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EN MODELL FOR SIKKERHETSTENKNING ETTER DEN KALDE KRIGEN

1 BAKGRUNN

Det 4 forklare og predikere staters atferd er en sentral utenriks- og sikkerhetspolitisk utfordring.
Nér man forseker & gjore dette, vil man alltid legge til grunn noen forutsetninger om sammen-
hengen mellom ulike forhold som antas & pavirke staters atferd. Disse forutsetningene er igjen
basert pd implisitte eller eksplisitte modeller av det internasjonale system, samt en forstielse av
maktrelasjonene 1 systemet og hvilke regler for atferd som gjelder mellom statene. Uten slike
modeller og en slik forstaelse er det ikke mulig & forklare eller predikere staters atferd pé en
tilfredsstillende mate.

Avslutningen av Den kalde krigen endret pa en fundamental méte de grunnleggende forutset-
ninger som tidligere hadde ligget til grunn for slike analyser, og gjorde det nedvendig & etablere
et nytt fundament for forstdelse og prediksjon av staters atferd. Formélet med denne rapporten er
a yte et bidrag i denne forbindelse.

Det tas 1 denne rapporten sikte pa & drofte antatt sentrale forklaringsvariabler for staters
utenriks- og sikkerhetspolitiske atferd. Vi vil dessuten diskutere hva som kjennetegner den nye
internasjonale maktstruktur, samt hvordan endringer i maktstrukturen kan tenkes a pavirke
staters tenkning omkring ’sikkerhet’ og dermed ogsa deres sikkerhetspolitiske atferd. En sentral
mélsetning er 4 bidra til & skape et begrepsapparat og et teoretisk rammeverk for hvordan vi kan
forsta viktige aspekter knyttet til makt, sikkerhet og sikkerhetstenkning etter Den kalde krigen.
Det ligger utenfor rapportens ambisjon a avlede konkrete hypoteser fra modellen om hvordan
enkeltstater vil agere i lys av den nye internasjonale maktstruktur og den nye sikkerhets-
tenkning. Geografisk fokus vil veere pa ”Vesten”, Europa og det euro-atlantiske omradet. Andre
omrader vil bare sporadisk bli behandlet.

Et sentralt argument i rapporten er at teknologi, geografi og internasjonale normer og
institusjoner i stor grad er bestemmende for den relative betydning av militere og andre
ressurser for staters atferd. Vér beskrivelse av den nye internasjonale maktstruktur, koplet med
en bestemt mate & se ’sikkerhet’ pd, hvor ”graden av sikkerhet” er definert som en akters
subjektive oppfatning av potensialet for trusler mot sentrale verdier slik disse er definert av
akteren selv, skaper etter vart syn et fruktbart analyseverktey som kan anvendes for & belyse
bade ’sikkerhetsdynamikken” i ulike geografiske regioner og den ’sikkerhetslogikk™ som
preger de enkelte akterers atferd.

Kapittel 2 gir noen innledende betraktninger knyttet til temaet for rapporten, samt en kort
introduksjon til den ”sentrum-periferi”’-tenkning som vi legger til grunn som den dominerende
dimensjon ved den nye internasjonale maktstruktur. Denne vil bli n&ermere begrunnet og utdypet
1 kapittel 6. I kapittel 3 vil vi avklare en del sentrale begrep og forutsetninger som legges til



grunn i rapporten. Kapittel 4 utgjer en drefting av begrepet ’sikkerhet’ og av forholdet mellom
'makt’ og ’sikkerhet’ i internasjonal politikk. Vi vil her legge serlig vekt pd betydningen av
normer og institusjoner i det internasjonale politiske system. Kapittel 5 tar for seg hva som kan
frembringe endringer i den internasjonale maktstruktur, mens kapittel 6 er en grundigere
drefting av den nye internasjonale maktstruktur og modellen som ble introdusert 1 kapittel 2.
Kapittel 7 inneholder enkelte avsluttende betraktninger.

2 INNLEDNING

Sikkerhetstenkning under Den kalde krigen var basert pa en meget enkel modell: Et bipolert
internasjonalt system hvor to supermakter sto overfor hverandre, og hvor hver av disse
representerte et alternativt politisk-ideologisk og sosioskonomisk system.' Bade sikkerhets-
tenkningen og selve sikkerhetsbegrepet var nart knyttet til USAs og Sovjetunionens over-
veldende militere kapasiteter og til den avledede frykten for militeer konfrontasjon mellom de
to. Mot slutten av Den kalde krigen, og spesielt etter at Warszawa-pakten og Sovjetunionen
forsvant i 1991, kunne det internasjonale system ikke lenger bli sett pd som bipolart. Men snart
kom det naturlige spersmél: Hva slags internasjonal “maktstruktur” har overtatt etter den
bipoleere??

Den internasjonale maktstruktur, 1 betydningen bilde av fordelingen av makt og innflytelse 1 det
internasjonale politiske system, er ikke umiddelbart observerbar for akterene i dette systemet.
Maktstrukturen er mer a betrakte som den “’tilbakemelding” akterene far fra omverdenen pé sine
handlinger. Dersom disse tilbakemeldingene er konsistente og tilstrekkelig entydige, danner
akterene seg et bilde av en internasjonal maktstruktur og en oppfatning av hvordan de andre
aktorene i det internasjonale systemet forholder seg til denne. Bildet man fér av den inter-
nasjonale maktstruktur skaper 1 sin tur et "handlingsrom” som akterene ma forholde seg til.
Dette handlingsrommet er relatert til forholdet mellom kostnader og fordeler for en akter knyttet
til ulike handlingsalternativ med potensielle implikasjoner for en selv, men ogsa for “omgiv-
elsene” eller for andre akterer. En akters handlingsrom er altsa begrenset av ”premisser for
handling” som bestemmes av den internasjonale maktstruktur og av akterens relative plassering
1 denne, og som kan forstds som forventninger” om hvordan akteren kan og ber forholde seg til
disse “’ytre stimuli”. A la vare ta hensyn til den internasjonale maktstruktur medforer at
mulighetene for & fore en rasjonell politikk, dvs en politikk basert pd kost-nytte vurderinger,
bare i liten grad vil vere tilstede. Det er derfor ved gjennomferingen av et lands utenrikspolitikk
at man oppfatter maktstrukturen i det internasjonale system, fordi den da blir ’synliggjort”.

Den internasjonale maktstruktur kan altsa forstds som et bilde av fordelingen av makt og

innflytelse i det internasjonale politiske system. Det er derfor de dominerende maktsentra som
preger og karakteriserer den internasjonale maktstruktur, eller som Raymond Aron formulerer
det: ’the principal actors have determined the system more than they have been determined by

! Dette utelukker ikke at ogsé andre dimensjoner hadde betydning for hvordan det internasjonale system sa ut.
F.eks. bidro forholdet mellom rike og fattige land til & gi systemet ogsa en unipolcer dimensjon.
* Se kapittel 2 for en naermere drefting av begrepene (internasjonal) “struktur’ og "maktstruktur’.



it” (Aron 1966). Under Den kalde krigen var det de to supermakter som preget internasjonal
politikk, og derfor ”definerte” den internasjonale maktstruktur. Selv om Den kalde krigen tidvis
var preget av heyt politisk spenningsniva og frykt for en militeer supermaktskonfrontasjon, bidro
bipolariteten ogsa til en betydelig grad av orden og forutsigbarhet i forholdet mellom statene i
det internasjonale politiske system.

Det bipolaere system og supermaktsmotsetningen representerte en méte a tolke og forsta inter-
nasjonal politikk pa. Overgang fra et slikt ”verdensbilde” til et nytt forer til en periode med
uklarhet og en storre grad av usikkerhet om hvordan andre parter vurderer sin plassering i det
internasjonale system, hvordan de definerer sine interesser, og hvilke handlingsmenstre som kan
forventes. Derfor gker faren for feilvurderinger og misforstaelser i slike overgangsperioder, med
derpa folgende fare for ustabilitet og konflikter. Etter en viss tid vil "tilbakemeldingene” fra de
andre akterene i1 systemet bli mer entydige og muligheten for & klarlegge hva slags internasjonal
maktstruktur som er i ferd med & manifestere seg etter den gamle, bli bedre. Den nye inter-
nasjonale maktstruktur tar dermed form, og statene i det internasjonale system far et slags “’kart”
a forholde seg til nar de skal formulere langsiktige politiske strategier og fore et politikk som er
1 samsvar med disse strategiene.

Vart utgangspunkt er at den nye internasjonale maktstruktur bl.a. kan karakteriseres ut fra en
’sentrum-periferi”’-tenkning, hvor Vesten utgjer et dominerende ’sentrum”, og hvor andre
geografiske omrader eller enkeltstater utgjor en “periferi” i forhold til dette sentrum. Enkelte
omrader eller aktorer fremstar imidlertid ogsa som alternative sentra i global sammenheng.
Dette forer til at det internasjonale system ogsa har en multipolcer dimensjon som i noen grad vil
maétte prege internasjonal politikk. Parallelt kan det eksistere regionale sentra i forhold til
omkringliggende neromrader, slik at disse samtidig kan fremsté badde som sentrum og periferi.

Til grunn for en slik fremstilling ligger tanken om at makten i stor grad er konsentrert i
systemets sentrum eller sentra, og at s&rlig stater/akterer i periferien ma forholde seg til dette
som et sentralt premiss for sin atferd (Goldgeier og McFaul 1992).

En slik ”’sentrum-periferi”-tenkning er relativ pa to mater. Ved at man kan tenke seg ulike ”lag”
innen ”sentrum”, med en “’kjerne” og omrader utenfor dette som kan sies & tilhere sentrum, men
som relativt sett er en “periferi” i forhold til denne kjernen. Pa globalt niva kan vi betrakte USA
og EU som kjerner. Man kan ogsé tenke seg at man innen periferien har omrader som ser pé seg
selv som et sentrum, slik at det sett fra sentrum er en periferi, men i egne gyne er et sentrum.
Russland har tradisjonelt hatt en slik periferirolle i forhold til det evrige Europa, men fremstar
som et sentrum i forhold til omrédder som Kaukasus og Sentral-Asia, mens Japan historisk sett
har hatt en slik rolle i forhold til Kina og kinesisk kultur.

’Sentrum-periferi”’-dimensjonen er imidlertid ikke den eneste som konstituerer den nye inter-
nasjonale maktstruktur. Analyser av staters atferd etter slutten pad Den kalde krigen har vist at
den bipolare “ost-vest”-dimensjonen, som var helt dominerende under Den kalde krigen,
fortsatt har en viss relevans, ikke minst for relasjonene mellom Russland og Vesten. Vi har ogsé
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sett at maktrelasjoner knyttet til forholdet mellom ulike ideologiske “leire”, mellom henholdsvis
Vestens “’kristne” verdier og den muslimske verdens ideer, har fitt gkt relevans utover 1990-

tallet. Vi vil derfor argumentere for at den nye internasjonale maktstruktur kan beskrives som en
kombinasjon av flere dimensjoner slik dette er vist i modell 1.

West : East
|
1
|
|
|
]
|
|
|
|
|
|

Western
Centre

Christian

Model for post-cold war
security thinking

Figur 2.1 Modell for sikkerhetstenkning etter den kalde krig.’

Det at makten ligger i systemets sentrum/sentra, men at ogsa andre dimensjoner inngdr i
akterenes bilde av maktrelasjonene 1 internasjonal politikk, er en viktig forutsetning for & forsta
og predikere staters atferd. Dette fordi akterenes oppfatning av sentrale sikkerhetsutfordringer
delvis kan avledes av deres plassering i den internasjonale maktstruktur. Maktstrukturen
pavirker med andre ord sikkerhetstenkningen hos ulike akterer og i ulike omrader av verden.
Maktstrukturens relative betydning for akterenes sikkerhetstenkning og atferd er imidlertid ikke
like entydig 1 alle deler av verden. Dette vil vi komme tilbake til i senere kapitler, sammen med
en grundigere redegjorelse for disse innledende betraktninger omkring den nye internasjonale
maktstruktur.

3 Denne modellen er blitt til over tid. Et forste utkast til modellen ble utviklet av Anders Kjolberg v/Forsvarets
Forskningsinstitutt (FFI) i forbindelse med arbeid for Planavdelingen i Utenriksdepartementet i 1993. Den har
senere vaert brukt i analyser gjort ved FFI (se Kjolberg (1998) og (1999)).
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3 SENTRALE BEGREPER OG FORUTSETNINGER

3.1 Om forholdet agent-struktur’ i studiet av internasjonal politikk

Distinksjonen mellom “agent” og “struktur” er sentral for enhver forstéelse av sosiale
fenomener. En helt sentralt problemstilling innenfor studiet av internasjonal politikk har vart
hvorvidt en stats utenrikspolitikk kan forstas som en handlende aktors (dvs. statens) malrettede
atferd (agent-orientert forklaring), eller om vi ma ta utgangspunkt i den sosiale "helhet” (f.eks.
”det internasjonale politiske system”) og statens plassering i ’systemet” nér vi skal forklare
statens atferd (struktur-fokusert forklaring).4

Viért utgangspunkt er at stater 1 utgangspunktet stér fritt til a velge handlingsalternativer, men at
ytre forhold (”struktur”) pavirker disse valg fordi noen handlingsalternativ medferer storre
“kostnader” enn andre. Vi legger videre til grunn at agent-struktur-problemet med nedvendighet
ma ses 1 lys av hva man ensker & forklare, dvs. analysens eksplanandum. Er eksplanandum en
stats beslutning eller handling i tilknytning til en enkelt sak pé et bestemt tidspunkt? Eller er det
en stats politikk (policy) - over kortere eller lengre tid - som skal forklares? Mens individualis-
tiske forklaringsmodeller synes velegnede til & belyse spersmal av den forste typen, fordi
’strukturen” da kan héndteres som “konstant” pd handlings-/beslutningstidspunktet, synes det
nedvendig a legge storre vekt pa endring og kontinuitet i de ”ytre rammebetingelser” nar vi skal
belyse utenriks- og sikkerhetspolitiske “orienteringer” eller ’policy-fenomener” som strekker
seg ut over gyeblikkets begrensede tidsramme.

Dette peker i retning av et hovedargument 1 ”’sosialkonstruktivismens” kritikk av rendyrkede
“individualistiske” og “holistiske” forklaringsmodeller: Det er i samspillet mellom agent og
struktur at vi ma seke svar pé de prosesser som konstituerer feltet *internasjonal politikk’.
Enkeltstaters handlingsvalg og atferd kan med andre ord bare forstés i lys av den “’sosiale
ramme”, de “’strukturelle foringer” eller egenskapene ved det internasjonale politiske system
som statene handler innenfor. Konstruktivistene fremhever dessuten at akter og struktur mé
forstds som “’gjensidig konstituerende” over tid. Med dette menes at akterene gjennom sin atferd
og interaksjon “’skaper” strukturen(e), men at strukturen(e) i noen grad ogsa former akterene ved
a pavirke deres identitet, interesser og atferd, dvs. er bestemmende for "hvem akterene er” og
dermed ogsé for hvordan de handler. Dette skal vi se nermere pa senere, og danner utgangs-
punktet for vér drefting av den internasjonale maktstruktur og endringer i sikkerhetstenkningen
etter Den kalde krigens slutt.’

*For en generell drefting av agent-struktur-problemet, se kapittel 4 i Hovi og Rasch (1996). For en drefting relatert
til studiet av internasjonal politikk, se Carlsnaes (1992) og Wendt (1987). Merk at begrepet ’struktur’ i denne
sammenheng benyttes for & karakterisere et analyse-/forklaringsnivd. Dette til forskjell fra Waltz’ bruk av ’struktur’
for & beskrive det internasjonale politiske systems “materie” eller karakter”; se ogsé dreftingen av begrepet senere
i dette kapitlet.

> Se Adler (1997), Checkel (1998) og Hopf (1998) for gode presentasjoner av (sosial)konstruktivismens argument
knyttet til forholdet mellom ”agent” (“akter”) og “struktur”.
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3.2 Sentrale begreper

3.2.1  System

’System’ er et ullent begrep 1 studiet av internasjonal politikk. Med ’system’ kan vi forsta hele
eller deler av det internasjonale samfunnet av stater. ’Verden”, som bestar av rundt 200 stater,
er et ’system’ (’det internasjonale (politiske) system”). Verden bestar imidlertid ogsa av mer
avgrensede systemer eller ’sub-systemer”, for eksempel i form av geografisk definerte regioner
eller verdensdeler. For at det skal vaere meningsfylt & bruke begrepet ’system’ om en gruppe
stater, legger vi til grunn at et minimum av interaksjon er med pé 4 konstituere et system.’

I en noe videre forstand gir det imidlertid mening a snakke om et ”globalt system” bestaende av
en uendelig rekke ulike ’enheter” og alle relasjonene mellom dem. Forstétt slik kan vi si at
internasjonal politikk handler om summen av all mellommenneskelig interaksjon, eller om
“totalforholdet” mellom enkeltindivider, sosiale grupper, “’klasser”, bedrifter, interessegrupper,
nasjoner, stater, internasjonale organisasjoner, transnasjonale selskaper m.m. Til grunn for en
slik forstéelse av ’system’ ligger en antakelse om at stater er viktige akterer og at forholdet
mellom stater er sentralt ndr vi skal studere internasjonal politikk, men at ogsa andre akterer og
relasjoner er relevante. Vi vil i det felgende primaert bruke begrepet ’internasjonalt system’ i den
smale, “interstatslige” betydningen, og heller presisere der hvor vi forstir ’system’ i en noe
videre forstand. /

3.2.2  Struktur, makt og maktstruktur

Med ’struktur’ har det i studiet av internasjonal politikk vart vanlig & forstd fordelingen av
materielle kapasiteter i det internasjonale politiske system. Denne noe snevre forstaelsen av
begrepet ’struktur’ har sitt opphav i Kenneth Waltz’ "Theory of International Politics” (1979),
en bok som har sttt sentralt i studiet av internasjonal politikk generelt og av sikkerhetspolitikk
spesielt de siste tidr. Waltz tar som utgangspunkt at internasjonal politikk i siste instans kan
forstas som uttrykk for den radende fordelingen av militcere ressurser mellom statene eller
grupper av stater i et internasjonal politisk system preget av “anarki” eller fravaret av en felles,
overordnet styringsinstans. Implisitt i hans resonnement ligger tanken om at staters gvrige
kapasiteter, f.eks. gkonomiske ressurser, 1 forste rekke har betydning fordi de pdvirker den
militeere kapasitet, og at disse “materielle” forhold bestemmer statens relative plassering i den
internasjonale struktur. En hovedhypotese hos Waltz er at strukturen skaper barrierer for staters
handlingsrom og “’tvinger” dem inn 1 bestemte typer handlingsmenstre som i sum produserer
maktkamp og militaer maktbalanse i internasjonal politikk.®

% Definisjonen ligger nzert opp til den vi finner hos Buzan, Little og Jones (1993) En apenbar svakhet ved denne
definisjonen er at den ikke fastsetter det minimum av interaksjon som kreves mellom et sett av enheter (stater) for at
vi skal kunne omtale det som et ’system”. Vi lar imidlertid dette problemet ligge, og vil i1 praksis bruke begrepet
der hvor det i konvensjonell sprakbruk fremstar som rimelig & si at en gruppe stater utgjer et ’system” som kan ses
pa som mer eller mindre isolert fra andre systemer.

" Buzan, Little og Jones (1993) bruker begrepene ’interstate system’ og *interhuman system’ for & skille systemet
av stater’ fra det noe videre globale system’.

8 Selv om Waltz har fastholdt at hans bok er et forsok pa & konstruere en teori om internasjonal politikk og ikke om
staters utenrikspolitikk, har mange forskere latt seg inspirere av hans strukturelle (”systemiske”) tiln@rming og
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Viért utgangspunkt er at Waltz’ oppfatning av ’struktur’, forstatt som fordelingen av militaere og
andre ressurser (“’kapasiteter”’) mellom akterene i det internasjonale politiske system, er lite
egnet til & forklare og predikere staters atferd. Waltz setter pd mange maéter et likhetstegn
mellom ressurser, og da spesielt militeere ressurser, og makt. Staters atferd er imidlertid betinget
av makt, ikke ressurser. Det er derfor makt, ikke ressurser, som ma vare maleenhet nar
strukturer skal beskrives.

Med ’makt’ forstdr vi her en akters evne til & & andre akterer til & ta hensyn til en selv og ens
interesser 1 sin egen atferd. "Makt’ er derfor et relasjonelt begrep, og sier noe om forholdet
mellom akterer innenfor et sosialt system (her: av stater). Selv om militere og andre ressurser er
viktige maktfaktorer i internasjonal politikk, er deres relevans og betydning for staters atferd
betinget ogsa av andre forhold. Vi vil derfor i det folgende omtale fordelingen av militere og
okonomiske ressurser 1 et system - den Waltzianske forstaelsen av kapasiteter” - som systemets
"materielle struktur’, mens begrepet *maktstruktur’ blir brukt om akterenes bilde av fordelingen
av makt i systemet.’

Skillet mellom materiell struktur og maktstruktur er viktig. Fordelen med Waltz’ tiln@rming er
at hans materielle struktur - militeere og andre ressurser - kan sies 4 ha en form for ”objektiv
eksistens” (”an sich”). Den materielle struktur lar seg med andre ord “male” ganske entydig
uavhengig av aktorenes tolkning eller persepsjon av den. Det er f.eks. mulig a finne ut hva slags
ressurser ulike stater eller militere allianser besitter, slik at ”styrkeforholdet” mellom dem kan
beregnes. Ulempen med en slik tilneerming er imidlertid at akterenes kapasiteter i seg selv har
begrenset pavirkning pa andres atferd, og derfor ikke egner seg til & belyse denne. Det er
strukturen slik den fremstar for aktorene - strukturen “fiir mich”, og ikke ”an sich” - som
pavirker aktorenes atferd.

Maktstruktur er akterenes bilde av maktrelasjonene i det internasjonale system, dvs. deres
oppfatning av den reelle mulighet ulike stater har til 4 bruke ressurser for & pavirke andre akterer
eller influere pa systemets utforming og funksjonsmaéte. Slike bilder eller oppfatninger vil alltid
ha en viss “’rot” eller opphav i virkeligheten. En maktstruktur vil derfor ha et element av ’an
sich” eller en grad av ”objektivt”, malbart eksistensgrunnlag uavhengig av hvordan dette tolkes
av akterene. ’Maktstruktur’ innebaerer imidlertid noe mer enn *materiell struktur’, fordi makt
bare kan uteves innenfor et sosialt system under hensyntaken til de faktorer som konstituerer
slike systemer.

analysert ogsa enkeltstaters utenrikspolitikk nettopp med utgangspunkt i statens relative (militere) styrke. Det
legges her til grunn at komponenter fra Waltz’ teori , og da saerlig hans klargjering av et separat systemisk analyse-
niva, gir verdifull innsikt i og kan anvendes i analyse av enkeltstaters atferd.

? Vi vil tilstrebe & gjore det klart der hvor vi snakker om *makt’ i andre betydninger enn den mer generelle
definisjonen ovenfor. Med en akters ’identitive makt’ (eller *idémakt’) forstér vi f.eks. graden av mottakelighet
blant andre akterer i et system for de ideer og normer som forbindes med denne akteren. "Normativ makt’ er naert
beslektet med denne betydningen, men innebarer den pavirkning av andre akterers preferanser og atferd som skjer
ved at en akter handler i overensstemmelse med normsettet i et system. En stats normative makt er altsé avledet av
andre akterers oppfattelse av graden av samsvar mellom denne statens handlinger og normene i et system.
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3.2.3 Institusjoner og normer

Waltz’ er blitt sterkt kritisert og utfordret bl.a. pa grunn av hans nedtoning av normers og
institusjoners betydning for enkeltstaters atferd og for hvordan internasjonal politikk vil ”’se ut”.
Med ‘institusjoner’ kan vi forsta “’persistent and connected sets of rules (formal and informal)
that prescribe behavioral roles, constrain activity and shape expectations” (Keohane 1989:3).
Institusjoner omfatter formelle organisasjoner og regimer, avtaler og internasjonalt lovverk,
konvensjoner og uskrevne “kjereregler”. Disse kan sies & utgjore systemiske bindinger og
foringer som antas a pavirke staters handlingsvalg.

Mange institusjoner, og spesielt de som er av en mer formell karakter (f.eks. internasjonale
organisasjoner), ma forstds som “instrumenter” som stater har opprettet med det formal &
realisere felles malsetninger, regulere samhandlingen mellom stater og bidra til orden, forutsig-
barhet og stabilitet i det internasjonale politiske system. Slike institusjoner representerer arenaer
for maktutevelse, og de akterer som kan bestemme regler og normer for maktutevelse pa slike
arenaer, har derfor hva man i andre sammenhenger kaller strukturell makt."’

Keohane’s definisjon av ’institusjoner’ synes 4 fange opp begrepet 'normer’ i betydningen
“uformelle (kjore)regler”. Slike normer kan ogsa forstds som “ideer” eller oppfatninger” som
spesifiserer kriterier for & kunne skille rett fra galt, rettmessig fra urettmessig.'' Normer kan
vare begrunnet a priori i moralske prinsipper, men kan ogsa vere historisk og kulturelt betinget
og forstds som etablerte handlingsmenstre eller ”praksis” utviklet over tid. Felles for de to
typene normer er at de utgjer en slags kollektiv forstaelse som “foreskriver” bestemte typer
atferd og virker regulerende pa samhandlingen innenfor et sosialt system ved a avgjere hva som
er ’legitim” eller “sommelig” atferd for akterene i systemet. Normer har derfor som oppgave &
regulere maktanvendelsen i det internasjonale system gjennom at visse typer atferd vil medfere
en kostnad i form av ”sanksjoner” fra omverdenen. Dette er sanksjoner som ma tas i betraktning
ndr en akter vurderer sine handlingsalternativ.

33 Den internasjonale maktstruktur og staters atferd

Vi innledet med & si at den internasjonale maktstruktur er usynlig for akterene, men at den
materialiserer seg gjennom den "tilbakemelding” akterene far fra omverdenen pa sine
handlinger. Akterenes grad av maloppnéelse over tid reflekterer maktrelasjoner, men de
motkrefter man stoter pa, er ikke bare bestemt av motparters materielle ressurser, men ogsé av
de begrensninger, i form av normer og institusjoner, som ligger pd bruken av disse ressursene.
Omfanget (funksjonell dybde, geografisk utbredelse etc.) og karakteren av normer, regler og
formelle arenaer for maktutevelse (internasjonale organisasjoner) er derfor viktige “mellom-
liggende variabler” nar vi skal studere makt- og sikkerhetsrelasjonene innenfor ulike systemer
eller sub-systemer.

1% Med ’stukturell makt’ forstar vi altsd evne til & forme og omforme “omgivelsene”, herunder normene og
institusjonene i et system, som utgjer konteksten eller den “’ytre ramme” som andre stater mé fatte utenrikspolitiske
beslutninger innenfor (jf. Strange 1984). Strukturell makt forutsetter makt i den mer generelle betydningen, siden
normer og institusjoner blir til gjennom sosiale prosesser og interaksjon mellom stater.

" Goldstein og Keohane (1993) bruker begrepet *principled beliefs’ om normer i denne betydningen.
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Det er ogsa klart at teknologi og geografi er avgjerende for muligheten til maktutevelse og
derfor medbestemmende for hvordan maktstrukturer ser ut. Geografisk samhengighet og/eller et
minimum av “teknologisk kapasitet” er en nedvendig betingelse for at interaksjon mellom stater
1 det hele tatt kan finne sted, og dermed ogsé for at en maktstruktur skal kunne etableres.
Sammen med normer og institusjoner er geografi og teknologi variabler som bestemmer
potensialet for interaksjon (type/karakter, niva/frekvens) i et system; de utgjor det vi kan kalle

systemets “interaksjonskapasitet”. '*

Vi far derfor en situasjon hvor ressurser, militere og andre, representerer en nedvendig forutset-
ning for maktutevelse, men hvor den reelle maktutevelse i stor grad pavirkes av normer og
regler for atferd, omfanget og karakteren av formelle institusjoner (organisasjoner), og av
geografi og teknologi. Dette forer igjen til at den internasjonale maktstruktur og konsekvensene
av denne vil fortone seg forskjellig for de ulike akterene i systemet alt etter forholdet til de
“mellomliggende” faktorer vi har nevnt.

Bildet av den internasjonale maktstruktur er med andre ord avhengig av stasted, og blir derfor
forskjellig i Europa og i Asia. Man kan sammenligne dette med historien om de blinde menn
som skal beskrive en elefant ved & berare den; den tilbakemelding” de fér, og deres respektive
“oppfatning” og beskrivelse av elefanten, vil vaere avhengig av hvor de befinner seg i forhold til
denne. Det er derfor ingen nedvendig sammenheng mellom den maktstruktur som preger det
internasjonale system som sadan og den internasjonale maktstruktur som preger de enkelte del-
systemer. Dette skyldes at ulike staters makt og innflytelse ikke vil gjore seg like sterkt
gjeldende 1 hele det internasjonale systemet.

Den internasjonale maktstruktur i stort under Den kalde krigen var klart bipoler i de fleste
omréder, men f.eks. i Amerika, hvor USA’s makt langt pd vei var enerddende, hadde strukturen
en klart unipoler karakter. Det kan altsd eksistere en ulik grad av ”overleiring”, for & bruke
Buzans uttrykk (Buzan 1991), hvor graden av “overleiring” sier noe om 1 hvor hey grad
politikken i et visst geografisk omradet preges av den dominerende konfliktdimensjon i det
internasjonale system i stort. Til grunn for denne rapporten ligger tanken om at maktstrukturen i
det internasjonale system, bade globalt og regionalt, er viktig fordi den legger foringer bade for
hvordan man definerer sikkerhet generelt, og for hvordan de enkelte stater definerer sine
nasjonale (sikkerhets)interesser i forhold til andre stater.

Det faktum at den internasjonale maktstruktur fortoner seg forskjellige fra ulike stasteder er
viktig & ta hensyn til ndr man skal forseke & forklare staters atferd, fordi ’sikkerhetslogikken” vil
vare avhengig nettopp av dette stasted. Med ’sikkerhetslogikk’ menes her den sikkerhets-
tenkning og den sikkerhetsstrategi som genereres ut fra en viss forstéelse eller definisjon av
“sikkerhet’, og hvor strukturelle forhold inngar som en viktig faktor. Som eksempel kan nevnes
at sikkerhetslogikken under Den kalde krigen var preget dels av konsentrasjon om det militere
aspekt ved sikkerhet, dels av at det internasjonale system hadde en klart bipoler karakter.

2 Begrepet ’interaksjonskapasitet” er hentet fra Buzan, Little og Jones (1993; se serlig kapittel 4).
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Militer styrkeoppbygning, maktbalanse og null-sum-tenkning var derfor sentrale aspekter ved
denne periodens “’sikkerhetslogikk”.

I et system med unipoler karakter vil sikkerhetslogikken bli annerledes, fordi den militere
trussel - sett fra det dominerende sentrum” - nedvendigyvis vil bli mindre sentral. Til gjengjeld
vil uro og kaotiske forhold i periferien representere en mulig trussel mot stabiliteten 1 ’sentrum”.
Dette ser man klare eksempler pa i sikkerhetstenkningen i historiske unipolere systemer som
det romerske og det klassiske kinesiske. Sikkerhetspolitikken vil i slike systemer dels dreie seg
om & holde sentrum samlet, dels om & verne dette sentrum mot kaos-utfordringene fra
periferien. Sikkerhetslogikken er i denne sammenheng karakterisert bl.a. av en “kosmos-kaos”-
tenkning.

Den internasjonale maktstruktur er imidlertid aldri én-dimensjonal. Selv om “kosmos-kaos”-
tenkningen er sentral for & forstd sikkerhetslogikken i unipolare systemer, vil utfordringer fra
potensielle eller reelle alternative (aspirerende) sentra i varierende grad kunne péavirke
sikkerhetstenkningen i det unipolare sentrum. Dette kommer til uttrykk ved at Russland i dag
kan ses pa bdade som en “’kaos”-utfordring for Vesten i en ’sentrum-periferi”’-sammenheng, men
ogsa som et alternativt sentrum med ambisjoner om & balansere eller motvirke Vestens makt.
Disse faktorene er relevante i tilknytning til en stadig mer aktuell sikkerhetspolitisk problem-
stilling: Konsekvensene av at man far ulike sikkerhetslogikker i forskjellige omrader av verden
og 1 de enkelte sub-regioner av det euro-atlantiske omradet, noe vi kommer tilbake til i senere
kapitler.

Dette kapitlet har hatt som mél & avklare en del teoretiske begrep og sentrale forutsetninger som
legges til grunn for resten av rapporten. Figur 1 er et forsek pé a “visualisere” den prosessen -
samspillet mellom “akter” og “’struktur” (’systemkarakter”) - som antas 4 forme enkeltstaters
utenriks- og sikkerhetspolitiske atferd og “utfall” forstatt som aggregerte resultater av
samhandlingen mellom statene i internasjonal politikk. "

" Figur 3.1 beskriver en sekvens av handlinger/samhandling og en prosess (over tid). Pilene i figuren ma derfor
ikke forstds som “’kausale” i strengt vitenskapelig forstand.
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Figur 3.1 Samspillet mellom ’aktor’ og ’struktur’ som er med pad d forme enkeltstaters

utenriks- og sikkerhetspolitikk

En stats interesser i tilknytning til en bestemt sak eller et sakskompleks antas & bli generert
nasjonalt ut fra egenskaper ved den enkelte stat. Det internasjonale politiske system, kjenne-
tegnet av en materiell struktur, normer og institusjoner og et sett grunnleggende premisser
nedvendig for at interaksjon 1 det hele tatt kan finne sted (teknologi og geografi), skaper et (ytre)
“handlingsrom” for akteren i tilknytning til disse interessene, hvorav ’nasjonal sikkerhet’ alltid
vil vaere (i det minste) latent. Kost-nytte-kalkulasjon over handlingsalternativer under
hensynstaken til strukturelle "foringer” antas & vere bestemmende for akterens atferd. Summen
av én eller flere akterers handlinger produserer det vi omtaler som (intenderte og ikke-
intenderte) utfall” i internasjonal politikk. De stiplede pilene fra “atferd” og utfall” tilbake til
systemet og akteren signaliserer det prosessuelle som ligger 1 at bade enkeltstaters atferd og de
produserte “utfall” av staters interaksjon over tid kan virke tilbake pd og omforme systemets
karakter, samt pavirke akterens identitet, interesser og dermed ogsé dens preferanse i tilknytning
til fremtidige utfall.'* Endringer i preferanser vil i sin tur medfore endringer i (fremtidig) policy.

' En av konstruktivismens hovedinnvendinger mot mer etablerte teoretiske perspektiv pa internasjonal politikk, og
da serlig mot de to skolene” som preget fagdebatten pa 1980-tallet (hhv. nyrealisme og neoliberal institusjona-
lisme), er at disse skolene tar staters nasjonale interesser som gitt”, dvs. de forutsetter at alle stater i utgangs-
punktet har et sett grunnleggende interesser som sekes realisert. Konstruktivistene legger pa sin side vekt pa at
aktarenes (her: statenes) identitet - og dermed ogsa deres forstéelse av “nasjonale interesser” - kan endres over tid.
Dette er viktig nér vi skal forseke a forklare endringer i staters utenriks- og sikkerhetspolitiske prioriteringer og
veivalg (”policy”). Konstruktivistene er med andre ord ogsa interessert i de nasjonale interessers opphav. Som
Wendt (1992) selv understreker, utelukker imidlertid dette ikke at staters identitet og interesser kan handteres som
eksogene forutsetninger eller tas for “’gitt” i mange analyser.
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4 SIKKERHET OG MAKT I INTERNASJONAL POLITIKK

’Sikkerhet’ er et sentralt begrep og problem i studiet av internasjonal politikk. De fleste ’skoler”
innen studiet av internasjonale forhold legger stor vekt pa sammenhengen mellom maktstruk-
turen i det internasjonale system, dvs. mellom hvordan makt er fordelt mellom hovedaktorene i
systemet, og graden av “’sikkerhet” innen dette systemet. Det er imidlertid svart ulike syn pa
hvordan denne sammenhengen er. Det vil 1 dette kapitlet bli lagt vekt pa at *sikkerhet’ forst og
fremst er et spersmal om sva som skal sikres. Vi vil dessuten argumentere for at graden av
‘nasjonal sikkerhet’ er betinget ikke bare av militere og andre ressurser, men ogsd av de normer
som gjelder for mellomstatlig atferd 1 det globale systemet og i ulike internasjonale sub-
systemer. Normene er bl.a. med pa & bestemme hvilke midler som brukes for & fremme
’sikkerhetsinteresser”.

4.1 Om sikkerhetsbegrepet

Begrepet ’sikkerhet’ er vanskelig & definere, og enda vanskeligere & méle. Generelt kan vi si at
graden av sikkerhet i internasjonal politikk ofte har vert knyttet til fraveer av den usikkerhet som
er en konsekvens av det internasjonale systemets ’anarkiske * karakter. *Sikkerhet’ er imidlertid
1 sin natur et begrep som vil endre innhold, og forskningen ma ta hensyn til dette.

Vart utgangspunkt er at begrepet ’sikkerhet’ forst og fremst mé forstas i subjektive termer.
’Sikkerhet” er med andre ord en folt tilstand. *Usikkerhet’ indikerer at noe er truet eller
uavklart. Nér vi studerer staters utenriks- og sikkerhetspolitiske atferd, vil ”objektive” eller
“mélbare” forhold vere av interesse bare i den grad akterene oppfatter at noe er truet eller
uavklart. Sagt med andre ord: Det er aktorenes persepsjon av et fenomen, og ikke fenomenets
“objektive eksistens”, som pavirker akterenes atferd.

Tradisjonelt har sikkerhetsbegrepet vart nart knyttet til frykten for at andre akterer 1 det
internasjonale system kan bruke militeere maktmidler for & patvinge andre stater sin vilje. Dette
medforer at andre parters evne (kapasitet) til 4 pafore staten skade, og deres vurderte enske eller
vilje (intensjon) om & gjere dette, samt andre staters evne og vilje til & komme til hjelp dersom
noe slikt skulle skje, vil méitte std sentralt i enhver sikkerhetspolitisk analyse.

[ tillegg har ogsa en rekke andre faktorer blitt trukket inn; dette gjelder 1 forste rekke ekono-
miske, politisk-ideologiske og ressursmessige forhold. Det er to syn pa hvorfor disse andre
faktorene er relevante: (1) enten fordi de har en indirekte betydning for sikkerheten fordi de
pavirker de militere kapasiteter eller intensjoner om eventuell maktbruk, eller (2) fordi de er
sikkerhetspolitisk viktige i seg selv fordi de grunnleggende politiske, ideologiske og ekono-
miske forhold er vitale for en stat eller nasjon/samfunn.

Sikkerhetsbegrepet knyttes dermed til forsvar av vitale verdier generelt, ikke bare til militere
trusler mot, eller militaert forsvar av, disse. Man vil ikke bare forsvare sitt territorium, men ogsa
sitt samfunnssystem og sin velstand, samt opprettholde internasjonal orden, stabilitet og
forutsigbarhet. Disse forhold er truet ikke bare av militeere maktmidler, men ogsa av diploma-
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tiske utspill, propaganda og undergravningsvirksomhet, samt trusler mot ravaretilgang, som
oljeforsyninger, osv.

Det behever imidlertid ikke & vaere en “akter” som skaper usikkerhet. Redusert sikkerhet kan
ogsé vere et resultat av mangel pd kontroll over en utvikling som kan true vitale verdier, f.eks.
en oket grad av ustabilitet eller kaos, eller undergraving av kontroll over egne ressurser. F.eks.
var det 4 hindre “"Republikflucht” i det tidligere DDR helt vesentlig for denne stats sikkerhet,
slik dets ledere definerte denne. At denne vurderingen var riktig s man da denne statsdannelsen
gikk 1 opplesning i 1989-90.

”Sikkerhet” er med andre ord alltid knyttet til 2zva man mener er truet. Kjernen 1 sikkerhets-
problemet ligger i hvordan man skal forhindre realiseringen av visse handlingsalternativ (fra
bestemte akterer) eller potensielle hendelsesforlop som man frykter skal true hva som vurderes
som sentrale verdier. Dette kan gjores enten ved & pavirke kost-nytte-vurderingene til de
akterene som oppfattes som en potensiell sikkerhetstrussel, eller giennom & redusere sannsynlig-
heten for ugnskede situasjoner som kan genereres pa andre méter. A skape sikkerhet er derfor
ofte nart forbundet med & skape stabilitet, orden og forutsigbarhet, og & motvirke uorden, kaos
og uforutsigbarhet.

Ole Wever (1995a) har diskutert hva som forer til at noe blir sikkerhetisert” (”securitized”),
dvs. blir definert som en del av “sikkerhetspolitikken”. At et forhold blir sikkerhetisert betyr at
det fér status som vitalt for de det angér og at det & beskytte dette har krav pa absolutt prioritet
nar det gjelder bruk av ressurser. En sak blir sikkerhetisert ved at en securitizing actor”, dvs. en
autoritativ person eller gruppe personer hvis ideer og initiativ har en viss mottakelighet i det
aktuelle samfunn eller opinion, fester merkelappen ’sikkerhet’ pa et bestemt fenomen eller
utviklingstrekk. Vi skal ikke ga inn pd problematiske normative aspekter knyttet til denne
prosessen. Det sentrale for vart formal er at sikkerhetisering innebarer at en sak eller et fenomen
’loftes ut” av ordinr politikk slik at de vanlige vurderinger nar det gjelder forholdet mellom
kostnader og fordeler, og valg av midler, settes til side.

Dette er en prosess som ikke nedvendigvis foregdr pad samme mate i alle land. Vi kan derfor
komme i den situasjon at stater opererer med ulike sikkerhetsdefinisjoner, slik at forhold som 1
én stat defineres som “sikkerhet”, ikke far denne relative betydning i en annen stat. Dette kan
medfore store problemer i internasjonal politikk, bdde fordi forutsigbarhet vil bli vanskeligere
nar stater opererer med svert forskjellige verdiskalaer, men ogsa fordi stater som opererer med
spesielle sikkerhetsdefinisjoner kan ta i bruk virkemidler som kan fremsta som illegitime for
andre stater. Disse forholdene kan med andre ord bidra til & skape internasjonale motsetninger
og konflikter. Det at to stater definerer ulike fenomener eller saker som “sikkerhet” kan dessuten
pavirke det bilaterale handlingsrommet i forhold til en situasjon hvor sikkerhetsoppfatningen er
”symmetrisk”. Vanskeligheter i samarbeidet mellom Norge og Russland om miljeutfordringer i
Nordomradene kan trolig forstés i et slikt lys: Forhold som fra norsk side ikke ses 1 en (militaer)
sikkerhetssammenheng, blir i russisk sikkerhetstenkning oppfattet som utilberlig innsyn, og
vurderes som en trussel mot russiske interesser. Dette er problemer som til na langt pa vei har
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blitt oversett i sikkerhetspolitiske studier, og som absolutt fortjener oppmerksomhet i en tid hvor
ulike sikkerhetsbegreper eksisterer.

Man har pa 1990-tallet sett en utvidelse av sikkerhetsbegrepet i flere retninger: (1) bort fra den
ensidige fokus pa militere aspekter, som vi allerede har nevnt; (2) men ogsa en utvikling bort
fra staten som eneste fokus, dels i retning av det internasjonale system som sadan (”common
security”), eller 1 retning av nasjon, samfunn, eller endog individ, med vektlegging av forsvar av
vitale menneskelig behov for overlevelse, utvikling, frihet og identitet. Vi snakker derfor om
“sikkerhet’ innen “flere sektorer” og pd flere nivder”, slik at ’sikkerhet' i sin tradisjonelle
betydning — forstatt som statens militeere sikkerhet — har mistet sitt primatur, i det minste blant

forskere og politikere i den vestlige verden."

Tilsynelatende representerer denne utviklingen et klart brudd med den militert baserte sikker-
hetspolitikken vi hadde under Den kalde krigen, men gar vi inn pa hva som i virkeligheten
karakteriserte sikkerhetstenkningen i denne tiden, forsvinner mye av forskjellen. Det var de
vestlige demokratiske samfunnsidealer som skulle forsvares, og den militaere trussel var bare én
av dimensjonene 1 denne trusselen, noe det antatte behov for overvakning av opposisjonelle
grupper, ogsé i et land som Norge, viser (Lund-rapporten 1995-96). Det reelle sikkerhetsbildet
man opererte med 14 derfor mye nermere det Wever, og for ham f.eks. Galtung, har operert
med, enn det som dominerte den sikkerhetspolitiske forskningen 1 denne perioden. Det var forst
da frykten for den “’indre fiende” ble mindre, etter at kommunistpartienes posisjon i Vest-Europa
ble svekket 1 begynnelsen av 50-drene, at ’sikkerhet’ ble ensbetydende med ’militer sikkerhet’ i
det politiske etablissement.

4.2 Sikkerhet og betydningen av samfunnsutviklingen

Samfunnsutviklingen nasjonalt og endringer i internasjonal politikk pavirker sikkerhetstenk-
ningen gjennom de endringer som frembringes i hva som sikkerhetiseres, men ogsa ved at
sarbarheten for ulike trusler kan endres. Samfunnsutviklingen pavirker imidlertid ogsa
sikkerhetstenkningen ved at normene endres, bdde nasjonalt og internasjonalt.

Selv om staten 1 utgangspunktet er - eller 1 alle fall blir forsekt gjort til - hovedfokus for enkelt-
menneskets identitet, er som vi s ogsa nasjonen’ som enhet blitt trukket inn i den sikkerhets-
politiske diskusjon. Slike forsek har ner sammenheng med at mange stater, f.eks. de tidligere
kommunistiske statene, sliter med indre problemer av politisk og ekonomisk karakter. I denne
forbindelse kan det vare et klart behov for & bruke den nasjonale identitet for & legitimere
regimer gjennom a sette likhetstegn mellom stat og nasjon, bl.a. gjennom a definere en ”stats-
barende nasjon”. Dermed blir trusler mot nasjonen ogsé trusler mot staten og vice versa, noe
som forer til at trusler mot sentrale nasjonale verdier, for eksempel nar det gjelder sprak, kultur
og religion, kan bli sikkerhetisert 1 Wavers begrepsapparat. Israel, Serbia, Kroatia, Estland og
Latvia er eksempler pa stater som preges av en slik sikkerhetstenkning.

' Se bl.a. Buzan m.fl. (1998), Buzan (1997), Waver (1996) og Burgess og Tunander (2000) for eksempler pa
teoretiske “analyseverktoy” og empiriske studier av sektorielle (’ikke-militere”) aspekter ved ’sikkerhet’ og
sikkerhetsidentiteter knyttet til andre nivéer enn staten.
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Sikkerhetisering av folelsesmessige eller ideologiske forhold, som f.eks. nasjon” eller
’religion”, skaper en spesiell type sikkerhetslogikk. Denne domineres av en vi-dem”-tenkning,
fordi trusselen er definert som “de andre”. Dermed blir det viktig & etablere skillelinjer og &
holde en klar front mot det "fremmede”. En slik definisjon av sikkerhet legitimerer anvendelse
av midler som for andre stater fremstir som illegitime. Stater som sikkerhetiserer “nasjonen”,
’religion” eller ”den kulturelle egenart” kan derfor komme pa kant med “verdenssamfunnets”
normer gjennom sin atferd overfor nasjonale minoriteter. Denne typen trusseloppfatning er i dag
spesielt patrengende for stater eller kulturomrider som foler seg pd defensiven i forhold til den
”dominerende” vestlige kultur og de atferdsnormer som kan knyttes til denne. Sikkerhetiser-
ingen av folelsesmessige og ideologiske forhold forklarer, men unnskylder ikke, atferd som er 1
strid med internasjonale normer, og som i verste fall kan generere internasjonale konflikter.

Okonomisk utvikling og velstand har blitt sentrale mélsetninger i de moderne vestlige samfunn,
noe som har fort til at eskonomisk orienterte verdier har fatt en mer dominerende plass i verdi-
hierarkiet, spesielt etter at ingen ytre militaere trusler fremstir som presserende for de fleste
vestlige stater. Dette medferer igjen en tendens til at eventuelle trusler mot ekonomisk utvikling
og velstand blir sett pd som “’sikkerhetspolitikk™ (“’sikkerhetisert”). Eventuelle trusler mot
oljeforsyninger fremsto her en tid som mest presserende pga oljens sentrale betydning for
okonomi og samfunnsliv ved at brudd pé oljeforsyninger raskt forer til samfunnsmessige
forstyrrelser. I enkelte utenom-europeiske land fremstér trusler mot vannforsyninger som minst
like alvorlige. For noen stater fremstér det internasjonale gkonomiske system og dets funksjon
som truende”, fordi dette opererer med et normsystem som krever en storst mulig grad av
apenhet i forhold til internasjonale pavirkninger. Slike utfordringer har likevel inntil videre ikke
blitt definert som sikkerhetsutfordringer, selv om man i Russland har beveget seg langt i denne
retning.

Samfunnets kvalitet fremstir som stadig viktigere og er i noen grad blitt sikkerhetisert ved at
forhold som kan true denne kvaliteten, blir "leftet ut” av ordiner politikk. Debatten omkring
“miljesikkerhet” viser dette, selv om de som argumenterte for at miljetrusler ber inngé i
sikkerhetspolitikken, aldri har fatt fullt gjennomslag for dette (Prins 1990). Store miljo-
katastrofer, f.eks. nye ’Tsjernobyl-ulykker”, kan imidlertid endre dette. Samme type argumenter
brukes ogsd om internasjonal kriminalitet, narkotika-handel og illegal immigrasjon. Ogsé disse
truslene er na delvis inkludert i sikkerhetsbegrepet, selv om de ikke fremstar som sentrale.

Endringer i kommunikasjonsforhold, bade nasjonalt og internasjonalt, medferer at samfunnets
mottagelighet og sdrbarhet for ytre pavirkninger gker. Mottakeligheten er ikke bare avhengig av
kommunikasjonsutvikling, slik som etableringen av ”Internett”, men ogsa av graden av felles
kultur og interesser mellom de som blir forsekt pavirket og de som pavirker. Jo sterre dette
samsvar er, jo mindre er sannsynligheten for at denne pavirkningen blir sett pd som en trussel,
og dermed eventuelt satt inn 1 en sikkerhetssammenheng. Utviklingen i retning av et stadig
narmere kulturelt fellesskap i den vestlige verden har generelt okt den gjensidige mottagelig-
heten for impulser innad 1 dette omridet, men samtidig har det pd mange maéter fort til mindre
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mottaglighet for pavirkninger fra andre omréader (’Clash of civilizations”), fordi det ”fremmede”
kommer na&rmere, og dermed kan virke mer truende. Vi méa imidlertid innse at Vestens kultur 1
dag kan fremstd som langt mer truende for andre kulturer enn disse kulturene for Vesten, ikke
minst fordi store deler av eliten i1 andre kulturomrader er sd mottagelige for vestlige verdier, slik
at de alvorligste konfliktene oppstar innen disse kulturene, ikke mellom Vesten og andre
kulturer. Konfliktene i land som Algerie og Egypt, og tidligere i Iran og Libanon, er typiske
eksempler pa dette.

Utviklingen av sentraliserte statsdannelser fra begynnelsen av moderne tid” av, dvs fra omtrent
ar 1500, var med pa & prege de normer som ble utviklet for atferd mellom disse statene. Dette
var normer som for en stor del ble kodifisert gjennom fredsavtalen i Westfalen 1 1648, som av
mange blir betraktet som det moderne statssystemets “grunnpillar”. Borgernes lojalitet skulle na
knyttes til statsnivdet, som skulle ha monopol pé legitim maktbruk innad og tale pd nasjonens
vegne utad. Lojalitet pa tvers av landegrenser, f.eks. pd religigst grunnlag, ble sett pd som
suspekte og métte derfor begrenses. Landets indre forhold var noe som var noe staten selv
bestemte over, og som ingen andre hadde legitim rett til & gripe inn i. Fordi staten hadde en
ambisjon om & gke sin makt pd mange omréader innen samfunnslivet, forst religion og s
okonomi, ble sikkerhetsbegrepet definert forholdsvis vidt og omfattet ogsa religiose og
okonomiske forhold (merkantilisme).

I vart arhundre har tendensen i noen grad gatt i motsatt retning, spesielt pa det ekonomiske og
kulturelle omrédet, en utvikling som har hatt som forutsetning, og blitt forsterket av, den
voldsomme veksten i kommunikasjon og andre impulser pé tvers av landegrensene. Denne
okende dpenheten har fort til at statenes reelle muligheter til & pavirke og legge premisser for
utviklingen i sine land har blitt mindre, selv om de materielle ressurser de har til disposisjon
relativt sett har vert egkende. Fordi de vestlige samfunn stort sett hadde et felles kultur- og
verdigrunnlag, ble denne utviklingen ikke sett pa som noen sikkerhetstrussel. ’Sikkerhet” ble
derfor mer knyttet til rent militere forhold i denne delen av verden.

Historien viser en lang rekke eksempler pa at jo mer “utviklet” et samfunn er, jo mindre er dets
eliter, og etter hvert ogsa dets brede befolkningslag, i stand til, eller innstilt pa, a sette sitt liv i
fare for & forsvare samfunnet mot ytre trusler. Man satser pé teknologi eller "’leiesoldater” for a
unnlate a sette seg i fare. I enkelte perioder kan imidlertid organisatoriske, teknologiske eller
ideologiske faktorer fore til at storre deler av befolkningen igjen kan mobiliseres, slik
situasjonen var under Den franske revolusjon og under de to verdenskriger.

I dag virker det som det igjen er vanskeligere 4 mobilisere befolkningen for innsats og oftre, 1
alle fall 1 den vestlige verden, med derpa folgende ny vektlegging av profesjonelle styrker og
teknologi. Spesielt har man fokusert pa tap av menneskeliv, og da serlig for innsats utenfor
landets grenser (Luttwak 1994), fordi forsvar av fedrelandet ikke er med legitimere ofringen av
menneskeliv. Det & ofre egne soldater, og ogsa i noen grad ogsa a drepe andres soldater, blir 1
okende grad sett pa som uakseptabelt for et sivilisert” land. Denne type holdninger vinner
stadig sterkere innpass i den vestlige verden, men 1 okende grad ogsd 1 Russland, noe man har
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sett 1 forbindelse med reaksjonen pé krigene i Tsjetsjenia. Delvis henger nok dette sammen med
at krig er noe som har kommet pa avstand 1 tid og rom, slik at det & fore krig fremstar som noe
fjernt og nermest anakronistisk for mange av den yngre generasjon. P4 den annen side har
krigshandlinger kommet nermere og blitt mer ’synlige” gjennom TV, slik at erkjennelsen av
hva krig egentlig er, blir tydelig for alle, ikke bare for de direkte involverte, som i tidligere
kriger raskt kunne bli “’sosialisert” inn i et system hvor verdisystemet var annerledes enn i en
fredssituasjon.

Normer for internasjonal atferd kan ideelt sett vare globale, men det vil alltid vere ulik grad
bade av formell og reell akseptering av normer. Sé vel ulik kultur som forskjellig politisk
kontekst er viktig 1 denne forbindelse, noe som i utgangspunktet kan ha store sikkerhetspolitiske
konsekvenser. Selv om de vestlige samfunns negative holdning til & ofre liv for staten i okende
grad synes & fa innpass ogsa andre steder, er det fremdeles kulturer hvor det & oftre livet for det
felles beste fremstar som noe positivt, bl.a. 1 store deler av den muslimske verden. Vi ser ogsa,
f.eks. 1 det tidligere Jugoslavia, at den mentale og kulturelle barriere mot & ofre og ta liv fort
brytes ned ndr man far krigssituasjoner. Begge disse forhold har potensielt store konsekvenser
for sikkerhetstenkningen og for bruken av militeere maktmidler i tiden fremover.'®

4.3 »”Statens” sikkerhet

Selv om innholdet i sikkerhetsbegrepet varierer med situasjon, tid og rom, mé staten fremdeles
vare fokus for den sikkerhetspolitiske forskningen. Alt tyder pé at staten i overskuelig fremtid
fortsatt vil fremsta som det sentrale aktor- og identitetsniva i politisk ssmmenheng, og den ber
derfor vaere den sentrale analyseenheten pa fagomrédet. Det er dessuten vanskelig & tenke seg at
den militeere usikkerhet helt kan forsvinne sa lenge verden er inndelt i suverene stater som
disponerer militeere maktmidler. I den grad andre nivaer eller sektorer trekkes inn ma dette
begrunnes i at sikkerhet, slik de som handler pa statens vegne definerer den, blir pdvirket av hva
som skjer pa disse nivaene.

Vi innledet med & forutsette at sikkerhet i betydningen statens overlevelse alltid er en
grunnleggende maélsetning for stater. Som Waltz uttrykker det: ”Survival is a prerequisite to
achieving any goals that states may have, other than the goal of promoting their own
disappearance as political entities” (Waltz 1979:91). Denne malsetningens relative betydning
som “bestemmende” for en stats atferd vil imidlertid variere med situasjon, tid og rom.

Makt — i en vid forstéelse av begrepet — er et nedvendig middel for stater til & nd mélsetninger
basert pd nasjonale interesser, herunder mélet om sikkerhet. Enhver stat vil derfor seke minst s
mye makt som kreves for 4 imegtekomme den subjektive oppfatning av det kort- og langsiktige
potensialet for eksistensielle trusler mot staten som politisk enhet. Maktbegrepet har som vi
allerede har papekt ofte vaert knyttet til militcer makt, og sikkerhet kunne skapes gjennom

' Ulikheter mellom regioner eller kulturkretser” knyttet til normer representerer en form for ”assymmetri” med
potensielt store implikasjoner for sikkerhetstenkningen. Vi velger her ikke & ga inn pa mer militeere aspekter ved
’assymmetri’ og “assymmetrisk krigforing’ i tilknytning til det nye internasjonale konfliktbildet (se bl.a. Tjestheim
1998).
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militeere allianser og styrkeoppbygging. Problemet med dette utgangspunktet er “sikkerhets-
dilemmaet”; at bestrebelser fra én stat pd a4 oppna okt sikkerhet ofte medferer okt usikkerhet for
en annen, slik at akterenes enske om sikkerhet ofte resulterer i kapprustning og okt usikkerhet 1
systemet som sadan og for den enkelt stat i dette (Hertz 1950, Jervis 1978). Sikkerhets-
dilemmaet skapes ved at stater generelt har vanskelig for a skille mellom andre staters offensive
og defensive militere kapasiteter, samt at de er usikre pa hverandres motiver eller intensjoner
vis a vis en selv.

Geografi og teknologi vil i stor grad vaere bestemmende for graden av militer trussel innenfor et
system eller sub-system, og derfor ogsa for hvilken betydning militer makt har for staters atferd
og for hvordan ulike systemer “opererer”. Det sier seg selv at betydningen av usikkerheten
omkring andre staters intensjoner og militere kapasiteter vil avta med ekende geografisk
avstand — alt annet likt. Kina har derfor begrenset betydning for europeiske stater sikkerhets-
politiske disposisjoner. Teknologi kan influere pa den militere trussels karakter pa flere mater.
Utvikling av mer avansert vapenteknologi og nye leveringssystemer kan potensielt forsterke den
militeere dimensjons betydning for forholdet mellom en gruppe akterer, men ogséd utvide dens
geografiske “nedslagsfelt”. @kt kommunikasjon og spredning av informasjon som et resultat av
teknologisk utvikling kan 1 sin tur bidra til ekt gjensidig kjennskap til hverandres identitet,
interesser og motiver, og pa den maten til redusert (militeer) usikkerhet i systemet.

Ogsé den liberale tradisjon” tar i realiteten utgangspunkt i ”makt” for & forstd internasjonal
politikk. I motsetning til realistenes vektlegging av hvorfor stater ma, og hvordan stater kan,
skaffe seg og bruke (militeer) makt, konsentrerer denne ’skolen” seg om hvordan man kan
moderere maktprojeksjon og begrense (den militeere) maktbruken i det internasjonale system.
Dette skjer gjennom etablering av institusjoner og utvikling av normer for mellomstatlig atferd.
Den liberale tradisjon fremhever dermed elementer som gjer at forestillingen om ’internasjonalt
anarki’ far en annen karakter enn det vi finner i den realistiske tradisjon, hvor militermakt og
konflikt er de sentrale dimensjoner.””

P& samme mate som lydbelger trenger et medium & bevege seg i for at vibrasjoner skal oppfattes
som lyd, trenger militere og andre maktmidler medier & operere i. Det internasjonale samfunn

I7Den liberale tradisjon’ er her brukt som en “’sekkebetegnelse” for et bredt spektrum av teoretiske perspektiv pa
internasjonal politikk som - sveert karikert - kan sies a ha det til felles at de er kritiske til realistenes “pessimistiske”
syn pé hvordan internasjonal politikk (med nedvendighet) “’ser ut”. Forstatt bredt omfatter den liberale tradisjon
bl.a. den sékalte “engelske skole”, som har lagt serlig vekt pa betydningen av sosiologiske og psykologiske
faktorer i analysen av det internasjonale (stats)samfunn (se f. eks. Bull (1977) og Luard (1976)). Nyere
(sosial)konstruktivistisk litteratur (f.eks. Wendt 1992, 1999) har ogsé fokusert pa faktorer som kan sies & here
hjemme innenfor en bred, liberal tradisjon (bl.a. normer, ideer, sosiale prosesser). Vért formal er her ikke & skape en
”syntese” av den engelske skole, konstruktivismen og det vi kan forsta som en bred, liberal tradisjon, men snarere &
peke pa grunnleggende fellestrekk knyttet til deres kritikk av realismen og til deres betoning av sosiale faktorer i
internasjonal politikk, herunder betydningen av normer og institusjoner. Bdde Wendt (1992), Ruggie (1998) og
Sterling-Folker (2000) bererer disse fellestrekkene” i sine dreftinger av teoretiske tilnaermingsmetoder til studiet
av internasjonal politikk.

Det ber ogsa tilfayes at verken “klassiske” realister (f.eks. Morgenthau) eller “nyrealister” (f.eks. Waltz) er
helt blinde for det sosiale aspekt ved internasjonal politikk. Felles for realistene er imidlertid en klar nedtoning av
normer og institusjoners (selvstendige) betydning for & forstd internasjonal politikk. Normer og institusjoner ses i
stor grad som avledet av (i siste instans; det militeere) maktforholdet mellom de store akterene i systemet.
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og dets normer og institusjoner er dette medium. De viktigste forholdene i denne forbindelse er
hva Lasswell og Kaplan (1950) definerer som “weight”, ”scope” og domain” i tilknytning til
makt og maktutevelse. Med “weight” kan vi forstd akterenes tilgang til, deltakelse i og relative
“tyngde” 1 beslutningssystemet (“degree of participation in decisionmaking”); med ”scope”
forstar vi omfanget av det funksjonsomradet som pavirkes (the values that are influenced”); og
med “domain” menes det geografiske omrddet som blir pavirket (’the people who are

influenced”).

Institusjoner og normer er viktige fordi de pavirker staters kost-nytte-vurderinger i tilknytning til
ulike handlingsalternativer. Utbredelsen av “autoritative” ideer og uformelle kjoreregler, som
ofte vil vaere naert knyttet til mer formelle institusjoner (internasjonale organisasjoner, lover,
overenskomster/avtaler etc.), oker kostnadene ved ikke-legitim atferd og kan over tid endre et
internasjonalt systems “anarkiske” karakter ved at grupper av stater utvikler en kollektiv identitet
knyttet til det & handle 1 overensstemmelse med bestemte normer eller institusjoner. Institusjoner
og normer skaper dessuten stabile, gjensidige “rolleforventninger” mellom statene i det
internasjonale politiske systemet, og bidrar i sa mate til storre grad av orden, forutsigbarhet og
dermed sikkerhet 1 systemet.

Normer og formelle “kjereregler” vil imidlertid bare eksistere og “pavirke” et systems funksjon
1 den grad akterene 1 systemet “anerkjenner” dem. Nér en gruppe akterer deler oppfatningen av
hva som er “legitimt”, kan vi si at de utgjer et "fellesskap” (Hurd 1999). Vi sa innledningsvis at
normer kan vere begrunnet a priori i moralske prinsipper, men kan ogsa vare historisk og
kulturelt betinget og forstds som etablerte handlingsmenstre eller “praksis” utviklet over tid.
Dette innebarer at normer vil variere med hensyn til geografisk og historisk ’gyldighets-
omréde”.

Disse forholdene er helt vesentlige aspekter i arbeidet for & skape en mer stabil og dermed
sikrere verden. Normer og institusjoner har sett fra et sikkerhetspoltisk synspunkt den funksjon &
innskrenke bruken av ikke-legitime tvangsmidler i internasjonal politikk; normer ved & gi
retningslinjer for hva som er legitim atferd, formelle institusjoner ved a skape regler og fora for
legitim internasjonal samhandling, og dermed i sa stor grad som mulig forhindre at det
internasjonale samfunn skal vaere “anarkisk™ og konfliktfylt i realistenes forstéaelse.

Et viktig aspekt knyttet til sikkerhetsstudier er at institusjoner, og da sarlig etableringen av
formelle organisasjoner, pavirker interaksjonskapasiteten og bidrar til & gke ’informasjons-
flyten” i et system. Deltakelse i formelle organisasjoner kan fremsta som viktig for stater fordi
det gir mulighet for innflytelse pa de saker eller sakskompleks som ligger under organisasjonens
ansvarsomrade. Slik deltakelse kan imidlertid ogsa gi en “sikkerhetsgevinst” fordi gjentatt
interaksjon i disse fora bidrar til redusert usikkerhet omkring andre akterers aktiviteter,
interesser, preferanser og motiver. Institusjoner er med andre ord viktige informasjons- og
kommunikasjonsarenaer for akterene i et system, og representerer derfor en “’sosial kapital” som
er nedvendig for & kunne utforme egen policy. Deltakelse i formelle organisasjoner innebarer
imidlertid at man gir sin aksept til de normer som gjelder for hver organisasjon, og at man ma



26

tilpasse seg de maktrelasjoner som gjor seg gjeldende ved handteringen av de saker eller saks-
kompleks som disse organisasjonene har som ansvarsomrade.

Ulike historiske systemer og sub-systemer i internasjonal politikk skiller seg fra hverandre med
hensyn til karakteren og omfanget av de interaksjonsprosesser som over tid former institu-
sjonene og normene i systemet. Graden av “institusjonalisering”'® av slike band antas & prege
sikkerhetsrelasjonene 1 den forstand at hayt institusjonaliserte systemer eller sub-systemer vil ha
en hoyere grad av ’sikkerhet’ - forstatt som stabilitet, orden og forutsigbarhet - enn "lgsere”
knyttede systemer. Dette fordi institusjonalisering inneberer at akterene “sementerer” bestemte
prosedyrer og samhandlingsmenstre 1 en potensielt “kaotisk™ og uoversiktlig virkelighet.

Den amerikanske statsviteren Karl Deutsch lanserte 1 1950-arene (Deutsch m.f1.1957) et begrep,
“sikkerhetsfellesskap’ (”(non-amalgamated) secuity community”), som over 30 ar senere viste
seg 4 bli et nekkelbegrep for & forstd utviklingen av sikkerhetspolitisk tenkning etter Den kalde
krigens avslutning. Med ’sikkerhetsfellesskap’ menes en gruppe stater som ikke lenger ser pa
omfattende vepnet konflikt seg 1 mellom som mulig. De ser derfor ikke lenger pa hverandre
som noen potensiell trussel, en slik trussel eksisterer bare fra tredje land. Etableringen av slike
’sikkerhetsfellesskap” har derfor helt avgjerende betydning for et lands sikkerhet, og
nyetablering eller utvidelse av slike ma derfor fremsté som et vesentlig mél i sikkerhetspoli-
tikken."”

Deutsch viser hvordan kommunikasjons- og transkasjonsprosesser mellom akterer 1 et system
over tid forer til etableringen av slike fellesskap og bidrar til utvikling av felles politiske idealer,
en “vi-folelse” og en felles sikkerhetsidentitet mellom akterene. Et sikkerhetsfellesskap er bl.a.
kjennetegnet ved at akterene tar hensyn til hverandres interesser ved formuleringen av sin
utenrikspolitikk, noe som skaper forutsigbarhet og gjensidig tillit mellom dem. Deutsch under-
streker imidlertid at etablerte sikkerhetsfellesskap kan brytes ned gjennom at situasjonen endres
slik at disse forutsetningene ikke lenger er tilstede. Det kreves derfor noe dersom man gnsker &
opprettholde den sikkerhet et slikt fellesskap representerer.

Jo mer omfattende et slikt sikkerhetsfellesskap blir, jo mer kommer andre utfordringer enn de
som tradisjonelt har vert sett pd som sikkerhetsrelaterte, i fokus. Sterre vekt kan derfor legges
pa ekonomi og velferd, bl.a. fordi forsvar ikke krever sé store ekonomiske uttellinger. En annen
konsekvens av en slik utvikling er at man ikke har samme bekymring for at en nabostat skal gke
sin relative makt 1 forhold til en selv, fordi nabostaten ikke ses pa som en potensiell trussel.
Dermed er det ogsé sterre grunn til & legge vekt pd absolutte, og ikke relative, fordeler, noe som

'8 Med *institusjonaliseringsgrad’ i et system kan man bl.a. forstd normers og institusjoners geografiske
“utbredelse” og omfanget av det funksjonsomrédet som pévirkes (jf. "domain” og “’scope” hos Lasswell og Kaplan
1950). Keohane (1989) og Haftendorn m.fl. (1999)) knytter begrepet bl.a. til “commonality” (grad av felles
oppfatning av hva som er “semmelig” atferd i et system) og “spesificity” (graden av formalisering av atferdsroller/-
forventninger). Det sentrale for var formal er her ikke & gi dette begrepet et helt presist innhold, men snarere & fa
frem at gkt "utbredelse”, ”dybde”, tetthet” og formalisering av avhengighetsband mellom stater kan bidra til okt
sikkerhet i et system.

" Se bl.a. Rock (1989) og Adler og Barnett (1998) for nyere analyser basert pa Deutsch’ forestilling om
’sikkerhetsfellesskap’.
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oker potensialet for internasjonalt samarbeid innenfor systemet, fordi samarbeidsstrategier da
fremstar som mer lennsomme. Dette kan 1 sin tur styrke sikkerhetsfellesskapet, slik at man
kommer inn i en ”god sirkel”.

Som vi skal komme narmere tilbake til 1 kapittel 6, kan det argumenteres for at disse faktorene
er relevante nér vi skal beskrive den nye internasjonale maktstruktur. Det vestlige sentrum kan i
denne sammenheng sies a utgjore et sikkerhetsfellesskap preget av en ’vi-dem”-tenkning i
forhold til andre regioner/sub-regioner av verden. Sentrum er dessuten kjennetegnet ved hoy
grad av institusjonalisert interaksjon, med omfattende formelle fora og prosedyrer for drofting
og handtering av sikkerhetssporsmal. Det samme kan forelopig ikke sies om relasjonene mellom
sentrum og periferi eller mellom statene innad 1 periferien(e). Disse forhold er med pa & prege
den nye tids sikkerhetslogikk bdde innad i, men ogsa mellom, ulike omréader av verden.

5 ENDRINGER I DEN INTERNASJONALE MAKTSTRUKTUR

5.1 Modeller for internasjonal maktstruktur

Historisk sett har vi sett fire hovedmodeller for internasjonale maktstrukturer, med utgangspunkt
1 hvor mange ”poler” eller maktsentra som preger det internasjonale system:

e unipolare hegemonisystemer

e Dbipolere maktbalansesystemer

o multipolere systemer (basert pa maktbalanse eller pa “konsert™)

o ulike former for uklare overgangssystemer eller mer permanente “fragmenterte”
systemer

I tilegg kan vi tenke oss andre teoretiske maktstrukturer som f.eks. en ”verdensstat” eller et
bipolart konsertsystem som pa mange maéter 14 til grunn for ideene om en ny verdensorden”
etter slutten pd Den kalde krigen.

Disse modellene er ’idealtyper” i den forstand at de ikke fremtrer i rendyrket form, men har
storre eller mindre likheter med den modellen som i praksis danner grunnlaget for tenkningen
omkring staters utenriks- og sikkerhetspolitikk. Det vil som vi allerede har sett ogsd veare slik at
den globale maktstrukturens “tilbakemelding” ikke er like entydig i alle omrader; den kan ha
varierende grad av gjennomslagskraft i ulike regioner. Dette medferte f.eks. at verdensdelen
Amerika og ”Det kommunistiske system” under Den kalde krigen fremsto som unipolare
systemer, til tross for at det globale system som sadan var bipolert.

Et hovedanliggende for denne rapporten er 4 fa frem sammenhengen mellom den internasjonale
maktstruktur og sikkerhetslogikken 1 ulike systemer. Det vil 1 den forbindelse ofte vare en
sammenheng mellom en bipolar eller en multipolar internasjonal maktstruktur og
maktbalansetenkning. Dette fordi det & bygge opp egen makt eller & motvirke en annen parts
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makt fremstdr som det viktigste sikkerhetsproblem i slike systemer. Sikkerhet er med andre ord
nert forbundet med opprettholdelse av den rddende maktbalanse.

En slik maktbalansetenkning krever en hoy grad av fleksibilitet: Dersom sikkerheten/makt-
balansen er truet, méa akterene forseke a reetablere denne enten ved & etablere nye allianser eller
ved a4 bygge opp egen styrke.

Bade bipolare og multipolere systemer kan imidlertid 1 perioder fremsta som ”’stormakts-
konserter” hvor de sentrale akterene er kommet frem til eksplisitte eller stilltiende felles
forstaelser om enkelte grunnleggende malsetninger og spilleregler” i systemet. En konsert-
tenkning krever forst og fremst at partene er villige til & gi avkall pd hevdelsen av umiddelbare
nasjonale interesser, f.eks. utsikten til en potensiell relativ maktgevinst, til fordel for felles-
skapets beste. Stabilitetshensyn vil i slike systemer vare viktigere enn hensynet til 4 balansere
andre aktorers makt (Kupchan og Kupchan 1991).

Fordi det pr. definisjon bare finnes én dominerende pol eller ett maktsentrum i rene unipoleere
systemer, vil disse ikke vare preget av den maktbalansetenkning som er karakteristisk for
bipolere eller multipolere systemer. Sett fra sentrum i et unipolart system vil sikkerhets-
tenkningen derfor dels dreie seg om & hindre indre opplesning av den dominerende enheten
(’sentrum”), dels & forsvare denne mot ulike former for utfordringer fra ”periferien” som kan
medfore problemer , f.eks. i form av mindre angrep, spredning av konflikter, uro eller illegal
innvandring. I periferien vil sikkerhetstenkningen ha en annen karakter. Utfordringer kan her
knytte seg til det intrastatlige konfliktpotensialet innad i periferien, eventuelt ogsa til indre
forhold i periferistatene. Vis a vis sentrum vil periferistatene matte forholde seg til at det er der
makten ligger, og det er der “spillereglene” for interaksjon utformes. Sikkerhetslogikken vil
derfor kunne avledes av spenningen mellom integrasjon” og ”skjerming”, mellom det & fa
sikkerhet gjennom a bli en del av sentrum, eller & skjerme seg fra dette sentrums makt, f.eks.
ved 4 knytte seg til andre stater. Historiske forhold og nasjonale faktorer, ikke minst sikker-
hetiseringsprosessen pa hjemmebane, vil da veere bestemmende for den sikkerhetsstrategi som
periferistatene velger.

5.2 Endringer i den internasjonale maktstruktur

Den internasjonale maktstruktur endres fordi oppfattelsen av maktrelasjonene mellom statene i
det internasjonale systemet endres. Det er oppfattelsen av makt ikke en eller annen form for
”objektiv’ makt som bestemmer staters atferd, fordi den internasjonale maktstruktur ikke er
’synlig”, men oppleves som omverdenens tilbakemelding eller reaksjon pa ens atferd. Endringer
1 den internasjonale maktstruktur kan skje pa flere mater:

o ved at den totale maktbasis for enkeltstater eller allianser endres

o ved at den relative betydning eller viktighet av de komponenter som inngar i
maktpotensialet endres

o ved at mulighetene for 4 uteve makt endres
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Den forste forklaringen er det som til vanlig trekkes frem av realisme-skolen nar det gjelder &
forklare endringer i den internasjonale maktstruktur. Et lands ekonomiske og/eller militere
styrke kan gke eller minke, og alliansekonstellasjoner kan endres slik at det relative styrke-
forholdet mellom allianser pavirkes. Det er nok av historiske endringer i den internasjonale
maktstruktur som kan forklares pad denne maten, herunder Englands fremvekst og hegemoni-
status etter Napoleons-krigene som et resultat av den industrielle revolusjon, og USA’s og
Tysklands fremvekst som stormakter som et resultat av disse to landenes industrielle utvikling
de siste tiar av 1800-tallet (Kennedy 1987, Gilpin 1981).

Militere maktmidler og ekonomisk styrke har alltid spilt et helt vesentlig rolle for en stats
maktpotensial. Den relative betydning av disse to komponenter er imidlertid ikke konstant. Jo
mer presserende den militere trussel anses a vare, jo mer synlig og viktig er den militaere
komponenten, og jo mer stabil og fredelig den internasjonale situasjon er, jo viktigere er den
okonomiske komponent. I tillegg kan ogsd den relative betydning av ulike gkonomiske eller
militeere forhold endres. Jordbrukets relative betydning for en stats maktbasis ble redusert med
utvikling av handel og industri, og betydningen av de ulike deler av industrien har endret seg
dramatisk 1 dataalderen.

Etter den annen verdenskrig fikk man et internasjonalt system med totalt fem “’stormakter”,
hvorav to ble karakterisert som “’supermakter”, basert pa resultatet av krigen og den
sikkerhetspolitiske betydningen av atomvépen. Denne situasjonen ble kodifisert giennom
stormaktenes faste deltagelse og vetorett i FNs Sikkerhetsrdd. Det var imidlertid de to
supermaktenes dominerende stilling ndr det gjaldt militeere midler og 1 forste rekke atomvépen
som gjorde at det internasjonale system ble definert som “’bipolaert”.

Etter hvert fremsto imidlertid den ekonomiske komponent som stadig viktigere, samtidig som
besittelse av atomvapen ikke lenger fikk samme betydning for et lands makt. Resultatet var at
man ved siden av de to supermaktene fikk et antall stater, men spesielt (Vest-) Tyskland og
Japan, som i vekslende grad paberopte seg “’stormaktsstatus”, men uten a fa denne kodifisert
gjennom fast representasjon i Sikkerhetsrddet. Etter opplesningen av Sovjetunionen er det bare
én supermakt tilbake. USA har en dominerende posisjon bade pa det ekonomiske og militere
omradet. Ved siden av USA er det et antall stater som ut fra ulike kriterier definerer seg som
”stormakter”, enten pga generell gkonomisk eller militaer styrke, eller fordi de har en
dominerende maktposisjon i et gitt geografisk omréde.

Den tredje hovedfaktoren gar pa forhold som er med pé a bestemme hvor viktig det makt-
potensialet er for andre staters atferd. Vi argumenterte i forrige kapittel for at det internasjonale
samfunn og dets institusjoner, formelle og uformelle, er det medium som kreves for & uteve
makt. Et omfattende maktpotensiale har liten pavirkning pd andre staters atferd dersom
vedkommende stat ikke deltar som akter i det internasjonale system. USA forte en isolasjo-
nistisk politikk 1 forhold til Europa i det forrige arhundre og 1 mellomkrigstiden, noe som forte
til at landets innflytelse pé europeisk politikk var langt mindre enn maktpotensialet skulle tilsi.
Det samme gjaldt Sovjetunionen for Den annen verdenskrig. Dersom disse statene hadde veart
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aktive deltakere i europeisk politikk, ville Mussolini og Hitler mattet ta hensyn ogsa til disse
stormaktene ved utformingen av sin aggressive utenrikspolitikk, med de konsekvenser dette
kunne ha hatt for den europeiske utvikling. Formaliseringen av Sovjetunionens vetorett i
Sikkerhetsradet etter den andre verdenskrig representerte derfor en klar styrking av landets makt
1 internasjonal politikk.

Vi sé at utviklingen av normer og “’spilleregler” for atferd er viktige fordi de pévirker
kostnadene ved staters ulike handlingsalternativ. Graden av felles verdier i et system eller sub-
system er ogsé av betydning i denne sammenheng, fordi den bestemmer mottageligheten for
andre akterers maktevelse innad i systemet eller pé akterer i andre systemer. Felles verdi-
grunnlag kan med andre ord gi "maktutevere” storre makt (’identitiv”’ eller “normativ”’ makt)
enn disse ellers ville ha hatt. Prioriteringen av verdier innad i enkeltstater har derfor betydning
for maktrelasjonene i det internasjonale samfunn og dermed ogsa for hvordan den internasjonale
maktstruktur manifesterer seg. Paven har kanskje ikke mange “divisjoner”, for & bruke Stalins
bemerkning, men pavene kunne pavirke atferden i andre land gjennom bann og interdikt i
middelalderen. Det faktum at man hadde en aktiv pave av polsk nasjonalitet var ogsa en viktig
faktor 1 maktrelasjonene da kommunistregimene brat sammen. I dag synes det klart at det 1
forste rekke er USA som besitter denne typen “identitiv makt” i mange deler av verden.

Nér det gjelder omfanget av det ”funksjonsomradet” som pavirkes av interaksjonen mellom
stater, kan det argumenteres for at dette har ekt sterkt 1 dette arhundret. Utviklingstrekk i
enkeltstater har i dag sterre pavirkning pa det som skjer utenfor landets grenser enn tilfellet var
tidligere. Teknologisk utvikling (bl.a. kommunikasjoner) og globalisering forer samtidig til okt
interaksjon: Vi har fatt flere typer relasjoner og heyere interaksjonsfrekvens mellom akterene i
internasjonal politikk. Alt dette krever ulike typer regulering og formalisert koordinering, og
hvor de som har makt i praksis bestemmer spillereglene.

De forhold vi her peker pa, er trekk ved det internasjonale system som gjor at makt kan uteves
pa en mer eller mindre effektiv méte. Endringer i den materielle struktur er helt sentralt for &
forsta endringer i den internasjonale maktstruktur. Endringer i den internasjonale maktstruktur
kan imidlertid ogsé frembringes ved endringer i det internasjonale systems (eller sub-systems)
“interaksjonskapasitet”, dvs. 1 teknologiske forhold og gjennom de normer og institusjoner som
utvikles over tid.

Vi sa at den internasjonale maktstruktur kan fortone seg forskjellig fra ulike stasteder. Det at
maktstrukturen ikke er noen entydig sterrelse for alle akterene i det internasjonale politiske
system, men heller ma forstds som akterenes bilde eller oppfatning av regionale og globale
maktrelasjoner, er en dynamisk faktor som er med pa skape interessemotsetninger og konflikter,
og kan selv vaere et forhold pa linje med de tre gvrige som vi har diskutert nér det gjelder &
generere endring i den internasjonale maktstruktur.
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6 DEN NYE INTERNASJONALE MAKTSTRUKTUR?

Omkring 1990 var slagordet “en ny verdensorden”, men hva dette egentlig innebar, var svaert
uklart. Det var imidlertid vyer om at de to supermaktene, USA og Sovjetunionen, na skulle
samarbeide om 4 lagse de store internasjonale konflikter og fi i stand en omfattende nedrustning.
I forlengelsen av dette 1a ogsa tanken om at stormaktene sammen skulle vare et slags ’verdens-
politi” som skulle gripe inn i og lose konflikter pd vegne av FN. Denne verdensorganisasjonen,
og da sarlig Sikkerhetsridet, var tiltenkt en viktig rolle nd som stormaktene samarbeidet og
vetoretten derfor ikke lenger lammet radets virksomhet. P4 mange mater kan man si at den “nye
verdensorden” ville kombinere ’konsert” og tanken om kollektiv sikkerhet”. Det er neer-
liggende tenke pa “’den hellige allianse” fra 1815 som historisk parallell, selv om man da ikke
hadde noen overbygning i form av en internasjonal organisasjon.

Andre, som John Mearsheimer (1990), argumenterte ut fra en klassisk realistisk tilneerming og
mente at man na sto foran en ny multipolar internasjonal maktstruktur hvor sikkerhet igjen ville
baseres pa maktbalanse mellom et antall stormakter, og hvor spredning av atomvapen til disse
sentrale akterene kunne vaere viktig for 4 fremme stabiliteten i Europa.

Ole Waver har utviklet modeller som skisserte konkurranse mellom ulike europeiske makt-
sentra som mulig basis for en ny europeisk sikkerhetsorden. Forskjellen mellom Mearsheimers
tenkning og Wavers modeller ligger i forste rekke i at Weever opererer med et langt videre
sikkerhetsbegrep, hvor militere maktmidler ikke spiller den samme dominerende rolle som hos
realistene. Et annet viktig skille mellom dem er at Mearsheimers realistiske tilneerming i langt
hayere grad tenderer til & se pa internasjonal politikk som et ’null-sum-spill” hvor relative
gevinster er viktigere enn absolutte gevinster. Dermed tegner han ogsa et mer pessimistisk bilde
av potensialet for samarbeid enn det som kan avledes av Wavers tenkning.

6.1 Den nye internasjonale struktur

Mange av de tanker og synspunkt som er fremkommet siden 1990 lar seg integrere i et mer
helhetlig bilde av den nye internasjonale maktstruktur og sikkerhetstenkning. Det er bred
enighet om at det internasjonale struktur i dag kan beskrives enten som et multipolcert
maktbalanse system eller som et unipolcert hegemonisystem. Ingen av de to modellene isolert
synes imidlertid & kunne beskrive det internasjonale fullt ut, eller & generere teorier som pa en
adekvat kan forklare internasjonal politikk slik den né fremstar. Det er derfor nedvendig &
operere med mer kompliserte modeller som tar opp i seg flere dimensjoner.

6.1.1  Bipoler konsert?

Den formen for ’konsert-tenkning” som 1a til grunn for tankene omkring den ’nye verdens-
orden”, bygget pé to premisser: (1) USA og Sovjetunionen som samarbeidende stater, og (2)

0 Avslutningen av Den kalde krigen og utviklingen p& 1990-tallet har resultert i en omfattende litteratur omkring
den nye internasjonale maktstruktur. Av sentrale bidrag som har influert p& utformingen av dette kapitlet, nevnes
spesielt: Singer og Wildavski (1993); Goldgeier og McFaul (1992); Tunander (1997); Huntington (1993 og
senere); Luttwak (1994). Se ogsa referanser som er integrert i teksten.
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disse to statenes evne og vilje til & pata seg “ansvaret” ved & opprettholde internasjonal stabilitet.
Sovjetunionens sammenbrudd ferte til at USA 1 realiteten fremsto som den eneste stat som
skulle opprettholde denne nye verdensorden, som en slags “verdenspoliti”, med de forvent-
ninger og forpliktelser dette medferte. For selv om det nye Russland i 1991-92 ferte en utenriks-
politikk som stettet opp om amerikanske og vestlige utenrikspolitiske initiativ, hadde Russland
ikke tilneermelsesvis de ressurser og heller ikke de ambisjoner om a kunne pévirke internasjonal
politikk som det gamle Sovjetunionen hadde hatt. I tillegg var Russland mest opptatt av indre
problemer.

Ogsé 1 USA var interessen for 4 pita seg ansvar pa vegne av det internasjonale samfunn dalende,
noe som var en klar reaksjon pa det tunge internasjonale engasjement med derpé folgende
kostnader USA hadde patatt seg under presidentene Reagan og Bush. Irak-krigen representerte
et klimaks nar det gjaldt internasjonal involvering, og det senere tilsynelatende mislykkede
engasjement i Somalia ble et vendepunkt. Selv om USA har spilt en viktig rolle pa Balkan pa
1990-tallet, har man konsentrert seg mer om indre forhold. I den grad USA engasjerte seg pa
den internasjonale arena, skulle det vare for & hevde nasjonale interesser, ikke for a opptre pa
”verdenssamfunnets” vegne. President Clinton ble da ogsa valg pa det program som la vekt pa
innenrikspolitikk.

I tillegg kom det fra og med 1993 stadig klarere fram at USA og Russland ikke hadde sammen-
fallende verdier og interesser nar det gjaldt internasjonal politikk, noe som i ferste rekke
skyldtes at Russland gikk bort fra den tilsynelatende mislykkede “'tilpasningspolitikk™ landet
hadde fort overfor Vesten. Dermed var det endelig klart at det ikke var grunnlag for noen
“konsert” mellom USA og Russland i internasjonal politikk.

6.1.2  Mulitipoler maktbalanse?

Forestillingen om et multipolaert maktbalansesystem synes ikke & gi en god beskrivelse av
stormaktsrelasjonene etter Den kalde krigen, i alle fall ikke pa globalt eller all-europeisk niva.
Hovedgrunnen til dette er den manglende fleksibiliteten i forholdet mellom stormaktene. En
maktbalansetenkning forutsetter at karakteren av de bdnd som eksisterer mellom de forskjellige
stormaktene er noenlunde av samme karakter, slik at et antall ulike maktkonstellasjoner er mulig
1 praktisk politikk. Utviklingen av det vestlige samarbeid i etterkrigstiden, med svart nare og
omfattende band mellom de vestlige land innenfor baide NATO og EU, er slik at de felles
interesser mellom disse landene er langt mer omfattende enn de bandene som matte eksistere
mellom Russland og de enkelte vestlige land. Dette gjor det sveert vanskelig & tenke seg allianser
mellom Russland og enkelte vestlige land mot andre vestlige land. Felles interesser pa visse
omrader kan selvfolgelig medfore samarbeid om enkeltsaker, men virkelige allianser fremstér
som usannsynlige sd lenge rammevilkarene for internasjonal politikk er som i dag.

Der vi potensielt kunne fatt utvikling av et multipolaert maktbalansesystem, er innen EU og
innen NATO. I praksis har imidlertid samarbeidskonstellasjonene ogsé her vart preget av
enkeltsaker og vekslende koalisjoner. Det er nettopp fravaret av mer varige flertalls- og
mindretallskonstellasjoner som gjor denne typen internasjonalt samarbeid mulig. Det
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internasjonale systemets karakter, spesielt hva institusjoner angér, er derfor slik at et globalt
eller alleuropeisk multipolaert maktbalansesystem er vanskelig & tenke seg. I tillegg er bade den
vestlige verden og verden for evrig i alt for hey grad preget av USAs og Vestens stadig sterkere
internasjonale dominans til at det har noen mening & snakke om et fungerende multipoleert
system.

6.1.3  Unipolart hegemoni med Vesten som sentrum?

Ser vi utviklingen i lys av de forholdene vi tidligere har skissert som kan frembringe endring av
den internasjonale maktstruktur, er det klart at vi har hatt en utvikling i retning av et unipolcert
hegemonisystem hvor Vesten na inntar en helt dominerende posisjon i den internasjonale
maktstruktur hva maktmidler/ressurser angér. Den tidligere dominans pé det gkonomiske
omrédet er blitt ytterligere forsterket, samtidig som et svakt Russland ikke pa noen mate kan
representere noen militer motvekt til Vesten som sddan. Den relative betydning av gkonomiske
maktmidler i1 forhold til de militeere synes derfor & ha ekt, til tross for utbredt bruk av militaer
makt i flere verdensdeler. Ytterligere integrasjon innen EU-omradet det siste tidret har dessuten
bidratt til & bevare det vesteuropeiske og transatlantiske sikkerhetsfellesskap, samt bidratt til &
forsterke det gjensidige avhengighetsbandet mellom statene pa det europeiske kontinent.

Ser vi pé de ovrige ’systemkarakteristika” - institusjoner, normer og teknologi - er ogsa disse
faktorene endret pa en slik mate at de vestlige makter far storre anledning enn tidligere til &
dominere. Det er de "vestlige”, eller vestlig-dominerte internasjonale institusjonene, som
NATO, EU og G-8, som fremstdr bade som betydningsfulle og som attraktive i Europa og i den
ovrige verden. Dette medforer at kontroll over disse gir pavirkningsmulighet langt ut over deres
formelle ansvarsomrdde. Statene i den tidligere Warszawa-pakten ensket ikke & prioritere de
institusjonene som under Den kalde krigen fremsto som alleuropeiske”. De sokte 1 stedet
tilknytning til og medlemskap i de vestlige og trans-atlantiske institusjonene, som ble de sentrale
beslutningsfora, og styrket dermed i vesentlig grad de vestlige stormakters posisjon bade i
Europa og i det globale system. De alleuropeiske institusjonelle arrangementer, herunder OSSE,
fikk redusert betydning.

Ogsa nar det gjelder "uformelle kjoreregler” for internasjonal atferd, er det Vestens normer som
dominerer; de er nermest blitt “allmenngyldige”. Bortfallet av kommunismen som et reelt
verdialternativ til vestlig demokrati og markedsekonomi har styrket Vestens posisjon inter-
nasjonalt gjennom ekonomisk “globalisering” og ekt frihandel, og gjennom en mer aggressiv
hevdelse av forsvar av demokrati og menneskerettigheter pa det politiske omrédet, noe man bl.a.
ser ved at terskelen for & gripe inn i et lands indre forhold er gjort lavere. Utviklingen pé det
teknologiske omradet, ikke minst nér det gjelder informasjonsteknologi, har dessuten gjort det
langt lettere enn for & spre det budskap man matte enske. Ogsa pa dette omradet har Vesten
generelt, og USA spesielt, en helt dominerende posisjon.

De vestlige lands posisjon i den internasjonale maktstruktur er totalt sett styrket sd mye at det
kan vere relevant & snakke om en vestlig” hegemonirolle i et unipolart system. Vestens makt
og innflytelse 1 internasjonal politikk er basert pa en overveldende ressursmessig (militeer,
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okonomisk) dominans i samspill med institusjonelle og teknologiske faktorer.

Bildet kompliseres imidlertid noe hvis vi erkjenner at de vestlige land ikke utgjor noen politisk
enhet. Den europeiske integrasjonsprosessen og tidvise motsetninger mellom USA og Europa
knyttet til hdndteringen av enkelte saker/sakskompleks 1 internasjonal politikk gir klare
indikasjoner pa at idé- og interessefellesskapet mellom USA og det ovrige Vesten ikke alltid er
fullt ut overlappende. Det nere samarbeidet mellom NATO- og EU-landene, bade pa det
okonomiske og pd det sikkerhetspolitiske omridet, og hvor ogsé de evrige E@S-land, Japan og
Australia/New Zealand trekkes inn, er dessuten sterkt preget av USAs rolle. USAs status som
eneste gjenvaerende supermakt gjor det derfor relevant & betrakte det internasjonale system som
unipolcert, men hvor USA spiller rollen som hegemon og utgjer kjernen i et vestlig sentrum.

Det synes derfor treffende a beskrive den globale internasjonale maktstruktur i dag som
unipolaer, med USA som hegemon, og med den “vestlige” verden som sentrum. Sentrum utgjer
et ’sikkerhetsfellesskap” hvor normen om ikke-bruk av militeere maktmidler for losning av
interstatlige konflikter star sterkt. Sentrum representerer dessuten i egne og andres ogyne et ideal,
fordi det star for visse verdier og/eller en hoyere grad av kultur, rikdom eller ”orden”. Dette
alene gjor at sentrum far (identitiv) makt over periferien, fordi omrdder i periferien identifiserer
seg med disse verdiene og gjerne vil ta del i dem. Sentrum vil ogsd i stor grad, i kraft av sin
relative styrke, dominere internasjonale institusjoner og bestemme “spillereglene” (normer og
institusjonelle arrangementer) for internasjonal atferd. Det er spesielt i kjernen at premissene
legges for verdier og atferdsnormer i internasjonal politikk (Galtung 1971). Spersmalet er sa i
hvor hey grad denne maktstrukturen preger hele det internasjonale system som sadan, dvs 1 hvor
stor grad de ulike omrader og enkeltstater er preget av denne maktstrukturens “overleiring”.

6.1.4  Den europeiske internasjonale maktstruktur

Vi har tidligere understreket at den globale maktstrukturens “tilbakemelding” kan fortone seg
forskjellig 1 ulike omrader av verden. Dette kan 1 noen grad skyldes at enkeltstater kan gjore seg
sterkere eller svakere gjeldende i noen omréder enn andre, enten pga geografiske forhold eller
fordi karakteren av deres maktpotensiale og muligheten for a anvende dette potensialet varierer.
Dette ser vi ogsa innenfor det europeiske omradet.

La oss returnere til den modellen som ble introdusert i kapittel 2. Den internasjonale
maktstruktur kan 1 en europeisk kontekst trolig mest hensiktsmessig fremstilles som en
kombinasjon av en ”sentrum-periferi”’-dimensjon, en @st-vest dimensjon og en nord-ser
dimensjon, hvor den siste i stor grad faller sammen med en “kristen-muslim”-dimensjon.
Sikkerhetslogikken som kan avledes av sentrum-periferi-dimensjonen er karakterisert ved en
’kosmos-kaos”’-tenkning hvor truslene ikke i forste rekke er av militer karakter, men snarere et
resultat av mulige konsekvenser av politisk og samfunnsmessig uro i Europas periferi,
innbefattet Russland og det muslimske Nord-Afrika.

Maktstrukturen har imidlertid ulik grad av “overleiring” i forskjellige deler av Europa, noe som
resulterer 1 ulike sikkerhetslogikker hos akterene. @Ost-vest-dimensjonen er derfor viktigere jo
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lenger ost i Europa man kommer, og nord-ser-dimensjonen er viktigere jo lenger ser man
kommer. Russlands makt har med andre ord langt sterre betydning for statene 1 Qst- og Sentral-
Europa, og delvis i Norden, enn tilfellet er 1 den vestlige del av kontinentet. For stater som
grenser opp mot Russland vil derfor oppfatningen av den internasjonale maktstruktur og den
avledede sikkerhetstenkningen beholde trekk fra Den kalde krigens ”bipolare” maktstruktur.

Parallelt vil utfordringene fra sor vaere langt mer fremtredende i sikkerhetstenkningen som
preger land som Spania og Frankrike enn den vi finner 1 Norden. I de serlige deler av Europa,
serlig i Middelhavregionen, er man sarlig opptatt av kaos”-utfordringene eller truslene fra ser,
representert ved konsekvensene av en kombinasjon av fattigdom, overbefolkning, muslimsk
fundamentalisme og de stadig sterkere indre motsetninger 1 en del muslimske stater, 1 forste
rekke mellom vest-orienterte krefter og islamister.

Disse forhold resulterer bl.a. 1 et fragmentert trusselbilde” innad i NATO. Russland kan sies &
representere en “dobbel sikkerhetsutfordring” i forhold til det vestlige sentrum; bade som en
’kaos”-utfordring i en sentrum-periferi relasjon, og som en tradisjonell militer utfordring for
stater som grenser opp til det tradisjonelle ost-vest skillet 1 europeisk politikk. Russland har 1 det
hele tatt en spesiell betydning for sikkerheten 1 Europa: Landet er utvilsomt en del av det
europeiske sikkerhetskomplekset og de sikkerhetsrelasjoner som preger dette regionale systemet,
men inngér ikke i det (vest)europeiske/transatlantiske sikkerhetsfellesskapet. Russland
representerer dessuten bdde en periferi i forholdet til Vesten, men ogsa et eget sentrum som selv
har en urolig periferi.

Det russiske sikkerhetsbilde er stort sett identisk med det vestlige, bortsett fra at gst-vest
dimensjonen relativt sett spiller en storre rolle i Russland enn i Vesten, noe som trolig skyldes at
Vestens makt er langt mer naervaerende og patrengende 1 Russland enn den russiske makt i
Vesten. Dette reflekterer imidlertid ogsé et historisk motsetningsforhold mellom to ulike
russiske syn pd Russlands forhold til Vesten. Zapadnikene ser pa Russland som en periferi som
ber ha som mal 4 bli en integrert del av Vestens, mens slavofilene ser pd Russland som et eget
selvstendig sentrum som blir truet av det dominerende vestlige sentrum. Spenningen mellom
disse to syn har preget russisk politikk og Russlands forhold til Vesten gjennom arhundrer.

Det er vanskelig et operere med noe tilsvarende "muslimsk” sentrum i europeisk politikk, etter
at den ottomanske riket mistet sin maktposisjon omkring ar 1700. Dermed representerer den
muslimske verden sett med vestlige gyne bare “periferi-utfordringer”, ikke noen tradisjonell
sikkerhetsmessig trussel.

I andre omrader, som f.eks. i Asia, vil den internasjonale maktstruktur mer fortone seg som et
multipolert system, hvor Japan, Kina og India opptrer som stormakter, og i noen grad som
politiske sentra, slik at @st-Asia i noen grad ogsa kan ses pa som et, i alle fall potensielt,
sentrum-periferi system med Kina som sentrum, og Ser-Asia som et tilsvarende med India som
sentrum, men hvor henholdsvis Japan og Pakistan fremstar som utfordrere til denne posisjonen.
Samtidig opptrer imidlertid Vesten, og da i ferste rekke USA, som en global maktfaktor i alle
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disse omradene, og som kan gjere sin overlegne makt gjeldende ved behov, pad samme mate som
Storbritannia kunne gjore i annen halvdel av 1800-tallet. Fordi USA og Vesten har en si
dominerende strukturell makt i verdenssamfunnet, er det imidlertid sjelden at Vestens makt-
posisjon blir direkte utfordret og andre maktmidler blir nedvendige. Den internasjonale makt-
struktur er derfor mindre ’synlig” enn under Den kalde krigen, uten at dette med nedvendighet
reduserer dens betydning for staters atferd.

Den nye internasjonale maktstruktur som vi har beskrevet ovenfor, har klare normative implika-
sjoner. Vesten ser pa seg selv som et ideal hvis politiske og skonomiske ideer og praksis”
andre stater bor folge. Andre samfunnsidealer og ekonomiske modeller er mindreverdige og mé
tas avstand fra dersom man skal bli akseptert som en del av det ”gode selskap”. P4 mange maéter
er det de selvtilfredse seierherrene 1 Den kalde krigen som dikterer sine betingelser. Andre
sivilisasjoner og enkeltaktorer blir utsatt for et massivt press som de har fa muligheter til &
motsta uten & matte bryte de spilleregler som gjelder for internasjonal politisk og ekonomisk
atferd; spilleregler det er Vesten som har fastlagt. Den evrige verden ma stort sett tilpasse seg
den nye situasjon. Tidligere fremsto Sovjetunionens makt og idealer som et alternativ for stater
som av en eller annen grunn ikke ensket & folge den vestlige modellen, men disse er na
diskreditert gjennom Sovjetunionens apenbare fiasko, og det er vanskelig 4 se alternativer til
Vestens dominans i dagens situasjon. Akterer som pavirker utformingen av sikkerhetspolitikk 1
det ordnede sentrum ber imidlertid vere seg bevisst at enkelte sikkerhetsstrategier vis a vis
periferien i seg selv kan vare konfliktgenererende dersom man ikke tar tilstrekkelig hensyn til
periferistatenes interesser, og kan dermed ogsa bidra til & undergrave nettopp den sikkerheten
man seker 4 oppna.

6.2 Atferd og ”’sikkerhetsstrategier” i sentrum og periferi

Det vestlige/europeiske sikkerhetsfellesskapet - sentrum 1 den internasjonale struktur - kan som
vi har sett knyttes til fremveksten av en rekke felles normer (demokrati”, menneskerettig-
heter”, ”frihandel” etc.) og forpliktende samarbeidsinstitusjoner. I forhold til andre omrader av
verden utgjer ’sentrum” derfor et hoyt institusjonalisert (sub-)system. Samarbeidpotensialet
innad i sentrum er dessuten stort, fordi fraveret av den tradisjonelle militere usikkerhet gjor at
aktarene - sd lenge en selv har absolutte fordeler av samarbeid - finner det akseptabelt 4 ga inn 1
samarbeidsrelasjoner selv om man relativt sett skulle komme dérligere ut enn andre. Innen et
slikt sikkerhetsfellesskap gir dessuten militeer makt langt mindre "uttelling” i form av innflytelse
enn gkonomisk makt. Tyskland, som verken er eller synes & ha ambisjoner om 4 vare noen
militeer stormakt, har derfor relativt sett storre innflytelse pé utviklingen i Europa enn
Storbritannia og Frankrike, som tradisjonelt har vaert militeere stormakter og péatatt seg et storre
militaert ansvar

Sikkerhetsfellesskap og stabile forventninger om ikke-bruk av militeere maktmidler er unntaket
heller en regelen i det internasjonale system. I de ast-gstlige og estlige deler av Europa, samt i
sa godt som hele den gvrige verden bortsett fra Oceania og Nord-Amerika, og i stadig storre
grad ogsa resten av Amerika, ma man fremdeles holde muligheten &pen for omfattende veepnede
konflikter og planlegge for denne muligheten. At denne muligheten eksisterer vanskeliggjor
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ogsa omfattende og forpliktende internasjonalt samarbeid. Legitime og inkluderende demokra-
tiske regimer er mangelvare, noe som gjor at forsek pé voldelige politiske endringer er en del av
det politiske liv. En rekke normer, f.eks. knyttet til spersmalet om hvorvidt det er legitimt & gi
eller ta liv for & fremme politiske mél, skiller seg fra de vi finner i ”kosmos™ eller ”den ordnede
verden”. Sikkerhetstenkningen er knyttet bade til faren for militeere konflikter mellom stater og
til forsek pa & undergrave eller velte det sittende regime. Politikken er heller ikke sé& forutsigbar
fordi man ikke vet hvilke krefter som eventuelt kan overta makten og hvilke interesser disse vil
hevde utad.

Sentrum har i1 utgangspunktet tre hovedstrategier for & fremme sin sikkerhet i forhold til
periferien:

e integrasjon
e pavirkning eller inngripen
e skjerming

Ved integrasjon lar man hele eller deler av periferien bli en del av sentrum slik at omradet blir
’sosialisert” og aksepterer de normer for intra- og interstatlig atferd som gjelder i sentrum. Dette
medferer visse kostnader for sentrum, gkonomisk, politisk, og kanskje ogsa sikkerhetsmessig,
fordi man utsetter seg for de problemer periferien har og er samtidig med pé & lose disse, til
langsiktig gjensidig fordel. Mens kostander ofte er presserende og lette & male, er fordelene med
integrasjon ofte langsiktige og mer diffuse, og derfor ofte vanskeligere & argumentere for
politisk. Spanias og Portugals EU-medlemskap og de planlagte NATO- og EU-utvidelsene er
eksempler pa denne type integrasjon.

Dersom kostnadene ved integrering virker avskrekkende, eller at integrering av andre arsaker er
umulig pé kort eller lengre sikt, er det pavirkning eller inngripen som er en aktuell strategi. Her
soker man ved politiske, ekonomiske eller militeere midler & endre situasjonen i et omrade slik at
utviklingen der blir mer gunstig, enten med sikte pa mulig fremtidig integrering, eller for a
hindre at utviklingen der far negativ innvirkning pa situasjonen i sentrum. Man prover f.eks. a
fremme demokratisk utvikling og ekonomisk vekst i Sentral- og @st-Europa for at disse statene
en gang i fremtiden kan ble medlem av EU og/eller NATO, og man griper inn militaert eller pa
annen mate pa Balkan for at konfliktene der ikke skal nd negativ innvirkning pa Europa som
sadan.

En siste alternativ strategi er skjerming, hvor man i forste rekke seker a forhindre at
konsekvensene av eventuell uro i andre omrader nér ens eget land. Dette kan skje gjennom
virkemidler som visumtvang og skjerpet grensekontroll, hvor man i praksis seker & bygge
“murer” mellom seg selv og det som blir sett pd som problemet. Vesten holdning til konfliktene
1 Nord-Afrika kan langt pé vei forklares ut fra en slik holdning, men skjerming er ogsé en viktig
del av politikken overfor det ostlige og serestlige Europa. Skjerming er en naturlig hovedstrategi
nér kostnadene ved integrasjon og/eller involvering vurderes & vare for store, i alle fall pa kort
sikt.
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Sett fra periferien kan situasjonen fortone seg ulik, alt etter om en stat ensker & bli integrert 1
sentrum eller ikke. En stat som ensker en slik integrasjon, vil med de midler den har til rddighet
soke & fremsta som en akseptabel kandidat til en slik integrering, gjennom a overbevise sentrum
om at kostnadene, gkonomiske sa vel som politiske, ved en slik integrasjon, blir sma. Dersom en
slik integrering av en eller annen grunn ikke er aktuell, enten fordi den er uakseptabel for
sentrum, som for Tyrkias vedkommende, fordi regjeringen i den angjeldende periferistat ikke far
befolkningens stette til sitt forsett, som i Norge, eller fordi den ikke er onsket verken av
regjering eller opinion, som pé Island og i Sveits, har statene i periferien et tilsvarende sett av
strategier a velge mellom.

Uansett om en stat ensker a bli integrert eller ikke, ma den pé en eller annen méte ta hensyn til at
makten ligger 1 sentrum og forholde seg til dette. Det er sentrum som bestemmer premissene og
’spillereglene” for politikken, og som derfor har den strukturelle makt, ved siden av den
okonomiske, og som regel ogsd den militeere. Siden en stat i periferien bare sjelden har sterke
stottespillere, md den enten tilpasse seg dette forholdet eller prove a pavirke sentrum med de
midler man har til disposisjon. Dette kan skje gjennom & seke direkte tilgang til sentrums
beslutningsfora, selv om man ikke er medlem. Russland har satset pd denne politikken, og det
samme forsgkte Norge etter EU- “neiet”. Dette er en strategi som har som mal 4 gke ens egen
“tyngde” 1 et etablert beslutningssystem, jf. Lasswell og Kaplans (1950) begrepsapparat. Men
sentrum vil 1 de fleste sammenhenger vere negativ til dette, fordi det kan bety & gi fra seg makt.
En alternativ strategi er & fremstd som en ekstern ressurs som besitter materielle ressurser,
kapital, kunnskap eller pavirkningsmuligheter som sentrum 1 sin egeninteresse ber da hensyn til.
Norge har i stor grad fort en slik strategi, bl.a. gjennom & understreke betydningen av oljen,
miljepolitikken og evnene til lose internasjonale konflikter. Lykkes ikke noen av disse strate-
giene, er alternativet en eller annen form for tilpasning.

Skjerming er en strategi ogsé for periferien. Hensikten er a opprettholde politisk, ekonomisk
og/eller kulturelt autonomi 1 en situasjon hvor pavirkningen fra det politiske, skonomiske og
kulturelle sentrum fremstar som truende. ”Selvraderett” eller autonomi vil i slike tilfeller bli
sikkerhetisert. Deler av den norske EU-debatten 1 1972 og 1994, og holdningene pa Island og i
Sveits til EU og EQS, viser at dette er en relevant problemstilling ogsé 1 deler av Europa som
fremstar som nert knyttet til det europeiske politiske og ekonomiske sentrum. Ser man pa
situasjoner hvor de kulturelle forskjeller er sa store at det gir mening & snakke om ulike
sivilisasjoner, blir disse problemstillingene enda mer grunnleggende for en stat som mé forholde
seg til et dominerende sentrum.

Den vestlige verden har i lopet av de siste 500 ar inntatt en stadig mer dominerende politisk,
okonomisk og samfunnsmessig rolle, til tross for at andelen av verdens befolkning som snakker
vestlige sprak (engelsk, fransk, tysk, spansk osv.) eller bekjenner seg til vestlige religioner
(katolsk og reformert kristendom) ikke har ket 1 sarlig grad. Den vestlige kultur blir assosiert
med makt og rikdom, og fremstar derfor som béde et forbilde for og en trussel mot andre
sivilisasjoner, f.eks. den ortodokse, muslimske eller kinesiske. Statene i disse kulturomradene
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star derfor overfor valget mellom a forkaste den vestlige kultur og gé inn for a skjerme seg, &
soke & la seg reformere ved & inkorporere deler av den vestlige kultur i sin egen for dermed
bedre & kunne mate den vestlige utfordringen, eller & forseke & la seg integrere mest mulig i den
vestlige kulturkrets (Toynbee 1934).

Uansett hvilken strategi som velges, kan det komme til store indre motsetninger i land som star
overfor presset fra den dominerende vestlige makt og kultur. Forsek pé inkorporering i det
vestlige system vil som regel mote motstand bade fra det vestlige sentrum og fra tradisjonelle
grupperinger innen eget land. Tyrkia er det klassiske eksempel pd dette, men mange av de
samme motsetninger gjor seg na gjeldende i Russland. Dersom man i stedet velger & ”"moderni-
sere” ved & inkorporere deler av den vestlige kultur, forer dette ofte til indre konflikter, noe vi
har sett i Iran under shahen og né i Egypt og Algerie. Heller ikke Japans tilpasning i det forrige
arhundre foregikk uten indre motsetninger. Bevisste forsek fra et regime pé a skjerme seg skjer
ofte pd bekostning av sosial og skonomisk utvikling, som 1 Afghanistan og dagens Iran. Dette
kan pé lenger sikt undergrave legitimiteten av det sittende regime dersom det ikke velger en mer
moderat politikk som muliggjer inkorporering av deler av den vestlige kultur, noe som da igjen
vil for til reaksjoner fra de som ikke ensker dette.

Nasjon og kultur kan derfor bli *sikkerhetisert’ nar ’skjerming’ blir en viktig strategi. Dette skjer
forst og fremst 1 ’periferien’ pa grunn av dens svakhet, men 1 enkelte sammenhenger ogsé i
’sentrum’ ndr lokale kulturer foles truet av pavirkning eller innvandring utenfra.

Det er ofte konflikter som er resultat av denne motsetningen mellom vestlige og tradisjonelle
verdier 1 andre “sivilisasjoner” som representerer “kaos”-utfordringer for den vestlige verden.
Slike konflikter far ofte en svaert uforsonlig og kompromissles form fordi den kan true det
mange ser pa som helt vitale verdier 1 et samfunn. Verdier blir med andre ord “’sikkerhetisert” 1
en sa sterk grad at det legitimerer bruk av ekstreme virkemidler.

Selv om vestlige stater ikke nedvendigvis er part 1 slike konflikter, blir de likevel ofte trukket
inn, fordi de kan st som eksponenter og stettespillere for de verdier som sgkes bekjempet.
Anslag mot vestlige interesser eller enkeltpersoner blir derfor ofte en del av indre konflikter i
land hvor vest-orienterte og tradisjonelle holdninger stdr mot hverandre. Direkte vestlig stotte
til vest-orienterte regimer kan i slike situasjoner ofte vare kontra-produktivt, fordi det ofte
undergraver legitimiteten til slike regimer i en som oftest mer tradisjonelt innstilt befolkning.

Selv om den grunnleggende konflikt kan sies & vere mellom vestlige og andre verdier, pagar
likevel denne i all hovedsak innen de andre sivilisasjonene. Det er imidlertid utfordringen fra
den dominerende vestlige sivilisasjon som skaper motsetningene. Terrorsanslag og andre sterke
virkemidler som anvendes mot vestlige interesser og symboler kan derfor tolkes som et uttrykk
for at “motkrefter” foler seg pé defensiven i metet med Vestens relative ’verdimessige” styrke
og ekspansjon.

Vestlig involvering i slike konflikter og omrdder representerer imidlertid spesielle utfordringer
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som bare 1 liten grad blir tatt heyde for i klassisk sikkerhetspolitisk og militer tenkning. Vi har
tidligere 1 rapporten berert endringer 1 normer knyttet til bruk av militermakt og legitimiteten av
a ofre menneskeliv for a nd politiske mél. Vi skal her ikke g& nermere inn pa aspekter ved
militeerteori og den militcere sikkerhetstenkningen etter Den kalde krigens slutt, men bare
understreke at forskjeller 1 verdihierarkiene mellom “’sentrum” og “’periferi” gjor det nedvendig
a tenke nytt med hensyn til hvordan de militaere styrker — som fortsatt er en relevant faktor i
internasjonal politikk — kan anvendes pa en mer optimal mate.

7 AVSLUTTENDE BETRAKTNINGER

Noe av det som er spesielt ved dagens internasjonale maktstruktur er at den, selv om den er
dominert av Vesten som saddan, pd mange méiter er avhengig av en enkelt stat: USA. Det er USA
som er en dominerende “’kjernen” i det vestlige sentrum. USA er ikke bare det land som star for
det storste skonomiske og militere potensialet, men som ogsa dominerer nar det gjelder
“weight”, ”scope” og ”domain”, dvs har den ledende rolle i de viktigste internasjonale fora, og
samtidig er med pé & utvide disse foras funksjonelle og geografiske virkeomréade. Dette ser vi
ikke minst i tilknytning til NATOs funksjonsomrade gjennom vektleggingen av krisehdndtering
og stabilitetsbygging, men ogsa nar det gjelder organisasjonens geografiske “ansvarsomrade”
(Gf. out-of-area”-klausulen). USA seoker aktivt & styrke de institusjonene landet dominerer pé

bekostning av f.eks. OSSE og FN, hvor dets innflytelse er mindre dominerende.

Det som kan bidra til & svekke USAs dominerende posisjon er at andre stater styrker sin relative
makt og skaper tettere samarbeidsrelasjoner og styrker institusjoner som USA ikke dominerer.
Utviklingen av EU er her klart det viktigste, i alle fall pa kort og mellomlang sikt, fordi et samlet
og tett integrert EU kan fremstd som en utfordrer til det amerikanske hegemoni. Vi ser allerede 1
dag at EU segker & fremsta som en alternativ “kjerne” pa flest mulig omréder. Dersom unionen
over tid lykkes i sine bestrebelser, kan vi f& en internasjonal maktstruktur som 1i sterre grad har
et bipolart preg, i alle fall innenfor det som i dag er det vestlige sentrum.

En slik utvikling forutsetter en konsolidering og ytterligere styrking av EUs utenriks- og sikker-
hetspolitiske komponent. Dette kan i sin tur svekke NATO og dermed USAs makt i det inter-
nasjonale system. USAs utenrikspolitikk har de senere arene hatt et stadig sterkere “unilateralt”
preg, og en styrende malsetning synes & vare nettopp & hindre fremveksten av maktkonstella-
sjoner som kan utfordre USAs hegemon-rolle (Melby 1998). Fortsetter denne utviklingen, noe
som ikke er usannsynlig i lys av den nye Bush-administrasjonens politikk, kan en mulig
reaksjon vare en mer bevisst utvikling av et europeisk sentrum.

Det er imidlertid ikke gitt at det utvikles et slikt europeisk sentrum, ei heller at de vestlige land 1
fremtiden vil samarbeide sa tett at det er relevant 4 snakke om et vestlig sentrum. 1 tillegg til
problemene med USAs evne og eventuelt vilje til & fremsti som den dominerende makt og en
eventuell utvikling av et konkurrerende reelt europeisk sentrum, kan det europeiske samfunnet
ogsa tenkes & gi i opplesning. Dette kan skje dersom en europeisk stat, mest sannsynlig
Tyskland, fremstar som s& dominerende at de evrige allierer seg mot denne, eller at én eller flere
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av de europeiske stormakter finner ut at de eller den bedre kan fremme sine nasjonale interesser
utenfor de samarbeidsstrukturer som né er utviklet. Terskelen for & gjore dette er imidlertid
svart hay, gitt de sterke og institusjonaliserte gjensidige avhengighetsband som preger det
europeiske sikkerhetsfellesskapet. Skulle det likevel skje, kan Europa igjen fa preg av et multi-
polcert maktbalansesystem, hvor muligheten for alvorlige konflikter fremstar som mer
sannsynlig enn tilfellet er i dag. Det er derfor viktig bade at Tyskland opptrer innenfor de
rammer EU gir, og at alle stormaktene blir tatt hensyn til ved utformingen av det fremtidige
samarbeid.

Russland og Kina er to stater som representerer usikkerhetsfaktorer i forhold til det internasjo-
nale systems utvikling. Sovjetunionen var en supermakt som var med pé & definere den kalde
krigens internasjonale maktstruktur som bipolcer. Det er svert vanskelig & tenke seg at Russland
i overskuelig fremtid kan innta en tilsvarende posisjon i det internasjonale system som den
Sovjetunionen hadde. Russland forsgker 1 dag 4 bli akseptert som en europeisk stormakt. For &
kunne ove reell pavirkning pd europeisk politikk har Russland valget mellom & preove a bli en
integrert del av det vestlige sentrum eller & omskape europeisk politikk slik at det i storre grad
far et multipolaert preg, noe som ogsé er en uttalt russisk malsetning. Ingen av delene ser ut til &
lykkes, noe som gjor at Russland bare i begrenset grad kan pdvirke utviklingen pé andre méter
enn gjennom den frykt det evrige Europa har for de russiske ’kaos”-problemer.

Kina er i dag en potensiell supermakt med forholdsvis begrenset innflytelse utover sitt naer-
omrédde. Landet deltar ikke 1 de fora som er bestemmende for den politiske utvikling, bortsett fra
FNs sikkerhetsrad. Dermed er mulighetene for maktutevelse forholdsvis beskjedne. Dersom
Kinas gkonomiske vekst vedvarer, vil landet i lopet av et par tidr kunne ha et BNP i samme
storrelsesorden som det amerikanske, selv om BNP pr innbygger vil vare langt mindre. Landets
militere maktgrunnlag er allerede i1 dag betydelig, og vil potensielt kunne vokse ytterligere
dersom den sterke skonomiske veksten fortsetter.

Det er imidlertid langt fra gitt at dette vil skje. Tilgangen til energi og kapital kan vare
begrensende faktorer i dette bildet. P4 disse omrddene vil Kina vere avhengig av omverdenen.
Det er heller ikke slik at gkonomisk suksess med nedvendighet medferer suksess ogséd pa andre
omrader, f.eks. pa det teknologiske omrddet, som 1 dag er et viktig redskap for & uteve makt.
Men uansett disse motforestillinger ber man regne med at Kina vil kunne etablere seg som er
utfordrer til USA og Vesten om noen tidr. Hvordan Vesten handterer denne utfordringen, og
hvordan Kina definerer sin plass 1 verdenssamfunnet, er derfor av helt avgjerende betydning for
utviklingen av den internasjonale maktstruktur. En utvikling i retning at et nytt bipolert system
med Vesten/USA/EU som én pol og med Kina, eventuelt med hegemoniambisjoner 1 Ost-Asia,
som den andre, fremstar som et ikke urealistisk scenario 1 denne forbindelse.

Hvilken “sikkerhetslogikk™ som utvikles som et resultat av en slik internasjonal maktstruktur, er
ikke uten videre gitt. Her er forholdet mellom de to sentra den avgjerende faktor. Man kan fa
utviklet et null-sum-spill” som i Den kalde krigens tid, med konkurranse og enske om kontroll
som drivkrefter, eller man kan f4 en utvikling med to sentra som hver for seg opererer ut fra en
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’kosmos-kaos”-sikkerhetstenkning. Vesten og Kina har ulike tradisjoner nér det gjelde synet pd
internasjonale relasjoner. Kina har langt pa vei har beholdt vektleggingen av formelt hegemoni,
med et mer “hierarkisk™ syn pé internasjonal politikk (Fairbank 1968), slik man hadde i Vesten i
middelalderen. Dette &pner for et mulig scenario hvor tilpasning mellom de to sentra er mulig,
slik at storre konflikter kan unngés. Det er dermed ikke gitt at man far en konfrontasjon mellom
st og Vest selv om Kina skulle vokse frem som en fremtidig supermakt.
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