land er det en aktiv debatt om virkninger av frihandels-
avtalene. I Norge har integrasjonen i Europa blitt heftig debattert,
mens andre avtaler har fatt liten oppmerksomhet.

EFTA har selv bidratt til utbredelse av frihandelsavtaler og har

Denne artikkelen bygger pa deler av et prosjekt NUPI har gjort for Neerings- og handels-
departementet i 2002-2003. For en mer detaljert framstilling vises til Melchior (2004).
Vi takker NHD for den finansielle stotten. Dessuten takk til to anonyme konsulenter
for kommentarer til et tidligere utkast. Alle vurderinger og synspunkter stér likevel for
forfatterens regning.

1 Se Medin (2003) for en oversikt over integrasjon i Latin-Amerika og Melchior (2003a)
for en oversikt over global regionalisme.
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derfor fortsatt en rolle & spille i tillegg til samarbeidet med EU.
EFTA har i dag 20 frihandelsavtaler utenom avtalene med EU. Atte
av disse avtalene vil bortfalle som folge av EUs utvidelse i 2004.
De 12 resterende avtaler er med

v tre andre sgkerland til EU (Romania, Bulgaria, Tyrkia)

v fire land i Midtesten og Nord-Afrika (Israel, Jordan, Marokko,
PLO)

v to land pa Balkan (Kroatia, Makedonia)

v ett land i Asia (Singapore) og

v toi Latin-Amerika (Mexico, Chile).

Forhandlinger pdgar med fem nye land: Canada, Egypt, Tunis,
Ser-Afrika og Libanon. I tillegg har EFTA inngétt samarbeids-
erkleringer med seks andre land/landgrupper (Albania, Gulf
Cooperation Council, Ukraina, Serbia/Montenegro, Mercosur og
Algerie), som i noen tilfeller kan lede til framtidige forhandlinger
om frihandelsavtaler.?

Utbredelsen av frihandelsavtaler, bade regionalt og globalt,
har vidtrekkende implikasjoner. Mens bortimot halvparten av ver-
denshandelen i dag dekkes av frihandelsavtaler og tollpreferanser
av ulike slag, kan tallet gke de na@rmeste ar. Dersom store land
som USA og Japan for fullt kaster seg pa frihandelskappleopet, kan
det i lopet av fa ar bli slik at bare en liten del av verdenshandelen
dekkes av det multilaterale regelverket i WTO. I tillegg til den
okonomiske effekt har frihandelsavtalene dermed ogsa en viktig
handelspolitisk side: Det er en risiko for at WTO blir marginalisert.
Dette er droftet i Melchior (2003a). Konklusjonen er der at man
ber arbeide for liberalisering i WTO som fjerner insentivet for
diskriminerende frihandelsavtaler, men samtidig forhandle slike
avtaler sa lenge insentivet er til stede. Hvis for eksempel toll for
industrivarer blir redusert til null eller et lavt niva 1 WTO, vil den
diskriminerende virkning av frihandelsavtaler bli betydelig mindre.
Frihandelsavtalene kan i sa fall bli et nyttig supplement til WTO,
snarere enn en konkurrent.

Gitt at andre land inngér stadig nye frihandelsavtaler, kan EFTA
tape pa & sitte stille. Men hvor «aktivistisk» skal EFTA vere i
denne prosessen? Skal EFTA vere «reaktiv» og kun svare med
egne avtaler nar EU eller andre land inngér slike, eller skal EFTA
selvstendig ta initiativer for & bedre adgangen til nye markeder pa

2 For en oversikt over EFTAs avtaler, se http://secretariat.efta.int/Web/Agreements/
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verdensbasis? Og hvilke andre motiver enn de rent skonomiske
skal telle med i denne vurderingen? Skal EFTA forhandle avtaler
med fattige land for & bidra til deres utvikling, eller vil effekten av
dette vere sa liten at slike motiver er mindre viktige?

Artikkelen drefter EFTAs strategier og hvilke nye avtaler som
ber prioriteres av Norge, med fokus pa land utenom de som har
sokt om medlemskap 1 EU. Selv om den forst og fremst vil bidra
til & belyse ekonomiske motiver, vil ogséa andre aspekter bli berert.
Artikkelen er ikke en komplett gjennomgang av alle aspekter, men
et innspill 1 diskusjonen om frihandelsavtaler.

Hvorfor innga frihandelsavtaler? @konomiske moti-
ver

Ofte er det eksportnearingene som sterkest argumenterer for handels-
liberalisering, enten det gjelder frihandelsavtaler eller liberalisering
i WTO. Dette er naturlig, fordi bedre markedsadgang for eksport
generelt gir en gevinst for de bererte neringer. Lavere handelsbar-
rierer kan betraktes som et positivt skift i ettersperselen, og dette kan
sla ut i okt volum (ekt sysselsetting og inntekt i naeringen) eller gkt
pris (okt inntekt for naeringen). Denne gevinst for eksportnaringene
er imidlertid bare en del av det totale bilde nar det gjelder effekten
av okt frihandel. I regelen er handelsliberalisering gjensidig, slik
at importen ogsé liberaliseres og gker. Dette vil redusere inntekten
fra eller sysselsettingen i hjemmekonkurrerende naeringer. Pa tross
av mulige tap av denne type vil konsumentene normalt tjene pa
importliberalisering, gjennom lavere priser og okt produkttilgang.
Den reduserte aktivitet i importkonkurrerende virksomhet kan ogsa
frigjore ressurser som kan brukes i annen produksjon, og dette kan
oke gkonomiens samlede effektivitet. Det er summen av alle disse
effekter som avgjer hva vi tjener gkonomisk pa handelsliberalise-
ring.

Spesielt ved frihandelsavtaler, sammenliknet med handelsli-
beralisering generelt, er at gkt import fra frihandelspartnere kan
erstatte import fra andre land snarere enn innenlands produksjon.
For sektorer der Norge har liten produksjon (for eksempel kleer)
vil dette veere hovedeffekten. I slike tilfeller vil frihandelsavtaler
gjore importen billigere uten at norske produsenter taper, og kon-
sumentene vil tjene. Norge som nasjon kan imidlertid tape pa dette
dersom reduksjonen i tollinntekter er tilstrekkelig stor. Dette var
et viktig argument i tidlig teori om frihandelsavtaler. Poenget er
at «handelsvridningy til en mindre effektiv leverander forarsaker
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tapet: Vi mister toll, og importprisen uten toll er heyere enn for.

Et slikt tap kan unngas dersom vi istedenfor frihandelsavtaler
liberaliserer pa generell basis (unilateralt eller giennom WTO),
uten & diskriminere mellom eksportland. I eksemplet ovenfor ville
vi fortsatt importere alt fra det billigste landet, og konsumentene
ville né tjene sd mye at det vil vaere en netto gevinst uansett hvor
stort tapet 1 tollinntekter er. Dette tilsier at hensynet til billigere
import ikke er et hovedargument for & innga frihandelsavtaler; det
er snarere et argument for liberalisering overfor alle land.

Ogsa ifolge tradisjonell teori kan imidlertid frihandelsavtaler gi
en gevinst: Dette skjer dersom handelsvridningen er begrenset og
avtalen forer til okt gjensidig handel mellom frihandelspartnerne.
Dette kan, pa samme mate som multilateral liberalisering, fore til
lavere priser og sterre effektivitet i egkonomien. Likevel er det slik
at gevinsten normalt ville vere storre ved multilateral liberalisering,
og frihandelsavtaler blir dermed den «nest beste» losning. Nyklas-
sisk handelsteori resulterer dermed i en «lunken» holdning til fri-
handelsavtaler; slike avtaler kan vere bra dersom man ikke lykkes
med multilateral liberalisering, men det siste er & foretrekke.

Et mer ekstremt argument er basert pa nyklassiske handelsmo-
deller med smé land som stér overfor gitte verdensmarkedspriser:
For disse land kan ensidig handelsliberalisering uansett gi en ge-
vinst, gjennom en kombinasjon av lavere priser og hoyere samlet
effektivitet i skonomien. Gjensidighet i forhandlingene, eller hen-
syn til markedsadgang for eksporten, blir dermed mindre viktig:
Handelsforhandlere som driver hard tautrekking og «gir og tar» i
forhandlinger med andre land kunne like godt holde seg hjemme, og
overlate til finansdepartementet & sette en strek over alle nasjonale
handelshindringer — uansett hva handelspartnerne gjor.

I nyere handelsteori, der det tas hensyn til stordriftsfordeler og
ufullkommen konkurranse, er denne logikken ikke lenger gyldig. Et
hovedpoeng i slik teori er at markedsadgang har langt sterre betyd-
ning, og pavirker velferd sa vel som naringsstruktur. I nyklassisk
teori er naeringsstrukturen bestemt av landets produksjonsfaktorer,
og handelsliberalisering vil fore til gkt spesialisering i trdd med
dette. Dette er ogsé gyldig i nyere teori, men i tillegg kommer
at bedre markedsadgang stimulerer produksjonen i sektorer med
ufullkommen konkurranse og stordriftsfordeler. Forhold som hjem-
memarkedets storrelse, geografisk beliggenhet og markedsadgang
for eksporten far dermed en selvstendig rolle i analysen av narings-
struktur og velferd.

En implikasjon av dette er at land kan tjene pa proteksjonisme,
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og andre land kan tape (se for eksempel Venables 1987: 713). Ny
handelsteori innebarer derfor at det er rasjonelt & fokusere pa eks-
portinteresser og markedsadgang. Krav om gjensidighet i handels-
forhandlinger er ifolge dette ikke utslag av simpel «merkantilismey,
men gkonomisk rasjonelt. Selv om et land kan tjene pa ensidig
liberalisering, kan det tjene enda mer pé gjensidig liberalisering.
Dette er viktig for EFTAs frihandelsavtaler: En del av disse inngés
na med land som har mye heyere handelsbarrierer enn Norge og
Sveits.

Ny handelsteori gir derfor et nytt perspektiv pa frihandelsavta-
ler: Det er mer & tjene for dem som deltar, og mer a tape for dem
som ikke deltar. Grunnen er nettopp at slike avtaler gir «privilegert
markedsadgang» for deltakerne, pa bekostning av «utenforlan-
dene». Regional integrasjon har dermed en diskrimineringseffekt
som kan gke gevinsten ved liberalisering — pa bekostning av land
som ikke deltar. Jo flere frihandelsavtaler som fins, jo verre er det
a sta utenfor. Og jo flere som star utenfor, jo mer tjener de landene
som integreres. Ifelge slik teori er det derfor rasjonelt for landene
a delta i et «kapplep for frihandelsavtaler» (se f.eks. Melchior
1997, 2003a).

Pa tross av at nyere handelsteori betoner den positive effekten
av frihandelsavtaler for dem som deltar, er effektene ikke entydige.
For eksempel kan det i visse tilfeller vaere slik at sma land tjener
mer pé regional integrasjon enn store land, men hvis integrasjonen
blir tilstrekkelig vidtgédende kan det veere omvendt. Det kan ogsa
hende at land med sentral geografisk beliggenhet tjener mer enn
perifere land. Det er derfor komplisert & bedemme den samlede
effekt. Dette er relevant for Norge: Integrasjonen mot Vest-Europa
har til en viss grad gjort Norge til «Europas ravareprodusent». En
hypotese er at liten hjemmemarkedssterrelse og perifer beliggen-
het, i tillegg til naturressursene, er arsaker til dette. Ifolge teorien
betyr dette ikke ngdvendigvis at vi har tapt pa integrasjonen, men
at vi kanskje har tjent mindre enn en del andre land pa grunn av
den ensidige naeringsstrukturen. Det er derfor viktig a skille mellom
naeringsstruktur og velferd; friere handel kan gi en velferdsgevinst
ogsa i tilfeller der et land blir «avindustrialisert».

Gitt at hensynet til importliberalisering ivaretas bedre gjennom
multilateral liberalisering enn gjennom frihandelsavtaler, vil vi i det
folgende fokusere sterkere pa eksportens utvikling. Hvordan har
eksporten utviklet seg? Hvor viktig er de ulike markeder? Hvor hoye
er handelshindringene? Hvordan er handelen sammensatt? Hvor
mye kan eksporten oke dersom det inngas frihandelsavtaler?
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Et mer globalisert handelsmgnster3

EUs andel av utenrikshandelen synker

Et viktig premiss for EFTAs strategi er at betydningen av markeder
utenfor Vest-Europa eker over tid. Et grunntrekk i verdensgkono-
mien de senere ar er ulik vekst i ulike regioner. Spesielt har veksten
i Ost-Asia fort til at denne del av verden er blitt viktigere. Apningen
av Sentral- og Ost-Europa har ogsé gjort denne region til en viktigere
handelsakter. Frihandelsavtaler og liberalisering i WTO har ogsa
bidratt til gkt handel i andre deler av verden.

En konsekvens av dette er at EUs betydning i global handel er
kraftig redusert det siste tiar. [folge WTOs handelsstatistikk er EUs
andel av verdens import redusert fra 45% i 1990 til 37% i ar 2000.*
Dette kommer ogsa til uttrykk i Norges utenrikshandel. Figur 1 viser
andelen for EU-15 i norsk eksport i perioden 1976-2002.°

Figura Bl-is: Andel av norsk eksport 19782002
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men senere har andelen veert jevnt synkende, til rundt 80% i dag.
For eksport unntatt olje og gass fluktuerte andelen for EU-15 rundt
3/4 fram til omkring 1990. Etter dette har andelen sunket markant,

3 I dette avsnitt analyseres Norges utenrikshandel med varer, for & belyse en del utvi-
klingstrekk som har betydning i handelspolitikken. For en naermere analyse av handel
med tjenester vises blant annet til Griinfeld (2003).

Se http://www.wto.org/english/res_e/statis_e/its2003_e/section3_e/iii02.xls

5 EU er gradvis utvidet i perioden, men alle 15 land er tatt med i hele perioden for at
tallene skal vaere sammenliknbare. Likeledes er DDR inkludert i arene for tysk sam-
menslaing.
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til rundt 2/3 i 2002. Reduksjonen i EUs andel skyldes ikke at
eksporten til EU har blitt mindre, men at eksportveksten har vaert
sterkest utenfor EU. Fortsatt er EU helt klart den viktigste gruppen
av handelspartnere, men de andre eker i betydning.®

Nedgangen gjelder ogsé for EU-25. De ti nye medlemslandene
okte sin andel i norsk eksport unntatt olje og gass fra 1.4% 1 1993
til 2.4% 1 2002. For EU-25 blir dermed reduksjonen litt — men ikke
mye — mindre.

Naér andre deler av verden gker i gkonomisk betydning, blir ogsé
de handelspolitiske relasjoner med andre regioner mer sentrale.
Dette er artikkelens utgangspunkt. Vi gjer ikke noe forsek pa en
fullstendig forklaring av hvorfor EUs andel har gatt ned — dette
kunne vare tema for en egen artikkel. Med EU-debatten rundt
hjernet ber nevnes at vi heller ikke sier noe om hvorvidt det er «bra»
eller «darlig» at kurven peker nedover. Fortsatt er EU den viktigste
handelspartner. Men: Det er flere som melder seg pa.

En av de mulige arsaker til at EUs andel av norsk eksport er re-
dusert, er at andre land de siste arene har fétt bedre markedsadgang
i EU. Dette har skjedd gjennom WTO, gjennom integrasjonen mot
Sentral- og @st-Europa, EUs handelspolitikk overfor u-land (sar-
lig de sakalte ACP-landene i1 Afrika, Karibia og Stillehavet) samt
frihandelsavtaler. Dette er en viktig, kanskje til og med dramatisk,
handelspolitisk endring for norsk naringsliv de siste ar. P4 1980-
tallet, etter at tollnedtrappingen i frihandelsavtalen med EU var
fullfert, hadde EFTA-landene en betydelig fordel i EU-markedet
sammenliknet med andre land utenfor EU. Denne fordel er senere
gradvis redusert, slik at Norges handelspreferanser i EU er under-
gravd. Videre liberalisering i EU kan forsterke effekten: Fortsatt har
EU toll overfor andre land for en del varer som er viktige i norsk
eksport, for eksempel innenfor kjemisk industri. For industrivarer,
der Norges toll i EU er null, utgjer dette et minus pa kontoen for
handelsliberalisering. Dette gjelder ogsa for hvitfisk (torsk, sei
osv.), der Norge har betydelige handelspreferanser i EU. Derimot
meter Norges eksport av laks og pelagisk fisk til EU stort sett nor-
mal toll, s& her er spersmalet om «undergraving av preferanser»
ikke viktig.

6  Den okte betydningen av markeder utenfor EU gjenspeiles ogsa pa sektorniva: I gjen-
nomsnitt er det slik at sterk eksportvekst er forbundet med en redusert andel eksport til
EU. Dette er naermere omtalt i Melchior (2004). For Norges import er det ikke en like
sterk nedgang i EUs andel, selv om det ogsa her har vert en reduksjon.
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Globalisering = mer eksport utenfor EU

Gittat EU-15 og EU-25 stér for en synkende andel av norsk eksport
unntatt olje og gass, hvilke land er det da som blir viktigere? Ikke
uventet er land i Asia viktige p& denne listen. Kina, Japan og Ser-
Korea, fulgt av Singapore, skiller seg her ut som eksportmarkeder
som har gkt mye i betydning. | «n@romradet» finner vi Russland,
Tyrkia og Ukraina. I Amerika har eksportandelen gkt mest overfor
Brasil og Canada. Qkningen for et titalls viktige enkeltland kom-
penserer for en betydelig del av nedgangen overfor EU.

I tillegg til dette er eksporten i perioden preget av storre diver-
sifisering mellom land, slik at den vokser i en rekke nye og sma
markeder. [ 1990 var det 39 land som hadde en andel pa mer enn én
promille av eksporten unntatt olje og gass. I 2002 var tallet steget
til 62. I sjiktet av land som har en andel pa noen fa promille av
eksporten, finner vi ogsd mange land der eksportandelen har okt.
Dette viser at globalisering er en viktig grunn til EUs reduserte
andel: Vi eksporterer til flere land, og eksporten til en rekke sméa
eksportmarkeder er i vekst.

EFTAs frihandelsavtaler: videre strategi

Ivaretar EFTAs avtaler markedsadgang utenfor EU-25?
I figuren nedenfor har vi delt EFTAs samarbeidspartnere utenfor
EU-25 inn i tre grupper:

v 12 land som EFTA har frihandelsavtaler med, utenom de 8 som
gar inn i EU. I denne gruppen er Singapore og Tyrkia de klart
viktigste handelspartnerne.

v 5 land som EFTA forhandler med om inngéelse av avtaler. Av
disse er Canada klart viktigst, malt ut fra dagens handel.

v 14 land der EFTA har inngatt samarbeidserkleringer med sikte
pa okt samarbeid (betegnet «k EFTA-signaler» i figuren). I denne
gruppen er Brasil og Ukraina viktige land.

Figur 2 viser hvordan disse gruppenes andel av norsk eksport (unn-
tatt olje og gass) og import har utviklet seg i 1993-2002.

Eksporten til disse EFTA-partnerne har dermed eokt. De viktigste
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Figur = Ardeler av norsk eksport unntatt olje oz gass for EFTAS
zam arbeidspa tnere utenfor EU-25
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landene i hver gruppe (omtalt ovenfor) star for en betydelig del av
okningen.’

EFTAs niverende avtaler og initiativer utenfor EU-25 dekker
dermed en del markeder som er viktige for norsk eksport, og en del
av de voksende markedene. Dette gjelder spesielt Tyrkia, Singapore,
Canada, Brasil og Ukraina. I tillegg omfattes étte land som star
for mer enn en promille av norsk eksport unntatt olje og gass. Til
slutt kommer 18 land som star for mindre enn en promille av norsk
eksport unntatt olje og gass. I 2002 hadde disse 18 land en gjen-
nomsnittlig andel av norsk eksport unntatt olje og gass pa 0.019%
(tilsvarende 41 millioner NOK). Noen av disse landene kan helt
sikkert gke i betydning etter hvert, men det er likevel et spersmal
hva som er begrunnelsen for & prioritere samarbeidet med disse
land i gyeblikket. Hvis handelen er null, har en frihandelsavtale
liten effekt uansett hvor gode motiver som ligger bak den.

P4 «EFTAs liste» mangler ogsa en del av de land som er viktigst
i eksporten utenfor EU-25. Her inngér USA, Japan, Russland, Kina

7  For land der EFTA allerede har inngatt frihandelsavtaler, kan disse avtalene vare en
arsak til eksportveksten. Vi gjer her ingen forsek pé 4 tallfeste i hvilken grad den okte
eksport skyldes frihandelsavtalene eller andre forhold. Avtalen med for eksempel Tyrkia
ble inngatt allerede i 1993, s her kan eksportekningen i hey grad veare pavirket av
handelsavtalen. Eksporten til Mexico meter fortsatt hoy toll for mange varer, og det er
forst etter nedtrappingsperioden for toll at avtalen kan forventes a ha full effekt. Singa-
pore-avtalen trer i kraft i 2003, men her er tollnivéet i utgangspunktet lavt, slik at det
sannsynligvis ikke er for vareeksporten at den sterkeste effekt av avtalen vil merkes.
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og Ser-Korea. Som pavist tidligere har Japan, Russland, Kina og
Ser-Korea blitt stadig viktigere for eksporten det siste tiaret. Hensyn
til eksporten taler dermed for at disse land burde fa sterkere prioritet
1 EFTAs frihandelsbestrebelser.

Selv om globalisering betyr at eksporten diversifiseres til langt
flere handelspartnere, er det urealistisk & skulle lage EFTA-fri-
handelsavtaler for alle disse. Handelsliberalisering i WTO blir
dermed viktigere, og det er her et spersmal om & finne den riktige
«arbeidsdeling» mellom EFTA og WTO. De gkonomiske motiver
kan peke i retning av frihandelsavtaler med et begrenset antall
land, mens resten handteres innenfor det multilaterale regelverket.
EFTAs névarende strategi barer preg av at en rekke marginale
handelspartnere er inkludert, mens en del sentrale handelspartnere
ikke er med. Vi skal senere drefte om det fins andre motiver som
begrunner denne profil.

Utbredelsen av frihandelsavtaler de siste ar innebzerer stadig flere
avtaler mellom land pa ulike inntektsnivaer. Dette betyr at faktorba-
sert handel blir en viktigere drivkraft bak handelsmensteret. Ifolge
Venables (2003) kan land som ligger «midt pé treet» med hensyn til
faktorsammensetning, tjene mer pé regional integrasjon. Norge har
relativt liten produksjon av differensierte industrivarer ssmmenlik-
net med andre rike land, men hgy produksjon av slike sammenliknet
med fattige land. Dette gjenspeiles ogsa i handelsmensteret. Det er
derfor sannsynlig at frihandelsavtaler med fattigere land kan bidra
til gkt eksport av slike varer. Frihandelsavtaler kan i sa fall bidra
til mer industriell diversifisering i Norge.

Det gkonomiske motiv for frihandelsavtaler er ikke statisk,
men pévirkes av endringer i andre lands handelspolitikk: Nar an-
dre land inngar frihandelsavtaler, endres konkurranseforholdene i
EFTAs eksportmarkeder og utgjer et argument for EFTA-avtaler.
Gitt utbredelsen av nye frihandelsavtaler pa verdensbasis de siste
ar, vil det «reaktive» argument for & inngéd handelsavtaler gke i
betydning. For eksempel oppnér Chile tilnermet frihandel med
fisk i sin nylig inngétte avtale med Ser-Korea. Dette utgjor et ar-
gument for at EFTA ber folge opp overfor Ser-Korea. Fortsatt er
hovedtyngden av frihandelsavtaler regionale, det vil si mellom land
innenfor geografiske regioner. Men mengden av frihandelsavtaler
pa tvers av regionene gker i betydning, og dette betyr en gradvis
styrking av grunnene til at EFTA ber forhandle frihandelsavtaler
med global rekkevidde.
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Norge mgter betydelige handelshindringer i en del markeder
Blant OECD-landene er toll for industrivarer en moderat handels-
hindring. Globalt er imidlertid toll i hay grad fortsatt av betydning.
Figur 3 viser gjennomsnittlig toll for industrivarer (og fisk) i en del
aktuelle land der vi har data fra WTO.?
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Mexico, og enda heyere for India. For en del land er det betydelig
variasjon i tollsatsene. Tollen for sjemat er generelt noe heyere enn
for industrivarer og fisk under ett (se Melchior 2003b). Nar tollen i
Mexico for eksempel blir redusert fra 30% til naer null som felge av
frihandelsavtalen, kan dette ske eksportmulighetene betydelig.

Virkningen av redusert toll for eksporten

8  Datakilde: WTO (2002). For Russland (ikke WTO-medlem) mangler bundet toll, og
for et par andre mangler data for anvendt toll. For Singapore er anvendt toll lik null,
og dette er grunnen til at det ikke vises pa figuren. For Kina viser figuren anvendt toll i
dag, mens bundet toll er nivéet etter WTO-tilpasning; dette er grunnen til at forstnevnte
er storst.
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Hvor viktig er det a fjerne tollen i eksportmarkedene? Hvor mye
vil eksporten gke hvis tollen blir fjernet? Svaret avhenger av ulike
forhold:

Hyvis tollen blir redusert bare for Norge, er virkningen sterkere
for Norge enn om den blir redusert for alle leveranderland. Nar
Chile fér tollfrihet for laks i Ser-Korea som folge av frihandelsav-
talen, tar de over markedsandeler ogsa fra andre eksportland, og
eksportgkningen blir sterkere enn om ogsa Norge og andre land
hadde fatt tilsvarende markedsadgang. Av denne grunn kan libera-
lisering i frihandelsavtaler ha en sterkere effekt for det enkelte land
enn WTO-liberalisering.

Effekten vil variere mellom varegrupper, avhengig av hvor
prisfelsom ettersporselen er. For homogene varer som metaller,
fisk osv. kan vi forvente at effekten er sterkere enn for differen-
sierte industrivarer og maskiner. Fordi innslaget av slike varer er
storre i norsk eksport, kan frihandelsavtaler ha sterkere effekt pa
ettersparselen.

For det tredje vil effekten pé eksportvolum naturligvis vere ster-
kere hvis tollen er hay, eller hvis det er snakk om et stort marked.
Selv om tollen i Japan er lav, kan fjerning av toll ha en betydelig
effekt, spesielt for varer med hey priselastisitet.

Til sist vil ogsa Norges markedsandel pévirke utfallet: Jo heyere
andel, jo mindre effekt. Grunnen til dette er at jo mindre markeds-
andelen er, jo mer er det & vinne ved & ta over markedsandeler fra
andre.

Markedsutfallet vil ogsa avhenge av tilbudssiden: Hvis ek-
sporten kan gkes lett uten at kostnadene eker, vil resultatet bli okt
volum snarere enn hayere pris. Dette vil variere mellom varer; for
eksempel kan tilbudet av fangstfisk vaere begrenset av fangstkvoter,
slik at prisendringen blir sterkere. Hvis alle land liberaliserer samti-
dig, vil den samlede ettersparselseffekt vare stor, og det er mindre
sannsynlig at tilbudet kan okes uten at det gér ut over prisen.

Disse forhold gjer at det er vanskelig & predikere hvordan tol-
lendringer vil sla ut. Det er likevel gjort noen forsek pé en slik
kvantifisering. Maurseth (2003a) benytter en sakalt «gravitasjons-
modell» for handelen og estimerer hvordan eksporten til de enkelte
land pavirkes av markedssterrelse, geografisk avstand og tollniva
for ulike varegrupper. Modellen benyttes sa til & predikere hvordan
eksporten vil pavirkes dersom tollen fjernes. Resultatene viser at
for land utenfor EU-25 er handelspotensialet ved fjernet toll hoyest
for Kina, USA, Japan, Brasil og India.

Flere analyser (se for eksempel Fink ef al. 2001 samt Hummels
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2001) peker i retning av at effekten av toll kan vere langt sterkere
enn det man kunne tro ut fra vanlige priselastisiteter i ettersperselen.
Disse ligger ofte i starrelsesordenen 1-2 i tallverdi, mens estimatene
for tollelastisiteter kan ligge betydelig hayere for en del varegrup-
per. I Melchior (2004) gjengis ogsé noen forelapige beregninger av
hvordan eksporten av sjgmat kan pavirkes av redusert toll, basert pa
et anslag pé -4.4 for «tollelastisiteten» for sjgmat. Utenfor EU-25 er
handelspotensialet hoyest for Japan, Brasil, Kina, Taiwan og Ser-
Korea. USA er ikke med pé denne listen fordi den bare tar hensyn
til ordineer toll, som er neer null for fisk. Dersom vi ogsa hadde tatt
hensyn til USAs antidumpingtiltak mot Norge, kunne resultatet bli
annerledes. For Canada er tollen for fisk allerede null, sa her vil
ikke en frihandelsavtale fore til noen endring.

Beregningene omfatter ikke alle land som vi har omtalt som mu-
lige frihandelskandidater. En begrensning er ogsa at beregningene
er utfort i form av prosentvise gkninger i ndvarende eksport. For
land der eksporten er liten som folge av hay toll, kan denne metoden
fore til en undervurdering av eksportpotensialet. Det er derfor ikke
overraskende at resultatene er grovt sett pa linje med hva vi finner
ved & bedemme ulike lands betydning i dagens eksport. Resultatene
viser ogsé at selv om tollen er lav, kan handelspotensialet vaere
betydelig dersom markedet er stort.

Anslagene for mulig eksportvekst er & betrakte som en forelepig
og grov illustrasjon av mulige effekter av redusert toll, men de il-
lustrerer likevel at tollnedtrapping kan ha betydelig effekt, kanskje
serlig for sjgmat som er viktig i eksporten og dessuten mater hoy
toll i mange markeder.

Hva har EFTA a tilby? Toll i Norge og Sveits

Selv om Norge kan tjene pa frihandelsavtaler, er det ikke sikkert
at de blir noe av dersom ikke motparten ogsa har noe & hente. Et
sporsmal er derfor om frihandel vil fore til serlig liberalisering
andre veien.

Fra 2002 praktiserer Norge null toll for de fleste industrivarer;
unntaket er tekstiler og kleer der gjennomsnittlig toll er i overkant av
10%. U-landene har imidlertid tollpreferanser for en del tekstiler og
kler, slik at gjennomsnittet kommer ned i 3% for u-land. Norge har
derfor ikke sa veldig mye & «tilby» i frihandelsavtaler nar det gjelder
toll for industrivarer. Dette er imidlertid forskjellig for Sveits, som
har hayere tollsatser og dessuten et uoversiktlig tollsystem med
omfattende bruk av mengdetoll. Dette betyr at tollen er fastsatt i
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belap per kilo, stykk e.l. Sveits er pa verdenstoppen i bruk av slike
«ikke-ad-valoremy tollsatser — de gjelder for hele 85% av importen
(WTO 2003). Som folge av dette er det heller ikke lett & beregne
Sveits’ gjennomsnittlige tollsatser.

Sett under ett kan vi derfor konkludere at mulige frihandelspart-
nere for EFTA har noe, men ikke altfor mye, & tjene pa eliminering
av toll for industrivarer. Spersmaélet er sa: Er det andre omrader der
frihandelsavtaler kan vare til fordel for EFTAs partnere?

Landbruksvarer

Béde Norge og Sveits er land med hoy beskyttelse av landbruksva-
rer. | Uruguay-runden ble det avtalt begrensede liberaliseringstiltak.
Importrestriksjonene pé landbruksvarer ble ogsa gjort om til toll,
med det resultat at Norge innferte til dels skyhaye tollsatser pa
landbruksomrédet. Finger et al. (1996) oppgir importveide gjennom-
snitt for toll pa landbruksomrédet til 51% béde for Norge og Sveits.
Beregninger av Dimaran og McDougall (2002) gir imidlertid langt
hgyere tall. Basert pé disse finner Cline (2002) et tollgjennomsnitt
for landbruksvarer pa 161% for Sveits og 273% for Norge!’ Selv om
det er noe tvil om hva som er det riktige tallet, er det hevet over tvil
at Norge er blant verdens fremste pa landbruksproteksjonisme.

For land med offensive interesser pa landbruksomradet er kon-
sesjoner pd landbrukssiden en mulig lesning for at avtalene skal bli
balanserte. I mange tilfeller har EFTA mye lavere toll pa industri-
varer enn de land det er aktuelt & forhandle med, og dersom Norge
ikke vil gi konsesjoner pa landbruksomradet, kan det bety at det blir
vanskeligere & forhandle avtaler med en del land. Liberalisering
pa landbruksomrédet er dermed en mulighet i frihandelsavtaler.
Dersom liberalisering p& landbruksomradet blir et resultat i den
pagaende WTO-runden, kan man eventuelt ga lenger eller raskere
fram i frihandelsavtaler.

EU vil imidlertid neppe sitte rolig og se pa at Norge gir andre
land friere markedsadgang for landbruksvarer uten at det skjer
endringer i EOS. Det vil derfor reise seg et spersmal om likebehand-
ling. Dersom man skal skille mellom land, ma dette skje ut fra et
klart kriterium. Fattige land kan for eksempel gis bedre behandling
— de kan fa bedre vilkar for landbruksvarer under GSP, mens mel-
lominntektsland (for eksempel Brasil, Ser-Afrika) kan fa det under

9  Cline tar utgangspunkt i tollgjennomsnittene for ulike undergrupper av landbruksvarer og
beregner et gjennomsnitt med verdensproduksjonen i hver gruppe (verdi) som vekter.
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frihandelsavtaler. Ulike modeller er her mulig.

Tjenester

I tradisjonelle frihandelsavtaler var det toll for industrivarer som
var den mest sentrale bestanddel. Gradvis har frihandelsavtalene
blitt utvidet til & omfatte andre forhold, som tjenester, investeringer,
konkurransepolitikk, migrasjon og handel med landbruksvarer.

Inntil nylig var det utenom GATS (Generalavtalen for handel
med tjenester i WTO) bare med EU at EFTA-landene hadde avtaler
om liberalisering av tjenestehandelen. De nylig inngétte avtalene
med Mexico, Singapore og Chile er «andregenerasjonsavtaler»
som blant annet ogsé dekker tjenester, investeringer og offentlige
innkjep.

Mer effektive tjenestemarkeder er av stor gkonomisk betydning
som folge av tjenestesektorenes hoye andel av BNP (i sterrelsesorden
2/3 for rike land), og som felge av at tjenester er en viktig innsatsfak-
tor i andre naringer. Billigere transport, kommunikasjoner og finan-
sielle tjenester kan i prinsippet ha store ringvirkninger i gkonomien.
En del analyser (se for eksempel Hertel et al. 2001, OECD 2002)
viser dessuten at de nye elementene i «andregenerasjonsavtaler i
mindre grad enn toll er diskriminerende overfor tredjeland.

Griinfeld (2003) drefter Norges produksjon av tjenester og mu-
lige virkninger av liberalisering. Norsk eksport av tjenester domi-
neres av utenriks sjofart, og det er derfor viktig & arbeide for videre
liberalisering av sjefartstjenester. Men ogsé finans- og teletjenester
er av stor betydning. Norske eksporterer av tjenester mater bety-
delige barrierer i mange land som folge av en rekke ikke-tariffaere
handelshindre. Griinfeld finner at liberalisering av tjenestehandelen
med land som Polen, Thailand, Kina, Ser-Korea, Russland og USA
vil kunne gi storst gkning i norsk eksport. Dette stemmer rimelig
overens med de erfaringer som norske bedrifter har rapportert,
eksempelvis gjennom NHOs undersgkelse (NHO 2002).

Utviklingsland har lave lenninger og derfor en spesiell interesse
i tjenesteliberalisering under «modus 4», det vil si midlertidig opp-
hold i utlandet for & produsere tjenester. Innenfor GATS har imid-
lertid liberaliseringen av denne type tjenestehandel kommet kort.
En mulighet er & gé lenger pa dette felt i frihandelsavtaler. Ogsé pa
tjenesteomradet kan det veare slik at mange mulige EFTA-partnere
har langt heyere barrierer for handel enn EFTA selv. Liberalisering
av midlertidig migrasjon kan vere et element for 4 gjere avtalene
mer «balanserte».
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EFTAs strategi: bredere utenrikspolitiske motiver

I praksis er det ikke bare gkonomiske motiver som avgjer om fri-
handelsavtaler blir inngatt: Bredere politiske foringer spiller ofte
en viktig rolle. For eksempel var integrasjonen i Vest-Europa etter
krigen i hoy grad motivert av hensynet til & skape fred og stabilitet
gjennom gkonomisk samarbeid. Tilsvarende motiver er viktige for
EUs og EFTAs integrasjonsbestrebelser pa Balkan og i Midtesten.
«Doseringen» mellom ekonomisk egeninteresse og bredere poli-
tiske motiver kan variere fra land til land og fra tilfelle til tilfelle.
Mens noen land har tradisjon for & foreta neye beregninger av
mulige tap og gevinster, er bredere politiske feringer mer sentrale
i andre land.

Slike motiver kan redusere betydningen av skonomisk egeninte-
resse og gjore det meningsfylt & innga avtaler uten at dette er basert
pé eksplisitte beregninger av gkonomisk gevinst. Dette kan redusere
problemet med at EFTAs avtaler er «asymmetriske» ved at EFTA
«har mindre & gi». Andre land kan enske a innga avtaler med EFTA
for eksempel ut fra et enske om & markere en mer frihandelsorientert
politikk, eller ut fra et enske om integrasjon med rike land, med hép
om at dette skal fore til skonomisk utjevning over tid.

For EFTAs egen del er nok det viktigste tilsvarende motiv
a skape stabilitet og ekonomisk utvikling i andre land. Dette er
relevant overfor Ost- og Serest-Europa, Midtesten og generelt fat-
tigere land. For u-land kan man ogsa tenke seg en kombinasjon av
handelspolitisk integrasjon og bistand. For eksempel har EUs nye
avtaler med ACP-landene (i Afrika, Karibia og Stillehavet) en klar
utviklingspolitisk dimensjon, i tillegg til et mal om frihandel.'

Det fins knapt noe entydig svar pd hvor stor betydning «bredere
hensyn» skal ha i vurderingen av avtaler, og det er vanskelig & méale
i hvilken grad frihandelsavtaler oppfyller slike mal. Det virker
sannsynlig at den handelspolitiske integrasjon overfor Sentral- og
Ost-Europa har hatt en slik effekt. Men i tilfeller der handelen er
neer null, er det mer tvilsomt om handelsavtaler er et effektivt vir-
kemiddel. Som vi har sett, er dette tilfelle for en del EFTA-partnere
hvis vi ser pa Norges utenrikshandel." I vurderingen av «bredere
hensyn» kan man derfor bruke et negativt kriterium: Det ber vaere
et visst handelspotensial for at handelsavtaler skal vere et tjenlig
virkemiddel for & fremme bredere utenrikspolitiske mél. For eksem-

10 Faktisk har E@S ogsa et element av dette, ved at handelspolitisk integrasjon er kombinert
med ekonomiske bidrag fra EFTA, serlig til de nye medlemslandene.

11 Det kan hende at en del land har mer nytte av samarbeidet med Sveits (noe vi ikke
analyserer her).
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pel kan integrasjon overfor Russland og Ukraina ogsé begrunnes
ut fra hensyn til fred, stabilitet og utvikling i Europa, og her er det
i tillegg et handelspotensial som tilsier at slike avtaler kan vare
viktige. Avtaler med alle land i Kaukasus kunne ogsé begrunnes
ut fra hensyn til fred og stabilitet, men her er det mer tvilsomt om
handelsavtaler er veien & ga.

For EFTA er det urealistisk & forhandle frihandelsavtaler med
alle verdens land, selv om motivene skulle veare aldri sd gode.
Politikken ber derfor baseres pa en kombinasjon av WTO, han-
delspreferanser og frihandelsavtaler, der sistnevnte primart er
aktuelt overfor land der det er et visst handelspotensial.

«EFTAs liste» inneholder noen, men pa langt ner alle de land
som kan anses som viktige ut fra gkonomiske motiver. Det synes
derfor enskelig a revidere eller utvide listen slik at den inkluderer
flere land der bade ekonomiske og bredere handelspolitiske motiver
peker i retning av avtaler. EFTA har neppe ubegrenset kapasitet til
a forhandle nye avtaler, og avtaler med mindre viktige land ber da
kunne vente en tid uten at noen tar stor skade av dette.

Parallellisme med EU?

Et viktig spersmal er om EFTA-landene skal forfelge en uavhengig
strategi eller satse péd «parallellisme» overfor EU — ved & forhandle
avtaler med de samme land som EU. Prinsippet om parallellisme
ble vedtatt av EFTAs ministere i 1990. En viktig konsekvens av
dette har vert inngéelse av frihandelsavtaler med det sakalte Euro-
Med-omradet i Midtesten og Nord-Afrika. Sveits har sterkere gko-
nomiske forbindelser med disse landene enn Norge, men en del av
disse landene er av moderat gkonomisk betydning for EFTA. Det
er likevel flere gode argumenter for parallellisme:

v EFTA har begrenset forhandlingsstyrke, og ved & forhandle i
kjelvannet av EU kan man dra nytte av at EU har «lest» viktige
sporsmal.

v EU er gkonomisk langt viktigere enn EFTA, slik at andre land
kan ha sterkere interesse av handelsavtaler med EU. Avtaler
med EFTA kan dernest inngas for & oppna integrasjon med hele
EO@S-omrédet.

v Et tredje argument er mer teknisk og knyttet til opprinnel-
sesregler: 1 det europeiske frihandelsomradet benyttes sékalt
«kumulasjony» av opprinnelsesregler, slik at en vare har rett til
frihandelsbehandling dersom bearbeidingen ¢i/ sammen innenfor
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frihandelsomradet er nok til & sikre frihandelsstatus. Hvis bare
bearbeidingen i salgslandet var av betydning, kunne mange va-
rer miste frihandelsstatus. Dette motiv er av betydning overfor
Euro-Med-samarbeidet: EFTA kan miste retten til kumulasjon
av opprinnelse dersom man ikke forhandler avtaler parallelt med
EU.2

Det fins ogsé argumenter som taler mot prinsippet om parallel-
lisme. Det viktigste er at EU kan ha andre egkonomiske interesser
enn EFTA, som folge av forskjeller i neringsstruktur, handel,
geografisk beliggenhet og historie. For eksempel kan det hende at
EU vil ha sterre omstillingsproblemer som folge av frihandel med
Asia enn EFTA. EU har fortsatt en betydelig tekstilindustri som
kan ha interesse av & bremse liberalisering, mens Norge for lengst
har foretatt den nedvendige omstilling. Det samme kan gjelde for
andre industrielle ferdigvarer der EU har betydelig produksjon og
dette ikke gjelder for EFTA.

Det kan ogsa hende at EFTA har noen frihetsgrader i handelspo-
litikken som EU ikke har, fordi EFTA er en liten akter. EU har en
komplisert indre beslutningsprosess som kan gjere det vanskeligere
a initiere nye avtaler. EFTA-landene burde forhapentlig lettere
kunne ta slike avgjorelser. EFTAs avtaler vil ogsé ha en mindre
effekt i verdenshandelen, og det vil derfor vaere mindre risiko for
handelspartnerne ved & inngé avtaler med EFTA enn med EU.

EUs navaerende politikk for frihandelsavtaler har av enkelte blitt
karakterisert som et «selvpalagt moratoriumy», ved at EU ikke sa
aktivt har tatt sikte pa a forhandle frihandelsavtaler pa global basis.
For eksempel har EU ikke imgtekommet invitter fra Singapore om
en slik avtale. Nylig, i sitt innspill for gjen&dpning av WTO-forhand-
lingene etter Cancun, har EU karakterisert sin politikk som ferst
og fremst basert pad multilateralisme: «... multilateral negotiations
should remain the European priority»."* Mens USA og Japan har
signalisert storre vekt pa frihandelsavtaler etter Cancun-metet,
gjelder dette ikke EU.

EUs «moratorium» ma likevel ses i lys av EUs gkonomiske

12 Etmulig fjerde argument for parallellisme er at Norge ved framtidig EU-medlemskap kan
mete flere komplikasjoner dersom vi har frihandelsavtaler med land som ikke er med i
EUs avtalenettverk. Som tidligere EU-avstemninger har vist, er det imidlertid vanskelig
a spa nér Norge blir EU-medlem. Det synes derfor fornuftig a utforme politikken basert
pé EFTAs interesser i oyeblikket. De komplikasjoner som kunne oppsta som folge av
en slik «mismatchy, burde heller ikke veere vanskelige a lose i tilfelle medlemskap.

13 EU-kommisjonen, Reviving the DDA negotiations — the EU perspective, 26.11.2003,
se http://europa.eu.int/comm/trade/issues/newround/pr 261103 _en.htm
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interesser, og det er pd ingen mate absolutt. EU har inngétt frihan-
delsavtaler utenom Europa og Euro-Med med Chile, Mexico og
Ser-Afrika. I tillegg forhandles om en avtale med Mercosur i Latin-
Amerika, og tilsvarende forhandlinger med Andean Community er
signalisert. Det har vert forelopige dreftinger med Canada, som kan
resultere 1 forhandlinger. Hva gjelder Asia, har EU en dialog gjen-
nom ASEM-samarbeidet, men forelepig ikke frihandelsavtaler. EUs
tilbakeholdenhet overfor nye handelsavtaler gjelder derfor primaert
Asia, og dette kan vaere pavirket av handelspolitiske motsetninger
i tillegg til omtanke for det globale handelssystemet.

Pé tross av sin tilbakeholdenhet overfor frihandelsavtaler i Asia
er EU «verdensmestereny i regional integrasjon, med mange avtaler
og nye pa trappene. Parallellisme overfor EU ber derfor ikke veere et
argument mot at EFTA initierer nye avtaler ut fra egne gkonomiske
og handelspolitiske vurderinger. Fra 1995 har EFTA é&pnet for storre
fleksibilitet 1 valg av land, og slakket litt pa kravet til parallellitet
med EU. EFTA har for eksempel tatt initiativer overfor Canada og
Singapore for EU. En slik selvstendighet synes velbegrunnet. Dette
er ikke et spersmal om a vere «for eller mot» EU — EFTA er utenfor
EU og mé handle deretter.

Veien videre for EFTA

Konklusjonen i denne artikkelen er derfor at EFTA ber revidere
sin prioriteringsliste for nye frihandelsavtaler. Gjennomgangen av
EFTAs avtaler og initiativer viser at disse omfatter en del viktige
land utenfor EU-25, men at viktige land mangler. Dessuten omfatter
EFTA-listen en del land der handelen er minimal og der frihandels-
avtaler neppe vil ha stor effekt med det forste — uansett hvilke mal
slike avtaler er tenkt & understotte.

For hver enkelt frihandelsavtale ma det gjores spesifikke vurde-
ringer av gkonomiske, institusjonelle og politiske forhold ut over
de aspekter som er nevnt her. Bar en frihandelsavtale med Russland
vente til landet er blitt WTO-medlem? Vil en avtale med USA vare
umulig pé grunn av konflikter om landbruk? For hvert land fins ulike
spersmal av denne type. De land som kan virke «enklest» nar det
gjelder denne typen komplikasjoner, er landene i Jst-Asia — blant
annet fordi landbruk her neppe vil skape store forviklinger.

Om EFTA skulle gnske & innga avtaler med nye land, er det
ingen garanti for at de sier ja takk. Det kan vere politiske skjaer i1
sjoen, og forhandlingene kan dessuten i noen tilfeller vaere vanske-
lige. En avklaring av EFTAs intensjon er derfor bare forste skritt
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pa veien.

Det forhold at land utenfor EU blir viktigere, mé ikke misforstas
dit hen at EU ikke lenger er viktig. Fortsatt er EU den klart viktigste
handelspartner, og det som skjer med markedsadgang i EU, har
en sterkere effekt enn andre frihandelsavtaler. For eksempel vil
innfering av full frihandel for sjgmat i EU antakelig vere viktigere
enn alle andre frihandelsavtaler til sammen for denne naringen.
Okt vektlegging av handelsavtaler utenfor EU ma derfor ikke fore
til svakere fokus pad EQS og markedsvilkar i EU. Det er her snakk
om bade — og litt mer — og, ikke enten eller.

Samtidig ber EFTAs strategi for frihandelsavtaler kombineres
med en politikk for et multilateralt handelssystem med minst mu-
lig diskriminering. Hvis tollen for industrivarer blir fjernet eller
redusert kraftig gjennom WTO, vil mye av frihandelsavtalenes
diskriminerende effekt vare borte. Dette vil redusere faren for at
frihandelsavtalene blir en konkurrent til WTO, snarere enn et sup-
plement.

Et eventuelt norsk EU-medlemskap vil forandre premissene for
hele analysen kraftig: I sé fall er EFTA-avtaler uaktuelle, og det er
innretningen av EUs frihandelsavtaler vi isteden ma diskutere. S&
lenge Norge er utenfor EU, ber vi imidlertid benytte de muligheter
og frihetsgrader som fins. Selv om vi skulle vere for EU-medlem-
skap, kan vi ikke late som om vi er medlemmer av EU.
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Flere nye EU-land er preget av sin kommunistiske arv. Velferds-
gapet mellom gst og vest er fortsatt dypt. En politisk kultur med
retter i det gamle systemet gjar Igsningen av sosiale, politiske og
gkonomiske konflikter til en vanskelig oppgave. Migrasjon har i
artier vaat betraktet som en bade teoretisk og praktisk tilpasnings-
og overlevelsesstrategi, og slik er det den dag i dag.! | denne korte
artikkelen rettes sgkelyset mot hvordan de vesteuropeiske styres-
makter finner — eller snarere kanskje ikke finner — de riktige sva-
rene pa gamle og nye utfordringer. EU ma takle et mulig
arbeidsmigrasjonspress fra de nye medlemmene. Selv om Norge
star utenfor EU, er landet konfrontert med de samme problemene
som resten av Vest-Europa,? og har for evrig et neat samarbeid
med EU som gjer at viktige EU-prinsipper, som for eksempel
solidaritetstanken, ikke er Norge uvedkommende. Men sa langt
synes Norge a falge den samme forsiktige linjen som er adoptert
av andre vesteuropeiske land, og er i ferd med a begrense adgan-
gen til sitt arbeidsmarked for arbeidskraft fra de nye medlemslan-
denei gst.

Takk til Helge Blakkisrud og Birgitte Kjos Fonn for kommentarer og innspill.

1 Blant annet var migrasjon et direkte resultat av de sovjetiske anslagene mot
Ungarn i 1956, Tsjekkoslovakia i 1968 og Polen i 1981. Mer enn 200 000
ungarere og 100 000 tsjekkere og slovaker forlot sine hjem, og etter at Solida-
ritet-revolusjonen i Polen ble knust, forlot nesten en million polakker landet
for godt. De gsteuropeiske «diasporaene» til Vesten var forarsaket av
tvangsintroduksjon av et fremmed politisk system, politisk forfaglgelse av an-
nerledestenkende og et gkonomisk ufgre som skapte et voksende velferdsgap
mellom gst og vest. Se http://www.migrationinformation.org/Profiles/
display.cfm?1D=181

2 | tillegg oppfattes Norge, ikke minst pa grunn av sin topplassering pd UNDPs
human development index, som et spesielt attraktivt mal for migrasjon.
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Velferdsgap og migrasjon som utfordring
Kommunismens fall dpnet for en total ommgblering av den euro-
peiske politiske scenen. Samtidig satte det et nytt vanskelig pro-
blem paden europeiske politiske agenda. Den gamle kommunistiske
trusselen spakte ikke lenger over Europa. Men det gjorde derimot
‘the spectre of uncontrolled mass migration from Eastern Europe
[that] became a public issue in the West’ (Castles & Miller 2003).

Med demokratiseringen ble utreiserestriksjonene fjernet i @st-
Europa. Samtidig vokste det eksisterende velferdsgapet seg enda
starre som faglge av den gkonomiske krisen som rammet alle de
gsteuropeiske samfunn i den farste fasen av den gkonomiske, so-
siale og politiske overgangen.

For farste gang pa mange tidr kunne store masser gsteurope-
ere bevege seg fritt over grensene, ikke bare innenfor den gamle
astblokken, men ogsa til Vesten.® Dette sgket etter bevegel sesfri-
het var faktisk en av de utlgsende faktorer bak kommunismensfall.

En av de besl utningene de nye demokratiske makthavere i @st-
Europa tok, var afjerne alle restriksjoner pa utenlandsreiser. Det
var ikke lenger noen fare for at innbyggerne kunne fgre med seg
den «vestlige smitten» tilbake fra sine reiser — snarere ble det sett
pa som noe positivt at disse «demokratituristene» fikk se og oppleve
Vesten. For det farste kunne de med egne gyne se hvor stort vel-
ferdsgapet mellom gst og vest hadde vokst seg under den kalde kri-
gen, noe som kunne fgre til gkt stgtte for reformkreftene i
@st-Europa. For det andre kunne de under disse reisene stifte naa-
mere bekjentskap med Vesten og dens institusjoner. Det vesteuro-
peiske systemet ble betraktet som en modell for videreutvikling av
@st-Europa, og folk ble nesten oppmuntret til & besake Vesten.

Et viktig moment i den politiske debatten i Pst-Europavar at en
vellykket implementering av de vanskelige reformene palengre sikt
skulleresulterei en utjevning av levestandarden mellom @st og vest.
Vestliggjering i @st-Europavar ikke et mal i seg selv, men det var
et viktig instrument som skulle viske ut sosiale, gkonomiske og po-
litiskeforskjeller mellom @st og vest og sikre de gsteuropei ske sam-
funn tilnearmet samme velferdsniva og levestandard som den
vesteuropeiske befolkningen. Og det skulle gjerne skje fort. Da
reformarbeidet tok til i @st-Europa, ble det spgkefullt sagt at det
var to grupper reformatorer — optimistene som trodde at jobben
kunne gj @res pa seks maneder, og pessimistene som mente at man

3 Da gsttyskerne fikk lov til & reise til Vest-Tyskland gjennom Polen og Ungarn
i sommermanedene 1989 og flere titusener av dem valgte denne veien for &
forlate DDR, bidro det til at Berlinmuren ble dpnet.
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trengte minst et . | Sovjetunionen, for eksempel, diskuterte man
den sdkalte Sjatalin-planen — en overgang fra plangkonomi til en
russisk form for markedsgkonomi som skulle gjennomf gres pa 500
dager.

Denne utviklingen og disse holdningene ble mgtt med en blan-
ding av begeistring og uro i Vesten. Begeistring fordi man sa auto-
riteareregimer i gt falle og kunne hape paen gkonomisk og politisk
fredsdividendefor hele Europa. Uro fordi man visstelite om hvilke
sosiale og gkonomiske konsekvenser dette fallet kunne fa, badefor
ost og vest. Europa stod overfor en stor utfordring — faktisk den
sterste etter den kalde krigens slutt. Men hvordan takle denne ut-
fordringen? Den sosiale prisen for de gsteuropeiske reformene
kunne vise seg sd hgy at masser av desillusjonerte gsteuropeere
ville oversvamme Vesten i jakt paet bedreliv. Den vestlige velfer-
den ble med andre ord sett pa som det viktigste mulige trekkplas-
tret (pull factor) som kunne fa mange gsteuropeere til & bevege
paseg, mens mangel pavelferdi gst ble beskrevet som den viktig-
ste skyvkraften (push factor) bak en mulig migrasjonsbelge fra gst
(Borjas 1999). Men en dik bglge kunne samtidig sprenge de sosiale
og gkonomiske rammenei vest og faretil gkt spenning i forholdet
mellom de fattige landene i @st-Europa og de mer eller mindre
velstéende i Vest-Europa.

Tidlig pa1990-tallet virket ikke denne frykten helt ugrunnet. For
eksempel viste en FN-studie at forholdsvis mange gsteuropeere
hadde bestemt seg for & forlate sine land allerede fgr kommunis-
mens endelige sammenbrudd.* Mellom 1980 og 1989 hadde man i
vest registrert over 3,8 millioner innvandrere fra gst, men det som
bekymret vestlige analytikere mest var det gkende tempoet i mig-
rasionen. Mens man i hele perioden fra 1980 til 1987 noterte mel-
lom 180 000 og 352 200 ankomster fra@st-Europadrlig, kom over
613 000 1988, og i 1989 doblet dette tallet seg til 1 235 000. Og
med demokrati seringen skjgt migrag onen som ventet ytterligerefart.
Fra 1990 til 1994 kom det over 6 millioner innvandrere fra gst til
vest, for sddavtalitt til draye 3,2 millioner mellom1995 og 1998.

4 International Migration from Countries with Economies in Transition: 1980—
1999, Population Division,Department of Economic and Social Affairs, United
Nations Secretariat, UN 2002.
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Hvordan kan velferdsgap males?

Velferdsnivaer kan males pamange méter. Her vil vi velge en kom-
binasjon av gkonomiske, sosiale og politiskeindikatorer for dillus-
trerehvadagsvelferdsgap det er snakk om, hvor store disse gapene
er og hvor man kan finne de starste velferdsklgftene i Europa.®
For & kartlegge den gkonomiske dimensjonen bruker vi de nyeste
data om BNP per capita. Vi tar med i denne oversikten bade kurs-
(exchange rate) og kjgpekraftbaserte (PPP) indikatorer — det
gkonomiske gapet males ved & dele BNP per capitai det landet
som har hgyest BNP per capita, pA BNP per capitai det landet
som har lavest BNP per capita.® Listen viser forskjellen mellom
noen navaaende og fremtidige EU-land — og Norge er ogsa med i
noen av sammenlikningene. Forholdet mellom Norge og Moldova
er tatt med fordi det gkonomiske gapet mellom disseto er starst i
Europa, Norge og Hellas viser hvor store gap man finner innenfor
E@S-omradet. | til-

legg har vi ogsavalgt

&se paden politiske Tabell 1. @konomiske og politiske gap

dimensjonen av vel-

ferd—her malesgap BNP per capita

ved & sammenlikne

Freedom House's Gapet mellom: Kurs Kjgpekraft- | Demokratiseringsgap

demokratiserings- paritet 2003

- .

indli katoEer for 2003 Jstersjg-gapet, Norge—Polen 8,07 3,13 0,82

0g se pa I‘IIVOI’. stort @stersjg-gapet, Sverige—Latvia 7,37 3,13 1,41

demokratiseri ngs- Oder-gapet, Tyskland—Polen 4,92 2,68 0,82

gap man finner mel- @stersjg-gapet, Sverige—Polen 5,17 2,56 0,82

lom par av land som @stersjg-gapet, Finland—Estland 5,75 2,40 1,04
. Norge—Hellas 3,33 1,70 0,5

h err;]negr!lekgnes med Norge—Moldova 106,40 13,78 3,88

\/ X

5 En god gjennomgang av forskjellige tilnaarminger til hva som er viktig for
velferd finner man i Stewart (2002). En oversikt over viktige gkonomiske
momenter i velferdsmaling finner vi i Osberg (2000).

6 Data om BNP per capita er hentet fra Human Development Report 2003. New
York: UNDP.

7 Mer om Freedom House (FH) og tilneermingen til maling av politisk frihet,
finner man pa http://www.freedomhouse.org

8 Disse tallene er oppnadd ved & trekke FH 2003-demokratiseringsindikator for
land med bedre gkonomisk utvikling fra en demokratiseringsindikator for land
med svakere gkonomi. For transisjonsland er tallene gjennomsnitt for deres
FH-demokratiserings- og rule of law-indikatorer.
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Vestens strategiske svar pa velferdsgaputfordringen
Vest-Europa var altsa nadt til & utarbeide en troverdig og effektiv
strategi for & mete denne nye og uventede utfordringen. Til & be-
gynne med visste verken NATO — som i gamle dager hadde en
fast hand om Europas sikkerhet — eller EU hvordan man skulle
forholde seg. Deklassiske sikkerhetspolitiske virkemidlene NATO
radde over, var lite egnet til & stoppe den ventede masse-
innvandringen. Man kunneinnfare strengere kontroll ved EUsytre
grenser og reiserestriksjoner for & begrense tilstremning av uan-
skedeinnvandrere. Dettevilleimidlertid stride altfor penbart med
andeni den europeiskeintegrasjonen og kunnebli tolket som poli-
tisk hykleri.

Bade NATO og EU métte tenkei nye baner. Svaret de kom med
kan betegnes som en idé om en «institusjonell migrasjon». | stedet
for atakle migrasjoneni Vest, bestemte bade NATO og EU seg for
aflytte paseg og gagstover.® Begge sendte et klart budskap: «lkke
kom til oss for algse deres problemer, vi skal komme til dere og
hjelpe dere med a |gse problemene der. Sammen skal vi arbeide
for & utvide den vestlige sikkerhets- og velferdssonen gstover, pa
denne méten vil vi hjelpe dere a bli kvitt problemene som utgjar
hovedinsentivene til migrasjon. For a kunne dra nytte av var fore-
slatte hjelp og til slutt bli opptatt som fullverdige medlemmer i vare
vestlige klubber, ma dereimidlertid oppfylle noen inngangskrav.»
Disseinngangskravene ble offentliggjort i EUs Kgbenhavn-erklee
ring fra 1993 og i NATOs Sudy on Enlargement fra september
1995.10

| beggetilfeller dreide det seg om praktiske tiltak og reformer
som skulle gjere de gsteuropei ske landene gkonomisk, politisk og
sosialt kompatible med den vestlige delen av kontinentet. En gene-
rell gkning i levestandarden i @st-Europa ble sett pd som den mest
effektive langsiktige antimigrasjonsstrategien. NATOs og i enda
starre grad EUs beslutning om & dpne for en mulig utvidelse mot
@st var basert pa en blanding av solidaritetstankegang og et mer
jordnaat anske omtil en vissgrad akunne pavirke det som skjedde
i @st-Europa. Denne strategien kan beskrives som en liberalinsti-
tugionell variant av den klassiske gulrot-og-pisk-strategien. Gulro-
ten var allede politiske, gkonomiske, sosiale og sikkerhetspolitiske
fordeler og gevinster som skullefglge med mediemskap i EU eller

9 For mer om denne doble utvidelsen se Wallace (2000) og Croft et al. (1999).

10 NATO-studien er & finne pa denne adressen: http://www.nato.int/docu/basi ctxt/
enl-9501.htm
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NATO, pisken var de ufravikelige inngangskravene. Alt i alt kan
man si at strategien har brakt resultater. Med fa unntak har de est-
europeiske landene forsgkt a naame seg de vestlige institusjonene.

Da EU bestemte seg for a utvide og formulerte sine inngangs-
krav, matte man finne en praktisk lasning pai det minste fem viktige
problemer. Hvordan skulle man organisere utvidel sesprosessen?
Hvordan skulle EU gjennomfare indre reformer for a tilpasse seg
til den nye situasjonen og gjare unionen levedyktig ogsa etter utvi-
delsen? Hvordan skulle man finansiere utvidel sen og den utvidede
unionen? Hvordan skulle man til passe seg den nye situasjonen med
et starre gap mellom de rike og de fattige innenfor den utvidede
unionen? Og sist, men ikke minst —hvor og hvordan skulle man trek-
ke den utvidede unionens ytre grenser?

L gsningen pa det farste og det femte problemet hang sammen
—EU haddetidligere erfaringer med utvidel ser, og man kunne bru-
ke samme | gsninger ogsai denne utvidel sesrunden. Det skulle dess-
uten bli en noksa asymmetrisk prosess med representanter for
sekerlandene pa den ene siden av forhandlingsbordet og EUs drevne
forhandlere, med en klar institugonell, juridisk og politisk rammefor
forhandlingene, pa den andre. Utvidelsen skulle skje pad EUs pre-
misser og acquis communautaire skulle danne den viktigste for-
melle rammen for hele forhandlingsprosessen. Dettefartetil at det
ble forholdsvis lett & trekke den forelgpige grensen mellom det
omradet som etter hvert skulleinngai det utvidede EU, og resten
av Europa. Kandidatlandene ble delt i to grupper avhengig av ev-
nentil atilpasse seg EUskrav. Etter hvert viste det seg at man ville
ha to runder med utvidelse. Pa denne maten ble EUs fremtidige
yttergrense definert, og man kunne konsentrere seg om forhandlin-
gene og de indre reformene.

Gjerrighet fremfor solidaritet?

Den sterste utfordringen var imidlertid afinnetilfredsstillende | as-
ninger padetre andre problemene. Debatten om hvordan det frem-
tidige Europa skulle organiseres, matte fremskyndes da
forhandlingene med kandidatlandene begynte & naame seg siste
fase. Et kompromiss ble oppnadd i Nicei desember 2000, der man
fant fram til en formel for fordelingen av den politiske makt i det
utvidede EU. Men dette forslaget, som i utgangspunktet ble defi-
nert som bare en midlertidig | zsning, overlevde knapt tre &r. Et nytt
fordag blelagt fram av dentidligerefranske president Vaery Giscard
d’ Estaigne, dahan lanserte sinidé om en felleseuropeisk grunnlov.
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En opphetet debatt om dette forslaget preget de siste manedene i
2003, og resultatet ble en fullstendig politisk fiasko pa EU-toppme-
tet i Romai desember 2003. P4 mange mater kan man hevde at
velferdsgapet i Europavar problemets kjerne. Den kommende ut-
videlsen skulle bli den mest asymmetriskei EUs historie—antallet
EU-borgere skulle gke med nesten 20 prosent (fra 382 til 457 mil-
lioner), mens EUs samlede BNP bare skulle vokse med ca 4 pro-
sent. Alle var klar over at det ville bli en kostbar affeare for de
eksisterende medlemmene, og fordelingen av de gkonomiske byr-
denei det utvidede EU ble den andre hete poteten i den pagaende
debatten om EUs fremtid.

EUs felles budsjett var allerede pa randen av sammenbrudd.
Unionen métte reformere sin finanspolitikk og utarbeide nyeregler
bade for fordeling og den fremtidige finansieringen av de gkende
utgiftene. Man métte finnefremtil en skjar balanse mellom de gamle
medlemmers gkonomiske evne, deresviljetil afinansiere utvidel-
sen og detil dels urealistiske gkonomiske forventningene frade nye
medlemmene. Det var ogsa viktig & unnga en ny faktisk deling av
det utvidede EU og skape inntrykk av at de nye medlemmene skul-
letilbys et annenrangs medlemskap.

Debatten om EUs fremtidige formelle struktur og Roma-topp-
maetets fiasko i desember 2003 dpnet et nytt kapittel i diskusjonen
om hvorvidt EU i det hele tatt hadde en fremtid som paneuropei sk
politisk fredsprogekt. Forhol det mellom gkonomisk og politisk makt
i det utvidede EU syntes & befinne seg i sentrum av denne debat-
ten. Brehon (2004) presenterer tall som bedre enn noe annet illus-
trerer dette dilemmaet. If@lge den gjeldende Nice-traktaten skulle
de gamle medlemmene beholde 68,7 prosent av den politiske mak-
ten i den utvidede unionen; deres bidrag til EUs samlede budsjett
skulletilsvare 94,4 prosent av detotaleinnbetalinger. PAden andre
siden skulle de nye medlemmene fa 31,3 prosent av setene i EUs
viktigste politiske organer, og bidramed bare 5,6 prosent av det totale
budsjettet.™*

If@lge en Eurobarometer-undersgkel se fra mai 2003 mente de
fleste navaarende og fremtidige EU-borgere at unionens hovedopp-
gaver var bekjempelse av arbeidsledighet og fattigdom. Disse opp-
gavene kan neppe realiseres uten tilstrekkelige overfaringer frade
riketil defattigeregionenei EU. EU maogsasaergefor at velferds-
gapet til omverdenen minsker og ikke vokser etter utvidel sen, fordi
det kan faretil nye spenninger langs yttergrensene og palang sikt

11 Brehon, N.-J. (2004).
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true EUs stabilitet og sikkerhet. Unionen ma derfor ha en effektiv
politikk bade for innenriks- og utenriksformal padet feltet som kan
defineres som «velferdsgapminskings.

Proteksjonisme og unnfallenhet
De viktigste instrumentene EU har pa dette feltet, er den felles
utjevningspolitikken (cohesion policy),*? regionalpolitikken med
fokus pa gkonomisk stette til underutviklede omrader i EU,* den
fellessosid-** og migragonspolitikken®™ og ikke minst unionensfelles
utenriks- og sikkerhetspolitikk overfor land og omrader som stér
utenfor.'®

Maten man skal anvende disse tilgjengelige instrumentene pa,
erimidlertid avhengig av politiske prioriteringer og vurderinger. Det
er neppe atafor hardt i dhevde at politiske ledere ofte mangler en
langsiktig vigon og er mest opptatt av de kortsiktige politiske gevin-
stene. Men en dlik holdning kan vaare skadelig for EUs evnetil a
operere som en viktig akter i kamp mot velferdsgapet. Dette ma
vage et tankekors for en organisasjon som er tuftet pa tanken om
fred mellom medlemmene og solidaritet med svake grupper.

Europeiskelands holdninger til dpning av EUsfelles arbeidsmar-
ked rett etter den formelle utvidelsen er etter denne forfatterens
mening et eksempel paen dlik kortsiktig tankegang. Farst begynte
en liten gruppe land — med @sterrike og Tyskland i spissen—avise
bekymring for situasjonen pa sine respektive arbeidsmarkeder i
forbindel se med den planlagte utvidel sen. Bekymringen ble begrun-
net med geografisk nagrhet til land med stort overskudd av billig ar-
beidskraft, som man var redd skulle oversvgmme det tyske og det
asterrikske arbeidsmarkedet pajakt etter hayere |gnninger og vest-
lige velferdsgoder. Resultatet ble fort sikalte «overgangsordninger»
pa det europeiske arbeidsmarkedet. Det ble mulig &innfere over-
gangsordninger av opp til syv arsvarighet.
Debatten om mulig arbeidsinnvandring fra st ble ikke bare politi-
sert pa et tidlig stadium, etter hvert begynte man ogsa a bruke
vendinger som passet bedrei en sikkerhetspolitisk diskursenni en
debatt om adgang til arbeid. Problemet bletydelig «sikkerhetisert»

12 Se http://europa.eu.int/scadplus/leg/en/Ivb/160018.htm
13 Se http://europa.eu.int/scadplus/leg/en/s24000.htm
14 Se http://europa.eu.int/scadplus/leg/en/s02000.htm
15 Se http://europa.eu.int/scadplus/leg/en/s17000.htm
16 Se http://europa.eu.int/scadplus/leg/en/s05000.htm
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Tabell 2. Oversikt over mulig omfang av migrasjon fra @st-Europa (basert pa Oczki 2002)

Forfatter (ar)

Utvandring fra

Korcelli (1992)

Franzmeyer (1997)

Huber & Pichelmann (1998)
Walterskirchen (WIFO) & Dietz (1998)
Bauer & Zimmermann (I1ZA) (1999)

Salt (1999)
Orlowski & Zienkowski

Brlcker (DIW) & Boeri (2000)
(kun arbeidsmigrasjon)
Bracker (DIW) & Boeri (2000)
(alle migranter)

Hille & Straubhaar (2000)
Sinn (IFO) (2001)

40000-70000

590 000-1 180 000

140 000-200 000

160 000, fallende til 110 000
200 000

140 000

380 000-1 500 000 i de neste
10-12 ar

70 000 fallende til 30 000

200 000 fallende til 85 000

270 000-790 000
240 000-125 000

Polen

Alle kandidatlandene

@st- og Sentral-Europa

8 land fra @st- og Sentral-Europa
Tsjekkia, Polen, Slovakia, Slovenia,
Ungarn, Romania, Bulgaria

8 land fra Sentral- og @st-Europa
Polen

8 land fra Sentral- og @st-Europa
8 land fra Sentral- og @st-Europa

10 land fra Sentral- og @st-Europa
8 land fra Sentral- og @st-Europa

ikke barei Tyskland og @sterrike, men ogsai en rekke andre euro-
peiskeland. Hovedkilden til denne bekymringen var de mange un-
dersgkel sene som skulle kartlegge mulige nye migrasjonstrender i
Europa etter utvidelsen. Denne migrasjonsanalyseindustrien vok-
ste hurtig pa 1990-tallet. v

De mange analysene ble oppsummert av Oczki i 2002.® Han
viser at det er temmelig vanskelig a finne de riktige tallene og at
anslagene varierer avhengig av hvem som foretar undersgkel sen —
og sannsynligvis ogsa med hvasom er det egentlige politiske malet
med undersgkel sen og hvem som er oppdragsgiver.

Likefullt valgtetil dutt nesten alleland i det gamle EU —og E@S
—ainnfereforskjelligetyper restrikgoner for mulig arbeidsinnvandring
fra de nye medlemslandene. Den polske avisen Gazeta Wyborcza
opprettet nylig en spesiell nettjeneste med blant annet et Europa-
kart over hvor man kunne sgke arbeid og hvor formelle begrens-
ninger ble innfert. | lgpet av de to farste manedene i 2004 métte
avisens grafiske designere tegne om dette kartet flere ganger i takt
med at utvidelsen narmet seg. | dlutten av februar var det barelrland
og Island igjen hvor gsteuropeere kan sgke arbeid uten formelle

17 Den viktigste av disse studiene ble redigert av Boeri & Briicker (2000). Studien
er tilgjengelig i sin helhet pa denne adressen: http://europa.eu.int/comm/
employment_social/empl_esf/enlargement_en.htm

18 Oczki (2002).
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begrensninger.

Forskjellige begrunnelser for restrikgonene er brukt —alt frafrykt
for sosial dumping til at @steuropeerne kommer for & «stjele» vest-
lige velferdsgoder eller arbeidsplasser. Mange bekymringer er gan-
ske sikkert velbegrunnet. Men samtidig sender EU-landene ut et
uheldig symbolsk signal. Fra de nye sakerlandenes side far man
inntrykk av at vestlige regjeringer og samfunn vegrer seg for adele
sine velferdsgoder med naboen. Palang sikt kan dette undergrave
et av de viktigste prinsippene bak det europeiske integrasjonspro-
siektet, nemlig solidaritetsprinsippet. Sett frade nye medlemslan-
dene har EU kanskje allerede fétt en stygg ripe. Restriksjonene kan
oppfattes som at det de facto bygges nye murer ikke bare mellom
det utvidede EU og omverdenen, men ogsdinnad i unionen. EU med
flere hastigheter — og rettigheter — har i sd méate fatt en ny uheldig
dimengon.

Strategien med a tilby medlemskap som en «belgnning» for a
leve opp til EUsforventninger om demokratisering og beskyttelse
av menneskerettigheter, har sdlangt brakt en rekke positive resul-
tater i @st-Europa. EUs krav og leveregler betraktes som en mal
og forsgkes etterlevd. Men kan man forvente at denne trenden vil
fortsette hvis EU bygger nye murer bade innad og utad? | verste
fall kan EU miste sin troverdighet som et politisk prosjekt bygd pa
et sett med normer og verdier de fleste er enige om.

Solidaritetstanken

EUs utvidel sesprosess kan metaforisk sammenliknes med et stort
teknisk prosjekt som er delt i flere faser. Forhandlingene var den
fasen der partene ble enige om en teknisk spesifikasjon og jobbet
for asy sammen en teknisk |@sning. Selve utvidel sen kan sammen-
liknes med en oppskyting av en flertrinnsrakett, men som alle tek-
niske spesialister vet, er det nettopp den farste fasen etter
oppskytingen som er farligst under heleferden. De nylig utviklede
0g sammensatte el ementene utsettes for sterke spenninger, og sma
feil kan faretil at hele prosjektet gar i vasken. Etter mer enn'ti ar
med iherdige forhandlinger maikke bare utvidel sen gjennomfares
teknisk, den ma ogsa leve opp til de hgye forventningene som er
skapt.

En av de viktigste forventningene er at den europeiske integra-
sionen skal resulterei en utjevning av sosiale, gkonomiske og poli-
tiskeforskjeller, at den vil gjare velferdsgapet pakontinentet mindre
og ikke starre. Hvis europeiske politikere og beslutningstakere vi-
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ser seg ute av stand til abidratil & skape et kontinent med mindre
velferdsgap, kan vi risikere en ny deling av Europa. Om sa skulle
skje, vil vi kunnefaen gkende oppslutning om partier og ledere med
populisme, nasjonalisme og fremmedfrykt pa programmet. Solida-
ritetstanken, som var en av de viktigsteideene det europeiske inte-
grasjonsprogektet bletuftet pd, mafortsatt vaare en av bagebjelkene
i det nye, store europeiske hus.
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Norge og EU-utvidelsen:

forhandlinger og opinion

UIf Sverdrup
dr.polit., forsker ARENA

Etter EU-utvidelsen 1. mai star Norgei en saastilling. Norge er da
et av de fa utviklede landene i Europa som ikke er medlem av EU
eller har sgknad inne om medlemskap. Saastillingen betyr ikke at
Norge ikke bergres av utvidelsen. Tvert imot vil Norge bergres
sveat likt EUs medlemsstater.

| denne artikkelen draftes noen sider ved Norgesforhold til EU-
utvidelsen. Av EZS-avtalen falger det at nye medlemmer i EU skal
bli medlemmer i EZS. Norge har forhandlet med EU om betingel -
sene for det utvidede EJS. Artikkelen diskuterer innholdet i for-
handlingene og ser pa faktorer som forklarer utfallet. | andre del
av artikkelen diskuteres nordmenns holdninger til utvidelsen. Dis-
kusjonen er basert pa data fra en holdningsundersakel se. Artikke-
len er ment som en aktualitets- eller oversiktsartikkel, og tar ikke
sikte pa a gi noen inngaende analyser.

Utvidelse av EU er utvidelse av E@S

Til trossfor at Norge formelt sett ikke er medlem av EU, har Norge
forpliktet seg til &iverksette og handheve store deler av EUsregel-
verk. Norges forhold til EU organiseres i all hovedsak gjennom
E@S-avtalen, somi ar er ti &. ES-avtalen mellom EFTA (minus
Sveits) og EU tar sikte paagjere EFTA-landenetil enintegrert del
av EUsindre marked, med den mal setting sikre likt regelverk og
like tolkninger innenfor hele E¥S-omradet. Avtalen er dynamisk,

Takk til Pernille Rieker, Birgitte Kjos Fonn, Martin Sager og Arne Melchior for
nyttige kommentarer og innspill.
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det vil si at nar nye regler eller tolkninger skapesi EU, skal disse
ogsa innarbeides i ES. EAS omfatter de fleste delene av EUs
regelverk for defirefriheter (varer, personer, kapital og tjenester),
med unntak for landbruk og fisk.

To av deviktigste omradenei EU-samarbeidet som har utviklet
seg etter at E@S-avtalen tradte i kraft, er forsvars- og sikkerhets-
politikk, og justis og indre sikkerhet. Men ogsa samarbeidet innen-
for rammen av den sdkalte Lisboa-prosessen har betydning for
Norge. Ogsa pa disse omradene har Norge sgkt samarbeid med
EU. For eksempel er Norge medlem av Schengen-samarbeidet og
har ogsaulike, men mindre omfattende, tilknytningsformer til EUs
forsvars- og sikkerhetspolitiske samarbeid, samt til ulike program-
mer innenfor forskning, utdanning og kultur. Den forestdende EU-
utvidelsen bergrer i prinsippet alle disse omrédene for samarbeid
mellom Norge og EU.

Mest omfattende er likevel utvidelsen av EJS. Artikkel 128 i
E@S-avtalen forutsetter at land som blir medlemmer av EU, ogsa
skal bli medlemmer av EJS. Dersom detteikkevar tilfelle, ville det
vage meningslest & opprettholde EJS. | henhold til avtalen skal
vilkarenefor tiltredelse til EQIS fastsettes i en egen avtale mellom
EU og EFTA og de nye medlemsstatene. Forhandlingene mellom
EFTA og EU bleinnledet i januar 2003. Motsatt av hva Norge og
EFTA hadde gnsket, skjedde dette etter at EU og sgkerlandene
allerede hadde kommet til enighet. Det var i realiteten ikke noen
mulighet for Norgetil adiskutere vilkar og betingel ser for tiltredel -
se. | rediteten handlet forhandlingene derfor aldri om betingel sene
for tiltredelse til EJS for de nye sgkerlandene, men snarere om
EFTA-landenestilknytning til det utvidede EU.

Hovedformalet med forhandlingene var a sarge for at bestem-
melsene som gjelder mellom EU og EFTA i ES, ogsaskal gjelde
for de nye medlemslandenei EU. EQJS-utvidel sesavtalen skulle ha
de samme ordningene som de som allerede var avtalt mellom EU
og tiltredel seslandene pa de omrader E@S-avtalen omfattet — som
folge av ES-avtal ens grunnleggende prinsipp om homogenitet og
rettslig enhet. Dette ble ogsa resultatet. Det legges for eksempel
ikke opp til andre eller mer omfattende overgangsordninger for
EFTA-landene enn for de nye EU-statene. Under forhandlingene
stilte blant annet Polen sparsmal ved om Norge hadde behov for
de samme overgangsordningene som noen EU-land nér det gjaldt
fri bevegelse for personer. Norge og EFTA-siden svarte med a si
at de ansket fri bevegel sefraet satidlig tidspunkt som mulig. Men
de samme «sikkerhetsklausulene» som gjelder for alle medlemsan-
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denei EU, dlik at de kan sette i gang mottiltak mot spesielle ugn-
skede virkninger, gjelder ogsa for EFTA. Siden har Norges «libe-
rale» grunnholdning blitt svekket, av bekymring for at @kt
arbeidsinnvandring kan gi press panorske arbeidsplasser og velferds-
ordninger. Etter at flere land i EU har valgt & innfare overgangs-
ordninger, har Kommunal departementet varslet en egen melding
som drgfter konsekvenser av arbeids- og bedriftsvandring.

Forhandlingene om utvidelsen av EJS var korte og ble under-
tegnet hasten 2003. Den utvidede EJS-avtalen skulletrei kraft ved
utvidel sen. Planen var at selve undertegnel sen skulle finne sted un-
der de samme hgytidelige seremonier som for EUs utvidelse, for a
understreke at E@S ogsa ble utvidet. Men tidsplanen var stram og
sprakk flere ganger, ferst ved at Polen i en tid unnlot & undertegne
avtalen fordi landet gnsket starre tollfrie fiskekvoter fralsland og
Norge, deretter ved at EFTA-landet Liechtenstein brukte anlednin-
gentil aforsgke alase diplomatiske tvister med Tsjekkia. Ingen av
hendel sene medfarte noen vesentlige endringer i innholdet i avta-
lenfor Norgesdel, men bidrotil forsinkelser i en allerede tett tids-
plan. Det ble derfor aldri noen offisiell markering av avslutningen
av forhandlingene. Resultatet skulle deretter forelegges alle parter
for ratifikasjon eller godkjennelse i samsvar med deres respektive
konstitusionelle praksisinnen mai 2004.2

Kostbar utvidelse
Forhandlingene om utvidel sen ma kunne karakteriseres som van-
skelige og teffe. Mens Norge hadde innstilt seg pa forhandlinger
om fisk, kom dette raskt i bakgrunnen. Det var spersmalet om det
gkonomiske bidraget fra EFTA-landene som ble hovedsparsmalet
i forhandlingene. Norske myndigheter ble overrasket over starrel-
sen pabidraget de ble avkrevd og de teffe forhandlingsposisionene
deblestilt overfor.

Norge krevde opprinnelig kompensasion fraEU for bortfallet av
frihandel med de nye medlemslandene, saalig hva angikk fisk og
fiskekvoter. | Norge var det dette kompensasjonsspgrsmalet som

1 For tiltak pa dette omradet se: http://odin.dep.no/krd/norsk/eu/016081-990215/
index-dok000-b-n-a.html. Se ogsa St.meld. 19 (2003-2004) «Et velfungerende
arbeidsmarked», kap. 5, som omhandler E@S-utvidelsen.

2 Siden noen land ikke har maktet & gjennomfgre ratifikasjonen innenfor time-
planen, har det veert behov for & sikre overgangsordninger og midlertidige
avtaler for a sikre parallell iverksetting av utvidelse av EU og EQJS fra og med
mai 2004.
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ble gjenstand for mest oppmerksomhet, til tross for at det ikke ut-
gjorde det vesentligstei forhandlingene.®

Men selv om fisk fikk mye oppmerksomhet fra norsk side, og
hadde betydelig verdi, kan entrygt si at selvefinansieringsordnin-
gene representerte et starre belgp. Norge hadde allerede ordnin-
ger for & bidra gkonomisk badetil EUs mediemsland og til de nye
sgkerlandene. Deler av disse bidragene har vaat organisert gjen-
nom den sékalte «L ane- og tilskuddsordningen» i E®S, som tok sikte
paabidratil gkonomisk og sosial utjevning i Europa. | perioden fra
1994 til 1999 gikk disse midlene (ca. 12 millioner euro arlig) til ut-
vikling og strukturtilpasning i Hellas, visseregioner i Spania, Portu-
gal, Irland og Nord-Irland. | 1999 ble en ny ordning etablert. 24
millioner euro i aret ble stilt til radighet i perioden 1999-2003, og
disse skulle da bare ga til Portugal, Spania og Hellas. Norge har
betalt brorparten av EFTAs bidrag (ca. 94 prosent). Det har lenge
vaat et stridstema om denne ordningen, eller «kontingenten» som
noen kaller det, er en frivillig eller integrert del av EJS-avtalen
(Arnesen et al. 2001). Fra EFTAs og Norges side har ordningen
vaat tolket som et frivillig bidrag, mens Kommisjonen og EU-siden,
som har tolkningsmakten, har hevdet at dette har vaat en integrert
del av avtalen.

| tillegg har Norge hatt en satsing mot @st-Europa og de nye
sgkerlandene. Handlingsplanen fra mars 2001 skulle etablere tet-
tere band til de fremtidige EU-medlemslandene og vise solidaritet i
de politiske og gkonomiske utfordringer utvidel sen representertefor
kandidatlandene. 15 millioner euro skulle brukes arlig til tilretteleg-
ging for iverksetting av EU-regelverk, statte til justissektoren og
Schengen-samarbeidet, samt styrke utdanning og forskning, milja
og demokratiske institusjoner. Fra 1989 til 2000 bidro Norge med
om lag 375 millioner euro til progektsamarbeid med primaat Russ-
land, Estland, Latvia, Litauen og Polen, hvorav rundt halvparten gikk
til Russland.

3 Kort kan en si at eksport av fisk til de nye sgkerlandene har utgjort ca. 5
prosent av norsk eksport. | 2002 utgjorde dette en verdi pa ca. 1,3 milliarder
kroner. Utvidelsen ville medfare at dette markedet ble gitt gkt toll. Forhand-
lingsresultatet hadde flere elementer. Norge fikk kvoter for de viktigste ek-
sportproduktene av sild, makrell og reker, samt tollreduksjon pa sildelapper. EU
ga markedsadgang uten at Norge gikk inn i dreftelser om gkt investeringsadgang
i norsk fiskefldte. P& landbruksomradet var det begrensede forhandlinger som
knyttet seg til spesielle produkter som frosne jordbaa og bringebaa, samt eple-
saft og kattemat. For en bredere gjennomgang av ordninger innenfor fiskeri og
andre sektorer se St. prp. nr. 3, 2003-2004.
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Norge hadde altsa en forhistorie med stette til sgkerlandene og
var inngtilt pAabidrafinansielt til EUs utvidelse. Likevel kom ster-
relsen pa de bidragene EFTA og Norge ble avkrevd, som en over-
raskelse. Selv om Kommigonen adri fremmet et konkret pengekrav,
var resultatet av de nye beregningene opp mot en 20-30-dobling
av EFTA/E@S-landenes bidrag. Kommisjonen mente Norge og
EFTA matte bidramed en rimelig andel av kostnadene for afa det
nye utvidede indre marked til afungere, og argumenterte for at det
gkonomiske bidraget fra EFTA métte gjares permanent og gkestil
et niva pa linje med medlemslandenes bidrag til sosial og gkono-
misk utjevning gjennom EUSs strukturfond. Kommisjonen antydet
ogsdat dersom Norge og EFTA ikke ville akseptere slike krav, ville
hele EGS sta i fare for & avvikles (Aftenposten 2003).

Statsminister Kjell Magne Bondevik saforut for forhandlingene
at hanikke ville gdmed panoen drastisk gkning av den sdkalte EGS-
kontingenten uten at Norge fikk innremmel ser som tilgodesa eks-
porten av fisk og sjgmat (NTB 2003). EFTA-siden og Norge
oppfattet EUs krav som urimelige pato méter. For det farste argu-
menterte de for at det ikke var noe juridisk grunnlag for kravet, og
at utvidelsen av EU ikke kunne fare til reforhandlinger av den fi-
nansielle ordningen i EJS. EFTA-siden gjentok at «Lane- og til-
skuddsordningen» ikke skulle betraktes som en kontingent og
integrert del av avtalen. For det andre argumenterte EFTA og Nor-
geimot den beregningsméaten Kommisjonen latil grunn. Norge ar-
gumenterte for at en av prinsipielle grunner ikke kunne bygge pa
en ordning som strukturfondene som falt utenfor EJS-avtalensvir-
keomrade. | tillegg var jo ogsa medlemsstatenei EU berettiget til &
motta stette fra disse fondene, noe som ikke ville vaaetilfelle for
Norge.

Det norske finansdepartementet gjennomferte ogsaflere bereg-
ninger etter ulike mater &fastsette norske bidrag, som for eksempel
pagrunnlag av eksisterende ordninger, folketall, velferdsvurderin-
ger (BNP per innbygger) eller faktiske kostnader ved utvidelsen
(kostnad per stat i prosent av BNP). Beregninger foretatt etter ale
disse modellenevillefaretil vesentlig lavere bidrag enn det Kom-
migonenforeslo.

I kke desto mindre erkjente EFTA og Norge at det var behov for
tilpasninger i trad med bestemmel senei E@S-avtalens artikkel 115
om bidrag til sosial og gkonomisk utjevning (Utenriksdepartemen-
tet 2003-2004). Men under selve forhandlingene fikk Norge og
EFTA ytterligere overraskel ser. EFTA-siden hadde hdp om og tro
paat Kommisjonens posisioner var aforstd mer som en «prgvebal -
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long» og at de ville bli moderert av medlemsstatene i Radet. Men
dette viste seg ikke & stemme. Kommisjonen hadde bred stette fra
medlemslandene, ikke bare i sar, men ogsa blant tidligere EFTA-
land. Sverige stettet ogsa K ommisjonen, som for gvrig ogsa hadde
en svensk forhandlingsleder. For eksempel uttalte statsminister
Goran Persson at han syntes det var rimelig at Norge bidro vesent-
ligtil EUs utvidel se. B&de de nye og de gamle medlemslandene sto
samlet pade aller fleste omradene i forhandlingene med EFTA.

Resultatet av forhandlingene ble en radikal gkning i finansielle
bidrag fraEFTA-landene. | perioden 1. mai 2004 til 30. april 2009
blir de samlede &rlige overfaringene paca. 235 millioner euro. Dette
innebaaer en tidobling av Norges pliktige bidrag til gkonomisk og
sosial utvikling i et utvidet EJS, men er likevel noe mindre enn
Kommisjonens utgangspunk.

Det store belgpet farte til uenighet internt i EFTA. Island og
Liechtenstein fant det urimelig at de skulle gke sinetilskudd sa kraf-
tig. For a tekkes disse landene ble derfor EFTA-siden enig om a
skille bidragenei to formelt sett ulike ordninger, en EFTA/E@S-i-
nansi eringsordning der ogsa Island og Liechtenstein bidrar, og en
egen norsk. Med dette grepet valgte Norge a plukke opp en sterre
del av regningen.

Deto ordningene har flere likhetstrekk, men ogsanoe ulike for-
mdl, og de atskiller seg ved hvilke land som er mottakere: ES-i-
nansieringsordningen har som formd a bidra til reduksjon av
gkonomiske og sosideforskjeller i EAS, gijennom tilskudd til bl. a.
investerings- og utviklingsprosjekter, miljg, bevaring av den euro-
peiske kulturarv, helse- og barneomsorg osv. Ordningen gar primaat
til de nye medlemslandene, men ogsatil Spania, Portugal og Hellas
og finansieres med bidrag frade EFTA-landene som er med i EJS.
| praksis er det derimot Norge som betaler det alt vesentlige (94,5
prosent av EFTA/EZS-ordningen).*

Bidragene gjennom den saa skilte norske ordningen vil kun
gatil de nye medlemslandene. Mdenefor den norske finansierings-
ordningen er aredusere de sosial e og gkonomiske forskjellenei ES
gjennom asette de nyelandenei stand til aoppfylleforpliktel sene
ved medlemskap og utnytte fordelene av det indre marked. Tilskud-
dene skal saarlig gatil investerings- og utviklingsprosjekter innenfor
de samme prioriterte sektorene som for E3S-finang eringsordningen.

4 Dette er den samme satsen som man tidligere har hatt innenfor «Lane- og
tilskuddsordningen» i E@S og var ikke gjenstand for forhandlinger internt i
EFTA.

NUPI MARS 04



Norge og EU-utvidelsen: forhandlinger og opinion | 75

Statten i begge ordningene skal i sin helhet ytesi form av til-
skudd. Det ligger i ordningene at deikke er midlertidige, men at de
ventes viderefart ogsa etter denne ferste perioden. Partene vil veare
forpliktet til avurdere behovet for fortsatt bistand. Det er ogsagrunn
til Aantaat bel gpet fra EFTA vil bli reforhandlet og gke ytterligere
ved en eventuell senere utvidelse av EU, som kan bli aktuelt for
blant annet Romania og Bulgariai 2007.

| tabell 1 presenteres de arlige finansielle bidragene fraNorge og
hvordan de fordel es pa navaarende og blivende medlemsland i EU.

Norges andel av den totale ordningen er paca. 226,9 millioner
euro per ar, eller mer enn 97 prosent av de totale bidrag. Etter da-
gens eurokurs er dette 1,99 milliarder NOK per ar, eller neamere
10 milliarder NOK i hele perioden. Som det fremgar av tabell 1,
mottar Polen det klart starste tilskuddet fra Norge. Nearmere 110
millioner euro skal hvert & overfarestil Polen fraNorge. Men ogsa
noen av de ndvaarende medlemslandene i EU (Spania, Hellas og
Portugal) vil nyte godt av denne ordningen. Spaniavil for eksempel
motta vesentlig mer enn Estland og mer enn dobbelt sd mye som
Slovenia. Samlet vil de «gamle» medlemdandene mottaomkring 22
millioner euro i aret, eller naamere 200 millioner kroner arlig fra
EFTA-landene, noe som omtrent tilsvarer starrelsen pa «Lane- og
til skuddsordningen» i EJS.

Tabell 1. Arlige bidrag fra Norge og fordeling p& mottakerland®
E@S-finansier- Den norske Sum Norges
ingsordning ordningen andel

Mottaker| Millioner euro| Prosent | Millioner euro| Prosent | Millioner euro | Prosent
Polen 56,16 46,8 55,57 49,0 108,69 47,9
Ungarn 12,16 10,1 14,86 13,1 26,35 11,6
Tsjekkia 9,71 8,1 12,47 11,0 21,66 9,5
Spania 9,17 7,6 0,00 8,67 3,8
Hellas 6,85 5,7 0,00 6,48 2,8
Slovakia 6,47 54 7,60 6,7 13,72 6,0
Portugal 6,26 5,2 0,00 5,93 2,6
Litauen 5,40 45 8,05 71 13,16 5,7
Latvia 3,95 3,3 6,80 6,0 10,54 4,6
Estland 2,02 1,7 4,54 4,0 6,44 2,8
Slovenia 1,22 1,0 2,49 2,2 3,65 1,6
Malta 0,38 0,3 0,34 0,3 0,70 0,3
Kypros 0,25 0,2 0,68 0,6 0,92 0,4
Sum 120,00 100,00 113,40 100,00 226,91 100,00

5 Beregninger basert pa opplysninger i St.prp. nr. 3 2003-2004 (Utenriksdeparte-
mentet, 2003-2004).
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Statten til sgkerlandene skal bli utdelt i form av tilskudd, ikke som
norskeinvesteringer. Det er et brukeransvar for midlene som tilde-
les. | Utenriksdepartementets melding til Stortinget fremgar det
ikke noe sted at man skal sgke a innrette midlene etter norske
behov og interesser. | behandlingen av dokumentet i Stortinget frem-
satte imidlertid Fremskrittspartiet et forslag om at «Stortinget ber
Regjeringen arbeide for at Norge aktivt kan pavirke hvordan det
finansielle bidraget til EUs nye medlemsland skal anvendes. Re-
gjeringen besom ainkludere norske deltakerei prosjekter der dette
er naturlig» (Innst. S. nr. 103 2003—2004). | plenumsdebatteni Stor-
tinget i 2004 ble dette forslaget mottatt med en viss interesse.

Forvaltningen av de to ordningene skal samordnes. Alt dette
innebaarer en betydelig administrativ utfordring for EFTA og mot-
takerlandene. Et eget sekretariat skal etableresi Brussel. Pa kort
sikt vil det kunne bli utfordrende & finne stetteverdige prosjekter
innenfor de mal settingene som gjelder for avtalen, spesielt Siden noen
ogsa er omrader som EUs tilskudd retter seg inn mot.® Pa lengre
sikt vil det ogsa vaare en betydelig administrativ og revisonsmessig
utfordring kontrollere at midlene blir rettmessig benyttet.

Dersom man sammenligner Norges bidrag med EU-landenes
bidrag til EUs budgjett, finner man at Norge er en betydelig netto
bidragsyter til budsjettet. Sammenligner man tall fraEUsrevigons-
rett, fremgar det at Norgei 2004 vil vaare en sterre netto bidragsyt-
er til EU enn det Danmark og Finland var i 2002, men mindre enn
Sverige (Folketingets kontor 2003). Beregnet per innbygger, er det
norske bidraget ca. 50 euro i 2004, noe som er dobbelt s mye som
den gjennomsnittlige brite bidro medi 2001, og pa samme nivasom
en franskmann eller italiener (European Commission 2002). Nor-
geshidrag vil dermed utgjere en betydelig andel av nettooverfarin-
genetil de nye medlemsstatene.

| EUs utvidel sesforhandlinger ble man enige om doverfare 21,6
milliarder euro til de nye sgkerlandene gjennom ulike struktur- og
utjevningsfond, 2,4 milliarder gjennom et eget «cash-flow fund» og
naamere 850 millioner i tilknytning til Schengeni perioden fra2004
til utgangen av 2006” —i alt omkring 24,8 milliarder euro. Det nor-

6 Det vil ogsd vagre behov for mellom 15 og 40 prosent finansiering fra mottaker-
siden for & fa utlgst midlene, noe som ogsa vil legge betydelige faringer pa
prioriteringene i de ulike stetteberettigede omradene. Erfaringer fra «Lane- og
tilskuddsordningen» i EFTA viser at det slett ikke er sikkert at alle midlene som
blir stilt til radighet, blir benyttet (EFTA 2002).

7 Opplysninger hentet fra sluttrapport om tiltredelsesforhandlingene.
Se http:// europa.eu.int/comm/enlargement/negotiations/pdf/negotiations
_report_to_ep.pdf
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ske bidraget i samme periode vil utgjere 680 millioner euro, eller
naarmere 3 prosent av de samlede overfaringene til de nye sgker-
landenei perioden.

Belgpenefrabade Norge og EU er betinget av at det er prosjek-
ter som blir funnet stetteverdige og at nasjonal finansiering av de-
ler av prosjektene kan sikres. Det er derfor vanskelig asi sikkert
hvadet endelige bel gpet vil bli. Et estimat utfart av Richter (2003),
giengitt i det tyske IFOs rapport om utvidelsen i 2004 (European
Economic Advisory Group 2004), antyder at deredlleoverfaringene
fra EU vil utgjare bare 60 prosent av de rammene som er gitt av
EU. Man regner ogsa med at de gamle medlemsstatene vil kunne
nyte godt av noen av prosjektene som far stette. Det blir derfor
antatt at den reelle nettoverfaringen fra de gamle til de nye med-
lemmene vil vaare i overkant av 30 prosent av den totale rammen
som EU har satt av. Dersom dette er et riktig estimat, vil nettoverfer-
ingenfraEU veare pAomkring 7,44 milliarder euroi perioden frem il
utgangen av 2006. Dersom dledenorskemidleneblir utlgst, og disse
begrensningeneligger pAEUs midler, kan Norges andel av den to-
tale overfaringen til de nye medlemslandene bli sterre enn andelen
referert ovenfor. Dersom alle de norske midlene blir benyttet og
estimatene for EU er riktige, vil Norges andel stigetil hele 9 pro-
sent av de totale overfaringene fra EU til de nye medlemmene.

Hvorfor dette resultatet?
Resultatet av forhandlingene ble altsa svaat ulikt det utgangspunk-
tet norske forhandlerne hadde. Det er flere faktorer som kan for-
klare hvorfor resultatet ble slik. Denviktigste var at forhandlingene
om utvidelseni realiteten ble en forhandling om viderefaring eller
avvikling av EJS-avtalen. Alleredetidlig ble det klart EU ikke var
villig til & strekke seg langt for & beholde E@S-avtalen. Forhand-
lernefryktet at dersomikke Norgevar villig til dbidrabetydelig til
utvidelsen, ville EU-siden kunne avvikle EJS-avtalen. At de posi-
sionene Kommisjonen fremmet var bredt forankret blant EUs med-
lemsstater, innebar at Norge og de andre EFTA-landene ikke ville
finne statte for sitt syn gjennom bilateral e kontakter med hvert en-
kelt medlemsland. | realiteten oppfattet Norge og EFTA dette som
et fait accompli. Sa lenge regjeringen gnsket & berge E@S-avta-
len, var alternativenetil Kommisjonens posisjon svaat begrenset.
En annen faktor, som henger sammen med den farste, er den
gkende asymmetrien i maktforholdet mellom EU og EFTA i EJS.
DaE@S-avtalen bleinngétt, var EFTA-landene EUs viktigste han-
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delspartnere. | dag stér de tre EFTA-statene i EJS for bare 5 pro-
sent av EUs eksterne handel. Samtidig gér brorparten av Norges
handel til EU. Med EU-utvidelsen vil asymmetrien gke. EU vil ha
480 millioner innbyggere, EFTA-landenei E&S 4,8 millioner. Sam-
tidig har EU-landenes gkonomier blitt svekket, og man har tatt pa
seg omfattende og kostbare reformer. For EU var forhandlingene
med EFTA en mulighet for &gjare «paien» starre. Alt dette har gjort
EU til en mer enhetlig og teffere forhandlingspartner for andreland.

Detteer i og for seg ikke nytt, men har utviklet seg over tid. For
eksempel erfarte Norge dette under forhandlingene om «L ane- og
tilskuddsordningen» i E®S. Men ogsa andre land, som for eksem-
pel Sveits, har vaat gjennom svaat teffe forhandlinger i forbindelse
med sine bilaterale avtaler. Asymmetrien er ikke bare knyttet til makt,
men muligensi endastarre grad til oppmerksomhet. Mens EFTA-
siden har vaat opptatt av a sikre oppmerksomhet om E@S og egne
sagbehov, har EU i stadig sterre grad fatt EFTA ute av syne og
dermed ute av sinn. Dermed pavirket frykten for at det ville bli sta-
dig mindre oppmerksomhet, kunnskap og legitimitet rundt EJS-
konstrukgoneni et utvidet EU, viljeni Norgetil abidratil utvidelsen.

Den tredje faktoren er solidaritet med EU og de nye sgkerlan-
dene. | Norge er det tradisjonelt stor oppslutning om a benytte be-
tydeligemidler for afremme gkonomisk vekst og bekjempefattigdom
og sosiale forskjeller mellom land. Sammenlignet med andre land
innenfor OECD, benytter Norge for eksempel en stor andel av sitt
BNP pa utviklingsprosjekter. Men de fleste av bistandsmidlene
benyttesi gkonomisk svakere omrader utenfor Europa. | Norge er
EU-utvidelsentil envissgrad sett i et dlikt «utviklingsperspektivs.
| debatteni Stortinget ble @nsket om solidaritet og omfordeling hyp-
pig fremfart som et argument. For eksempel heter det at «EU-ut-
videlsen bidrar til abygge bro over tidligere motsetninger, utjevne
velferdsforskjeller og ke livskvalitet og valgmuligheter for nye
generasioner av europeere. Gjennom vare gkonomiske bidrag vil
ogsa Norge ta del i den felles gkonomiske innsatsen for a sikre
gkonomisk vekst og stabilitet i de nye medlemslandene og dermed
Europa som helhet» (Innst. S. nr. 103 2003-2004). Denne posisjo-
nen synes & ha hatt bred oppslutning i Norge. Siden KrF, som tra-
disionelt har ivret mest for stor bistand, ogsa hadde statsministeren,
ville det vaat enda vanskeligere & argumentere pa en annen méte.

Solidaritetsargumentet handler ogsa om Norges legitimitet i
Europa. Norge har av flere, med rette eller urette, blitt oppfattet
som en gratispassasjer i sineforbindel ser med EU. Gjennom EJS-
avtalen har Norge dratt nytte av at det utvikles et felles marked og
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et sett av felles regler uten selv & ha bidratt til & finansiere denne
ordningeni nevneverdig grad. Dette avviket blir endatydeligere nér
EU na utvides og medlemsstatene forplikter seg til a sette i gang
kostbare reformer og overfaringer. Norge har dermed tydeligvis
vaat villig til abetale betydelig mer enntidligerefor unngaen even-
tuell «grati spassasjer»-kritikk, samtidig som EFTA bidrar til agje-
retilpasningene i de nye sgkerlandene lettere.

Norsk opinion og oppmerksomhet om EU kan bidratil &forklare
resultatet. | litteraturen om internasjonal e forhandlinger blir det ofte
antydet at forhandlingsstyrken kan pavirkes av hjemlig opinion.
Dersom et land kan vise at hjemlig opinion mobiliserer omkring noen
sparsmd og at man har skissert klare «smertegrenser for hvor langt
det kan g, kan dette styrke et lands internasjonal e forhandlingspo-
sigon. | forbindel se med utvidelsesforhandlingene var det ingen sk
hjemlig opinion. Mensman i 1994 panoen omrader inntok en posi-
gon ala«No-fish Olsen», bleforhandlingene denne gangen behandl et
gjentatte ganger i regjeringen, og medlemmenei Stortingets uten-
rikskomité blejevnlig konsultert uten at noen klar, hjemlig opinion
bidro til & sette en télegrense.

Utenriksdepartementet har fulgt EUs utvidel sesprosess siden
1998. Men det er vanskelig a hevde at prosessen har blitt viet spe-
sielt mye oppmerksomhet. Forut for forhandlingene var det ikke
giennomfart noen omfattende analyser av hvautvidelsen villeinne-
bage, og det var lite diskuson i forkant. For eksempel er bare fa
sider av EXS-meldingeni 2003 viet utvidelsen. | tillegg var det alt-
saliten oppmerksomhet i medieneogi offentligheten om forhandlin-
gene, utover at ulike organisagjoner og representanter for fiskerinagingen
presset pa for a sette grenser for hva man kunne akseptere innen-
for fiskeriordningene. Sparsméalet om definansielle ordningene ble
viet liten oppmerksomhet. En slik debatt kunne man imidlertid se
tendenser til senhastes 2003 og vinteren 2004, men altsaferst len-
ge etter at forhandlingsresultatet forela

Det synes ogsa som om Europa-politikk i store grad fortsatt for-
stas som utenrikspolitikk i Norge. Et viktig skillemellominnenriks-
og utenrikspolitiske debatter synesagapai hvilken grad man vier
gkonomiske kostnader stor oppmerksomhet. Eninnenrikspolitisk sak
som kan sammenlignes med overfaringenei forbindelse med EQS-
utvidelsen, er kontantstetten. Mens utvidelsen anslas til a koste
Norge ca. 1,9 milliarder kroner arlig, gar ca. 2,9 milliarder til kon-
tantstette. Men det er, som vi har sett, stor forskjell i omfang og
intensitet i debattene om kontantstgtte og utvidelse.

| utvidel sesdebatten pa Stortinget var flere politikere skuffet over
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de store kostnadene. Men det var langt fra noen omfattende pro-
test, og det var svaat lite av selve stortingsdebatten som omhandlet
starrelsen pa overfaringene. Mange av innleggene var primaat
knyttet til norsk medlemskap i EU, oppsigelse av EZS, Sveits' til-
knytningsform osv. Noen kritiske raster hevet seg, men da handl et
det gjerne om at man heller hadde gnsket at disse pengene ble gitt
til fattigereland med starre behov enn de nye medlemslandene. For
eksempel argumenterte Senterpartiets leder dlik: «Det er virkelig
grunn til astille sparsmal ved bidraget. Regjeringa forsgker afor-
svare bel gpet ved a argumentere med solidaritetshensyn. Til det er
det toting asi. For det farste; dersom solidaritet med gsteuropeis-
ke sekerland |4 Regjeringens hjerte sdnaa, hvorfor kunneikke dis-
se overfgringene vaat satt i gang for lengst, helt uavhengig av
forhandlingene med EU. Og for det andre; hvordan forsvarer Kris-
telig Folkeparti og Regjeringasin nye bistandsprofil? Den nye pro-
filen innebagrer altsa at Polen blir den desidert starste mottakeren
av norsk bistand» (Stortingetsforhandlinger 29. jan. 2004). Det ble
heller ikke fremmet forslag fra noen politiske partier om & avvise
forhandlingsresultatet pagrunnlag av finansieringsordningene.?
En aler siste faktor som har vaat antydet som en mulig forkla-
ring paforhandlingsresultatet, er av mer konspiratorisk art. Spars-
malet om Norges tilknytningsform til EU oppfattes ofte som det
underliggende temai alle diskusjoner om Norgesforhold til Euro-
pa. Har tilhengere av norsk EU-medlemskap bevisst gnsket at
Norges finansielle bidrag gjennom EQS skal bli mer eller mindre
det et norsk medlemskap ville hakostet? |deen er at man derigjen-
nom fjerner argumentet om at et medlemskap i EU vil innebaae
betydelige merkostnader. Dette argumentet synes a ha et svakt
grunnlag. Det synes ikke a vaare noe belegg for & hevde at slike
hensyn har ligget til grunn ved utmeislingen av forhandlingsposigjo-
nene, og flere medlemmer av regjeringen er sgar skeptisketil norsk
medlemskap i EU. For det andre ser ikke norske velgere ut til &
vage spesielt opptatt av de gkonomiske sidene ved et eventuelt EU-
medlemskap, snarere er motstanden knyttet til EUs demokratiske
underskudd og at norsk demokrati og folkestyre kan svekkes. Like-
vel skal man ikke undervurdere at samvirket mellom et sterkt gn-
skeom astyrke og videreutvikle samarbeidet med EU (hostilhengere
av norsk EU-medlemskap), kombinert med et solidaritetsargument

8 SV og Senterpartiet hadde fremmet forslag om & gjenoppta forhandlinger med
EU, ikke for & endre belgpet pa overfgringene, men med sikte pa & fjerne
punktet i avtalen om at EU-fartayer skal ha rett til transitt for fangst de lander
i norsk havn. Forslaget ble ikke vedtatt.
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(ofte knyttet til dem som er motstandere av EU-medlemskap), har
medvirket til at det norske bidraget til utvidelsen er blitt sdbetydelig
0g at det har vaat oppfattet som relativt lite kontroversielt i Norge.

Bred stotte til utvidelsen

Det er en utbredt positiv holdning i Norge til utvidelsen. Denne
holdningen har kommet frem badei opinionsundersgkel ser, i parti-
enes holdninger og i Stortingets behandling av E@ZS-utvidelsen i
januar 2004.

En survey utfart hasten 2003 viste at nordmenn stiller seg posi-
tivt til at EU utvider sitt samarbeid til nyefelter, og spesielt til at EU
utvidestil dinkludereland i @st- og Sentral-Europa (Hagen & Sver-
drup 2003). Av bakgrunnsdataene gér det frem at 50 prosent var
positivetil utvidelsen, bare 20 prosent var negative. Fa andre aktu-
elletrekk ved EUs utvikling ble vurdert som sa positivei nordmenns
gyne. Sammenligner vi holdningenei EU og Norge, finner vi at de
er noksa like. I1fglge Eurobarometer (2002) var 68 prosent av EUs
borgere positive til utvidelsen, mens 19 prosent var negative. De
norske holdningene er spesielt sammenfallende med dem man fin-
ner i Sverige og Danmark.

Gjennomgaende er det starre oppsl utning om utvidel sen blant de
yngre enn blant de eldrei Norge, og det er starre oppslutning blant
dem med hgy inntekt enn med lav. Men det er generelt liten varia-
goninnenfor ulike alders- og inntektsgrupper —noe mindre enn den
vi finner i synet panorsk EU-medlemskap. De med hay utdanning
er mer positivetil utvidelsen enn de med lav, men det er liten vari-
agion. Ogsadette likner det vi finner i EU, men det er gjennomga-
ende noe starre forskjeller mellom utdanningsgruppene i EU og
starre oppslutning om utvidel sen blant dem med hayere utdannel se
i EU enni Norge (ibid.).

Pa ett omrade skiller norske velgere seg fra velgerne i EU:
Kvinnene er mer positive enn menn. | EU er kvinnene mest skep-
tiske (ibid.). Dette er overraskende siden det har vaat, og fortsatt
er, et klart mgnster i Norge at kvinner er vesentlig mer skeptisketil
EU enn menn. Muligens kan dette forklares med at kvinner i starre
grad legger vekt pasolidaritets- og velferdsaspektene ved utvidel sen.

Flertallet i alle politiske partier er positivt til utvidelsen.® Det er
imidlertid stor variagion blant de ulike partienes velgergrupper. |

9 Ett unntak finnes, nemlig RV, men de utgjer kun 1 prosent av undersgkelsens
utvalg.
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Arbeiderpartiet og Hayre er ca. 70 prosent av velgerne positive til
utvidelsen, i Senterpartiet, Sosialistisk Venstreparti og Fremskritts-
partiet er flertallet noe mindre.

Nordmenns syn pautvidelsen er ikke en direkte funksion av syn
panorsk medlemskap i EU. Mange som er positivetil EU-utvidel-
sen, er skeptiske til andre trekk ved EU, og mange er mot norsk
medlemskap. Det er ogsa en gruppe (riktignok liten) som er positiv
til norsk mediemskap, men negativ til utvidelsen. At nei-velgereer
positivetil utvidelsen, kan ha sammenheng med at mange har sett
pa EU primaat som et markedsliberalistisk prosjekt og fryktet at
EU skulle utvikle seg til en klubb for de rike vesteuropeiske state-
ne. Utvidelsen gjar EU mer inkluderende og mer alleuropeisk. Selv
om norske velgere anser at EU blir mer inkluderende og solidarisk,
behaver det altsdikke & bety at de synes Norge bar blir medlem.

Norge og et utvidet EU

EU er Norgesviktigste politiske, gkonomiske og kulturelle samar-
beidspartner. Utvidelsen av EU vil forsterke denne prosessen. |
artikkelen har jeg vist at Norge har forpliktet segtil abidrabetyde-
lig finansielt til utvidelsen. Dataviser ogsaat norske holdninger til
utvidel sen er positive, mingt like positive som holdningene man fin-
ner i EUs medlemsland. Men til tross for at EU-utvidelsen er et
historisk prosjekt og et gigantisk eksperiment som det knytter seg
stor usikkerhet til, har det franorske myndigheters side— paradok-
salt nok — vaat liten, om noen, interesse for systematisk & analy-
sere mulige konsekvenser av den. Samtidig representerer de nye
finansieringsordingene fra EFTA-siden ikke bare en mulighet for
de nye medlemslandene il aintegreresi EU, men ogsa for Norge
og norske interesser til & utvikle tettere band til unionen og de nye
medlemslandene. Salangt har norske myndigheter vist liten kreati-
vitet, og det er fremmet f& konstruktive forslag til hvordan disse
midlene skal benyttes. | skrivende stund er det derfor uklart hva
som vil bli gjort for & utvikle samarbeid med land som Norge, pa
trossav geografisk og kulturell naerhet, har begrenset politisk, gko-
nomisk og kulturelt samkvem med.
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Visegrad-landene fra plan-

gkonomi til EU-medlemskap
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Visegrad-landene er de storste og ekonomisk viktigste av de nye
EU-medlemmene.! Betegnelsen tok Polen, Tsjekkia, Slovakia og
Ungarn etter et mete om samarbeid og gjensidig bistand i februar
1991 i den ungarske byen Visegrad. Landene er i kraft av sin stor-
relse betydelige aktorer pa den europeiske arenaen.’

Med EU-medlemskapet lukker Visegrad-landene et viktig kapit-
tel i sin historie, nemlig den dobbelte overgangen fra kommunisme
til demokrati, og fra planstyring til markedsekonomi. Denne artik-
kelen tegner et gkonomisk portrett av de fire landene med vekt
pa den gkonomiske omstillingsprosessen siden kommunismens
sammenbrudd, bakgrunnen for reformvalgene og de gkonomiske
resultatene.

Det avgjarende bruddet med sovjetblokkens gkonomiske system
ble innledet i 1990 med omfattende reformer i Polen og Ungarn,
mens Tsjekkoslovakia forst startet sine reformer i 1991. Tsjekkia og
Slovakia ble selvstendige stater 1. januar 1993 etter opplesningen
av Tsjekkoslovakia. Delingen var til dels et resultat av uenighet om

Forfatteren ensker a takke Per Botolf Maurseth og Jens Chr. Andvig ved NUPI, Bent
Sofus Traney ved TIK-senteret, Internasjonal politikks redakter Birgitte Kjos Fonn,
Rune Holmgaard Andersen samt forhenvarende kolleger i Norges Bank for nyttige
kommentarer til tidligere utkast. Artikkelen avspeiler alene forfatterens synspunkter.

1 T tillegg utvides EU med de tre baltiske landene, Estland, Latvia og Litauen, samt
Slovenia, Malta og Kypros.

2 Norges handel med de fire landene er ekende, skjont fortsatt mindre enn handelen med
Finland. Samtidig md Norge i kraft av medlemskapet av EQS bidra med ekonomisk
statte til Visegrad-landene og de evrige nye EU-landene (Aftenposten 2004).
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den gkonomiske politikken. Tsjekkia opprettholdt et hoyt reform-
tempo, Slovakia ikke.

I begynnelsen av reformprosessen gjennomforte landene svaert
forskjellige okonomiske reformer, noe som til dels avspeilet ulike
politiske prioriteringer, men ogsé landenes skonomiske forutset-
ninger. Tsjekkia og i mindre grad Polen gjennomferte de raskeste
og mest omfattende reformene, mens Ungarn valgte en mer gradvis
politikk. Slovakias gkonomiske reformer fulgte en slingrekurs i
takt med landets politiske barometer. Nyere forskning har vist at
forskjellige okonomiske forutsetninger i betydelig grad kan forklare
transisjonslandenes ulike reformkurs. Artikkelen argumenterer for
at denne sammenhengen ogsé gjelder for Visegrad-landene. Tsjek-
kia og Slovakia, med gunstige ekonomiske utgangspunkt, hadde
stor handlefrihet og kunne velge reformer basert pé ideologiske
og politiske mal. Polens og til dels Ungarns svakere utgangspunkt
nedvendiggjorde en mer pragmatisk politikk og et noe langsom-
mere reformtempo.

Etter hvert har politikken i de fire landene konvergert. Dette
skyldes 1 betydelig grad krav fra EU. Fra slutten av 1990-tallet
rettet alle Visegrad-landene den gkonomiske politikken inn mot
medlemskap av EU og bekreftet pa den maten det gamle ordtaket
om at «alle veier forer til Rom» (i hvert fall hvis man forbinder
EU med Romatraktaten). Landene tok ogsa leerdom av hverandres
gode og mindre gode resultater, og erfaringene viste snart at noen
reformmodeller var bedre enn andre.

Tabell 1. Bakgrunnsdata for Polen, Tsjekkia, Slovakia, Ungarn og Norge

Polen | Tsjekkia | Slovakia Ungarn Norge
Areal (tusen km?) 323 79 49 93 324
Folketall, 2002 (millioner) 38,7 10,2 5,4 10,2 4,5
Bruttonasjonalprodukt (BNP), 2002 (milliarder $) 188 70 24 66 189
Inntekt per innbygger, 2001 (kjgpekraftsjustert, $) 9370 | 14320 11780 11990 29340
Forventet levealder ved fadsel, 2002 (ar) 74 75 73 72 79

Privat sektors andel av BNP, 2002 (%) 75 80 80 80

Kilder: Verdensbanken (2003, ektronisk database og trykt versjon) med unntak av privat sektors andel av BNP
som er fra EBRD (2003) «Country Assessments».

Ved inngangen til EU er Visegrad-landene moderne markedseko-
nomier med strukturer som ikke atskiller seg vesentlig fra de
vesteuropeiske (se tabell 1 for bakgrunnsdata). Varemangel og keer
er for lengst et overstatt kapittel, og middelklassen har tilgang til
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goder som bil, hus, charterferie, mobiltelefon osv. Levestandarden
er 40-60% av snittet i EU-15 og 60-80% av nivéet i de fattigste
EU-landene, Hellas og Portugal.’* Mens Visegrad-landene fortsatt
er fattigere enn sine nye EU-partnere, er det andre omréder der de
fire landene i for hey grad er blitt som sine vestlige naboer: De sliter
med lav gkonomisk vekst, hoy arbeidsledighet og store underskudd
pa de offentlige budsjettene.

Etablering av en markedsgkonomi
Planleggingen av gkonomiske reformer begynte allerede pé slutten
av 1980-tallet. Programmene ble ofte utarbeidet med teknisk stotte
fra utenlandske eksperter og internasjonale organisasjoner, og var
blant annet inspirert av erfaringer fra Latin-Amerika. Malet med
reformene var & skape en dpen og dynamisk markedsekonomi og
oke levestandarden (Aslund 2002: 71).

Et «typisk» reformprogram besto av en lang rekke tiltak som
hensiktsmessig kan ordnes i fire hovedpunkter (Islam 1993):

v Liberalisering fjerner den sentrale planleggingen. Beslutninger
vedrarende prissetting, produksjon, handel og distribusjon over-
lates til markedskreftene.

v Stabiliseringspolitikk hindrer at prisekningen etter prislibera-
liseringen forer til langvarig inflasjon og ekonomisk ustabili-
tet.

v Privatisering forer bedrifter innen produksjon og tjenesteyting
fra statlig til privat eierskap.

v Strukturreformer og institusjonsbygging etablerer rammeverket
rundt en markedsekonomi. Det dreier seg i forste rekke om
regelverk vedrerende eiendomsrettigheter, kontraktsinngéelse,
konkursbehandling, konkurranse osv. Andre reformomrader
omfatter bank- og finansinstitusjoner, utdanning, infrastruktur,
skattelovgivning, sosial sikring, pensjon, helse, miljg, arbeids-
miljo og offentlig administrasjon.

Visegrad-landene sto overfor en rekke viktige valg med hensyn
til rekkefolge, tempo og omfang av de gkonomiske reformene.
Ulike prioriteringer pa disse omrddene ga grunnlag for politiske
diskusjoner i de fleste transisjonsland. Samtidig vokste det fram

3 Basert pa 2002-tall for kjepekraftskorrigert BNP, jf. Eurostat (2004).
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en omfattende akademisk litteratur p&d omradet. Hovedskillet var
mellom sjokkterapi og gradualisme.*

Tilhengere av sjokkterapi argumenterte for at det var formélslost
a finstyre reformene og at s& mange reformer som mulig derfor
burde fremmes sé raskt som mulig (Boycko et al. 1995). Pa denne
maten kunne fordelene ved markedsgkonomi hestes med en gang.
Sammenbruddet av kommunismen &pnet et mulighetsvindu («win-
dow of opportunity»). Raske og omfattende reformer ville gjeore det
vanskelig 4 reversere reformene senere (Balcerowicz 1995, Aslund
2002: 78-81).

Tilhengere av gradualisme mente at reformer pé ett omrade matte
sikre at forholdene 14 til rette for etterfolgende reformer pé andre
omrader. Markedsgkonomien kunne bli ustabil hvis de nedvendige
understottende institusjoner ikke var pé plass for en liberalisering
(Stiglitz 1999). I en situasjon med stor usikkerhet kan gradvise re-
former gjore det mulig & leere av erfaringene og korrigere politikken
deretter. I tillegg kan det dannes velgergrupper som stetter fortsatte
reformer (Roland 2002).

Debatten om sjokkterapi versus gradualisme er fort med teo-
retiske argumenter og med referanser til utviklingen i ulike transi-
sjonsland. Diskusjonen tok i begynnelsen bare i liten grad heyde for
transisjonslandenes forskjellige forutsetninger, men de siste arene
er dette momentet blitt betont.

Statistiske analyser har forsekt 4 finne sammenhengen mellom
utgangspunkt og valg av reformstrategi. Blant annet viser de Melo
et al. (2001) at land som i utgangspunktet var relativt velstaende
og ikke hadde store gkonomiske ubalanser, liberaliserte gkonomi-
ene sine raskere enn andre transisjonsland. Sachs et al. (2000)
identifiserer klynger av land pa bakgrunn av landenes skonomiske
utgangspunkt og viser at klynger med et gunstig utgangspunkt
generelt har hoyest reformintensitet. Svejnar (2002) finner ogsé at
landenes utgangspunkt har hatt vesentlig innflytelse pa valget av
reformstrategi.

Resultatene indikerer at de sveert forskjellige reformprogram-
mene i Polen, Tsjekkia, Slovakia og Ungarn ikke bare kan forklares
med ulike politiske preferanser. Landenes ekonomiske utgangspunkt
pa slutten av 1980-tallet avgrenset i hay grad mulighetsomréadet for

4 Kjert barn har mange navn! Sjokkterapi betegnes ogsa som «big bangy, neoklassisk
reform, «cold turkey» eller «radical reform». Gradualisme betegnes ogsd «incremen-
talism» eller det «evolusjonr-institusjonalistiske perspektivet». Se Stiglitz (1999),
Naim (2000), Dabrowski et al. (2001), Roland (2000), Roland (2002) og Aslund (2002:
70-112) for drefting av de to sidene.
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landenes reformstrategi.

Landenes utgangspunkt dreftes detaljert i et vedlegg. Til tross
for geografisk naerhet og kommunistiske styresystemer hadde de
sentraleuropeiske landene svert forskjellige utgangspunkt da refor-
mene startet. Polen var i gkonomisk krise med hoy inflasjon, utbredt
varemangel og en utenlandsgjeld som vanskelig kunne betjenes.
Statsapparatet var i opplesning. De makrogkonomiske ubalansene
var minst i Tsjekkoslovakia. Landet hadde ingen apen inflasjon,
begrenset undertrykt inflasjon og bare liten utenlandsgjeld. Et ef-
fektivt statsapparat hadde kontroll over bedriftene. Ungarn hadde
betydelig erfaring med reformer, liten undertrykt inflasjon, men
stor gjeld.

Malet om EU-medlemskap ble etter hvert et tyngdepunkt i re-
formprosessen.’ Polen, Tsjekkia og Ungarn innledet forhandlinger
1 1997, Slovakia i 1999. EU gjorde det fra starten klart at sekere
matte akseptere og innfare EUs felles regler og standarder (acquis
communautaire) for medlemskapet. EUs regler ble samlet i 31
omréder, fra markedsapning til utdanningspolitikk. Fra slutten av
1990-tallet ble EU-kravene av stigende viktighet for Visegrad-
landenes reformvalg.

Visegrad-landenes gkonomiske reformer®

Polen innledet reformprosessen den 1. januar 1990 med den sékalte
Balcerowicz-planen, oppkalt etter den davaerende finansministeren.
Prisene ble liberalisert pad 90% av alle varer, og sentral planlegging
ble kuttet ut. Utenrikshandelen ble liberalisert, men spesielt for
landbruksprodukter beholdt Polen mange restriksjoner.

Polen hadde det storste inflasjonsproblemet (Wellisz 1999).
Den nye regjeringen valgte & innfere fast kurs overfor dollaren fra
1. januar 1990, supplert med inntektspolitikk der statsbedrifter ble
beskattet for lennsgkning over en viss norm. Konkurranseevnen
ble imidlertid gradvis svekket. Fra april 1991 ble zlotyen lgpende
devaluert, og fra mars 1995 innfertes et svingningsintervall rundt en
sentralkurs som lepende ble skrevet ned. Det ga okt valutakursflek-
sibilitet, men reiste behovet for et nytt nominelt anker. I 1999 gikk

5 Forhandlingsprosessen er grundig dokumentert (inklusive skannete underskrifter pa
tiltredelsesdokumentene!) pa EUs internettside europa.eu.int/comm/enlargement/index
en.html. IMF (2000: kap. 4) og Gacs (1999) drefter de skonomiske konsekvensene.

6  Gjennomgangen bygger hvor ikke annet er anfort pa Lavigne (1999: kap. 7-8), Gros &
Steinherr (1995: kap. 11), Aslund (2002: kap. 5-7) og EBRD (2001, 2003).
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Polen derfor over til inflasjonsstyring, dvs. hovedmalet for penge-
politikken er & holde inflasjonen innenfor et bestemt intervall.

Privatiseringsprosessen i Polen fikk et komplisert forlep, og flere
ulike privatiseringsmodeller ble tatt i bruk. Nesten alle bedrifter ble
omdannet til statlige aksjeselskaper. En del bedrifter ble nedlagt pa
grunn av manglende lennsomhet, og mange av disse ble overtatt
av tidligere ansatte for symbolske belop, en de facto utdeling til
de ansatte (Lavigne 1999: 168). Polen begynte tidlig & planlegge
utdeling til borgerne, men planene ble forst realisert i 1995. Aksjer
i om lag 500 bedrifter ble overfort til en rekke pensjonsfond, og
befolkningen fikk andeler i fondene. Da reformene ble innfert, var
det rundt 9000 statsbedrifter i Polen, sa fondene ble relativt sma
akterer i det polske naringslivet. Fra slutten av 1990-tallet ble en
rekke store bedrifter innen telekommunikasjon og bank- og forsi-
kringsvirksombhet privatisert ved direkte salg, ofte til utenlandske
kjopere. Polen har fortsatt et betydelig antall statseide bedrifter.

Polens strukturelle reformer ble lettet av at landet allerede un-
der kommunismen hadde en betydelig — legal og illegal — privat
aktivitet. Borsen 1 Warszawa ble opprettet i april 1991. Lover til
regulering av bank- og finansvesen ble innfert tidlig, men ble siden
endret utallige ganger. Skattesystemet ble grunnleggende reformert
1 1992 og fikk stort sett samme struktur som i Vest-Europa. En
omfattende pensjonsreform fra 1999 betydde at polakkene i sterre
omfang fikk ansvar for egen pensjon. Samme ar fulgte en sterkt
kritisert desentralisering av helsevesenet. De siste &rene har struk-
turreformene iser rettet seg mot tilpasningen til EUs regelverk, med
blant annet avregulering og lettere markedstilgang.

Tsjekkias reformer ble innledet under finansminister (senere
statsminister og president) Vaclav Klaus i 1991, mens landet fort-
satt var en del av Tsjekkoslovakia. Prisene ble liberalisert 1. januar
1991, og plansystemet ble samtidig oppgitt. Systemet med flere
valutakurser ble avskaffet samme ér, og i 1995 ble det innfert fri
valutaveksling for handel, turisme og rentebetalinger.

Tsjekkoslovakia — og senere Tsjekkia — satte inn et sterkt pro-
gram for & bremse inflasjonen. Valutaen ble knyttet til en valuta-
kurv med en fast kurs. Inntil 1993 var inntektspolitikken basert
pa beskatning av store lennsegkninger, deretter pa forhandlinger
mellom stat, fagforeninger og arbeidsgivere. Etter en valutakrise
i mai 1997 matte myndighetene la valutaen flyte. I 1998 innferte
Tsjekkia inflasjonsstyring.

Tsjekkoslovakia satte i gang en omfattende utdeling av statsbe-
drifter allerede 1 1992. Hver borger fikk tildelt et antall kuponger
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som kunne brukes til & kjope aksjer i bedrifter eller alternativt
deponeres i investeringsfond som brukte dem til aksjekjop. Pro-
sedyren ble gjentatt i 1994 med de resterende tsjekkiske virksom-
hetene. I begynnelsen av 1995 var nesten alle bedrifter helt eller
delvis privatisert. En stor del av befolkningen ble aksjeeiere, men
de store aksjefondene fikk den dominerende innflytelsen pa tsjek-
kisk naringsliv. Etter valutakrisen i 1997 valgte myndighetene &
renasjonalisere blant annet flere finansinstitusjoner. En ny runde
privatisering av bedrifter innen bank og finans, telekommunika-
sjon, stél, kjemi og energi fant sted i arene etterpa, men denne gang
ved direkte salg, primert til utenlandske kjopere.

Tsjekkias bers ble etablert i 1993. Den forste konkurslovgivnin-
gen kom i 1993, men denne matte siden endres mange ganger, blant
annet i lys av kollapsene i finanssektoren. Bedriftene er fortsatt
underlagt mange regler, og generelt er den offentlige sektoren i
Tsjekkia noe byrakratisk.

Slovakia valgte etter selvstendigheten en annen politikk enn
Tsjekkia. Under statsminister Vladimir Meciar forte Slovakia fram
til 1998 en politikk som kombinerte et langsomt reformtempo
med politisk og ekonomisk orientering mot Moskva. Landet ble
politisk isolert og ble ikke invitert til & delta i EU-utvidelsen i
forste omgang. Forst fra heasten 1998, da Mikulas Dzurinda tok
over posten som statsminister, ble politikken lagt om og Slovakia
invitert til forhandlinger med EU.

Liberaliseringen var i store trekk gjennomfert da Slovakia ble
selvstendig, og det skjedde bare fa endringer pa dette feltet. Den
slovakiske koruna ble innfert i februar 1993. Stabiliseringspoli-
tikken baserte seg som i Tsjekkia pd en fast valutakurs, men fra
1996 med et bredt svingningsintervall. Fra 1995 kom den &rlige
inflasjonen under 10%, blant annet ved & fryse de regulerte prisene.
Da Dzurinda tok over, ble de regulerte prisene justert. Slovakia
har siden 1998 hatt de facto inflasjonsstyring.

Slovakias langsomme reformtempo etter selvstendigheten var
tydeligst innen privatiseringen. Andre runde av kupongprivatise-
ring ble stanset, og bedriftene ble veerende statseid. Enkelte store
statsbedrifter ble solgt direkte, men salgsprosessen var ofte uklar.
Resultatet var en stor grad av innsiderprivatisering, der bedriftsle-
dere og arbeidere overtok bedriftene. I tillegg ble en rekke bedrifter
solgt til personer med tilknytning til den politiske eliten (OECD
1999: 87-110). Politikkskiftet i 1998 forte til akselerert salg av
statsbedrifter, stenging av urentable bedrifter og restrukturering
av andre.
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Implementeringen av strukturreformer i Slovakia var spesielt
utfordrende ettersom landet ikke hadde vert selvstendig for. Den
offentlige administrasjonen matte bygges opp fra grunnen av, og
mange nye institusjoner matte etableres. Forst fra 1998 kom det fart
i reformene, og de neste arene gjennomferte landet et stort antall
strukturreformer, ofte i sveert raskt tempo. En skattereform har med
virkning fra 2004 forenklet skattesystemet og fort til en markert
reduksjon av skattesatsene for private og bedrifter.

Ungarn hadde gjennomfoert sterstedelen av liberaliseringen
tidligere, og nye reformer ble iverksatt langsommere enn i de to
andre landene. Gjenstéende regulerte priser ble gradvis sluppet fri
fra 1990.

Myndighetene fremmet en gradvis inflasjonsstabilisering. Un-
garn hadde fast valutakurs, men valutaen ble devaluert mange
ganger. Inntektspolitikken spilte en viktig rolle de ferste arene. Be-
driftene ble beskattet hvis lonningene gkte mer enn en viss norm, og
det var trepartsforhandlinger mellom fagforeninger, arbeidsgivere
og staten. Ungarerne valgte a betjene sin store utenlandsgjeld for &
skape tillit til landets gkonomi og beholde en hay kredittvurdering.
Store renteutgifter bidro til offentlige underskudd. I mars 1995 ble
landet rammet av en mindre valutakrise. Valutaen ble nedskrevet og
siden lgpende devaluert. I 2001 gikk Ungarn over til inflasjonssty-
ring, men satte samtidig mal for valutakursen. Valutaen har fluktuert
mye og var i januar 2003 utsatt for et spekulativt angrep.

Mange statsbedrifter ble solgt til utlandet. I utgangspunktet
gikk salget langsomt, og regjeringen begynte i 1993 & arbeide med
planer for utdeling til borgerne. Planene ble aldri realisert, men fra
1994 tok de utenlandske direkte investeringene (FDI) seg opp. In-
vesteringene gikk i hovedsak til nye produksjonsanlegg, men etter
hvert lyktes det & {4 solgt mange statsbedrifter. Sterstedelen av den
ungarske bank- og finansnaeringen kom pé utenlandske hender fra
midten av 1990-tallet. Salg av bedrifter til arbeidere eller ledelse
fant ogsé sted, spesielt nar andre kjopere ikke kunne finnes.

Barsen i Budapest dpnet for aksjehandel allerede i juni 1990, og
innenlandske statspapirer ble solgt fra 1992. Ungarn har siden 1991
innfert strukturreformer pé linje med de ovrige Visegrad-landene,
blant annet en pensjonsreform i 1997. De siste &rene har reformene
veert konsentrert om EU-tilpasning og markedsédpning, men noe
gjenstar. For eksempel er dpningen av elektrisitetsmarkedet fortsatt
uferdig (EBRD 2003:153).
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Landenes reformstrategier

Overgangen fra planstyring til markedsekonomi var historisk
unik, og mange valg matte tas med liten relevant erfaring fra andre
land. En sammenlikning viser at Visegrad-landene i stor grad traff
forskjellige valg innen de fire reformomradene liberalisering, stabi-
lisering, privatisering og strukturreformer. Veivalgene avspeiler
naturligvis ulike prioriteringer og utfall av den politiske prosess,
men sammen med de innhestede erfaringene har landenes ulike ut-
gangspunkt ogsé spilt inn (Aldcroft & Morewood 1995: 213-17).

Alle fire Visegrad-land gjennomforte en rask liberalisering av
ogkonomien, men Polen og sarlig Ungarn hadde et forsprang fordi
de ved reformprosessens begynnelse hadde noe privat neringsliv og
delvis markedsbestemte priser. Unsket om 4 komme varemangelen
til livs og fremme etablering av nye bedrifter forte til beslutningen
om rask liberalisering. Den i utgangspunktet bedre vareforsyningen
i Ungarn kan ha bidratt til landets mer gradvise liberalisering.

Stabiliseringspolitikken var svert ulik i de fire landene. Polens
inflasjonsproblem var stort, men samtidig hadde landet stor uten-
landsgjeld. For 4 sikre at gjelden kunne betjenes, var det viktig &
unng4 store driftsbalanseunderskudd. Polen innledet med et ambi-
sigst stabiliseringsprogram, men valgte etter kort tid & nedskrive
valutaen for & bedre konkurranseevnen. P& midten av 1990-tallet
avskrev kreditorene halvparten av gjelden, og inflasjonsbekjempelse
kunne prioriteres hayere.

Tsjekkia og Slovakia forte den mest konsekvente stabiliserings-
politikken med helt fast valutakurs inntil valutakrisene i 1997 og
1996. Lav utenlandsgjeld ga landene god kredittverdighet, og un-
derskudd pa driftsbalansen kunne dekkes ved opplaning i utlandet.
Valutakurspolitikken kunne innrettes mot & bekjempe inflasjonen.

Ungarn valgte & betjene sin store utenlandsgjeld samtidig som
inflasjonsproblemet ikke var av samme omfang som i Polen. Myn-
dighetene forte derfor en politikk som prioriterte konkurranseevnen,
og nedskrev valutaen lepende.

Alle fire Visegrad-land opplevde valutakriser eller problemer
med & styre valutakursen. Dette bidro til at alle fire gikk over til
inflasjonsstyring fra slutten av 1990-tallet.

Privatiseringen av de store bedriftene fulgte ogsa ulike strate-
gier. Polens gradvise og vinglete privatiseringspolitikk var til dels et
resultat av manglende politisk konsensus: Diskusjoner om nasjonalt
eierskap og om tilbakelevering til tidligere eiere forsinket prosessen.
Myndighetenes manglende kontroll med bedriftene vanskeliggjorde
0gsé privatiseringen.
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Tsjekkias og Slovakias tidlige kupongprivatisering avspeilet
politiske preferanser og ble sett pd som en rask maéte & etablere
bredt eierskap til produksjonsmidlene. Valget var imidlertid ogsa
betinget av en gunstig gjeldssituasjon: Landene behegvde ikke pen-
ger fra salg til utlandet. I tillegg lettet omfattende statlig eierskap
og sterkt sentralisert styring denne typen privatisering. Slovakias
direkte salg til innsidere og personer med politiske kontakter fant
ofte sted til lave priser, hvilket ble muliggjort av den relativt gun-
stige gjeldssituasjonen.

Ungarns store gjeld drev myndighetene til & selge mange av stats-
bedriftene til utlandet. Tidligere erfaring med privat neringsliv og
industriens mindre betydning reduserte ogs& motstanden mot salg.

Erfaringene viste at direkte salg nesten alltid var den beste pri-
vatiseringsmetoden (Havrylyshyn & McGettigan 2000). De nye
eierne tilforte kapital og knowhow og hadde insentiv til & uteve en
sterk og direkte styring av bedriften (Verdenbanken 2002: 71-72).
I lys av disse erfaringene valgte landene etter hvert & folge den
samme privatiseringsstrategien, nemlig direkte salg til primart
utenlandske kjeopere.

Strukturreformene har i alle fire land gjennomgétt to faser. Den
forste fasen etablerte grunnlaget for en markedsekonomi, mens
den andre rettet seg spesifikt mot tilpasning til EU-reglene. EU-
tilpasningen begynte et par &r senere i Slovakia enn i de gvrige
landene.

Hvilken overordnet reformstrategi, sjokkterapi eller gradua-
lisme, har de ulike Visegrad-landene fulgt? Polens reformer blir
ofte betegnet som sjokkterapi, men reformer i andre land har ogsa
fatt dette stempelet (Aslund 2002: 70-84).

Den europeiske utviklingsbanken (EBRD) publiserer arlig in-
dekser for reformomfanget innen liberalisering, privatisering og
strukturreformer (men ikke stabilisering). En samlet reformindeks
er beregnet som et uvektet gjennomsnitt av atte indekser.” Figur 1
viser den samlete reformindeksen i transisjonstid, der ar 0 angir
siste ar med plangkonomi og ar 1 det forste dret med omfattende
reformer.

7  Indeksene omfatter (1) prisliberalisering, (2) liberalisering av utenrikshandel og valu-
taveksling, (3) privatisering av sma bedrifter, (4) privatisering av store bedrifter, (5)
reformer av naringslivet, (6) konkurranselovgivning, (7) reformer av banksektoren
og (8) reformer av andre finansmarkeder. Indeksene er tilgjengelige i EBRD (flere 4r),
men enkelte data for reformprosessens tidlige forlep er vennligst stilt til raidighet av Den
europeiske utviklingsbanken i elektronisk form. Sammenveide reformindekser brukes
i flere sammenhenger til 4 gi et overblikk over reformprosessen (se drefting i Stachr
2003).
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Figur L. Samlet reformindeks, min. = 108 Maki.= 422
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Figur 1 viser at Tsjekkoslovakia startet reformene fra et lavere
nivad enn Polen og Ungarn. Likevel hadde Tsjekkia og Slovakia
hgyere samlet reformniva allerede etter ett r. Fram til midten av
1990-tallet var Tsjekkia landet med flest reformer, mens Slovakia
ikke fulgte med. Ungarn og etter hvert ogsé Polen holdt et lang-
sommere reformtempo. Dette monsteret gar for evrig ogsé igjen
i stabiliseringspolitikken. Tsjekkia var i starten sjokkterapiland
nummer ett, mens Ungarn og i mindre grad Polen praktiserte mer
gradvise reformer.?

Dette bildet reverseres fra midten av 1990-tallet. Finanskrise,
reformtretthet og problemer med privatiseringsprogrammet forte
til regjeringsskifte i Praha og mindre vekt pa markedsreformer. Til
gjengjeld sto Ungarn fra slutten av 1990-tallet fram som landet med
de samlet sett mest omfattende reformer. Till tross for en gkning i
tempoet etter 1998 er reformomfanget i Slovakia fortsatt mindre
enn i de gvrige Visegrad-landene.

Droftingen av reformstrategi kan liknes med historien om haren
og skilpadden som leper om kapp, og hvor skilpadden kommer
forst i mal fordi den sakte, men sikkert beveger seg mot mélet. Det

8  Dette resultatet er forholdsvis robust overfor ulike beregningsmetoder av den samlete
reformindeksen. Det er grunn til 4 bemerke at resultatet er relativt. Alle fire Visegrad-
land har gjennomfert langt flere reformer enn for eksempel Russland.
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er for gvrig bemerkelsesverdig at spredningen av de fire landenes
samlete reformindekser er relativ liten og de siste drene med en
(svak) tendens til konvergens, trolig som falge av forberedelsene
til EU-medlemskap.

@konomiske resultater

For alle Visegrad-landene har et hovedmal med reformene veert &
gke den materielle levestandarden, med andre ord & fremme oko-
nomisk vekst (IMF 2000: 90-91, Aslund 2002: 71).° Figur 2 viser
BNP-veksten i Visegrad-landene i perioden 1989—2003.

Figur 2.
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De store produksjonsfallene i begynnelsen av reformprosessen kom
til dels overraskende, men den offisielle statistikken gir et feilaktig
bilde (Aslund 2002: 113-158). Under plangkonomien overvurderte
statistikken produksjonen, mens en ekning i den ikke-registrerte
(“svarte”) ekonomien har medfert at produksjonen senere ble
undervurdert. I tillegg var mye produksjon under plansystemet
verdiforringende: Verdien av ravarer og kapital var sterre enn ver-

9  Malet om a bedre levestandarden er fortsatt aktuelt. Bade ja- og nei-siden trakk spersmélet
inn i folkeavstemningene om EU-medlemskap. Den polske statsministeren poengterte i
sitt nyttarsbudskap for 2004 at fortsatt skonomisk vekst var hans regjerings hovedmal
for aret (RFE/RL 2004).
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dien av den ferdige produksjonen. Sterre valgfrihet og bortfallet av
keer har ogsa forbedret forbrukernes vilkar. Aslund (2002: 135-40)
tallfester flere av disse effektene og kommer fram til at Ungarn reelt
hadde tilneermet nullvekst i perioden 198995, mens de tre andre
Visegrad-landene hadde sterre eller mindre produksjonsframgang
i perioden.!?

Finanskrisene i Ungarn og Tsjekkia virket negativt inn pa veksten.
Senere har Slovakia og Polen hatt konjunkturtilbakeslag etter
stramning av den ekonomiske politikken. Visegrad-landenes gjen-
nomsnittlige vekst i feméarsperioden 1998-2002 var 3,0%. I samme
periode hadde EU en gjennomsnittlig vekst pa 2,4% (IMF 2003:
174). Fortsetter denne utviklingen, vil det ta svaert lang tid for Vi-
segrad-landene nér et velstandsniva pé linje med EU-15."

Figur 3 viser tall for registrert ledighet. Den relativt svake realo-

Figur 2. Registrert arbeidsledighet, Arlig giennamsnitt i prosent asarbeidsstyrken,
19 90-2002
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10 I den utstrekning produksjonen falt de forste arene av reformprosessen, kan det forkla-
res av en rekke faktorer (Staehr 2000): Ettersperselen etter lokalt produserte varer falt,
samtidig som tilbudet ble hemmet av manglende tilgang til kreditt. Omallokeringen av
ressurser mellom sektorer i framgang og sektorer hvis varer ikke var etterspurte, viste
seg i praksis vanskelig. Forsyningsnettverket ble «disorganisert», og flaskehalser oppsto
innen visse sektorer (Blanchard & Kremer 1997). Utenrikshandelen ble ogsa forstyrret:
Markeder i gst forsvant stort sett over natten, og forsyningen av ravarer og halvfabrikata
ble uregelmessig.

11 Legges det til grunn at Visegrad-landene har en kjepekraftskorrigert produksjon per
innbygger pa halvparten av de vestlige EU-landenes, vil det med de nidvarende vek-
stratene ta 173 ar for EU-15 blir tatt igjen!
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konomiske utviklingen gar igjen i ledighetsutviklingen. Polen og
Slovakia har klart seg darligst, med ledighetsrater de siste arene
pa opp mot 20% av arbeidsstyrken. Tsjekkia og Ungarn er i en noe
gunstigere situasjon med ledighet under 10%, noe som dels avspeiler
landenes arbeidskraftkrevende turistindustri, men ogsa at mange har
forlatt arbeidsstyrken. Visegrad-landene har strukturell ledighet pa
niva med eller over nivéet i de store EU-landene.

Inflasjonsutviklingen i Polen, Tsjekkia, Slovakia og Ungarn
har mange paralleller, jf. figur 4. Alle opplevde store prishopp i
1990-91, men styrt valutakurs og inntektspolitikk, og forholdsvis
stram finanspolitikk fikk inflasjonen under kontroll. Prisstigningen
holdt seg i en arrekke pa 10-30%, et niva som undertiden betegnes
som moderat inflasjon.'? De siste arene har inflasjonen i Polen og
Tsjekkia veert om lag som i Vest-Europa, mens den fortsatt er noe
heyere i Ungarn og Slovakia.

Figur 5 viser budsjettbalansen for den samlete offentlige sek-
toren som prosent av BNP. Tallene er upresise og mé fortolkes med
forsiktighet. Likevel er bildet at underskuddene har ekt markert
siden midten av 1990-tallet og er langt sterre enn de 3% av BNP
som er kravet for medlemskap i den @konomiske og moneteere
union, @MU. Underskuddene skyldes blant annet engangsutgifter
(for eksempel kapitalinnskudd i banker), utgifter til strukturreformer
nedvendiggjort av EU-medlemskapet, egkende sosiale utgifter samt
stotte til neringslivet. I alle landene har det vist seg politisk van-
skelig & begrense budsjettunderskuddene.

Figur 4. Konsumprisinflasjon, prosent per ar, 1989-2003
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Folans inflasjon srate for 1988 og 19990 a1 anpith roed fall i figursn.
Kiler BERRD (2001 51, 2003 585). # = forelapige nasjonale @il

12 Arsaker til og konsekvenser av moderat inflasjon (10-30% per ar) diskuteres i Dorn-
busch & Fischer (1993). Cottarelli & Doyle (1999: kap. 1V) drefter moderat inflasjon i
transisjonslandene. NUPIMARS 04
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Figur 5. Budsjetthala nsefor sam let affentlic sekton prosent av BNP1g90—-2000
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Samlet sett har Visegrad-landenes ekonomiske utvikling veert
ujevn.

Det er bemerkelsesverdig at de ulike reformstrategiene tilsynela-
tende ikke har hatt klare konsekvenser for den gkonomiske utvik-
lingen. Landene har ikke opplevd ekonomiske sammenbrudd med
varige produksjonsfall og ekstrem inflasjon som i en rekke andre
transisjonsland. Store deler av befolkningen har fatt bedre levestan-
dard og mer valgfrihet. P4 den andre siden har veksten vert relativt
lav og langt fra nivéaet i for eksempel de asiatiske «tigerekonomi-
ene». Ledigheten er ogsa et problem. Samtidig er det gkonomiske
raderommet begrenset: De offentlige budsjettene er spent til briste-
punktet, og pengepolitikken ma forbli rettet inn mot lav inflasjon.
Disse utfordringene har mange likhetstrekk med situasjonen i de
store EU-landene. I s4 méate kan man kanskje si at Visegrad-landene
allerede likner Vest-Europa mer enn enskelig."

@konomiske perspektiver

Visegrad-landene har pa drayt ti ar gjennomfert omfattende oko-
nomiske reformer som grunnleggende har endret gkonomiens
funksjonsmate. Det avgjerende spersmalet er om de kan oke den

13 Olex-Szczytowski & Rostowski (2003) gar i rette med denne argumentasjonen og hevder
at utviklingen er mer gunstig enn det framgar av den ekonomiske statistikken.
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okonomiske veksten og lukke inntektsgapet til Vest-Europa innenfor
de neste 10-20 arene (Fischer ef al. 1998).

Visegrad-landenes gkonomiske utvikling er etter hvert i be-
tydelig grad basert pd FDI. Utenlandsk eide industri- og servi-
cevirksomheter er dynamiske, betaler relativt heye lenninger og
driver den gkonomiske veksten. P4 den andre siden er det store
deler av de tradisjonelle ne@ringene som bare vokser lite og hvor
inntektene er lave. Denne todelingen av gkonomiene reiser nye
utfordringer (Comisso 1998). FDI kan bidra til en sterk gkonomisk
utvikling, jf. erfaringer fra Irland og de baltiske landene, men gir
ogsa sdrbarhet overfor omslag i investeringsmenstre og de globale
konjunkturene.

I alle landene er det store forhapninger til effekten av EU-med-
lemskapet. En rekke reformer vil kunne styrke bade den utenlandsk
dominerte sektoren og de tradisjonelle, typisk innenlandsk eide,
naeringene. Infrastrukturen ma oppgraderes. Det er behov for mindre
byrakrati og klarere regler ved etablering av bedrifter. Det er ogsé
bruk for tiltak som gir bedre virksomhetsstyring og styrker eiernes
innflytelse. Reformene i finanssektoren ma fortsette, blant annet slik
at mindre bedrifter fér lettere tilgang til kreditt. Utdanningssystemet
ber ogsa styrkes og tilpasses endrede skonomiske vilkar.

EU vil pavirke Visegrad-landenes gkonomiske utvikling pa en
rekke omrader (Breuss 2001, IMF 2000: kap. 4). De fire landene
blir en del av det indre marked, og alle gjenvaerende restriksjoner pa
handel til og fra E®JS-landene bortfaller. Det indre markeds felles
standarder og regler kan bety mer konkurranse og bedre utnyttelse
av stordriftsfordeler, men ogsa sette Visegrad-landenes bedrifter
under press. Det blir en utfordring & sikre at nye regler og standar-
der ikke legger unedige hindre for utviklingen i naringslivet (Gacs
1999, IMF 2000: kap. IV).

EU-medlemskapet vil trolig pavirke flyten av investeringer og
arbeidskraft til og fra Visegrad-landene. Et mer stabilt investe-
ringsklima og felles EU-regler vil gjare det lettere for utenlandske
bedrifter & etablere seg. Restriksjonene de fleste EU-land har lagt
pa innvandring, er midlertidige og m& oppheves innenfor en periode
pa sju r. Pa lengre sikt kan det derfor tenkes en viss utvandring fra
Visegrad-landene med positive skonomiske effekter bade for dem
som vandrer ut og dem som blir tilbake.'*

14 Det er trolig ikke grunn til 4 vente noen omfattende utvandring fra EUs nye medlems-
land. Data fra sperreundersekelser i 2002 viser at mindre enn 1% av befolkningen i
Visegrad-landene er fast besluttet pa 4 utvandre, mens mindre enn 4% overveier det
(Alber & Fahey 2004).
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Overforingene fra EU vil stimulere gkonomien. Alle fire land
vil veere nettomottakere av stette fra EU. Landbruket er i denne
sammenhengen den store vinneren selv om stetten bare gradvis blir
trappet opp til nivaet i EU-15. Stette fra struktur- og sosialfondene
kan forbedre infrastruktur, kommunikasjon og utdanning. Overfo-
ringene kan ogsé minske presset pa de offentlige finansene og &pne
for lavere skatter. Erfaringene fra spesielt Irland, men ogsé Portugal
og Spania, indikerer at strukturstetten kan ha positive effekter pa
okonomien. Dette krever imidlertid at ekte overferinger fra EU ikke
blir en sovepute slik at vekstfremmende tiltak blir utsatt.

EU-medlemskapet betyr at Visegrad-landene har forpliktet seg
til & delta i MU og innfere euroen som valuta. Ferst méa landene
imidlertid oppholde seg i «venterommet»y ERM Il i to ar og oppfylle
de sakalte Maastricht-kravene (Eijffinger 2003): Inflasjonen mé
vere lav i forhold til nivdet i @MU-landene. De offentlige finans-
ene ma vare berekraftige, hvilket blant annet konkretiseres slik at
budsjettunderskuddet hoyest mé vaere 3% av BNP. Valutakursen
ma veaere stabil overfor euroen.!* Renten mé vaere lav i forhold til
nivaet i YMU-landene.

Det hersker stor usikkerhet rundt den konkrete implementerin-
gen av konvergenskravene, spesielt i lys av flere @MU-lands store
budsjettunderskudd som bryter med vekst- og stabilitetspakten.
Imidlertid star det klart at ingen av Visegrad-landene oppfyller
kravene ved sin inntreden i EU. Inflasjonen er for hey i Ungarn
og Slovakia, budsjettunderskuddet er altfor stort i alle landene,
valutakursen har veert ustabil i blant annet Polen og Ungarn, og
renten har forst de siste arene naermet seg det europeiske nivaet.
Samtidig er det mye som indikerer at Visegrad-landene innenfor
de forste arene ikke vil legge om den ekonomiske politikken for &
oppfylle konvergenskravene. For eksempel har ingen av dem planer
for en markert reduksjon av budsjettunderskuddet pé kort sikt (7he
Economist 2004). Samlet betyr dette at Visegrad-landene trolig ikke
vil veere blant de forste nye EU-land som innferer euroen. En dato
for inntreden 1 @MU rundt 2008—10 er trolig et realistisk bud (Bank
Austria Creditanstalt 2004).

De sentraleuropeiske landene, med Polen, Tsjekkia, Slovakia
og Ungarn i spissen, utgjer et viktig bindeledd mellom @st og vest
pa det europeiske kontinentet. Tiden under kommunismen isolerte
landene og svekket denne historiske rollen. P4 bare dreyt ti &r har

15 Dette betyr at kursen bare kan svinge i et intervall pa +/— 15% i forhold til euroen. Et
svingningsintervall pa +/— 2,25% er ogsa blitt foreslatt.
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landene gjenopptatt de politiske og skonomiske forbindelsene med
Vest-Europa, noe som medlemskapet av EU besegler.

Vedlegg

Landenes utgangspunkt

Den utbredte oppfatningen at de kommunistiske landene liknet
hverandre og hadde samme gkonomiske struktur er feilaktig
(Aldcroft & Morewood 1995: 213). Det samme gjelder en annen
forestilling, nemlig at landenes gkonomiske systemer var statiske
og uten forandringer.'® (Se tabell V.1 for en sammenstilling av ulike
indikatorer.)

Plangkonomien ble innfert da landene etter andre verdenskrig ble
innlemmet i den sovjetiske innflytelsessfzeren. Sterstedelen av nee-
ringslivet ble nasjonalisert og produksjonsmal fastsatt i arlige planer.
De planstyrte akonomiene hadde en viss suksess med gjenreising
etter krigen, men fikk etter hvert problemer. Produktivitetsutviklin-
gen var utilfredsstillende, og den generelle levestandarden forble lav
sammenliknet med Vest-Europa. Tallrike reformer forsokte & lose
problemene, ofte under inntrykk av politisk uro. Dermed skjedde
det store endringer over tid, samtidig som det var store ulikheter

Tabell V1. Det gkonomiske utgangspunkt til Polen, Tsjekkoslovakia og Ungarn
Polen Tsjekkoslovakia Ungarn
Inntektsnivd
BNP per innbygger, 1989 (kjgpekraftsjustert, $) 5150 8250" 6810
Utenlandsgjeld i konvertibel valuta
Gjeld, 1989 (milliarder $) 45,9 7.5 20,9
Gjeld som andel av BNP, 1989 (%) 70,4 16,4 64,6
Gjeld som andel av eksport, 1989 (%) 390 90,4 174,6
Makrogkonomisk balanse
Konsumprisinflasjon, 1989 (%) 251,1 2,3 16,9
Svartebgrspremie pa valuta, 1990 (%) 277 185 46,7
Neeringsliv
Industriproduksjon som andel av BNP, 1990 (%) 52 58 36
Eierskapsstruktur, 1989 Privat landbruk Kun statlig Noe privat
Styring av bedrifter, 1989 Svak, arbeiderrad Sterkt sentralisert | Relativt svak
" Tall beregnet pd grunnlag av separate tall for de tsjekkiske og slovakiske delene av Tsjekkoslovakia.
Kilder: Gjeldstall fra Borensztein & Montiel (1992), inflasjon fra EBRD (1996, tabelldelen), resterende tall fra de
Melo et al. (2001)

16 Vedlegget bygger hvor ikke annet er anfort pa Swain & Swain (1998: kap. 5-7). Ald-
croft & Morewood (1995) gir en glimrende oversikt over Sentral-Europas gkonomiske

utvikling i det 20. arhundre.
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mellom landene.

I Polen forble landbruket i hovedsak privateid, mens det ble kol-
lektivisert i Tsjekkoslovakia og Ungarn. Pa slutten av 1980-tallet
sysselsatte det polske landbruket rundt en tredel av befolkningen
og produserte en firedel av BNP. Med enkelte unntak var resten av
den polske gkonomien statseid og planstyrt. Prisene var i prinsippet
faste, men gkende subsidier til matvarer og energi forte etter hvert
til store budsjettunderskudd, og myndighetene annonserte en kraftig
okning av matprisene i 1970. Resultatet var omfattende uro blant
arbeiderne inntil prisgkningen ble trukket tilbake.

De store underskuddene ble delvis dekket med 14n i konvertibel
valuta, noe som muliggjorde import av vestlig kapitalutstyr og
forbruksvarer. Man kan litt forenklet si at myndighetene kjopte seg
fred ved import finansiert ved utenlandske lan. Etter hvert ble det
vanskelig & 1ane i utlandet, og myndighetene grep til pengefinan-
siering. Pengemengden okte kraftig, samtidig som mengden varer
til rddighet ikke okte tilsvarende. Dette «monetere overhenget»
viste seg i form av varemangel, keer og svartebars.

P& midten av 1970-tallet utgjorde subsidiene pa mat 12% av
BNP (Swain & Swain 1998: 167). Gjentatte forsegk pa a redusere
subsidiene forte til streiker og demonstrasjoner under ledelse av
den framvoksende bevegelsen Solidaritet. Streikene ble midlertidig
stanset under den militeere unntakstilstanden i 1980. Myndighetene
valgte igjen & lane i utlandet for & oke befolkningens levestandard.
Plansystemet ble opprettholdt, men ved utgangen av 1980-tallet
hadde myndighetene til dels mistet styringen over bedriftene, blant
annet oppnadde arbeiderne rett til & velge bedriftsledelse. For Po-
len ble 1980-tallet et tidr preget av gkonomisk stagnasjon, lav og
svingende levestandard samt gkende forgjelding.

Tsjekkoslovakia fulgte en «ortodoks» ekonomisk politikk etter
sovjetisk forbilde, ogsa etter oppraret i 1968. Alle bedrifter var stats-
eiendom og underlagt streng styring og kontroll. Statsbudsjettet var
i balanse og prisene i ro uten undertrykt inflasjon. Utenlandsgjelden
1 konvertibel valuta forble moderat, blant annet fordi landet lyktes
i & eksportere til vestlige markeder. Tsjekkoslovakia hadde relativt
hey vekst og forble rikere enn nabolandene mot nord og ser.

I Ungarn innledet myndighetene 1 1968 gstblokkens mest om-
fattende forsgk med ekonomiske reformer. Forste trinn var en «ny
okonomisk mekanisme» der bedriftene ble palagt & maksimere
profitt. Planleggingen ble redusert og priskontrollen ble fjernet for
noen varer, mens prisene for andre varer fikk lov & svinge innenfor et
intervall.'” Reformene forte i begynnelsen til markert hoyere BNP-
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vekst, men innenlandsk etterspersel gkte mer enn produksjonen.
Okende underskudd pa utenrikshandelen ble finansiert ved 1an i
konvertibel valuta. Etter en valutakrise i 1981-82 meldte Ungarn
seg inn i IMF og Verdensbanken. Nye reformer fulgte i form av
etablering av innenlandske kapitalmarkeder, og mindre private
bedrifter ble tillatt, men som konsekvens mistet myndighetene etter
hvert kontrollen med bedriftene. Den finansielle disiplinen avtok og
skattebetalingen til staten falt. Den gkonomiske veksten ble negativ,
utenlandsgjelden gkte og inflasjonen steg.

17 11989 var bare 17% av prisene bestemt av myndighetene (Banerjee et al. 1995: kap.
I1I).
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Lulas bossa nova for Brasil

0g verden

Vegard Bye

statsviter og Latin-
Amerika-kjenner. Patrop-
pende direktar for FNs
menneskerettskontor i
Angloa

Latin-Amerikahar historisk sett vaart selve symbolet pauforenlige
sosiale, politiske og kulturelle motsetninger, et styrtrikt borgerskap
utenimponerende sosialt ansvar og ei folkelig venstreside som har
dramt om rettferd og gang pa gang sett drgmmen bli knust. Brasil,
kontinentets sterste og mest toneangivende land, representerer
denne polariseringen mer enn noen andre. Vi snakker om et land
som har mellom 35 og 40 prosent av folketallet i Latin-Amerika
(182 millioner), et areal somi starrelseligger naar opp til bade USA
og Canada (8,5 millioner km?) og et brutto nasjonal produkt som
utgjer bortimot halvparten av hele Latin-Amerikas (1300 mrd USD,
7600 USD per capita, i 2002).

Brasil har historisk sett ikke manglet gkonomisk vekst, faktisk
har veksten veat nesten eventyrlig. De siste hundre &rene ble lan-
dets brutto nasjonal produkt multiplisert med 110, mens folketallet
er blitt nesten tidoblet. Det vil s at den gkonomiske veksteni et dlikt
hundredrsperspektiv har vaat like stor i Brasil som i Norge, eller
for den del i Japan eller Sgr-Korea. Pa 1950-tallet var den gjen-
nomsnittlige arlige veksten pa 7,4 prosent, pa 60-tallet 6,2 og pa 70-
tallet helt oppei 8,6 prosent (Estadisticasdel Siglo XX 2003).

Problemet er selvfalgelig at denneveksten aldri blefordelt. Tvert
imot, de fattige er relativt sett bare blitt fattigere og fattigere. Na

Forfatteren takker for meget nyttige kommentarer til artikkelen fra den norske
ambassaden i Brasilia, fra forsker Axel Borchgrevink ved NUPI og fra ferste-
amanuensis Karin Dokken ved Institutt for statsvitenskap, Universitetet i Oslo.
Bossa nova: brasiliansk musikkform som oppsto pa 1950-tallet, naer beslektet
med sambaen, betyr egentlig «ny rytme», har virket fornyende pa nordameri-
kansk og europeisk populaamusikk.

1 Tallene er hentet fra The CIA World Factbook, 28.01.04.
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kan en krangle om Brasil eller et eller annet afrikansk kleptokrati
er verstingeni verden nar det gjelder inntektsulikhet, men intet stort
land eller demokrati er i naarheten. Den rikeste prosenten av be-
folkningen i Brasil tjener like mye som de 50 prosent fattigste. De
10 rikeste prosentene tjener 47 ganger mer enn de 10 fattigste. Er
det noe land i verden som demonstrerer at teorien om «trickling
down» (at vekst kommer alletil gode) ikke fungerer, ma det vaae
Brasil.

LuisInédzio daSilva, i dagligtale bare omtalt som Lula, symboli-
serer Latin-Amerikas lange sosiale og politiske reise. Som barn i
det lutfattige nordest falte han sulten pa kroppen. Dahans mor tok
ham med seg til industrimagneten Sao Paulo, fikk han oppleve en
gkonomi som skapte vekst og et dertil hgrende proletariat, men
behandlet arbeiderklassen pa mye av den samme maten som i in-
dustrialismens barndom i Europa. Som for arbeiderbevegel sensle-
dere hos oss i farste halvdel av forrige arhundre, ble fag- og
arbeiderbevegel sen hans arena bade for interessekamp, skolering
og politisk karriere. Han ble snart en lederskikkelse i kampen mot
militaardiktaturet pd 1960- og 70-tallet, og helt frastarteni det nye
partiet som sprang ut av arbeiderbevegelsen, Partido dos Trabal -
hadores (PT, direkte oversatt Arbeidernes Parti).

A fordelerikdom paen sosialt rettferdig méte, uten at selve rik-
dommen gar tapt, er det mange som har gjort mislykte forsgk pa
bédei Latin-Amerikaog ellersi den tredje verden. Lulaer fortsatt
marxist og sosiaist. Men han har hatt for mange |aaemestere som
har mislyktesi sin maktutevelse, enten de er fra Cuba, Chile eller
Nicaragua, til at han vil gjentaderesfeil. Hans viktigste budskap er
at han vil vaae president for hele Brasil, ikke bare for PT og ven-
stresida. Han vil ogsahamed seg kapitalister og middelklasse. Hans
enkle, men store visjon for den farste firedrsperioden som presi-
dent, slik han formulerte deni sininnsettel sestale, er denne: «Hvis
jeg ved slutten av mitt mandat kan oppleve at alle brasilianere kan
spisetre maltider hver dag, davil jeg haoppfylt mitt livsverk.»

Hensikten med denne artikkelen er a presentere L ulas politiske
progjekt for radikal e endringer av gkonomiske, sosiale og politiske
strukturer i Brasil. Det er et spesielt siktemdl adrefte hvorvidt hans
alliansepolitikk kan lykkes, med utgangspunkt i et stort marxistisk
masseparti og en bred folkelig bevegelse av arbeidere, bander og
de postindustrielle sosiale bevegel sene som landets elite hittil har
skydd som pesten. | realiteten dreier det seg om et hasjonsbyggings-
prosiekt, ikkei tradigonell forstand med territoriell oginstitusjonell
konsolidering, meni sosial og politisk forstand, der ambionen er &
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samle alle sektorer og klasser for et fellesmal om agjere ale bra-
slianeretil reelle statsborgere («citizens»), som oppfyller deplikter
0g nyter godt av de menneskelige rettigheter som staten er forplik-
tet til gjennom egne lover og internasjonale konvensjoner. Videre
skal vi forsgke & se hvordan dette nasjonal e prosjektet knyttes tett
opp til et internasjonalt prosjekt om avaare padriver for tilsvarende
strukturendringer mellom nord og ser i verden, og hvordan dette
avspeiler segi alliansebygging ogsdi utenrikspolitikken.

Den politiske strategien: alliansepolitikken
Mens Fidel og Che, Allende og sandinister passerte revy under
Lulas politiske utvikling, modnet hans egen overbevisning om at det
Brasil og Latin-Amerika trenger, er et nasjonalt prosekt, et his-
torisk kompromiss og en sosial pakt mellom de polariserte so-
sidle og politiske flgyene, en strategi som kombinerer vekst og
fordeling. Foran sitt fjerde forsgk pa a bli president, i 2002, be-
gynte han & bygge allianser med nagingslivsledere som var i ferd
med &innse det samme: at denne gigantnasjonen ikke kunne fort-
sette & eksistere med disse uoverstigelige motsetningene. Hele
kobbelet av presidentkandidater innsa at det var til venstre stem-
mene navar & hente, men ingen kunne komme opp mot Lulastro-
verdighet. Mens de internasjonal e finansmarkedene holdt pusten
og de borgerlige mediemonopol ene holdt kjeft, fikk Brasil den 1.
januar 2003 for farste gang en president som var marxist, somikke
hadde mer formell utdanning enn folkeskole og som framfor alt
hadde verdens sterste sosiale og folkelige bevegelse i ryggen.
Den egentlige strategien for Lulas sgken etter en ny politisk-
gkonomisk struktur er a etablere en ny sosial kontrakt, et historisk
kompromiss, en ny form for nagonsbygging, der arbeid, kapital, hele
det fragmenterte sivile samfunnet som Brasil bestar av og staten
kommer sammen for &inkludere alle brasilianere for farste gang i
landets historie. Det er dette som er Lulas store politiske visjon for
Brasil, og for dette formdlet ble det opprettet et Rad for gkono-
misk og sosial utvikling. Dette radet, som er sammensatt av re-
presentanter for de fleste sektorer (men ikke partier) i samfunnet,
har som mal & «identifisere de viktigste punktene som kan danne
grunnlag for en ny sosial kontrakt i det brasilianske samfunnet»,
en politisk flertallsavtale, en sosia blokk patversav samfunnsklas-
sene («um bloco social pluriclasista»), noe som kan danne grunn-
lag for et nasjonsprosjekt («um projeto de na¢ao») (Presidéncia
da Republica 2003a).
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Defleste av Brasils enorme utfordringer er med blant de tema-
ene som skal innga i denne nye korporative samfunnskontrak-
ten: mekanismer for sivilsamfunnets pavirkning av offentlig politikk,
et offentlig og privat partnerskap som sikrer bade politisk styring
og private investeringer, jordreform og baarekraftig utvikling i Ama-
zonas, kamp mot vold og kriminalitet sammen med sosial boligbyg-
ging for abekjempe slumproblemet i byene.

Lula hadde dette & s om visjonene med radet, der han ogsa er
president:

Ned gjennom var historie er konflikter alltid blitt lest i eninternrela-
sjon mellom elitene, iblant gjennom atrekkeinn svakere grupper, eller
ogsaved at folkelige sektorer er blitt pafert nederlag eller ekskludert.
Det arbeidet dere utfarer i dette radet, vil skape betingelser for at det
vokser fram en ny politisk kultur her i landet, en kultur basert pa
omforente samfunnsmessigeinteresser .2 Paden méten vil deulikegrup-
penei samfunnet klare &finne framtil enighet i konkrete saker, uten &
gi slipp pasine politiske og ideol ogiske saatrekk, for & gjennomfere
presserende forandringer til forsvar for folkeflertallet (Presidénciada
Repliblica2003b).

Blant de landene Lula-administrasjonen gnsker a trekke laardom-
mer frai denne prosessen, er Norge og de andre skandinaviskeland.?

Det er for tidlig asi om Lulavil lykkesmed sin vision om atrek-
ke motkreftenei dette polariserte samfunnet i sammeretning. Fag-
bevegelsen er til dels entusiastisk til etableringen av en dlik sosia
pakt. Lederen for landarbeiderforbundet CONTAG sier det ik til
artikkelforfatteren: «Dette er noe av det vi har starst forventninger
til hos denne regjeringa. Et historisk kompromiss mellom arbeid og
kapital er ngdvendig, og arbeiderklassen har i dag et godt utgangs-
punkt for & komme styrket ut av dette.»*

Naer det ikke minst opp til nearingslivet ataimot Lula-regjerin-
gas utstrakte hand dette farste aret og viseviljetil ainvesterefor a
fafart pAgkonomien. Naaingslivslederne forseker avise en sosial
profil gjennom stette til Mot sult-programmet. Representanter for

2 Forfatterens forsgk pad a oversette begrepet concertagdo social.

3 | et intervju med artikkelforfatteren i Palacio do Planalto, presidentpal asset,
13.11.03, la lederen for spesialsekretariatet fram til januar 2004, Tarso Genro,
for dagen forbausende godt kjennskap til hvordan den «norske modellen» vok-
ste fram, helt tilbake til 1930-ara, og et gnske om 4 trekke konkrete laardom-
mer av dette historiske eksperimentet. Det foreligger konkrete planer om et
slikt samarbeid mellom Norge og Brasil.

4 CONTAG-president Manuel Santos i intervju med artikkelforfatteren, Brasilia
14.11.08.
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europeiske konserner, som f.eks. Hydros mann i Brasil, liker selv-
falgelig denneformen for effektiv kapitalisme med et menneskelig
ansikt, i et land der sosiale hensyn mildt sagt ikke har stétt saalig
sentralt far (Aftenposten 2004). Men det lokale nagingslivet har
hittil ikke vist at det kjenner sin besgkel sestid i form av investerings-
iver. En kan derfor i enda starre grad sperre hva som skjer nar den
@konomiske konsolideringen som har blitt s sterkt prioritert til nd,
skal omsettesi radikale omfordelingsprosekter.

En viktig pilar for denne alliansen har med Brasils eksportstra-
tegi, og det meget aktive medlemskapet i Mercosur® & gjere. Som
vi kommer tilbaketil, er jordbrukseksport selvelokomotivet i brasi-
liansk gkonomi for tida. Her star Mercosur-landenes interesser, og
spesielt Brasils og Argentinas, steilt mot USA og EU nér det gjel-
der markedsadgang og jordbrukssubsidier. Den sterke brasilianske
agrobusiness-sektoren dutter fullstendig opp om Lulasrelativt kon-
fronterende linje overfor USA i handelsspgrsmal. Full brasiliansk
frihandel sadgang til USA for tre produkter som sitrus, sukker og
stdl villefaktisk bety en fordobling eller tredobling av den brasilian-
ske eksporten til USA (Williamson 2003: 111).

Lulas pragmatisme kom klart til uttrykk i den farste store om-
mgbleringen av regjeringai januar 2004. Selv om han har lyktes
rimelig bramed afasine vedtak gjennom i Kongressen, og unngatt
den sabotasjen fra del statsguverngrer som har gjort mange av hans
forgjengere mer eller mindre makteslgse, er Lulas ambisjoner for
storetil at han vil risikere tilsvarende blokkeringer. Han ofret der-
for flere viktige PT-statsrader og tok i stedet inn ministere frasin
tradisjonelle politiske motstander, sentrum—hgyre-partiet PMDB
(Partido do Movimento Democratico Brasileiro). Det Lula opp-
nar med ainngai allianse med PMDB, er & sikre seg en langt ster-
kere basis i Kongressen og statte fra seks viktige og mektige
del statsguvernarer. Regjeringsomdannel sen gir ogsa mer plass til
to andre allierte: den katol ske kirken, gjennom & utnevne en ny so-
sialminister med naare band til de progressive biskopene, og kom-
munistpartiet (PCdoB) som nafar en ny spesialminister helt inne

5 Mercosur (Mercosul pa portugisisk — men vi velger her a bruke den mer kjente
spanske forkortelsen), ble undertegnet i 1991, tollunionen trédte i kraft i 1995,
et fellesmarked med sterke politiske integrasjonsambisjoner etter forbilde av
EU, omfatter Brasil, Argentina, Paraguay og Uruguay, med Chile som assosiert.
Andeslandene (Bolivia, Peru, Ecuador, Colombia og Venezuela) har en avtale
med Mercosur om gjensidige tollpreferanser, slik at Mercosur pa ulike nivéer
omfatter alle land i Segr-Amerika bortsett fra Surinam og Guyana. Flere av
Andes-landene (saalig Bolivia og Venezuela) har i det siste markert interesse for
tettere samarbeid og eventuelt mediemskap i Mercosur, dpenbart som et svar pa
de all-amerikanske integrasjonsplanene til USA (FTAA).
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pa presidentkontoret. Lula har altsd nok en gang vist hvilken stra-
teg han er ndr det gjelder & bygge brede allianser. Det eneste gjen-
vagende opposisjonspartiet av noen sterrelse er na ekspresident
Cardosos PSDB. Prisen for denne regjeringsutnevnel sen kan vaae
at misngyen pa partiets venstre flay neppe blir mindre.

Om hvetebrgdsdagene for Lula gar mot slutten, og styringssli-
tasjen paregjeringa hans begynner &melde seg, rir Lulaselv hayt
pa den samme bglgen av entusiasme som skylte ham inn i presi-
dentpal asset Palacio do Planalto i Brasilia. Meningsmalingene pa
slutten av fjoraret ga ham fortsatt en oppslutning pa rundt 70 pro-
sent. «Lula har en enorm troverdighetskapital,» sier statsviteren
Marcos Coimbra, direkter ved meningsmalingsinstituttet \Vox Po-
puli (O Globo 2004).

Noe av det som kan bli avgjarende for om han beholder denne
stetten, er om han lykkes med aleve opp il sin sterke ambisjon om
aholderegjeringafri for korrupsjon, i et sakorrupsjonsbefengt po-
litisk system som det brasilianske. Stort sett har dette gétt bra hittil,
men i februar 2004 dukket den ferste alvorlige korrupsjonssaken
opp, i form av en video som avslgrte at en nsar medarbeider av
«presidentministers» Dirceu hadde mottatt et betydelig val gkampbi-
drag pa meget tvilsomme betingel ser. Vedkommende fikk gyeblik-
kelig sparken, men en skikkelig ripe i lakken pa Lula-regjeringas
etiske image er uansett et faktum.®

Konflikter med venstresida

Vanskeligere har det hittil vaat for Lulaatilfredsstille venstresida
og den folkelige bevegelsen som brakte ham til makten. Og tross
alt er det de fattige massene denne bevegelsen forsgker a repre-
sentere, som i farste rekke setter sin lit til Lula. Et av de viktigste
saatrekkene ved den politiske situasjoneni Brasil er nettopp at Lula
er kommet til makten i spissen for den kanskje sterste sosiale og
politiske bevegelseni noeland i den tredje verden i dag. Derfor er
han ikke en president som bare kan skifte politisk ham og kaste
vrak pa sine enorme sosiale ambisjoner for atilfredsstille interna-
sional storkapital. Dette er han seg meget bevisst. Men den poli-

6 Den som ble avslgrt, var Waldomiro Diniz, «hgyre hand til presidentens hgyre
hand», som han ble omtalt som i mediene. Egentlig er det ingen overraskelse at
avslgringer rundt valgkampbidrag kommer for dagen. Professor Pedone ved
Universitetet i Brasilia, en av Brasils fremste eksperter pd politisk korrupsjon,
slo far valget fast at ogsd Lula matte skaffe seg et valgkampbudsjett i multi-
millionklassen om han skulle ha noen som helst mulighet til & bli valgt
(korrupsjonssaken ble omtalt i International Herald Tribune 17.02.04).
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tiskevenstresidai Brasil, og spesielt innenfor Lulas eget parti, er i
ferd med & bli meget utdimodig. Det er helt forutsigelig at et slikt
politisk prosjekt som Lulasregjering har lagt ut pa, satt ut i livet av
et venstreparti med en langt pavei antikapitalistisk bakgrunn, vil bli
mgtt med motstand fra venstresidai partiet. Deler av venstresida
var motstandere av & danne regjering fra starten av, fordi de innsa
at det ville innebagre reformistiske kompromisser. | lgpet av dret
kom de farste avskallingene og utmeldingene. Rett far jul skjedde
den farste store «<massakren», dafire kongressmedlemmer ble eks-
kludert etter & ha stemt mot regjeringas pensjonsreform og sosial-
program. En betydelig minoritet stemte mot eksklusjonene, og det
hevdes at s mye som 40 prosent av sentralstyret var mot dem.

Den viktigste misngyen dreier seg rimeligvis om den gkonomis-
ke politikken, samarbeidet med naaingdliv og finansinstitug oner. Vi
snakker om ei venstreside som i stor grad ser paseg selv som kon-
sekvent antikapitalistisk og avviser strategien for et nagonalt kom-
promiss (Gongalves 2003).”

Nadrgfter de utmeldte og ekskluderte partimedlemmene om de
skal danne et nytt venstreparti i Brasil, forel gpig under betegnel sen
MES (Venstresosialistisk Bevegelse), med et antikapitalistisk pro-
gram som avviser at klassesamarbeid og gar inn for & gdelegge
den borgerlige stat.®

Ogsamiljgbevegelsen er lite forngyd med Lulasalangt. | |@pet
av 2003 | ot regjeringaseg pressetil en halvveislegalisering av gen-
modifisert soya, etter at store mengder modifisert frgvar blitt smug-
let over grensafraArgentinaog gjorde situasjonen svaat vanskelig
for de brasilianske produsentene (Le Monde Diplomatique 2004).
Et annet omstridt vedtak gjaldt dpningen for & eksportere anriket
uran. Nar det gjelder Amazonas, er bekymringen stor for at eksport-
interessene bak soyaplantasjer og kvegfarmer skal spise seg ytter-
ligereinni det srbare omradet. Her kommer ogsa urfolkspgrsmalet
inni bildet. | likhet med miljgbevegel sen stemte Brasilsurfolk mas-
sivt for Lula, og er hittil ganske skuffet. Igjen er det hensynet til
vekst for de fattige massene som er avgjgrende. Indianerne utgjar
bare 0,2 prosent av landets totale folketall, og ogsa bare trekvart
prosent av landets anslagsvis 45 millioner fattige. Den farste testen
her gjelder dragkampen om et stort reservat, Raposa Serrado Sol, i

7 Vurderingene av venstresida er ogsa basert pa et intervju med en av de eksklu-
derte, kongressmedlem Luciana Genro, i Brasilia 27.11.02.

8 Ref. en pamflett fra MES (Movimento Esquerda Socialista), utgitt far eksklu-
sionene fant sted: «A construm¢go de um novo partido e a necesidade de iniciar
sua organizagao».
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delstaten Roraimai det nordlige Amazonas pa grensatil Venezuela.

Den kjente konflikten fra arbeiderbevegelsen i vart eget land
mellom «vekst og vern» er altsa for fullt til stedei dagens Brasil.
Den nesten myti ske miljgministeren Marina Silva har nok veat pa
nippet til & abdisere, men har salangt bevart sin sterke lojalitet til
Lula, i hdp om at denne farste perioden med ngdvendig gkonomisk
stabilisering snart skal gi plassfor de mykereverdiene og den store
sosiale kampen der vekst, vern og urfolkinteresser magahand i hand.

Mange av disse konfliktene med den store folkelige bevegel sen
som Lulahar vaat selve symbolet for, og ikke minst partieksklusjo-
nene, har vaat smertelige for presidenten selv. Han har dpenbart
selv mislikt mange av de kompromissene han har inngétt, men an-
sett dem som nedvendige for ikke a forspille selve makten. Som
han har sagt, med klar henvisning til alle de mislykte venstreekspe-
rimentenei Latin-Amerika: «Om vi i Arbeiderpartiet mister dette
toget, vil ikke venstresidai Brasil kommetilbakei regjering pafem-
ti ar.»

En ny gkonomisk modell?
Lula arvet en gkonomi som led under e astronomisk utenlands-
gjeld pa 300 milliarder dollar (58 prosent av BNP). Inflasjonen,
som ekspresident Cardoso gjennom den sakalte Real-planen fikk
ned i under 10 prosent, kom pa slutten av hans periode opp igjen i
20 prosent. Det var panikk pa finansmarkedene over utsiktene til
at Lula skulle bli president. Landets valuta, real, tapte 40 prosent
av sinverdi det siste halvaret fer valget. Barsindeksen i Sao Paulo
falt i samme periode med en tredjedel. Hovedarsaken var penbart
redsel for at Lula som president ville leve opp til sitt tidligere for-
slag om anekte & betjene utenlandsgjeldafullt ut, og for gvrig fere
en gkonomisk politikk i strid med maktelitens interesser. Finans-
markedene trodde de nok en gang skulle klare a diktere valget av
president i Brasil, men denne gangen tok de altsafeil (Williamson
2003).°

Farste prioritet etter at den nye regjeringableinnsatt ved nyttar

9 Bade tall og resonnement her er hentet fra (Williamson 2003). Williamson,
mannen som skapte begrepet «The Washington Consensus» og tydelig mar-
kerte at han stilte seg politisk sett bak det, sier i denne artikkelen selv at «The
panic was extreme» pa finansmarkedene ved utsiktene til & fa Lula som presi-
dent. Se ogsd «Cover Story» i The Economist, October 5-11, 2002 (rett etter
forste valgomgang), som bringer mange av de samme betraktningene: «The
meaning of Lula — Brazil’s momentous election».
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2003, ble derfor nedvendigvis avinne finansinstitusjonenestillit og
stabilisere gkonomien. Lulaforsikret at gjeldsforpliktelser villebli
overholdt. Han utnevnte konvensjonelle gkonomer, og folk med ster-
keband il privatsektoren, i nakkelstillinger i sentral banken og mini-
sterier med ansvar for gkonomi, produksjon, infrastruktur og handel.
Men over de fleste av disse plasserte han flere av sine naameste
fortrolige partifolk, som finansminister Palocci og ikke minst presi-
dentminister («Ministro da Presidencia») José Dirceu. Budskapet
var klart: Partiet skulle stake ut den politiske kursen, men gjennom-
faringen skulle forega etter konvensjonelle gkonomiske prinsipper
og i naa forstaelse med privatsektoren.

Balansen i gkonomien er blitt gjenopprettet dette ferste aret,*
og tilliteni finansmarkedene likesa. Men problemet er at den stram-
me finanspolitikken har gitt tilnsamet nullvekst. Det Brasil framfor
alttrenger ng, er hgy vekst i mange & framover, og maet er akomme
opp i en vekst pa 7-8 prosent ved utl@pet av firedrsperioden, som
trengsfor arealisere planene for investering, sysselsetting og sosi-
ale tiltak (The Economist 2003).1

Etter Lulas ferste regjeringsar kan det ved farste gyekast vaae
vanskelig & se noen vesentlig omlegging av den gkonomiske poli-
tikkeni Brasil, langt mindre noen ny gkonomisk modell, slik mange
har ventet pA. Men det uttalte malet er fortsatt & kaste pa balet to
diametralt ulike gkonomiske modeller: den statsdominerte model-
len, som ikke minst de militaae representerte, og den nyliberale, som
dominertei 1990-ara. Den ferste skapte vekst men ikke fordeling,
den andre skapte ingen av delene. Det er fgrst na som de farste
stabilitetsmalene er nadd, og vekstkurven forventes & peke oppo-
ver, at vi far se om dette blir mer enn ord.

| sin sgken etter en ny modell for gkonomisk vekst har Lulas
ekonomiske radgivere fétt stette fraen virkelig tungvekter: Joseph
Stiglitz, tidligere g efgkonom i Verdensbanken, gkonomisk radgiver
for president Clinton i de for den amerikanske gkonomien sa vel-
lykte 1990-ara, og i 2001 ogsa nobel prisvinner i gkonomi. Han er
blitt til selve sefanklageren overfor nyliberalismen pa 1990-tallet,
saalig dik IMF har praktisert den (Stiglitz 2002). Han mener at Brasil
er ett av de mange landenei sgr som led under denne politikken, og
blir omfavnet av bade Lula og de fleste andre sgramerikanske re-
gjeringer i dag: «Hele Latin-Amerika leter etter en alternativ gko-

10 Inflasjonen ved utgangen av dret var nede i under 10%, og den forventes a falle
til det halve i lgpet av 2004.
11 En vekst pa 3-4% er forventet av utenlandske banker i 2004.
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nomisk modell,» sier han. «Det eksisterer ingen komplett resept for
Brasil eller andreland, men retningen mavageklar: en sterk og stabil
gkonomisk vekst som er innrettet pa & skape syssel setting.»*?

Det overordnede malet framover na er & skape en sosialt in-
kluderende vekst, & gjare markedsmekanismen mer sosial, fram-
for alt skape arbeidsplasser og samtidig sikre alle tilgang pa helse,
utdanning, bolig, milj@og rett til mat.

Oppgjer med statens omvendte Robin Hood-politikk
Den brasilianske staten har lenge drevet en systematisk og gedi-
gen omvendt fordelingspolitikk, ved a subsidiere dem som frafer
har mest og i stor grad ignorere dem som virkelig trenger det. Lula-
regjeringastartet det politiske oppgjeret om dettei 2003 ved adrive
igijennom en omfattende reform av det brasilianske pensjons-
systemet. Pensjonsalderen for svaart hayt gasjerte offentlige funk-
sjonagrer har vaat 48 &r for kvinner og 53 for menn, de best betalte
statsfunksjonaarene har hatt livslange pensjoner pa niva med sine
beste inntektsdr, som patoppen kunne overtas 100 prosent palivs-
tid bade av enker og barn. Skulle staten og offentlig sektor klare &
gjenreise noen som helst tillit hos de fattige massene som ikke har
noen jobb, eller i beste fall en usikker og elendig betalt en, métte
disse helt urimelige pensjonsprivil egiene reduseres. Etter en kom-
plisert prosess i Kongressen fikk Lula til slutt flertall for omfat-
tende reformer. Det Lulaikke har klart &forhindre, og partiet hans
stemte ikke engang imot det, var at de fra fer av astronomiske
Ianningenetil kongressrepresentantene ble satt ytterligere opp. De
vil natjene 2 millioner kroner i aret, med diett kommer de opp i 3
millioner (El Pais 2003). Vi snakker om en inntekt som ligger pa
135 ganger minstelgnna for en arbeider.

Det mangler ikke pa sosialprogrammer i Brasil. Deflorerer, og
i stor grad overlapper de hverandrei et herlig byrakratisk rot, innen
helse, utdanning og direkte sosialstanad. Den fgderal e regjeringa
alene paser hvert ar ut et belgp tilsvarende 475 milliarder kroner
(190 milliarder reais), dvs. 2650 kroner per innbygger i Brasil.®* Men
ifglge en nylig giennomfert studie fra finansdepartementet (Mi-
nistério da Fazenda) er det bare 4 prosent av dette sosiabudsjet-

12 Intervju gjengitt i et spesialnummer av den brasilianske avisen Valor (Valor
Especial) 01.09.03 (under et besgk i Brasil).

13 Det inkluderer f.eks. ikke stette til grunnskoleutdanning og primaehel setjenester,
som er den enkelte kommunes ansvar.
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tet som nar fram til de 10 prosent fattigste, de med arsinntekt under
1500 kroner. | stedet er det slik at 40 prosent av sosialbudsjettet
tilfaller de 10 prosent rikeste i befolkningen. En av grunnene er at
folk i den uformelle sektoren, og generelt de som ikke har et regis-
trert arbeid, faller utenfor den direkte sosialstetten. Om de bare
hadde fétt sin gjennomsnittlige andel av disse faderal e subsidiene,
villemange av defattigstei Brasil faktisk hatredoblet sin inntekt.
Pa den andre sida opprettholder staten sterkt subsidierte tjenester
av meget hgy kvalitet bade innen helse og i universitetssektoren,
som de velstadende av ulike grunner gjer seg mest bruk av.*

Mest ldende er denne skjevfordelingen innenfor landets of fent-
lige universiteter. | motsetning til nesten alle andre land i Latin-
Amerika, der fordums stolte statsuniversiteter har falt helt fra
hverandre, er disse gjennomgaende av svaat hgy kvalitet i Brasil.
Problemet er at bare private grunnskoler og gymnas holder den nad-
vendige standarden for & kvalifisere til de statlige universitetene.
For &komme inn pa universitetene ma en farst komme seg gjen-
nom det som kalles O vestibular, en meget krevende opptakspre-
ve som nesten bare kandidater fraprivate skoler kan klare. De som
farst kommer inn pauniversitetene, i praksis hovedsakelig ungdom
fra overklasse og hayere middelklasse, far studere omtrent gratis.
«O vestibular,» sier lederen for en katol sk utdanningsorganisasjon,
«er det perfekte redskapet for & opprettholde Brasils status quo for
hvit dominans.» (Newsweek 2003). Dermed blir oppgaven & be-
dre offentlige grunnskoler og gymnas. Men bade dette og helseve-
senet er i Brasil den enkelte kommunes ansvar, og der har PT ennd
bareliteninnflytelse.

Det mest hgyprofilerte og prestisjepregede sosial programmet
Lula-regjeringa har lansert, med det mal & gi ale brasilianere tre
maltider mat hver dag, er Fome Zero, «Null Sult». Noe av det in-
teressante med programmet er at det tar utgangspunkt i Internati-
onal Convention on Economic, Social and Cultural Rights
(CESCR) og slar fast at enhver stat er juridisk forpliktet til askaffe
befolkningen mat av tilstrekkelig kvantitet og kvalitet, spesielt nar
det er overskudd pa matproduksjon i landet (Belik & Del Grossi
2003). Slik sett gjeres det et skille mellom rettighetssystemet anga-
ende matsikkerhet pa den ene sida og utdanning og helse pa den
andre. Det siste er i Brasil et veldefinert — om enn slett ikke alltid
oppfylt — offentlig ansvar. Mat, derimot, er noe enhver ma skaffe

14 Disse opplysningene, basert pa finansdepartementets studie, er hentet fra avi-
sen O Globo 23.11.03.
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seg som konsument pa et marked, og ikke som rettighetshaver. Det
er denne situasjonen Fome Zero har ambisjon om & endre. Grunn-
filosofien er likevel & unnga a skape et veldedighetsprogram. Ide-
en er at statlige inngrep skal fa markedsmekanismen til afungere
sosiat fordelende, for Aoppnaen positiv strukturell innvirkning bade
paproduksjon og syssel setting.

Ifelge kriteriene som er lagt til grunn, er det beregnet at rundt
10 millioner hushold, rundt 45 millioner mennesker, mangler mat-
sikkerhet i dagens Brasil og skal fadenne gradvistilfredsstilt fram
mot 2006. Nesten halvparten av disse bor i nordast, der hver annen
innbygger utenfor de store byene har utilstrekkelig inntekt til adek-
ke sine grunnbehov. Men uansett hvor mye prestise Lulahar lagt i
dette programmet, har det ikke overraskende stett pa mange av de
byrakratiske problemene landet sliter med. Den farste generasjo-
nen ministere med ansvar for dette er alt byttet ut, i erkjennelsen
av at de ikke lyktes. 1

Et annet viktig mal for Lula, som han har begynt ata skikkelig
fatti alti sitt ferste regjeringsar, er kampen mot rasediskriminerin-
gen. Etter Nigeriaer faktisk Brasi| det |landet i verden som har sterst
svart og farget befolkning (46 prosent av befolkningen, godt over
80 millioner mennesker). Newsweek brakte nylig en stor artikkel
som alt i tittelen antyder at det er en raserevolusjon pagang.*® Som
en begynnelse beordret Lula tre ministerier til & sarge for at 20
prosent av de ledende jobbene skulle fylles av svarte. To av hans
mest framtredende ministere var svarte, den kjente musiker og
kulturminister Gilberto Gil og sosialminister Benedictada Silva.'’
Sao Paulo kommune (ogsa styrt av PT) fulgte opp med a vedta at
30 prosent av de ansatte skal vaare svarte eller pardos (dvs. mulat-
ter). Kongressen har natil vurdering et forslag om raselikhet som
villeinnebaaerasekvotering i offentlige stillinger i hele landet. Ett
av fordagene gar sdlangt somtil aforlange at tv-stagoner skal bruke
flere svarte i s3peoperaer — alle brasilianeres tidsfordriv —og i tv-
reklame.

Men det som virkelig kan gjere dette til en raserevolusjon, er
forslaget om a kvotere inn svarte pa landets offentlige universite-
ter, der mindre enn én av fem studenter i dag er svarte. Gitt den
darlige kvaliteten pa grunnutdanningen blir dette lettere sagt enn

15 «Exito en lo econémico y fracaso en lo social», «@konomisk suksess og sosial
fiasko», lyder en tittel i El Pais 24.01.04, som oppsummerer dette paradokset
etter Lulas ferste regjeringsar.

16 «Brazil's Racial Revolution» i Newsweek 03.11.03.

17 da Silva gikk av ved regjeringsomdannelsen i januar.
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gjort.®

En av de store utfordringene Lulas regjering star overfor, er
hvordan offentligetjenester og institugoner av hay kvalitet og til en
meget hay priskan overleve samtidig som de blir langt mer inklu-
derende og dpner seg opp for de mindre privilegerte delene av be-
folkningen. Her kommer igjen sparsmalet om sosiale alianser inni
bildet, og ganske spesielt en allianse mellom middelklasse (inkludert
intellektuelle, offentlige funksonazrer og avre middelklasse for av-
rig) og arbeiderklasse og folkelige grupper utenfor den formelle
sektor. Om en lykkesi afaalle disse gruppene til a gjare effektiv
bruk av gode offentlige tjenester og institusjoner, og dermed ogsa
slutte opp om deres videre eksistens, vil mye av grunnlaget vaae
lagt for den inkluderende velferdsstaten Lula ensker & bygge.

Kampen om eiendomsstrukturen pa landsbygda
Kampen mot ekstrem fattigdom og sult i Brasil har liten mening
uten at det gjares noe med eiendomsstrukturene til landeiendom.
Dette er landet der énjordeier i det lutfattige nordest kan sitte pa 7
millioner hektar, tilsvarende Nederlands og Belgias samlede areal .
Ifglge data fra FAO og UNDP er Brasil, nest etter Paraguay, det
landet i verden der jordeiendom er mest ulikt fordelt. Litt over 2000
storbruk legger beslag pa 56 millioner hektar. Produktiviteten pade
store eiendommene er ofte svaart darlig. Av de 360 millioner hektar
som anses egnet for jordbruk, dyrkes bare 14 prosent.*® Det er mot
denne bakgrunnen at dejordlgses bevegel se, M ST, % utvilsomt den
mest bergmte massebevegelsen i Brasil og en av Lulas viktigste
stettespillere far han ble president, forlanger drastiskeinngrep mot
storeiendommene og utdeling av jord til dem som ingenting eier.
Men MST er ikke den eneste massebevegel sen for fattigfolk pa
landsbygdai Brasil. En atskillig sterre organisasjon, badei medlems-
tall ogi politisk innflytelse under Lula, er den fagligelandsorganisa-
sionen for jordbruksarbeidere, CONTAG.# Den kan vise til et
medlemstall paikke mindre enn 9 millioner, i nesten 4000 fagfore-

18 Den nye undervisningsministeren, Tarso Genro, har gjort det klart at han er
imot innkvotering av svarte p& universitetene. Han vil heller f& inn fattige
studenter til en lav pris, mot at universitetene far kompensasjon. Universitete-
nes autonomi gjer det uklart hva som blir resultatet av denne uenigheten.

19 Dataene, uten & spesifisere hvilke UNDP- og FAO-kilder som ligger til grunn, er
gjengitt i El Pais 02.01.03.

20 Movimento dos Trabalhadores Sem Terra.

21 Confederacao dos Trabalhadores na Agricultura.
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ninger og 26 forbund over helelandet. | |gnnsforhandlinger hevder
CONTAG a representere sd mye som 25 millioner arbeidere, in-
kludert dejordlgse og innehavere av smafamiliebruk som ikke har
anerkjente fagforeningsrettigheter. Selv om CONTAG sympatise-
rer med store deler av MSTs krav om tildeling av jord, legger dets
formann ikke skjul paat det ogsakan vaae konflikter mellom jord-
l@se og de fagorganiserte i agrobusiness: «Det er klart at ndr MST
kommer og okkuperer et storgods eller en sukkerfabrikk og forlan-
ger jorda der, truer dette direkte vare medlemmers interesser. Da
kan det bli alvorlige konfrontasjoner mellom deres og vare folk.»?

Han legger ikke skjul pa sin stolthet over at Brasil er blitt ver-
dens starste eksportar av bade kjett og soya, og alle arbei dsplasse-
ne dette gir for hans medlemmer. | 2003 vil samlet landbrukseksport
(inkludert skogprodukter) ligge pa nesten 30 milliarder dollar. Og
CONTAG far regjeringas stette pa at store eiendommer som dri-
ver effektiv eksportproduksion, ikkevil bli konfiskert eller delt opp
i sma enheter.? Men MST viker ikke tilbake for & okkupere pro-
duktiv jord som de mener ligger brakk. 2003 var preget av uvanlig
mange okkupas oner, konfrontas oner med ordensmakten og volde-
lige sammenstat med dadelig utgang.

L gsningen pa de gkonomiske og sosiale problemene palands-
bygdai Brasil er mye mer komplisert enn bare &fordele land. Re-
gjeringa gnsker ikke a gjenta de feilgrepene som ble gjort under
ekspresident Cardosos meget ambisi@se jordreform, som han selv
kalte en fredelig revolusion palandsbygda, mens en av hans radgi-
vere kalte den «den sterste og verste jordreformen i verden». 18
millioner hektar blefordelt, mer enn allejordreformer i de forutgé-
ende 500 drai Brasils historie. Men svaat lite annet ble gjort for a
stette de nye asentados,?* og resultatet av denne store reformen
er i dag hayst deprimerende.®

Det er ingen enkel sak &forene Brasils eksportambisjoner innen
landbruk med baarekraftig miljgpolitikk, jordreform og indianerpoli-
tikk. Mange vil vel ogsa mene at det er en sterk motsetning mel-
lom eksportjordbruket og det ambisigse malet & avskaffe sult og
skape matsikkerhet, noe som ogsavar PTs eget standpunkt for noen
ar tilbake. Na ser ikke PT-regjeringa dette som en motsetning. «Vi

22 Intervju med CONTAG-formann Manuel Santos i Brasilia, 14.11.03.

23 Intervju med spesialminister for matsikkerhet og bekjempelse av sult inntil
regjeringsomdannelsen i januar 2004, Graziano da Silva i Brasilia, 14.11.03.

24 Asentado: en som er blitt tildelt en liten jordlapp gjennom jordreform.

25 Se en sterre reportasie om Cardosos jordreform og de nedslaende resultatene av
den i Newsweek 21.01.02 under tittelen «A Plot of Their Own».
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magjare begge deler samtidig,» bedyrer «Mot sult»-minister Grazi-
ano. «Vart problem med & skaffe alle brasilianere tre maltider hver
dag dreier seg ikke om at det produseres for lite. Det vi har er et
fordelingsproblem, hvilket igjen har & gjegre med folksinntekter og
med tilgang til jord.» Han avviser ogsa MSTs prinsipielle syn pa
matsikkerhet basert pa selvforsyning, som han mener kan vegre et
riktig prinsipp i andre land, menikkei Brasil.

Lula-regjeringas planer for jordreform for de naameste tre ara
er basert pa en pragmatisk vurdering av de hayst ulike behovene
for ulike grupper i ulike deler av landet, satt opp mot gnsket omikke
aramme effektiv agrobusiness og eksportjordbruk.? Mens MSTs
krav er jordtil 4,5 millioner familier, skiller regjeringamellom 200.000
familier av jordl@se (somi stor grad er urbanisert), en million fami-
lier som mangler eiendomsskjgte (ikke minst i Amazonas) og en
halv million asentados og deres familier. De siste er hovedsakelig
ofrenefor den mislyktejordreformen som er omtalt ovenfor, og som
ma skaffes alt det som skal til for et anstendig liv i tillegg til selve
jorda

Det finnes likevel ei gruppe pa Brasils landsbygd som har det
endaverre enn de jordigse. | nordgstre Brasil finnes det en virke-
lighet som ikke kan karakteriseres som annet enn slaveri, som for-
melt ble opphevet i 1888. Cardosos regjering erkjente eksistensen
av slavearbeid i Brasil, og tallet pa slavearbeidere stipuleres natil
25.000 av arbeidsdepartementet, opp til 40.000 av enkelte NGOer.
Kampen mot slaveriet er blitt en av Lulas viktigste merkesaker det
farste aret. 3000 inspektarer klarte i |gpet av aret  befri nesten
5000 slaver. Treav inspektarene ble nylig drept (El Pais 2004). Det
er altsa fortsatt viktige segmenter av jordeierne i landet som dett
ikke aksepterer Brasils nye sosiale dagsorden.

Brasil og Lula som ny ledestjerne for den tredje
verden

Deutenrikspolitiske standpunktenetil PT reflektertei utgangspunktet
partiets solide forankring pa den tradisjonelle venstresida i latin-
amerikansk politikk. Etter at Cubaavsl uttet sin revolusjonseksport,
patok PT seg en hovedrolle i byggingen av en antiimperialistisk
alianseav venstrepartier (til venstrefor sosialdemokratiet) i Latin-
Amerika, giennom det sdkalte Foro de Sao Paulo, sammen med

26 Presentasjonen av Lula-regjeringas planer for jordreform er basert pd samtale
med Graziano.
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bl.a. FSLN i Nicaragua, FMLN i El Salvador, PRD i Mexico og
med det cubanske og andre kommunistpartier som litt mer diskret
stettespillere.

Partikongresseni 2001, som lagrunnlaget for den valgkampen
som endelig ferte Lulafram til presidentmakten, hadde bl.a. ved-
tatt dkreve folkeavstemning om Brasilstildutning til FTAA,? kamp
mot globalisert nyliberalisme, stettetil prinsippet om Tobin-skatt,?
gjeldsdetting for fattigeland og «etablering av mekanismer for selv-
forsvar mot spekulativ utenlandskapital». Helt tilbaketil 1989 had-
de PT med seg et vedtak som virket som en rgd klut pa
finansingtitusjonene, om againn for et ensidig moratorium pa beta-
ling av utenlandsgjeld.”

Om en skreller vekk noe av retorikken, og bytter ut begrep som
«antiimperialisme» med «nagonal uavhengighet» og «kamp for en
rettferdig og demokratisk verdensorden», var det faktisk ikke sa
vanskelig for PT i regjering a slutte seg til store deler av Brasils
utenrikspolitikk over lengretid, som en forlengel se av landets na-
sionale utviklingspolitikk. Mercosur har det siste tidret vaat selve
hjernesteineni Brasils nagonale selvhevdel se, spesielt overfor USA,
og er na blitt et velegnet utgangspunkt for & stille seg i spissen for
nabolandene i Sgr-Amerikai en mer uavhengig utenriks- og han-
delspolitikk, basert pa egne interesser som i stor grad strider mot
USAS, men ogsa EUs proteksjonisme.

Med et langt sterkere symbolsprak, og med en del eksempler
pasterkere konfrontasjon, men likevel innenfor klart diplomatiske
rammer, har Lulasregjering kunnet viderefare hovedlinjenei Bra-
silsutenrikspolitikk. Dette kom bl.a. til uttrykk ved at han utnevnte
en framtredende karrierediplomat, Celso Amorim, til utenriksminis-
ter, og at Amorim uten problemer har glidd inni rollen som en ef-
fektiv og uredd talsmann for sin regjeringsradikal e utenrikspolitikk.

Konfrontasjonen med nord, og sealig med USA, har spesielt
kommet til uttrykk i handel spolitikken. Brasil spilte en ngkkelrollei
den u-landsgruppa (G-20) som styrte mot brudd i WTO-forhand-

27 FTAA: Free Trade Area of the Americas, det all-amerikanske frihandel somradet
som det na forhandles om og som USA presser pa for & fa satt ut i livet i 2005,
pa spansk og portugisisk kjent under forkortelsen ALCA.

28 Skatt pa valutatransaksjoner.

29 En interessant gjennomgang av utviklinga i PTs utenrikspolitiske standpunkter
er & finne i Paulo Roberto de Almeida: «A politica internacional do Partido dos
Trabalhadores: da fundagao a diplomacia do governo Lula» i Revista de Sociologia
e Politica, No. 20, juni 2003.
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lingene i Cancuin, Mexico, i september 2003.% Den store interna-
gonale symbolsaken for Brasil er bruken av Mercosur som en mot-
vekt til FTAA, av brasiliansk og | atinamerikansk venstreside i dag
oppfattet som USAs nyimperialistiske redskap pa kontinentet. Et-
ter knallharde forhandlinger med Brasil i november 2003 gikk USA
motvillig med pa et kompromiss om et sdkalt «FTAA ala carte»,
der de enkelte land kan velge hvilken hastighet og hvilket omfang
de vil vaare med painnenfor FTAA. Dette er egentlig ett av de fa
eksemplene under Bush-administrasionen pa at USA har gitt ve-
sentlige konsesjoner til noe annet land, og spesielt til et land som
sterkt har motsatt seg Irak-krigen. Egentlig kan en si at USAs po-
litikk overfor Brasil er ett av de fa eksemplene parealisme og ngk-
ternhet i utenrikspolitikkentil Bush, selv om Bush utmerket godt vet
at han og L ulaer uenige om det meste bade ideologisk ogi interna-
sional politikk. De framstar som de to fremste symbol ske motpoler
i dagens nord—sar-konflikt, i kampen mellom den rike og den fatti-
ge verden. Likevel har dei Igpet av et drayt a&r hatt tre personlige
mgter, og USA har pa denne méten klart markert at prisen pa en
apen konflikt med Brasil vil vaare for hgy med tanke pa supermakt-
ens gkonomiske og politiske ambisjoner i et stadig mer USA-kritisk
Ser-Amerika.®

Under brasiliansk ledelse driver Mercosur ogsa aktive frihan-
delsforhandlinger med EU, et forhold Brasil bevisst bruker som en
motvekt til USAsinnflytelse. Den politiske dimengonen av EU har
lenge vaat et forbilde for Mercosur.

Brasil har sterk stette frastadig flere radikaliserte seramerikan-
skeregjeringer i denne politikken. Alternativer til nyliberalismen
sekes, og en taff forhandlingsstrategi samkjares med den historis-
kerivalen Argentinaoverfor IMF. | viktige konflikttemaer som Cuba,
Colombia og Venezuela stér de opp mot bade USA og de konser-
vative regjeringer i de gamle kolonimaktene Spania og Portugal .*
Etter brasiliansk patrykk er det i |gpet av aret inngétt avtaler mel-
lom Mercosur og nabolandene om a etablere et frihandel somrade
for hele Sar-Amerikaover en tidrsperiode. Bak dette ligger det bade

30 G-20 har seinere holdt et mate i Brasilia, og Lula har endog foreslatt at G-20 blir
gjort til et eget frihandelsomrade. Dette ville dpne det store brasilianske marke-
det for verdens fattige land, og samtidig etablere verdens starste tollfrie marked
som omfatter 60% av verdens befolkning.

31 For en interessant drgfting av dette forholdet, se Peter Hakim «The Reluctant
Partner», Foreign Affairs, January/February 2004.

32 Etter valget i Spania ligger det til rette for en ny allianse mellom den nye
statsministeren Zapatero og radikale sgramerikanske regjeringer med Lula i
spissen, som kan utvikle seg til et meget interessant politisk fenomen.
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politiske og handel smessige interesser i & styrke sar overfor nord
pakontinentet.

Det som klarest kjennetegner Brasils nye utenrikspolitikk, er li-
kevel ambisjonen om astille seg i spissen for en global sgrallianse
med en ny dagsorden, bade nar det gjelder de store fattigdomspro-
blemene, de rike lands handel sproteksjonisme, USAsunilateralis-
me og militarisme og behovet for en radikal demokratisering av
globale institusioner, inkludert FN. Lulagjennomfertei sitt farste
regjeringsar intet mindre enn 19 offisielle utenlandsrei ser til 28 uli-
keland, badei Latin-Amerika, USA, Europaog Midtasten, og rett
etter nyttdr ogsa India. Brasil gnsker fast plassi Sikkerhetsradet.®
Lulamarkerer sterkere enn defleste statslederei dag ssmmenhen-
gen mellom global fattigdom og terrorisme, og at vi er gjensidig
avhengige av hverandrefor utvikling (Financial Times 2003). Han
bruker stadig begreper som «en solidarisk og humanistisk globalis-
ering» som aternativ til den pagaende «asymmetriske globaliserin-
gen», og er aktiv i & viderefagre budskapet fra World Social
Forum, arrangert fast i Porto Alegre under PTs ledelse som en
motvekt til World Economic Forum i Davos.®

Rundt denne nye dagsorden bygges det interessante allianser
med andre regional e stormakter i sar, i farste rekke med Sar-Afri-
kaog Indiai dannelsen av et G-3, ei gruppe der Brasil ogsa gjerne
vil inkludere Kina og Russland i et G-5.% Men ogsa noen av de
fattigste afrikanske landene ser pa Brasil som en leder i kampen
for bedre handelsvilkar, for eksempel bomullseksportarene i det
fransktalende Vest-Afrika, spesielt nd som Brasil trekker USA for
WTO-retten i sparsmalet om bomullssubsidier. De portugisisktalen-
de afrikanske landene, i farste rekke Angola og Mosambik, knytter
ogsa stadig sterkere band til Brasil etter Lulas besgk der hgsten
2003, og det samme gjer flere arabiske land.* Lulaog Brasil fram-

33 | perioden 2004-2005 har Brasil midlertidig plass i FNs sikkerhetsrad. Se inter-
vju med utenriksminister Amorim i El Pais 13.10.03.

34 | 2004 ble det for ferste gang arrangert i Mumbay i India, men neste ar flyttes
det tilbake til Porto Alegre igjen.

35 Denne framvoksende alliansen er sammensatt av regjeringer med sveart ulik
politikk pd mange internasjonale saksomrader. India har f.eks. en mer USA-
vennlig regjering enn kanskje noen gang siden uavhengigheten, og er per i dag
ikke med pa noen front mot USA (slik kanskje Kongresspartiet ville veart om
det kom tilbake til makten). Den minimumsplattformen ogsa India stdr sammen
med Brasil om, seinest bekreftet under Lulas statsbesek i Indiai januar, dreier seg
primaat om forhandlingsposisioner i WTO og krav om fast plass i Sikkerhetsradet.

36 Blant de fem araberlandene han besgkte, var Egypt, Libya og Syria. Som den
farste latinamerikanske leder noensinne hadde han et felles mgte med alle 22
land i Den arabiske liga.
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stér i det heletatt i dag som den sterkeste og mest samlende lede-
ren for den fattige verden.

Den nye brasilianske utenrikspolitikken, under ledel se av et parti
0g en president med sterkt antiimperialistiske ratter, har inntatt en
lederposisjon pavegne av bade store og smaland i den tredje ver-
deni enny, klar interessekonfrontagon med det rike nord, men basert
pa prinsippet om fredelig sameksistens. Denne nye dimensjonen i
internasjonal politikk vil bidratil at den fattige verdens interesser
blir langt vanskeligere aignorere, og i samspill med regjeringer og
folkelige bevegelser kan den komme til & mobilisere betydelige
ekonomiske og politiske motkrefter mot den bestdende verdensorden.

Konklusjon

Lulas oppgave er historisk. Historikeren Eric Hobsbawn, som har
sett verden i det forrige arhundre i et kanskje bedre fugleperspek-
tiv enn noen annen, sier at valget av L ula og den massebevegel sen
han leder i et av de starste landene i den tredje verden, represente-
rer et vannskillei forholdet mellom den fattige og den rike verden
(The Independent 2002). Det Lula forsgker, er klart & sammen-
likne med det store sosialdemokratiske prosjektet fra 1930-ara i
nordeuropeiske land, drevet fram av en arbeiderbevegel se og so-
sialistiske partier som ganske nylig hadde gitt opp sin revolusjo-
naare kamp. Det er ikke for ingenting at en historiker, politiker og
Brasil-kjenner som Berge Furre sammenligner Lula med Johan
Nygaardsvold.

Lula representerer samtidig det nye venstreprosjektet i Latin-
Amerika, et farvel til den vagnede revolusjon, etter mange frus-
trerte eksperimenter. Som hans spesialrédgiver, den legendariske
frigjaringsteol ogen, Castro-biografen og revolug onsteoretikeren Frei
Betto sier: «I dag er det bare to sektorer som er interessert i revo-
lugioni Latin-Amerika: vapenfabrikantene og det ekstreme hayre.
Lulaog PT representerer en erfaring basert pa gradvis akkumule-
ring av styrke.» Og han fortsetter: «Nar vi ser tilbake pa Allendes
erfaring fra Chile og sandinistene i Nicaragua, ma vi laae at det
gjelder aikke forhaste seg.» (El Pais 2003).

Lula har i |gpet av sitt farste regjeringsar vist at det faktisk er
mulig & skape betydelig konsensusi store deler av befolkningen om
& bekjempe de ekstremt skjeve sosiale strukturene i landet. Men
den virkelige testen har enndikke kommet, i og med at mestepar-
ten av energien hittil er blitt brukt pa a stabilisere gkonomien, hvil-
ket har lyktes over all forventning. Det private nagringsliv har enna
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til gode dviseinvesteringsvilje. Ambisjonene om en radikal omfor-
ming av det brasilianske samfunnet er hittil blitt fortrengt, noe som
har skapt bade utdl modighet og direkte misngye pavenstresida og
blant Lulas egne kjernevelgere. Nar disse sakene for fullt kommer
pa dagsordenen framover, blir sparsmalet hvor stor del av landets
elite som fglger med, og hvor langt. Det politiske hovedinstrumen-
tet i hans store nasjonsbyggingsprosjekt er forsaket pa & etablere
en bred sosial pakt, en korporativ struktur parallelt med det repre-
sentative demokrati bl.a. etter mgnster frade nordiske landene, og
der Norge ogsaer invitert til & bidra med erfaringer og rad.

Eksperimentet i Brasil kan fa store falger ogsafor andreland i
Latin-Amerikaog ellersi den tredje verden som lenge har sett seg
forgjevesometter et realistisk alternativ til gkonomisk nyliberdisme.

Sparsmdlet er s om Lulavil lykkes. Det de fleste observate-
rer er enige om er at utviklingai gkonomien, med en sterkere vekt
pa syssel setting og sosiale programmer fram mot kommunevalget
hasten 2004, kan bli ganske avgjgrende. Den framtredende brasi-
lianske statsviteren Luiz Pedone sier det slik: «Om han lykkes med
sinema om vekst i gkonomien, og om PT gjer et godt kommune-
valg mot slutten av 2004 og far makten i en starre andel av kom-
munene, kan vi begynne & se virkelige resultater nar det gjelder
syssel setting, grunnutdanning, hel se og vannforsyning. Det blir en
avgjarende test for Lulas store nagjonsbyggingsprosjekt. .. Jeg tror
derikei Brasil har innsett at de ma ga med pa en annen fordeling
av verdienei dette landet. Jeg haper Lulaklarer a utvikle et skik-
kelig nagionalt prosjekt. Men han rekker ikke mer enn & starte den-
ne prosessen. Far han en ny firedrsperiode, kan han komme et godt
stykke. En virkelig grunnleggende omforming av dette samfunnet
vil taen hel generasjon.»%

Malet om globale strukturendringer, «den alternative globaliser-
ingen» som L ulasnakker om, ligger selvfglgelig endalenger ut i usik-
kerheten. Men Lulaer i dag helt klart den statsleder som malbaarer
standpunktene fraden internasjonal e alternativbevegel sen, og med
stette fra et stigende antall regjeringer i den tredje verden, rett inn
i verdens maktsentra.

37 Intervju med Luis Pedone, professor ved FINATEC, Universidade de Brasilia,
17.11.08.
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Er Bush en lggnhals? . _
Fra ordskifte til munnhuggeri i amerikansk
politikk

Lies (And the Lying Liars Who Tell Them):
A Fair and Balanced Look at the Right
Al Franken (2003)

The Lies of George W. Bush:
Mastering the Politics of Deception
David Corn (2003)

Weapons of Mass Deception:
The Uses of Propaganda in Bush’s War on Iraq
Sheldon Rampton & John Stauber (2003)

Anders G. Romarheim, [vit.ass. NUPI]

For &se de store sammenhengenei internasjonal politikk er forsté-
elseav hegemonen USA en ngdvendighet. Med sin enormeinnfly-
telse og mabevisste fremtreden er USA en ngkkelspiller pa de
aller fleste internasjonal e politiske arenaer. En slik dominans ska-
per kontroverser som potensielt kan utarte til vedvarende antago-
nisme. Lignende mekanismer er ogsa aktiveinnenfor USAsgrenser.
Et arvakent gyetil polariseringeni amerikansk innenrikspolitikk er
viktig for a forsta amerikansk utenrikspolitikk. At kritikken kom-
mer bade utenfra og fra egne rekker, er Bush-administrasjonen
klar over. Colin Powell forsgkte nylig & forsvare og forklare ame-
rikansk utenrikspolitikk i en artikkel i tidsskriftet Foreign Affairs:
«...our foreign policy strategy is so often misunderstood by both
domestic and foreign observers» (Powell 2004: 23).
Temperaturen i amerikanske politiskeforaer stigende etter som
valget neamer seg. Det at «vinnerentar alt» i det amerikanske pre-
sidentvalget er vesentlig. Man far dermed relativt samstemte ad-
ministrasioner bestaende av personer frakun ett parti. | amerikansk
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politikk er forskjellen pdavaaei posison eller i opposisjon betrak-
telig starreenni land som Norge med parlamentariske flerpartisys-
temer.

Malet for dette bokessayet er & gi et bilde av hvordan antago-
nisme og misngye med Bush kommer til uttrykk i USA. Mediebil-
det er i den forbindelse en vesentlig kilde til informasjon. De tre
bakene, som er essayets empiriske materiale, omhandler blant an-
net dette. Bakene er unyanserte og er valgt fordi deillustrerer hvor-
dan ordskiftet mellom konservative republikanere og liberale
demokrater arter seg. Dette innebazer at bakene ikke ngdvendig-
vis gir et troverdig og riktig bilde av Bush som politiker. Men de
forteller osshvadags politisk klimavalgkampen og presidentval get
vil foregd i. Et klima som er fattig pa pragmatisme og preget av
krystalliserte holdninger.

Bokene anklager Bush og hgyresiden for & benytte propagan-
distiske metoder. Bagkene kan falgelig leses som motpropaganda.
Ifelge Ellul (1973: 137) er den eneste muligheten for effektivt &
bekjempe propagandainnen et demokratisk samfunn med ytrings-
frihet motpropaganda. De anerkjente analyseoppleggene for pro-
pagandaanalyse inkluderer derfor gjerne en separat del som
utel ukkende omhandler motpropaganda (Jowett & O’ Donnell 1999:
280).

| en slik kontekst far informasj onskonsul enter, ekspertkommen-
tatorer og medieradgivingsbyraer viktigeroller i det politiske spillet.
Offentligheten skal hainnsyni viktige politiske prosesser, og bevis-
ste informasjonsstrategier er snn sett et naturlig redskap for &
betjene dette behovet. Imidlertid er det ikke gitt at gode markeds-
farere er gode politiske radgivere. Va gkamp maikke dominere hele
den politiske hverdagen. Med dette som bakteppe falger en lesing
av tre baker fraden liberale flay.

1 Begrepet «liberal» brukes av hgyresiden i USA som et skjellsord om venstresi-
den. Den semantiske betydningen av begrepet er i denne forbindelse fjernet noe
fra den opprinnelige leksikalske betydning: «Willing to understand and respect
the ideas of others» (Longman 1992: 759). | henhold til Toner (2004) er det
meget sannsynlig at presidentkandidaten John Kerry vil bli kritisert som en
«Massachusetts liberal» i valgkampen fremover. Dette var merkelappen Mic-
hael Dukakis aldri klarte & kvitte seg med da han tapte valget mot Bush sr. i
1988.
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«| hate George Bush»-sjangeren
Krigen i Irak for & fjerne Saddam og hans masseadel eggel ses-
vapen kommer i et stadig darligere lys. Blair og Bush har sett seg
nedt til & oppnevne uavhengige granskingskomiteer for akastelys
over rasjonalet for agatil krig. De massive arsenalene av forbudte
vapen eksisterte ikke. Man sendte soldater i krig blant annet pa
bakgrunn av feilaktig etterretning. Hvordan skjedde dette? Er alt
bare misforstaelser og feiltolkninger eller har Bush og hele hans
administrasjon med overlegg spritet opp etterretningsmateriale?
Bakene som blir studert her, svarer entydig at det siste er tilfelle.
Imidlertid er det opplagt at bakene har en partisk fremstilling og en
klar agenda. Bgkene er sa vidt samstemte at man kan snakke om
«l hate George Bush»-litteratur som en egen sjanger i USA.

Nobel prisvinneren og gkonomen Paul Krugman? er en gallions-
figur for dennetypen litteratur, og han siteresi defleste bgkeneinnen
sjangeren. Hans agenda korresponderer med den de Bush-kritiske
skribentene har. Ferste prioritet er asergefor at Bushikkeblir gjen-
valgt i 2004. Dette sgkes oppnadd gjennom & angripe Bushs tro-
verdighet og avd @re spekulative og upresise elementer i uttalelsene
hans. | tillegg dissekeres de medskyldige, Bushs neameste medar-
beidere og radgivere. «Drep budbringeren»-taktikk benyttes ogsa.
Her er det farst og fremst den utskjelte konservative nyhetskana-
len Fox News som far unngjelde. 3

Forfatteren Jonathan Chait har bidratt til & gi sjangeren et an-
sikt. «<Bush Hatred» var forsidehistorien i tidsskriftet The New
Republic 20. september 2003. Chait starter sin artikkel pafalgen-
de uortodokse méte: «I hate President George W. Bush. There, |
saidit» (Chait 2003). Det er mye aggresjon og frustrasjon som kom-
mer til uttrykk i denne litteraturen. Oppskriftsmessig avfeier Bush-
tilhengerne litteraturen som sure oppstet fra de darlige taperne i
tidenes valginnspurt i Florida. | tillegg til Gores marginale tap er
Bushs aggressive nominasjonskampanjei ar 2000 mot senator John
McCaini South Caroling,* og méten republikanerne behandlet Clinton
paunder Lewinsky-saken, hendelser som har formet mentaliteten

2 Det er hgysesong for sinte liberalere, sier Krugman i en bokanmeldelse av to
andre anti-Bush-bgker i The New York Review of Books Vol. 50. Bgkene han
anmelder er Big Lies av Joe Conason og Bushwacked av Ivins og Dubose.

3 Fox News er verdt spesiell oppmerksomhet ettersom kanalen var amerikaner-
nes mest brukte kilde til informasjon om krigen i Irak. (Rampton & Stauber
2003: 174). | tillegg viser statistiske undersgkelser foretatt av forskningspro-
grammet PIPA 2. okt. 2003 (www.pipa.org) at andelen av amerikanere som
feilaktig trodde at USA fant massegdeleggelsesvapen i Irak, var spesielt hay for dem
som oppga Fox News som sin primage nyhetskilde (se ogsd Franken 2003: 345).

4 Bushs svartmalingskampanje mot McCain i South Carolina trekkes i bgkene
frem som et eksempel pa meget spekulativ valgkamp (Corn 2003: 33) (Franken
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bgkene preges av.

Det er viktig at man er seg bevisst hvilke kriterier bgkene skal
vurderes etter. Ettersom det ikke er snakk om tre rene fagbgker,
blir det heller ikke riktig & vurdere dem utelukkende etter strengt
faglitteraare kriterier. Bagkene betraktes i det faglgende mer som
empiri enn som genuint forskningsarbeid. Disse bgkene er trykket
for &selge braog for &lose den opplyste allmuen gjennom det som
betraktes som forraedersk farvann av politisk retorikk. Forleggerne
vet at tung sakprosa selger darlig, og detar konsekvensen av det. |
skrivende stund har Al Frankens bok ligget godt over et halvt ar pa
den prestigetunge «New York Times Bestseller»-liste.® Dette un-
derstreker at vi ikke har a gjere med perifere bgker uten innpassi
«mainstream-markedet», tvert imot nar de ut til et bredt publikum.

Al Franken: Lies (And the Lying Liars Who Tell Them)

Al Franken er en komikerlegende. Han har bedrevet syrlig politisk
satire helt siden hans opptredener i det legendariske tv-program-
met Saturday Night Live startet i 1977.° Lies (And the Lying Liars
Who Tell Them) er en veldig spesiell bok. Spraket er tidvisvulgaat
og vil nok skremme vekk enkelte lesere. Frankens budskap er at
Bush har sluppet lettere unna med sine lagner enn det Al Gore
gjorde. Dettettil trossfor at hayresiden i amerikansk politikk hev-
der at mediene har en liberal slagside. Et av Frankens mdl er a
avkrefte den siste pastanden.

Arbeidsmetoden og bokensidé er spennende. Franken har blitt
utnevnt til fellow ved The JFK School of Government, Harvard
University. Han knyttet til seg en gruppe engasjerte studenter og
involverte dem i skrivingen av boken. «Team Franken», som han
kaller gruppen, brukes til massiv research for & dokumentere | 2g-
ner i republikanske miljger og for & sikre at man har empirisk be-
legg for egne pastander.

Franken vil gi verbal juling til det han betrakter som hayresidens

2003: 143). Innsideren Frum skriver om Bushs kampanje at «He ran almost as
hard against his own party as he did against the other» (Frum 2003: 5). Se
Dubose, Reid & Cannon (2003: 133—155) for en mer utferlig beskrivelse av
kampanjen.

5 Listen inkluderer de femten mest solgte «non-fiction»- bgkene den siste uke.
Bgkene som representerer det ytre hgyre i amerikansk politikk, f. eks. Hannity
(2004), Coulter (2002) og O’ Reilly (2003), figurerer tilsvarende hgyt pa disse
listene.

6 | henhold til SNLs egen hjemmeside er Al Franken med over 11 sesonger den
som har opptradt lengst pa det meget populaere showet. http://www.saturday-
night-live.com/
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hyklerske gallionsfigurer. Den farste er den meget kontroversielle
Ann Coulter (Franken 2003: kap. 2, 3). Den grove sprakbruken til
Franken lar ikke vente pa seg, og hun blir plumpt referert til som
«enlggnaktig tispe» (Franken 2003: 16). Ifelge Coulter vil det aveae
liberal si: & hate Amerika, & hate samfunnet og & hate alle andre
religioner enn Islam?” (Coulter 2002: 7) (Franken 2003: 8-9). For-
ordet til Coulters (2002) bok Sander er skrevet av den erkerepu-
blikanske Rush Limbaugh. Han anklages for ahakalt 13 &r gamle
Chelsea Clinton for «the White House dog»® (Franken 2003: 85).

Andre skyteskiver hos Franken er de hayreorienterte Billy O’
Reilly® og Sean Hannity® fra Fox News. Begge har egne politiske
talkshow og en hardtsl dende stil. Franken avdekker det partiske bildet
Fox Newskringkaster. Med enivrig stab pa 14 forskningsassi sten-
ter er det en overkommelig oppgave akartlegge innholdet i en ny-
hetskanal .

Frankens bok er svaat personlig pa alle méater. Tidvis er den
nesten plagsomt personlig. Et trettisiders kapittel om et minnesam-
vag for en nag politikervenn, som ble utnyttet politisk, har for sa
vidt en viss relevans. Imidlertid passer ikke denne fglelsesladde
sekvensen saalig godt med den vulgaare provokative stilen i resten
av boken. Han skriver levende og bruker alletenkelige virkemidler
og stilarter for afriske opp spraket og kommunisere budskapet sitt.

Det er opplagt at Franken ikke under noen omstendighet kan
kategoriseres som en upartisk og objektiv kommentator. Dette
innrgmmer han ogsa mot dutten av boken (Franken 2003: 353). Denne
oppriktigheten om egen subjektivitet er bra. Den retter dog ikke opp
alle utslagene av den meget partiske fremstillingen tidligere i bo-

7 Se ogsa Coulters egne hjemmesider for provokative sitater, http://www.
anncoulter.org/. Et eksempel, som hun mistet sin faste spalte i National Review
pa, handler om islamistisk terrorisme: «We should invade their countries, kill
their leaders and convert them to Christianity» (Conason 2003: 31).

8 Limbaughs uttalelser om Chelsea Clinton bekrefter at det fglgende sitatet hos
Coulter (2002: 21) er sludder: «Only conservative women have their looks held
up to ridicule because only liberals would be so malevolent.» Limbaugh mistet
for evrig i september 2003 jobben sin som sportskommentator etter & ha
kommet med rasistiske uttalelser. Tittelen pa Frankens forrige bok gjer det
klart hva Franken mener om Limbaugh: Rush Limbaugh Is a Big Fat Idiot:
And Other Observations (Franken 1999).

9 O Relilly kaller noe ambisigst sitt nyhetsprogram pa Fox News for en «no spin
zone» (Rampton & Stauber: 162).

10 Tittelen pa Hannitys bok, som kom pa markedet i februar 2004, indikerer at
han betrakter liberalisme som ondskap. Han sidestiller det faktisk med terro-
risme. Deliver Us from Evil: Defeating Terrorism, Despotism, and Liberalism
(Hannity 2004). «Demonizing liberals is a conscious strategy of the Republican
right» (Conason 2003: 8).
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ken. Franken gir inntrykk av at alle antiterrortiltak under Clinton var
fantastiske, og at alt Reagan, Bush sr. og Bush jr. har utrettet pa
omrédet, var og er katastrofalt feilslatt (Franken 2003: 104-122).
Franken savner ikke bare Clinton. Han har ogsa en uttalt forkjaer-
lighet for Al Gore. Han rensker kjapt opp i de problemene Gore
havnet i under valgkampen mot Bush, men for Bush finnes det in-
gen néde. 1t

Boken daler i kvalitet mot slutten. Siste del domineresav useri-
@se parodier og middelsinteressante case-studier. Et hederlig unn-
tak er besgket til Bob Jones University (Franken 2003: kap. 31).
BJU er et ultrakonservativt universitet i South Carolina. Til stor glede
for konservative kristne velgere besgkte George Bush BJU far
valget i 2000. Paforsiden av universitetets egne hjemmesider star
det &lese: «BJU stands without apology for the old-time religion
and the absolute authority of the Bible.»'? Ved BJU er all fysisk
kontakt mellom kjannene forbudt, og stevnemgater mellom fargede
og hvite var inntil nylig heller ikke tillatt. Franken og Andrew (et
medlem av Team Franken) arrangerer et mgte og later som om
Andrew gjernevil begynne ved BJU. Slukeret og med darlig sam-
vittighet returnerer de etter ahafunnet ut at de religigse fundamen-
talistene var ekstremt hyggelige og langt ifrasdintolerante som de
hadde forestilt seg.

Franken har ingen ordentlig konklusjon, og kommer bare med
noen knappe bemerkninger helt pa tampen. Boken er mer provo-
serende enn analytisk og mer underholdende enn nyttig. Dermed
ikke sagt at den er unyttig. Man far et godt innblikk i polariseringen
mellom republikanere og demokrater. 22 Det er ingen tegn til forso-
ning. Det er lite rom for & anerkjenne noen av motpartens argu-
menter som ryddige eller velfunderte. Personangrep og munnhuggeri
er den retoriske formen.

Franken opererer i stor grad pa et uakademisk niva, og man far
mene hvaman vil om blandingen av obskan sjikane og politisk dis-
kurs. Den grove sprakbruken bekrefter paradoksalt nok noen av
de beskyldningene reaksjonaare republikanere har kastet frem mot
liberale om at de er «umoral ske». Sann sett er boken ganske avsl -
rende ikke bare for hgyresiden, men ogsafor venstresiden i ameri-
kansk politikk.

11 At Franken liker Gore kommer til uttrykk gjentatte ganger i boken (f. eks.
Franken 2003: 48). Se Ann Coulter (2002: 191-210) for en diametralt anner-
ledes fremstilling av mediedekningen av valgkampen mellom Bush og Gore.

12 De avviser ogsa Darwins utviklingsleere (http://www.bju.edu).

13 Denne prosessen kommenteres blant annet av Stryken (2003) i Dagbladet
22.07.03.
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David Corn: The Lies of George W. Bush: Mastering the
Politics of Deception

Allerede i tittelen forstdr man hvor Corn vil med denne boken.
Formalet med boken er intet mindre enn a avslere alle | ggnaktige
utsagn Bush har kommet med siden han blefadt i 1946. Den farste
setningen lyder: «George W. Bush is aliar» (Corn 2003: 1). Her
legges det liteimellom og «Bush-hatet» ligger opp i dagen.

David Corn kan med rette kalles en polemiker.** Han er Wash-
ington-redakter for det liberalt orienterte tidsskriftet The Nation.
Han har lang fartstid som kritisk observatar av det politiske miljzet
i Washington. Corn har strukturert stoffet sitt bra. Ikke minst gjar
de uthevede direkte sitatene (eller [agnene, om man vil) boken ryd-
dig og lettere & navigere seg gjennom. Sitatene forekommer med
et par—tre siders mellomrom, og det er dermed enkelt asvitse frem
og tilbake mellom skumlesing og dybdelesing for den somikkefin-
leser hele boken.

Boken er ikke vitenskapelig ettersom referansesystem, biblio-
grafi og teoretiske rammeverk ikke benyttes. Den dimensjonen av
kommunikasjon Corn er opptatt av, er sant/usant-dikotomien. Han
er litetolerant overfor ufullstendige fremstillinger eller upresist sprak.
Analysen gar i stor grad ut pa & redegjere for hvaman har belegg
for Asi om et temauten atgye grensene for sannferdighet for langt.
Forfatteren har satt seg fore a ga systematisk gjennom livet til Bush
0g se etter uoverensstemmelser og |agner. Dette innebagrer at det
blir subjektive vurderinger, og forfatterens anal ytiske evner og til-
naamingsmate, somi en del tilfeller avgjer hvilken kategori et ut-
sagn havner i. Boken kan klassifiseres som journalistisk forskning
med en eksplisitt politisk agenda.

Det at boken tar for seg et sa pass bredt spekter av Bushsliv er
i utgangspunktet greit nok. Imidlertid ferer det til at forfatteren tid-
visgar i dybden om bagateller uten egentlig & presentere vesentlig
informasjon eller tilfare sine hovedargumenter kraft. Hvor vesent-
lig er det at Bush sa han var for abort i 1978, men na er en uttalt
motstander? Det har heller ikke storpolitiske konsekvenser at et
selskap Bush var tilknyttet, gjorde en avtale med Enron i 1986.
Noyaktighet for ngyaktighetens skyld betyr ikke nadvendigvis at
det substansielle budskapet i en bok bedres. Boken lider noe under
mangel full redigering og skrenser tidvisover i flisespikkeri.

Imidlertid er det mange saker som med rette behandles grun-
dig. Det er mye som tyder pa at Bush sluntret unna deler av mili-

14 Corn diskuterer sgar med seg selv pa nettet. Pa denne URL-adressen intervjuer
han seg selv om sin egen bok: http://www.alternet.org/story.html ?Storyl D=16803
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tagtjenesten, og han unnlot & deltai Vietnamkrigen. Riktignok er
dette ting som foregikk for over 30 &r siden, men interessen for mi-
litarkarrieren il «the Commander-in-Chief» gar ikke ut padato. Han
har tross alt det endelige ansvaret nar nasjonen sender unge menn
og kvinner ut i strid.*®

Striden rundt Kyoto-protokollen og en nagrmere gjennomgang av
Bush-administrasjonens skylapper i den saken er ogsainteressant.
Allikevel snakker vi omfatilfeller av blank lagn. Det er en allment
kjent sak at Bush mottok millioner av dollar fraolje- og bilindustri-
en. Det er ikke utenkelig at noen av dem ble gitt med en sterk hen-
stilling om at Bush ikke gjennomfarte Kyoto eller lignende tiltak.
Tilsynelatende lite vel overveide politiske avgjarel ser kan hameget
enkleforklaringer.

Analysen av «freedom-retorikken» i kjglvannet av 9-11 er et av
bokens hgydepunkter. Her demonstrerer Corn absurditeten i argu-
mentet: «De hater oss fordi vi elsker frihet.»' Man vil sitte igjen
med en svaat overfladisk forstael se av 11. september dersom man
slér seg til ro med dette argumentet. Det er helt uten referanser til
underliggende arsaker til hendelsen. Corn poengterer at bin Lad-
ens blodige agenda farst og fremst handler om panarabiske stats-
progekter i Midtasten. Dernest er det et ekstremt voldelig politisk
prosjekt sominnebagrer afadrept sAmange amerikanere som mulig.

Det er verdt a merke seg at Corn, i motsetning til Franken og
Rampton & Stauber, ikke kritiserer Fox Newsi sin bok. Dette kan
haflere arsaker. Men det skurrer noe ettersom Corn tidvis brukes
som kommentator pa Fox News. Man biter ikke handen man spi-
ser av. Det at medienivaet (f. eks. Fox) ikke inkluderesi analysen,
er ogsa problematisk ettersom Corns konklusjon retter seg direkte
mot media. Konklusjonen er at mediamabli endatefferetil aav-
sigrelagnenetil Bush (Corn 2003: 310). Dette mainnebaare at ogsa
mediatil enhver tid mavurderes med et sterkt kritisk blikk.

Det er i utgangspunktet positivt at denne typen baker er grundige
og ngyaktige. Imidlertid svekkes bokens|eseverdighet noe av den
kverulerende polemikken. Selv om man makunne forvente opprik-
tighet i informasjon framyndighetene, er det litt naivt dikketainn

15 Dette er en sak Bush-administrasionen har méttet ta pa alvor. Den 10. februar
fremla staben i Det hvite hus dokumenter de hevder beviser at Bush gjennom-
forte militeertjenesten sin. Dette er en forberedelse til en presidentvalgkamp
mot den dekorerte Vietnam-veteranen John Kerry.

16 Frihetsbegrepet er selve kjernen i den ideologien som rader i moderne ameri-
kansk utenrikspolitikk (Rampton & Stauber 2003: 13). Dette gjelder ikke bare
for den sittende administrasjonen i Washington. Jowett & O’Donnell (1999:
313) slér fast at «freedom» var den tyngste ideologiske termen ogsa i den
forrige krigen mot Irak.
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over seg at strategisk kommunikasjon er utbredt. Den rigide nay-
aktigheten som omslutter verket er kanskje et produkt av temaet
boken tar opp. Ettersom boken arresterer Bush for hver minste
overdrivelse og feilaktige pastand, er det lite rom for slendrian og
ufullstendige beskrivelser for forfatteren. Det blir litt merkelig nér
man har valgt en sd minutigs stil og samtidig ikke vil leve opp til
etterpravingsidealet som bruk av referanser representerer. Den
kompromissl gse politiske agendaen kveler mulighetene for en ryd-
dig og upartisk kontekstuell fremstilling.

Sheldon Rampton & John Stauber: Weapons of Mass
Deception: The Uses of Propaganda in Bush’s War on Iraq
Den mest vitenskapelige av de tre bgkene er Weapons of Mass
Deception av Rampton & Stauber. Enindeks og et sluttnotesystem
gjar boken til et godt verktay a jobbe med. Forfatterne har en
ryddigerefremstilling og mindre hang til overdrivelse enn Corn og
Franken. Det er mye atatak i hva suspekt politisk mangvrering i
krigen mot terrorisme angar. En knapp og nektern fremstilling er
falgdligtilstrekkelig. Overdrivelseforkludrer ofte budskapet, og nar
boken handler om propaganda, vil dikt kunne svekkeleserenstiltro
til verket.

Weapons of Mass Deception er bygd pa et allsidig og godt
empirigrunnlag. Forfatternes intensjon er abidratil aforklare det
faktum at det var et gap mellom det den amerikanske befolkning
trodde om massegdel eggel sesvapen, Irak og terrorisme, og det som
faktisk var tilfelle.!” Et underliggende premissfor hele boken er dette:
Noen mahamanipulert eller spredd feil aktig informasjon om Irak
og landets massive arsenaler av massegdel eggel sesvapen. «Noen»
refererer ikke her utelukkende il Bush-administrasjonen og Penta-
gon. Neokonservative tenketanker og fagmiljger kan like ofte vaare
de reelle premissleverandarene. «Perception management» er et
av fenomenene studien fokuserer pa (Rampton & Stauber 2003:
5), og forfatternes poeng er at mye av kommunikasjonen filtreres
av et markedsanalytisk orientert «spindoctor»-korps.

Dette gker viktigheten av & avdekke hvem som egentlig setter
agendaen i samfunnsdebatten. Forfatterne pner for at mindre po-
litiske grupperinger innad i USA har fatt gjennomslag for sin agen-

17 David Kays fratredelse 23.01.04, og Bushs intervju i USAs kanskje viktigste
politiske tv-program, «Meet the Press» 08.02.04, understreker dette faktum.
Bush hevder at feilvurderingen av Iraks massegdel eggelsesvapen gikk helt til
topps i det amerikanske samfunnet.
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dai utenrikspolitikken. Dette stiller spgrsmal ved hele fundamentet
i det deliberative demokratiet i USA. Vi far gjennom dette tydelig
illustrert viktigheten av astudere amerikansk innenrikspolitikk for a
forstalandets utenrikspolitikk.

Corn og Frankens bgker er mest opptatt av hva republikanere
har sagt og om det stemmer eller ikke. Rampton & Stauber har en
annen meget interessant dimensjon ved sin bok. De stiller ogsa
sparsmal et om hvordan og hvorfor kommunikasjonen ble som den
ble. | kapittel 3 «War is Sell» blir prosessene forut for de offisielle
uttalel senetil Bush-administragonen belyst. Stabssjef Andrew Card
i Det hvite husgir oss et innblikk i forholdet mellom markedsfaring
og politikk. Cards kommentar til at PR-skytset for alegitimerekrig
mot Irak ikke ble tatt fullt i bruk fer etter sommerferien 2002 var:
«From amarketing point of view, you don’t introduce new products
in August» (Rampton & Stauber 2003: 37).

Card og hanskoalleger i informasjonsavdelingeni Det hvite hus
erikke alltid enkle afai talefor kritiske forskere. Imidlertid er det
mye interessant materiale om kommunikasjonsradgiverne Bush og
de neokonservative i Project for the New American Century har
benyttet. 2 Blant byrdene som kommer under lupen, er The Ren-
don Group, Benador Assaciates, The Advertising Council, The
Carlyle Group, Office of Global Communications og ikke minst
Office of Strategic Influence.

Sistnevnte (OSl) er meget interessant da det faktisk var et re-
gelrett propagandabyra, som ble nedlagt kort etter at det ble eta-
blert. Kontoret var underlagt Pentagon og skulle fore pressen med
materiale om krigsaktiviteter. «Presseforet» skulletjene Pentagons
strategiske interesser og kunne godt vaze villedende og feilaktig.
Etter at dette ble kjent, ble hele institusjonen nedlagt. Det betyr
antakelig at den samme praksisen bestar, men nai det skjulte.

Det er vanskelig askaffe god informasion om hvordan Fox News
fungerer i praksis nar man ikke har jevnlig tilgang til kanalen. Et
haydepunkt i boken er derfor det fyldige referatet fra det bisarre
intervjuet Billy O’ Reilly gjer med Jeremy Glick 24.02. 2003 pa Fox
News (Rampton & Stauber 2003: 162—166). Intervjuet kommen-
teres ogsd av Al Franken (2003: 78).%° Fox News anses av liberale

18 Enkelte kommentatorer f. eks. Brooks (2004) mener at mange av dem som
analyserer nettverket PNAC og de neokonservative, har gétt for langt. Han
mener at det hele grenser til heksejakt og konspirasjonsteori.

19 Jeremy Glick mistet faren sin i angrepet pA WTC 11. september. Glick var en
uttalt motstander av krigen mot Irak og argumenterer ryddig for sitt stand-
punkt. O’'Reilly mener at Glick vanazer sin far og sier at han hdper Glicks mor
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amerikanere som et propagandai nstrument for Bush-administraso-
nen. Kanalen adopterer ale offisielle betegnelser direkte og full-
stendig, slik som Pentagons kodenavn «Operation Iragi Freedoms.
NRK's «okkupasjonsmakten» tilsvarer «Our heroesin Irag» i Fox
News' terminologi.

Boken har to store mangler. For det farste burde man ha hatt
en kort gjennomgang av begrepsapparatet boken er basert pa. Pro-
paganda er en meget vanskelig term a definere. Et ord med sa dif-
fus referanseramme fordrer i det minste en naamere presisering.
Implisitt far vi vite at boken til dels baserer seg pa Jowett &
O’ Donnell (1999). Dette star alese atfor langt ut i boken (Ramp-
ton & Stauber 2003: 135). Ettersom undertittelen indikerer at vi har
med en analyse av propagandaagjere, burde dette hakommet mye
tidligere og tydeligere fremi boken.

Min andre store innvending er at boken ikke har noen konklu-
sion. Den har ikke engang noe som minner om det, eller kan tolkes
som et forsak pa det. Det empiriske materialet gjennomgas, punk-
tum. Materialet er godt, men tradene trekkes aldri sammen til et
hel hetlig sasmmenvevd bilde. Dette kan sesi sammenheng med dag-
ordet til Fox News: «\We report, you decide.» Ettersom boken kri-
tiserer Fox News for & trekke konklusjonene for sine seere, kan
det hende forfatterne vegrer seg for abli for konkluderende. Dette
er i satilfelle enfeilvurdering ettersom forfatterne uansett ikke kla-
rer alegge skjul pa sine synspunkter underveisi boken. En darlig
eller mangelfull konklusjon skjemmer en fagbok.

Avslutningsvis vil jeg trekke frem et betegnende eksempel fra
et intervju med Eleana Benador fra Benador A ssociates (Rampton
& Stauber 2003: 60). Her far vi et innblikk i hvilken sentral rolle
kommunikasjonsradgiverne faktisk har. En av hennesklienter ville
lage en reklamekampanje med spersmalet «Who is next?» etter
krigeni Irak. Benador fikk forandret slagordet til «What isnext?».
Hun sier at «Who is next? hgres ut som om man sp@r etter mer
krig. Det var kanskje akkurat den holdningen oppdragsgiveren hen-
nes hadde? Men Benador fikk forandret utsagnet til noe mer spiselig.
Agendaen tildekkes, spraket trimmes og sminkes, men intensjone-
ne forandres ikke med et pennestragk.

ikke ser p& O’Reilly mister besinnelsen og ber Glick gjentatte ganger om &
holde kjeft og beordrer til slutt produceren til & sld av mikrofonen til Glick
(Rampton & Stauber 2003: 162—166).
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Bokene om Bush sett under ett
Disse bekene ma ikke utelukkende vurderes ut ifra hvor sannfer-
dig de omtaler Bush. Like viktig er det & sette dem inni en videre
kontekst. «I hate Bush»-litteraturen gir ikke et nyansert bilde av
nummer 43 i rekken av amerikanske presidenter. Sealig nyanserte
er heller ikke bitre memoarer fra nyoppsagte innsidere.*® Man har
behov for ikke-liberal informasjon somi tillegg ikke er strategiske
uttalelser fraforsmadde mennesker. Man ma ta bgkene for det de
er og supplere dem med kilder fra den andre siden av spekteret. 2
De tidligere nevnte Coulter og Hannity er representanter for de
motstéende ytterpunktene til disse bekene. Ngytralitet er mangel-
varei et politisk klimader sa vidt mange aktgrer har piggene ute.

Avslutningsvis mavi sperre oss om det er givende alese baker
som utarter til axeskjelling av en allerede temmelig omstridt presi-
dent. Jeg vil faktisk hevde det. Selv den mest aggressive og under-
holdende av bagkene kan vaae nyttig. Frankens posisjon kan gi 0ss
en forstaelse av det amerikanske samfunnet og polariseringen og
steinkastingen som har foregatt siden Bush ble valgt pakontrover-
sidtvis. Ikke bareforklarer Franken munnhuggeriet, han bidrar ogsa
til & eskalere det. Franken er en profilert medieperson, og det skal
bli interessant & se om han kommer oftere pa banen etter som valg-
kampen 2004 intensiveres.?2

For afabedreinnsikt i de politiske prosessene rundt Bush-ad-
ministrasjonen er Rampton & Stauber definitivt bedre. Den er at-
skillig kortere enn de andre bakene, men har vel sd mye & by pa
Bokens vitenskapelige nytteverdi overgar det man finner i de to
andre bgkene. Episoden med Eleana Benador er bare et eksempel
paen sekvensi boken som gir et glatt bak PR-byraenes kulisser.

20 Tidligere finansminister Paul O' Neills bidrag til Suskind (2004) The Price of
Loyalty er det seneste eksemplet. Taleskriveren som tok axren for «Axis of
Evil»-metaforen, har kommet med et bidrag som er mer positivt til Bush i Frum
(2003) The Right Man. Frum hevder han ikke ble skviset ut av Det hvite hus
(Frum 2003: 270), men dette har media aldri slatt seg til ro med. Medias mis-
tanke er forstaelig ettersom O’ Neill (2004: 309-15) opplyser at han ble satt
under hardt press for & forsikre offentlig at han selv ansket & slutte.

21 Wall Street Journal, National Review og Weekly Standard er eksempler pa se-
rigse tidsskrifter som beskriver USA sett fra hayre.

22 Innledningsvis i valgkampen har Franken opptradt pa sdkalte «fundraisers» for
dr. Howard Dean. (http://comediansfordean.com/news.php?newsid=68). Dean
var kanskje den mest dpenbart Bush-hatende av de serigse presidentkandidat-
ene i 2004. Etter som Deans kandidatur ble svekket, ble hans anti-Bush-agenda
enda tydeligere. Den 16. februar uttalte Dean at: «The one thing I’'m going to
ask everyone to do is in some way make sure George Bush doesn’'t get re-elected
president of the United States» (Nagourney & Wilgoren 2004).
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Corn stér for en omfattende, men partisk analyse. Boken er mer
polemisk enn morsom og mer empirisk enn analytisk. Derfor taper
den kanskjei leseverdighet mot Franken ogi faglig nytte og kunn-
skapsakkumulasjon mot Rampton & Stauber. Det faktum at Fox
News er utelatt fraanalysen, taler heller ikketil Cornsfordel. Bo-
ken ville hatt sterre appell dersom den hadde hatt et bredere fokus,
eller hadde hatt mindre slagside. Corn preker utelukkende til den
Bush-hatende menighet.

Med valgkamp og granskinger av Irak-etterretning vil noe av det
mest interessante som foregar innen studiet av internasjonaerela-
soner utspille seg padeninnenrikspolitiskearenai USA i tiden frem-
over. Skillet mellominnenriks- og utenrikspolitikk er intet tydelig skille,
og envissinnsikt i hestehandlene og hanekampene i Washington er
enfordel om man vil forsta utenrikspolitikken til verdens ubestridte
hegemon. A skumme igjennom et eksemplar av «l hate Bush»-lit-
teraturen er i sd henseende ikke bortkastet. Det er en kildetil infor-
masjon om polarisering, antagonisme og ordskiftet i Washington som
ikke bar undervurderes. Antakelsen om at USA har et snevert po-
liti sk spekter uten noen artikulert venstreside, fér et skudd for baugen
giennom denne litteraturen. Om agendaen deres blir gjennomfart,
er opp til det amerikanske folk & avgjere i presidentvalget 2. no-
vember 2004.
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The Small State Problematique in International
Relations

By Andreas Lgvold

Norwegian foreign policy discourseismainly based on the premise
that Norway isa“small state”. Thisinsistence haslinked it to an-
other discoursewithinthe IR community, namely small statelitera-
ture. The author examines thistradition critically, emphasising its
main tenet: the significance of military power. Paradoxically, one
might say, because thisway of thinking presupposesa“great power”
perspective. Small states have usually been regarded as too weak
toinfluenceworld politicsto any significant extent, but thisview is
only valid within a “Westphalian” political order. The article ex-
ploresthe various attempts of defining the small state, and the gen-
eral perception of a specific small state behaviour. These efforts,
however, presuppose akind of similarity between small states, which
isnot historically evident. Instead the author highlightsthe signifi-
cance of studying small states more historically, taking into consid-
eration the great variations between them. In recent years, the
claim that there exists a universal small state behaviour has been
challenged by developmentswithin the EU. This* post Westphalian”
kind of political order demonstrates the way in which small states
within the community now develop anew sense of “activism” and
anew small state identity — changes which add up to aradically
new small state profile.

Internasjonal politikk 62 [1] 2004: 7-31

EFTA, Norway and the Global Race for Free Trade
Agreements

By Arne Melchior

Norway's exports have recently become more “globalised”, with a
lower share destined for the EU, and increased exportsto anumber
of new markets. Correspondingly, trade policy relationswith coun-
tries outside the EU become more important. In some of these
markets, barriers for the exports of goods and services are high.
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The article examines how EFTA’s network of free trade agree-
ments should be shaped in this situation. Recently, the global ex-
pansion of free trade agreements has accelerated. EFTA has
agreementswith 12 countries outside EU-25, and currently negoti-
ates with five more. Current EFTA initiatives cover some of the
most important new export markets, but also anumber of countries
where trade is very small and free trade agreements are not likely
to have much impact. Important countriesare missing onthe“EFTA
list”. Concernsfor export market access suggest that EFTA should
consider free trade agreements with some of these countries—for
exampleinAsia. In order to avoid that such agreements undermine
the World Trade Organisation (WTQO), the EFTA countries should
also promote non-discriminatory trade liberalisation at the WTO —
particularly by eliminating tariffsfor manufactured goods.
Internasjonal politikk 62 [1] 2004: 33-53

Welfare Gaps in Europe and the Future of the EU

By Jakub M. Godzimirski

The article addresses the problem of welfare gapsin Europein the
context of the planned enlargement of the EU and NATO. In the
beginning of 1990s one of the greatest challenges facing the West
wasthe possibility of uncontrolled mass migration from the former
Soviet bloc. The Western institutions, the EU and NATO, could
meet this challenge by introducing restrictions on the movement of
people, but they decided to embark on what could be termed a
policy of “institutional migration”. They both decided to go east and
at the same time formulated clear entry criteria for those who
wanted to join them. After a decade of difficult negotiations, Eu-
ropewill take the next step on 1 May 2004 when 10 new countries
will join the European integration project as new members. How-
ever, there are some signs that this enlargement can result in the
creation of not aunited but amore divided Europe, wherethe prin-
ciple of solidarity may become a victim of short-sighted political
games. The introduction of restrictions on the access to the com-
mon labour market to the citizens of the new member statesis an
unfortunate symbolic signal sent by the old members of the Euro-
pean Union and may herald the creation of a Europe of two speeds,
a development that may have far-reaching consequences for the
future of the whole European integration project that for more than
50 years has secured peace on the continent.

Internasjonal politikk 62 [1] 2004: 57—67
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Norway and the EU Enlargement: Negotiations and
Attitudes

By Ulf Sverdrup

In May 2004, the new EU members will also become members of
the EEA. This article discusses the negotiations on the enlarge-
ment of the EEA. During the negotiationsthe EFTA countrieswere
faced with tough demands of radically increasing their financial
support to the new member states of the EU. The result of the
negotiations made the EFTA countries and particularly Norway
significant net contributors to the enlargement process, more so
than many of the member states. The article discusses the negotia-
tions and examinesfactorsthat can explain the outcome. Based on
survey datathe article a so demonstrates the overwhel mingly posi-
tive attitudes of Norwegians toward enlargement.

Internasjonal politikk 62 [1] 2004: 69—-83

The Visegrad Countries from Planned Economies to EU
Membership

By Karsten Steehr

Poland, the Czech Republic, Slovakia and Hungary have in little
more than ten years established market-based economies. The
countries chose, in spite of geographical proximity and historical
links, different reform strategies, especially with respect to infla-
tion stabilisation and privatisation. The different strategiescanto a
large extent be explained by different starting points. In prepara-
tion for EU membership, the economic policies in the four coun-
tries have gradually converged. The economic results have been
mixed. Many have gained from greater choice and higher living
standards. Still, economic growth is only slightly above the per-
formance of the EU countries, unemployment is high and govern-
ment budgets exhibit large deficits. Membership of the EU could
bring about moretrade and investment and help narrow theincome
gap towards Western Europe.

Internasjonal politikk 62 [1] 2004: 85-106

Lula’s Bossa Nova for Brazil and the World

By Vegard Bye

Thearticle exploresthe development in Brazil after LuisInazio da
Silva, Lula, gained power a year ago. This vast and resourceful
country, with its 182 million inhabitants, has experienced an im-

NUPI MARS 04



146‘ Summaries

mense growth over the last century. The welfare gap is however
equally large. Therichest percent of the population has an income
equal to that of the poorest half. Brazil now puts her faith in Presi-
dent Lula, who vowsto redistribute the country’swealth through a
national compromise and anew corporate community contract: He
wants support from all sectors and classes. Lula' s“new rhythm” —
the bossa nova—represents a L atin American third way, reflecting
considerable knowledge of the post-war “Nordic model”.
Internasjonal politikk 62 [1] 2004: 107-127
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kildehenvisning

NB:

2. Anbefalt format for liste over

litteraturhenvisninger

a) Bok:

b) Bok med to/tre forfattere:

c) Fire eller flere forfattere:

d) Artikkel i tidsskrift:

e) Kapittel/artikkel i redigert verk:

3. Noter:

Internasjonal politikk [retningslinjer for manus]

Artiklene bgar ikke overskride 25 sider A 4, dobbel linjeavstand, eller 45 000 tegn
inkludert mellomrom.

Internasjonal politikk tar ikke inn bidrag som samtidig publiseres i andre
Norden-baserte publikasjoner. Kun manus pa norsk, dansk eller svensk mottas.
Endelige bidrag leveres formatert for PC. Oppgi system og ngdvendige
spesifikasjoner.

Til kildehenvisninger brukes forfatternavn og publiseringsarstall, i parentes,
istedenfor fotnoter/sluttnoter, for eksempel:

«...(Neumann 2001)...»

«...(Rieker & Ulriksen 2003)...»

Skal sidetall oppgis, tilfayes det i parentesen etter arstallet med kolon
imellom, og uten «s.», f.eks.: «..(Neumann 2001: 24)...»
Helt korte kommentarer kan ogsa fayes inn, f.eks.: «...(se 0ogsd Neumann 2001:
24)..»
For to helt like henvisninger som fglger direkte pa hverandre, kan selvsagt
«ibid.» brukes til annen gangs henvisning, f.eks.: «...(Neumann 2001: 24)...
..(ibid.)...»
Derimot er det ingen plass for «op.cit.» i dette systemet.
Nar samme forfatter har to publikasjoner i samme ar, tilfayes en liten bokstav
(a, b) etter arstallet, slik: (Neumann 2001a)...(Neumann 2001b). Litteraturlisten
ma da vise pa tilsvarende mate hvilken av referansene som er hvilken.

Listen plasseres etter notene (se 3. Noter) med forfatternavn i alfabetisk
rekkefglge. Vi har valgt falgende regler, med sikte pa den best mulige
kombinasjon av enkelthet og bibliografisk ngyaktighet.

Neumann, Iver B. (2001) Norge — en kritikk. Begrepsmakt i Europa-debatten.
Oslo: Pax.

Rieker, Pernille & Stale Ulriksen (red.)(2003) En annerledes supermakt?
Sikkerhets- og forsvarspolitikken i EU. Oslo: NUPI.

Ved to/tre forfattere brukes tegnet «&» heller enn «og » eller «and» for & unngéa
misforstaelser.

Merk ombyttet rekkefglge pa fornavn og etternavn til forfatter nr. 2 og 3.

Grubb, Michael et al. (1993) The Earth Summit’ Agreements: A Guide and
Assessment. London: Earthscan.

Ved fire eller flere forfattere brukes fgrste forfatter samt formen «et al.»
istedenfor de gvrige forfatternavn i referanser i teksten.

Eide, Espen Barth (2002) «Internasjonal terrorisme — folkerettslige
konsekvenser», Internasjonal politikk 60(2):211-24.

Her fares til slutt argangsnummer, hefte nr. innen argangen i parentes, kolon
og sidetall uten «s.» eller «p.».

Claes, Dag Harald (2003) «Oljen som amerikansk motivasjon?» i Bjgrn Erik
Rasch, Janne Haaland Matlary & Per Kristian Mydske (red.) Spillet om Irak. Oslo:
Abstrakt Forlag (31-59).

«red.» brukes istedenfor «ed.» ogsa for engelske publikasjoner. For
henvisninger til et redigert verk som inneholder det kapittel som siteres,
brukes «i» selv om arbeidet er pa et fremmed sprak. Eventuelle sidetall fgres i
parentes til slutt.

Skal veere fotnoter og helst brukes til korte utdypninger av eller kommentarer
til teksten. Noter skal ikke brukes i hovedtittelen pa artikkelen. Takkenoter o.l.
slik som «Takk til Ole Dahl-Gulliksen for nyttige kommentarer» skal ikke
nummereres.
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