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Sammendrag

Den norske debatten om kinesiske investeringer og sikkerhet har gjennomgått et betydelig taktskifte på få år. Fra en situasjon hvor det i liten grad var en debatt, og hvor kritiske røster i hovedsak angikk bekymringer om arbeidsmiljøutfordringer, har kinesisk næringsvirksomhet i Norge nå også blitt en del av den sikkerhetspolitiske debattsfæren. To særtrekk gjør det norske eksempelet til en spesielt interessant studie av de fellesnordiske spørsmålsstillingene diskutert i denne Fokusspalten. Norsk økonomi har tjent særegent godt på det kinesiske veksteventyret, men Norge har også stått i en særegent vanskelig politisk stilling overfor Kina gjennom det siste tiåret. Kontrasten mellom disse to faktorene har stått sentralt i norsk Kina-debatt. Ikke desto mindre har den norske offentlige debatten rundt kinesiske investeringer vært relativt positiv. Dette har blant annet vært drevet frem av gode erfaringer blant norske selskaper som har blitt kjøpt opp av kinesiske partnere. Den offentlige samtalen har dog i nyere tid begynt å relatere til spørsmålet gjennom en politisk og sikkerhetsmessig vinkling. Dette er et taktskifte som ikke skyldes hendelser knyttet til eksisterende kinesisk aktivitet i Norge, men heller en norsk gjenspeiling av bredere globale og regionale trender. Huaweis rolle i den kommende utbyggingen av 5G-nettverket har vært et spesielt viktig bindeledd til denne internasjonale opinionsdreiningen.
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Introduksjon

Da relasjonene mellom Norge og Kina ble normalisert sent i 2016, fulgte en hektisk reisevirksomhet til Kina av delegasjoner fra norsk politikk og næringsliv. Blant norske bedrifter var optimismen spesielt stor overfor mulighetene dette åpnet for økte kinesiske investeringer. Selv rett i etterkant av at kinesiske myndigheter hadde utsatt Norge for en seksårig isfront etter fredsprisutdelingen til Liu Xiaobo, ble kinesiske investeringer og oppkjøp i hovedsak omtalt som en stor økonomisk mulighet. Spådommer om en kommende kinesisk kapitalflom ble omtalt i gullkantede vendinger i ledende næringslivsaviser (Aga, 2017; Havnes, 2017; NTB, 2017). Samtidig var det kinesiske teleselskapet Huawei allerede dypt inne i utbyggingen av det norske 4G- mobilnettet, uten at dette avstedkom noen større virak i den nasjonale offentligheten (Kibar, 2019). Denne relativt ukritiske holdningen til potensielle sikkerhetsaspekter ved kinesiske investeringer endret seg i løpet av noen få år til en langt mer avventende holdning. Huaweis rolle i utbyggingen av det nye 5G-nettet har blitt en politisk het potet og har skapt debatt i brede kretser. I takt med en holdningsendring som har funnet sted blant både nordiske og europeiske partnere, og ikke minst i USA, befinner vi oss nå i en situasjon hvor screeningmekanismer utvikles og debatteres, og norsk sikkerhetslovgivning endres i retning av å bli mer relevant for utenlandske investeringer.

Denne artikkelen bidrar til å kartlegge den norske debatten om dilemmaene som ligger i skjæringspunktet mellom nasjonal sikkerhet og åpenhet for investeringer fra Kina. Som de øvrige kapitler i dette fokusnummeret demonstrerer, er dette en debatt som har seilt opp på dagsordenen på bred basis, både blant våre nordiske naboland og ellers i verden. Artikkelen diskuterer denne spørsmålsstillingen langs tre hovedlinjer. Først vil det gis en gjennomgang av det politiske og økonomiske bakteppet for den pågående debatten. Dette innbefatter å kartlegge den nåværende situasjonen for kinesiske kapitalstrømmer til Norge. Hvor stort er omfanget av kinesiske direkteinvesteringer til landet, og mot hvilke økonomiske sektorer er de rettet? På bakgrunn av denne konteksten vil den andre hoveddelen ta for seg den norske offentlige debatten om forholdet mellom sikkerhet og kinesiske investeringer. For å kartlegge den tidligere nevnte dreiningen av den norske offentlige samtalen om investeringer og sikkerhet har vi først gjennomført en kvantitativ kartlegging og koding av norske medieoppslag i årene 2009–2018. Analysen av dette tallmaterialet vil så bli ytterligere supplert ved å se noe mer i detalj på to enkeltsaker, nemlig debatten rundt Huaweis rolle som utbygger av norske telenettet og det kinesiske oppkjøpet av Elkem. Disse to sakene er av spesiell interesse, for det første fordi mediakartleggingen viser at dette er to av de mest omtalte eksemplene på kinesisk næringsvirksomhet i Norge. For det andre er disse selskapene også nøkkeleksempler på henholdsvis de samfunnssikkerhetsmessige spørsmålene samt de økonomiske gevinstene som kinesiske investeringer kan frembringe. Den tredje delen vil så ta for seg de politiske prosessene rundt de pågående endringer i norsk lovgivning som er relevante for sikkerhetsaspekter ved utenlandske investeringer. Denne debatten fremviser hvordan det politiske Norge har søkt å manøvrere det sentrale dilemmaet en liten, åpen økonomi står overfor, i en verden preget av økende konfrontasjon også i den økonomiske sfæren. I sum har den norske debatten om kinesiske investeringer gjennomgått et betydelig taktskifte på få år. Fra en situasjon hvor det i liten grad var en debatt overhodet, og hvor kritiske røster i hovedsak fremmet bekymringer om arbeidsmiljøutfordringer, har kinesisk næringsvirksomhet i Norge nå også blitt en del av den sikkerhetspolitiske debattsfæren.


Politisk og økonomisk kontekst

Norge er det landet i Europa som har tjent mest på Kinas økonomiske fremvekst (Melchior, 2018). Den «doble Kina-effekten» av økt pris på norske eksportvarer, som olje, og reduserte priser på norsk import, så som klær og sko, har dermed vært en kraftig driver for den norske økonomiske boomen etter årtusenskiftet (Bekkevold & Kristoffersen, 2012; Laustsen, 2014). Norges særstilling med en økonomisk struktur som gjorde det mulig å hente ut en særskilt stor velstandsøkning fra Kinas integrasjon med verdensmarkedet, har dog i den senere tid også blitt kombinert med en annen særstilling som det nordiske landet som mest akutt har fått føle konsekvensene av politiske uoverensstemmelser med Kina. Norge var, i likhet med de fleste nordiske landene, blant de første vestlige land som anerkjente folkerepublikken Kina på 50-tallet. Årene siden har hatt sin del av opp- og nedturer, med et spesielt betydningsfullt tilfelle av politisk spenning i 1989 etter fredsprisutdelingen til Dalai Lama (Øgrim & Nilsen, 2015; Sverdrup-Thygeson, 2017; Utenriksdepartementet, 2011).

Mest skjellsettende hva angår den politiske konteksten i norsk-kinesiske relasjoner de siste årene, er dog de seks årene etter at den norske Nobelkomiteen i 2010 delte ut Nobels fredspris til den fengslede kinesiske dissidenten Liu Xiaobo. I seks år boikottet Beijing likeledes all bilateral politisk kontakt og la hindringer i veien på en rekke økonomiske felt, først og fremst i den symbolsk viktige lakseeksporten til det kinesiske forbrukermarkedet (Chen et al., 2015; Gåsemyr, 2018; Sverdrup-Thygeson, 2015). Selv om det på langt nær var første gang Kina tok i bruk slike virkemidler mot et europeisk land, var varigheten og bredden i den kinesiske sanksjoneringen av et nær enestående omfang. Etter flere forsøk på å løse situasjonen under påfølgende norske regjeringer ble forholdet til slutt erklært normalisert i desember 2016, etter at de to lands regjeringer kom til enighet om en offisiell firepunktserklæring der Norge blant annet erklærte at de vil «do its best to avoid any future damage to the bilateral relations» (Government of Norway and Government of PRC, 2016). I rask rekkefølge ble så Norges statsminister, den norske kongefamilien og Stortingets utenriks- og forsvarskomite mottatt på offisielt besøk i Beijing, frihandelsforhandlingene ble gjenopptatt, og Li Zhanshu kom i mai 2019 på et offisielt gjenbesøk til Norge (J. Lohne, 2017; NRK, 2017a; NTB, 2019). I takt med at den politiske kontakten ble gjenopptatt, ble også forhandlingsrundene om en frihandelsavtale mellom de to landene tatt opp igjen, etter at de hadde vært lagt på is i seks år. Etter å ha vært nær en sluttføring før 2010 er prosessen nå oppe og går igjen, med den 16. forhandlingsrunden nylig gjennomført. Mens norske myndigheter tydelig har signalisert sine preferanser for å øke tilgangen for norsk sjømat på det kinesiske markedet, er dog spørsmålene om rammevilkårene for kinesiske investeringer ennå uavklart (Fiskeridepartementet, 2019).



Kinesiske investeringer i Norge

På tross av de økonomiske og politiske særegenhetene beskrevet ovenfor, er det interessant å bemerke at kinesiske investeringsmønstre i Norge i stor grad likevel har fulgt det samme mønsteret som i de andre nordiske landene. Det totale volumet av kinesiske investeringer har jevnt over ligget på linje med resten av Norden og reflekterer den samme betydelige økningen fra et lavt nivå i løpet av de to siste tiårene. I likhet med hva som er tilfellet ellers, er også i Norge det totale nivået relativt lavt sammenlignet med antall investeringer fra andre nordiske og europeiske land i tillegg til USA (ETNC, 2017). Kina rangerer for øyeblikket mellom 10. og 15. plass på listen over land med de største FDI-beholdningene i Norge. Gitt at Norge ikke er EU-medlem, er ikke landet inkludert i oversikten til Rhodium Group, som danner datagrunnlaget for de danske, finske og svenske bidragene til denne fokusspalten, men et tidligere NUPI-prosjekt har sammenstilt og triangulert informasjon fra en rekke kilder til en oversikt over kinesiske M&A (mergers and aquisitions) i Norge (Gåsemyr & Sverdrup-Thygeson, 2017). For en oversikt over alle kjente større investeringer (over 100 millioner dollar i verdi), se tabell 1.


Tabell 1. Hovedtransaksjoner – kinesiske investeringer i norske selskaper, 2002–2018.1










	Oppkjøp fullført, år
	Kinesisk investor
	Norsk selskap
	Investeringens størrelse, mill. USD (eierandel)
	Økonomisk sektor





	2003
	Sinochem
	Atlantis
	105 (100 %)
	Energi



	2008
	COSL Norwegian, CNOOC
	Awilco Offshore
	2500 (100 %)
	Energi



	2010
	Grand China Logistics, HNA
	Offshore Heavy Transport
	380* (60 %)
	Transport



	2011
	China Bluestar, ChemChina
	Elkem
	2000 (100 %)
	Kjemikalier



	2015
	Bluestar Elkem Investment, ChemChina
	REC Solar
	640 (100 %)
	Energi



	2016
	Reignwood
	Voss Water
	105* (55 %)
	Forbruker



	2016
	Golden Brick, Qihoo and Beijing Kunlun
	Opera Software (consumer division)
	575 (100 %)
	Data og IT



	2018
	Qumei Home Furnishing, Huatai Securities
	Ekornes
	630 (100 %)
	Forbruker





Rapportering og anslag av endelig pris varierer mellom kildene, det mest konservative anslaget er valgt. Merk at figuren ikke oppgir mindre investeringer som har funnet sted.


På bakgrunn av de tilgjengelige dataene anslås verdien av kinesiske direkteinvesteringer (mergers and aquisitions) i Norge til et sted mellom fem og seks milliarder euro. Dette inkluderer dog ikke greenfield-investeringer eller kontraktsbaserte oppdrag. Som figuren ovenfor illustrerer, er det en del brede trender som trer frem i det norske tilfellet, som også er representative for mer generelle trender i kinesiske FDI både globalt og regionalt i Europa. Mens kinesisk M&A-aktivitet på tidlig 2000-tallet var fokusert på oppkjøp relatert til naturressurser og energisektoren, har oppkjøpene siden 2010 hatt et spesielt fokus på ledende aktører med teknologisk spisskompetanse innen mer spesialiserte sektorer. Kinesiske statlig eide selskaper fortsetter også å være den dominerende aktøren på feltet.

I sum er nivået av kinesiske investeringer i Norge på rundt det samme nivået som for de andre nordiske landene, noe som gjenspeiler hvordan regionen som helhet til nå har spilt en sekundær rolle som mottaker for kinesiske investeringer i Europa (ETNC, 2017; Hellström, 2014, 2016). Ringvirkningene av det stormfulle politiske og diplomatiske forholdet er vanskelig å anslå på bakgrunn av et så vidt lite antall caser, men gitt at investeringsflyten ikke har skilt seg overveldende fra den bredere nordiske trenden, later virkningen til å ha vært begrenset. Det kan dog ikke utelukkes at flere kinesiske investeringer kunne ha skjedd i løpet av de siste årene, hadde situasjonen vært en annen. Likevel, som illustrert i figur 1, var ikke den politiske situasjonen til hinder for noen av de mest betydningsfulle kinesiske oppkjøpene i Norge. Dette er også i tråd med bredere observasjoner om at den politiske boikotten av Norge i mindre grad hadde en effekt på de økonomiske sektorene Kina anså som viktige for sin innenlandske utvikling (Sverdrup-Thygeson, 2015). Et forventet «investeringsrush» i tiden etter normaliseringen av forholdet i 2016 har, med unntak av et oppkjøp av den norske møbelfabrikanten Ekornes, foreløpig heller ikke manifestert seg (NTB, 2017).




Den offentlige debatten om kinesiske investeringer

I den senere tiden har bredere globale trender, spesielt det stadig mer spente forholdet mellom USA og Kina, tilført et ekstra lag av politisk kompleksitet til spørsmålet om kinesiske investeringer i Norge. I flere land i Europa har det de siste årene vært økende offentlig debatt om og kritisk søkelys rettet mot kinesiske investeringer. Dette har også kommet til uttrykk i den norske debatten rundt disse investeringene. Den norske offentlige debatten rundt kinesiske innenlandske investeringer har lenge vært relativt begrenset, og investeringer i norske selskaper har ofte vært omtalt i positive ordelag. En kvantitativ analyse av det norske offentlige ordskiftet rundt kinesiske investeringer i Norge illustrerer tydelig denne trenden, som sett i figur 1.2 Man kan spore en topp i 2011, rundt storoppkjøpet av Elkem, men ellers har dekningen ligget på et relativt lavt nivå, frem til et betydelig oppsving av medieoppmerksomhet rundt kinesiske kapitalstrømmer fra 2016 og fremover, som samsvarer med normaliseringen av det norsk-kinesiske forholdet.

Man kan dog se et noe mer kritisk søkelys på disse spørsmålsstillingene, og figur 2 illustrerer hvordan medienes dekning har gått fra å være relativt fraværende, til i økende grad å fokusere også på potensielt negative effekter av kinesiske kapitalstrømmer til Norge. Antall artikler som omhandler sikkerhetsaspekter ved kinesiske investeringer i Norge, har vist en tilsvarende økning i årene 2012 til medio 2019, fra et nivå da dette aspektet var nesten fraværende fra nyhetsbildet. Det totale antallet er fortsatt lavt.


[image: Image]
Figur 1 Antall artikler i ledende norske nyhetsmedier som omhandler kinesiske investeringer i Norge, 2009–2018. Søkestreng: «kinesisk* investering*» and (norsk or norge).
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Figur 2 Antall artikler som omtaler sikkerhetsaspekter.

Medienes omtale har fra starten av vært spesielt kritisk til kinesisk kapitaltilstrømning hva angår tre ulike temaer. Først og fremst gjelder dette investeringer eller kinesisk inntreden i sektorer som har relevans for nasjonal sikkerhet og beredskap. Teleselskapet Huawei har her, naturlig nok, vært det springende punkt for den norske avleggeren av den bredere vestlige debatten om potensielle sikkerhetsutfordringer ved bruk av kinesisk teknologi i utbyggingen av norske telenett (Breian, 2019; NRK, 2019; NUPI, 2019). Det var noe debatt i forbindelse med at Huawei fikk konsesjon på utbygging av 4G-nettverket fra 2009 og senere, men denne debatten forgikk relativt raskt (Kibar, 2019). Imidlertid har Huawei og prosessen rundt konsesjoner for utbyggingen av 5G-nettet nylig ført til at kinesiske selskaper i Norge for første gang har blitt et viktig tema i den nasjonale politiske og offentlige debatten.

I nesten halvparten av artiklene identifisert i den kvantitative analysen gjennom Retriever, der sikkerhetsaspekter er omtalt, er også Huawei omtalt. Dette illustrerer Huaweis posisjon som en nøkkelsak, som belyser det stadig økende og mangefasetterte presset for å finne politiske og administrative svar på et helt nytt sett med utfordringer i skjæringspunktet mellom nasjonal sikkerhet, ny teknologi og geopolitiske endringer. En viss debatt har også vært å spore rundt kinesiske investeringer i norsk petroleumssektor, men dette har enn så lenge vært svært lite fremme i media (A. K. J. Lohne, 2017). Det andre området hvor kritiske stemmer har blitt målbåret med hensyn til kinesisk FDI, angår enkelte politikeres og fagforeningers bekymring for at kinesiske eiere av norske bedrifter vil kunne bidra til å svekke etablerte arbeidsrettigheter. Dette var noe fremme i media ved overtakelsen av Elkem, men disse bekymringene har siden blitt lagt til ro, og de relevante arbeidstakerforeninger har uttrykt positiv tilfredshet med arbeidsforholdene etter oppkjøpet (Lier, 2011). Det tredje området hvor det har vært negativ medieoppmerksomhet, er relatert til det tidligere nevnte spørsmålet om sikkerhetshensyn og angår noen høyt profilerte planer på vegne av den kinesiske investoren Huang Nubo om å kjøpe eiendommer i Norges arktiske områder. Dette føyer seg til et mønster hvor det vies særlig oppmerksomhet til potensielle kinesiske investeringer i det høye nord, og det har i den forbindelse blitt klart uttalt at det er en prioritet å sikre nasjonalt eierskap til disse landområdene av potensiell strategisk betydning (Henriksen & Berglund, 2014).

Den offentlige debatten kan illustreres ved å se nærmere på to eksempler som til sammen gir uttrykk for noen av hovedpunktene i det norske ordskiftet rundt kinesiske investeringer. For det første kan man ta for seg det kinesiske oppkjøpet av den profilerte norske bedriften Elkem som et eksempel på den jevnt over positive tilnærmingen til tilførselen av utenlandsk kapital fra Kina. Denne symbolsk tunge og økonomisk svært betydelige investeringen var typisk ved at den berørte en økonomisk sektor med liten sikkerhetspolitisk relevans. De bekymringene som kom til uttrykk, var dermed først og fremst rettet mot frykt for en underminering av norske arbeidsrettigheter, noe som i etterkant viste seg å være ubegrunnet, idet selskapet nå er betraktet som en svært «good case» på hvordan kinesisk kapital kan bidra til god industriutvikling i Norge (Fuest et al., u.d.; Hovland, 2018; Kristoffersen, 2019).

Gitt at det meste av kinesisk FDI til Norge, i likhet med oppkjøpet av Elkem, har vært i sektorer med begrenset sikkerhetsrelevans, er det som i så mange andre land det kinesiske teleselskapet Huawei som har blitt nøkkelcasen for spørsmål om avveiningen mellom økonomisk nytte og potensielle sikkerhetsutfordringer. Det er for øvrig på sin plass å presisere at Huawei ikke er en kinesisk direkteinvestering i Norge, men en greenfield-operatør. Dog er Huawei sin betydning og relevans så viktig at den meritterer spesiell oppmerksomhet uavhengig av investeringsmodalitet. Det er også dette selskapet som i den norske konteksten har vært gjenstand for størst bekymring, og som derav har vært en viktig driver for de pågående debattene rundt nye reguleringer og screeningmekanismer for utenlandske investeringer i Norge.



Den politiske debatten om investeringer, sikkerhet og screening

Norge har tjent betydelig økonomisk, men også vært særegent utsatt for kinesisk maktbruk, med bakgrunn i Kinas nyvunne sterke økonomiske og politiske stilling i verden. Kinesisk FDI til Norge har lenge gått under radaren, idet de har vært av relativt begrenset omfang, av begrenset sikkerhetsrelevans og stort sett har vært gode eksempler på de positive sidene utenlandske kapitalstrømmer generelt kan bidra med. Imidlertid har debatten i de seneste par årene, drevet av Huaweisaken, nylig beveget seg rett inn i dette grunnleggende spenningsfeltet mellom økonomisk vinning og politisk og potensiell sikkerhetsmessig risiko.

Om den offentlige samtalen – og medienes oppmerksomhet – rundt kinesiske investeringer i Norge til dels har vært fraværende, har dog norske myndigheter i økende grad rettet oppmerksomhet mot saksfeltet. Drevet frem av utviklinger på både globalt, europeisk og nordisk nivå har spørsmålet om kjøreregler for kinesiske kapitalstrømmer, spesielt i sikkerhetsmessig viktige sektorer, blitt drevet opp på det politiske sakskartet (se f.eks. Eriksen Søreide, 2019). Norge kjennetegnes, som sine nordiske naboer, av å være en åpen økonomi, og det gjøres i utgangspunktet få store distinksjoner mellom innenlandske- og utenlandske eiere. Det er en rekke generelle eierskaps- og markedsregulerende institusjoner og regelverk på plass, men disse utøves likt for alle relevante investorer. Sikkerhetsloven spesifiserer dog særskilte innrapporterings- og godkjenningsprosedyrer for investeringer i det som defineres som kritisk infrastruktur, uavhengig av om investeringene har nasjonalt eller utenlandsk opphav. En nylig sak som involverte et kinesisk konsortiums bud på en brobyggingskontrakt i Midt-Norge, satte søkelys på nettopp dette, da de lokale myndighetene valgte å diskvalifisere det kinesiske vinnerbudet på bakgrunn av at selskapet var basert utenfor EØS-området, og man henvendte seg til sentralmyndighetene for å få klargjort i hvilken grad dette utgjorde gyldig grunn for positivt å diskriminere europeiske selskaper (NRK, 2017b).

Flere norske investerings- og handelsavtaler inneholder spesialklausuler vedrørende nasjonalt eierskap i sektorer som petroleum og fiskeri, men per nå er det ingen særskilt screeningmekanisme på plass for utenlandske investorer som sådan. Ekspertkomiteen som i 2016 sluttførte en rapport om anbefalte oppdateringer i norsk sikkerhetslovgivning, konkluderte dog med at Norge trenger bedre beskyttelse mot utenlandsk eierskap i det som kan identifiseres som kritisk infrastruktur og viktige samfunnsfunksjoner (Botnan & Lausund, 2016; Forsvarsdepartementet, 2016). Deres anbefaling innbefattet stiftelsen av en screeningmekanisme fundert på spesifikke og smalt definerte sikkerhetsmessige hensyn, med den begrunnelse at «myndighetene i dag ikke har tilstrekkelige virkemidler for å kunne sikre nasjonal kontroll med strategisk viktige selskaper» (Forsvarsdepartementet, 2016, s. 246).

Den videre politiske prosessen utviklet seg under ledelse av det norske Forsvarsdepartementet og ble endelig vedtatt i 2018 med virkning fra januar 2019 (Forsvarsdepartementet, 2018). I tillegg til en innstramming av reglene for anskaffelser innebærer dette nye legale rammeverket at norske myndigheter nå har fått adgang til å stanse oppkjøpet i tilfeller hvor det, i henhold til paragraf 10-3, er en «ikke ubetydelig risiko for at nasjonale sikkerhetsinteresser blir truet» (Justis- og beredskapsdepartementet, 2019). Paragraf 10-1 pålegger for dette formål en varslingsplikt på de relevante selskapene for oppkjøp tilsvarende minst en tredels eierandel. Dette innebærer for øvrig en terskel som ligger høyere enn hva tilfellet er for andre viktige økonomiske partnere for Norge, i særdeleshet Tyskland, der denne terskelen nylig ble senket til 25 prosent og til 10 prosent i spesielt strategiske sektorer (UNCTAD, 2018). Det er foreløpig ingen profilerte oppkjøpssaker som har blitt blokkert i henhold til dette nye regelverket, og det er dermed en del rom for fortsatt politisk debatt knyttet til hvordan denne lovgivningen vil operasjonaliseres i praksis.



Konklusjon

Som det eneste større nordiske landet utenfor EU, og som regionens eneste betydelige olje- og gasseksportør, er den norske politiske og økonomiske konteksten preget av noen til dels betydelige særegenheter sammenlignet med de andre nordiske landene. På mange måter er likevel Norges relasjoner til Kina et tilfelle som illustrerer, in extremis, flere av de grunnleggende felles utfordringene og dilemmaene de nordiske landene deler i sine forhold til Kina. For det første har norsk økonomi tjent særegent godt på det kinesiske veksteventyret over de siste to tiårene. For det andre har Norge også stått i en særegent vanskelig politisk stilling overfor Kina gjennom det siste tiåret. Disse hendelsene har også, naturlig nok, medført at spørsmålet om kinesiske investeringer i Norge har fått en ekstra betydelig politisk klangbunn. Kinas boikott har tydeliggjort de særegne utfordringene som følger med en stormakt som, i større grad enn vestlige land, lar økonomiske og handelspolitiske virkemidler inngå for å oppnå bredere utenrikspolitiske målsettinger. Kontrasten mellom disse to faktorene har stått sentralt i norsk Kina-debatt. Ikke desto mindre har den norske offentlige debatten rundt kinesiske investeringer vært relativt positiv. En rekke nyhetsartikler etter normaliseringen av relasjonene i 2016 gjenspeilet en forventning fra norske businessmiljøer, som så frem mot en gullalder for kinesiske kapitalstrømmer til Norge (som ikke kom). Dette har blant annet vært drevet frem av gode erfaringer blant norske selskaper som har blitt kjøpt opp av kinesiske partnere. Den offentlige samtalen har dog inntil nylig fokusert på kinesiske kapitalstrømmer til Norge, først og fremst som del av den positive økonomiske linsen, og har kun i nyere tid begynt å relatere til spørsmålet gjennom en politisk og sikkerhetsmessig vinkling.

Dette er et taktskifte som ikke skyldes hendelser knyttet til eksisterende kinesisk aktivitet i Norge men heller en norsk gjenspeiling av bredere globale og regionale trender. Huaweis rolle i den kommende utbyggingen av 5G-nettverket har vært et spesielt viktig bindeledd mot denne internasjonale opinionsdreiningen. Det økende fokuset på Huaweis rolle internasjonalt og blant norske sikkerhetsaktører har bidratt til at kritiske røster har latt seg høre i økende grad i den offentlige debatten de siste årene. Det faktum at dette opinionsskiftet har funnet sted i tandem med at norske myndigheter er i ferd med å sluttføre en frihandelsavtale med Kina, gjør sitt til at denne debatten neppe blir mindre politisk relevant i den nærmeste fremtid. De ennå ufullendte frihandelsforhandlingene med Kina er også et ekstra moment som setter Norge i en særegen stilling i den nordiske debatten om regulering av kinesiske investeringer. Dette gjelder ikke minst fordi man i skrivende stund også forhandler om å innta kapitler i avtalen som setter rammevilkår for bilaterale investeringer mellom landene (Stortingets europautvalg, 2019). Hvordan det endelige rammeverket for frihandelsavtalen vil bli seende ut, er, naturlig nok, ennå ikke klarlagt. Man kan dog allerede spore bekymrede stemmer i opinionen med tanke på at Norge kan befinne seg i en svært sensitiv posisjon. Dette fordi man skal forhandle med Kina om en vidtrekkende avtale i en situasjon hvor både den globale og den nordiske posisjonen overfor Kina er i kraftig endring og de problematiske sidene ved kinesisk statskapitalisme har blitt stadig mer åpenbare. Norges posisjon som et Nato-land med sterke sikkerhetspolitiske bindinger til USA, i en situasjon hvor den amerikanske holdningen til kinesiske investeringer i sikkerhetsrelevante sektorer blir stadig mer restriktiv, er også et viktig bakgrunnsmoment som har endret seg radikalt siden frihandelsforhandlingene først ble igangsatt for over et tiår siden (se f.eks. Lysberg, 2019). I sum har dermed den vante norske antakelsen om at en frihandelsavtale er et økonomisk henseende uten bredere sikkerhetspolitisk relevans, kommet under stadig sterkere press.

Den norske posisjonen som et «utenforland» i forholdet til EU, innebærer dess mer at landet settes i en spesielt utfordrende stilling overfor en stormakt som Kina. Norge har dermed ikke den institusjonelle muligheten de fleste andre nordiske stater har, til ekstensivt å benytte det europeiske nivået for å målbære sine interesser overfor Kina, slik dette senest ble formulert i den svenske regjeringens Kina-strategi (Government of Sweden, 2019). Dette utenforskapet åpner opp for muligheten til å forhandle med Kina direkte om bilaterale avtaler, en mulighet som ligger an til snart å bli mest kraftfullt illustrert gjennom den forventede sluttføringen av forhandlingene mellom Norge og Kina om en frihandelsavtale. Imidlertid innebærer dette mulighetsrommet også en sårbarhet, der det er naturlig å spørre seg om Kina ville ha boikottet et EU-medlem seks år i strekk, på samme måte som ble Norge til del. Selv om Norge ikke er EU-medlem, er landet tett tilknyttet EU gjennom EØS-avtalen og opprettholder tette bånd med de andre nordiske landene på tvers av alliansetilknytning. De politiske debattene som pågår i de andre nordiske landene vedrørende sikkerhetsavveininger rundt kinesiske investeringer, er derfor viktige også for Norge. For det første fordi de økonomiske vilkårene knesatt i EU får effekter i Norge gjennom EØS-avtalen, så et sentralt spørsmål her er hvordan endringer i det europeiske screeningregimet kan være relevante for Norge (Sverdrup, 2018). For det andre fordi det er naturlig for Norge å trekke på erfaringer og politiske prosesser fra «land vi liker å sammenligne oss med». I den sammenheng er det nyttig å merke seg at de andre nordiske landene i stor grad befinner seg i samme båt som Norge, i en verden hvor den åpne nordiske modellen blir utfordret på flere fronter.
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Abstract in English

Norway’s Debate about Chinese Investments: From Benevolence to Caution

The debate in Norway regarding security concerns related to Chinese investments has seen a notable change in character over a short period of time. From a situation where there was little discernible debate at all, and where negative coverage of Chinese investment flows were mainly concerned with working environment issues, Chinese capital flows to Norway have now also become part of the debate on national security. Two particularities make the case of Norway especially interesting with regards to the broader Nordic debates over the issues discussed in this Fokus section. The Norwegian economy has been particularly well placed to benefit from the extraordinary Chinese economic growth, but Norway has also been in a particularly problematic political position towards China over the last decade. The contrast between these two factors has been a structuring trait of the Norwegian China debate. Nevertheless, the Norwegian public debate on China has been relatively positive over a long period of time. This has been given impetus by the positive experiences reported from the Norwegian enterprises that have been the target of Chinese acquisitions. However, lately, the public debate has increasingly come to regard the issue also through a political and security-related lens. This changing character is not due to specific events concerning Chinese activities in Norway, as much as being a reflection of broader regional and global trends. The question of Huawei’s role in the coming construction of the 5G network has been a particularly important driver in this regard, as well as conductive link to the international change in opinion.
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	1 Kilder: Rhodium Group, American Enterprise Institute, Zephyr Investment Management og Gåsemyr & Sverdrup-Thygeson, 2017.

	2 Den kvantitative kartleggingen som ligger til grunn for denne artikkelen, er basert på en full gjennomgang av alle norske avisartikler publisert om kinesiske investeringer i Norge i årene 2009 til medio 2019. Disse er identifisert gjennom trunkerte søk i Retreivers norske tidsskriftdatabase. Treffene er deretter gjennomgått manuelt for innholdskoding, og irrelevante artikler, NTB-artikler kopiert i andre medier, duplikater fra internett- og papirmedier samt spesialiserte bransjemedier er luket ut. Figur 1 viser treff på søkestrengen 2009–2019: «kinesisk* investering*» and (norsk or norge), etter utluking av dubletter og irrelevante treff.
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