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English summary

In this thesis | set out to study the possibleufice of decisions taken in international
organisations, on political decisions in membetesggovernments. The main idea behind this is
that members of an international organisation rteefbllow the decisions agreed upon in the

same organisation, if a comprehensive approaahbg successfully executed.

To do this, | first compared the concepts of corhprsive approach as they appear in UN,
NATO and EU in the spring of 2009. | defined tHa¢ degree of cohesion in execution could be
predisposed by the degree of influence membersstatd on the decision making process, and
by the way the execution was financed. If membatest had a low degree of influence on
decisions, and execution was financed indirectlyntgmber states, cohesion could be rather low.
The highest degree of cohesion would be found wingkgence was high, and if execution was

financed directly by the organisations own budget.

My next step was to find out which resources thgaorsation could form up itself, and which
resources they were dependent on to coordinate othitr actors. My view was that cohesion
would be higher if the resources needed came frathirwthe organisation. With these
standards, EU came out on top, with a high degfemember states’ influence on decisions,
direct financing of civilian operations and a dsigy of resources within all instruments of
power. UN, with its low outcome on member stateffluence on decisions, particularly in the
Security Council, had a less positive cohesionxecation. NATO came out with the lowest
score on cohesion, since they were dependent ooner of external actors to be truly

comprehensive.

Based on this, | looked at how the Norwegian gowemnt fulfilled its commitments on decisions
taken in UN and NATO, based on Norwegian develognaéth and military contributions to
Afghanistan in 2005 and 2008. Norway fulfilled &8 obligations, except one, UN’s appeal for
training of the Afghan Army in 2005.

My main conclusion in this thesis is that natiogal’ernments may be influenced by decisions
taken in international organisations of which tlaeg members. This is based on the fact that the
Norwegian government followed the requests from &aild NATO in 2005 and 2008, in all but
one request. Hence, this may be the case for ajbeernments too. And in my world,
governments need to do so, if a comprehensive approm international crises management

shall be anything but a panacea to be toastea foolitical principal speeches.




4 Forord

Forord
| den historiske klokskapens lys ma jeg bruke seks krevende, tilstedeveerende, fravaerende,
frustrerende, leererikt og interessant, om jeg skdilbake pa disse fem manedene og beskrive

arbeidet med oppgaven helhetlig.

De to farste ordene; krevende og tilstedeveerendietilgmin veileder Hakan Edstrom. For et
arbeid du tok pa deg da du ble min veileder. Déklar fa utkast du har slitt deg gjennom, for s&
& komme med konstruktiv og motiverende kritikk. Jegunner allerede de masterstudentene

som skal ha deg som veileder neste ar. Takk H¥daokrent!

Tilstedeveerende, fraveerende og frustrerende aeedmdene jeg antar min familie vil bruke for
a beskrive dette snaue halvaret. Tilstedeveerendé bgr, fordi jeg fysisk har veert til stede.
Hjemme ble mitt arbeidssted. Fraveerende, fordigleg var med dere mentalt. Jeg var veldig
fokusert, men bare pa oppgaven. Frustrerende kordexéor som en funksjon av de to farste.

En stor takk til Anne-Lise, Sofie og Kristine foemds talmodighet og statte.

De to siste adjektivene er de som framfor noe Ibeskperioden slik jeg selv har opplevd den,
nemlig laererik og interessant. | seg selv har dettvmye a laere av empirien jeg har studert.
Mest av alt er det likevel innen det metodiske yagelig faler jeg har leert en hel masse, og
dette er laeerdom som bare kan nas ved praktisk myeeg feiling. Til alle de som har veert

undrende til at jeg har blitt gitt det privilegiuénbli betalt for & studere, i stedet for & gjare en

jobb, vil jeg vise til Agnar Mykles ordliasso rundt fru Luna

Gjar ikke mennesket alltid noe annet enn det eigeskllle gjgre? Kanskje ligger heri arsaken til
menneskets evige, uforanderlige tragedie. Men deeogsa heri vi kan finne forutsetningen for

menneskets foranderlighet, dets higen, dets utgklbg dets forunderlige adel.

Jeg skal derfor avslutte dette forordet med entsidt til min arbeidsgiver, for at dere ga meg
muligheten til & gjgre noe annet enn det jeg emeskulle gjare, ved & la meg bruke ett ar pa
dette masterstudiet. Om ingen vil merke den "forrtige adel” etter dette aret, har det likevel

utvilsomt veert en utvikling.

Dag Kristiansen — Holmestrand, 25. mai 2009.

PS. Alle svakheter, mangler eller feil som mattétehnved denne oppgaven star jeg selvsagt selv
ansvarlig for. Ds.
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1 Innledning

1.1 Presentasjon av oppgaven
| sin nyttarstale i Oslo Militeere Samfund 5. jan@809 sa Forsvarsministeren:

Bade FN, NATO og EU legger i dag en helhetlig tilmaag til grunn for sine operasjoner. Men,
det er fortsatt langt mellom teori og praksis, oet dnternasjonale samfunnets innsats i

Afghanistan er stadig alt for fragmentert og forlidéssamordnet. (Strem-Erichsen 2009).

Dermed har hun stadfestet at den internasjonakaieen i Afghanistan kan bli bedre koordinert.
At det er langt mellom teori og praksis kan mangkga ogsa vaere enig med henne i, uten at det
ngdvendigvis betyr at teorien om helhetlig tilnagmgnikke trenger ytterligere kultivering.

| denne studien vil jeg se pa helhetlig tilneermisgm et konsept brukt i internasjonal
krisehandtering, og belyse dette konseptet fradersFor det farste vil jeg belyse hva helhetlig
tilneerming er, og hvilke forskjeller og likheter FNATO og EU har i sine konsept for helhetlig
tilneerming. For det andre vil jeg se hvordan st&Menge styrer og koordinerer sine maktmidler
som settes inn i et kriseomrade, og hvordan stygragessen eventuelt tar hensyn til den

helhetlige tilnaerming det internasjonale samfunnidgt opp til for et kriseomrade.

Hva gjelder helhetlig tilnaerming, synes det a vesiighet om at det er den mest effektive maten
a lgse en internasjonal krise pa, men det er ilkeedpplagt at det er enighet om hva helhetlig
tilneerming er. For det finnes ingen allmenn aksgplefinisjon av helhetlig tilneerming, men det
er bred enighet om at helhetlig tilneerming dreieg ®m det & integrere alle dimensjonene:
politisk, sikkerhet, samfunnsutvikling, rettsvesemenneskerettigheter og humaniteere
virksomhet, i et internasjonalt krisehandteringsepgment (Rintakoski & Autti 2008 s. 9). Peter

Viggo Jakobsen mener for eksempel at helhetligaiming er basert pa den forutsetning at:

[...] the creation of sustainable peace in societ@@mged by war hinges on providing security,
humanitarian assistance, reconstruction and demedop governance and the rule of law in a

concerted and coordinated matter. (Jakobsen 208 s.

Ut av dette kan man konkludere med at helhetliigdiiming er et middel som har til hensikt &
koordinere mest mulig av den internasjonale oglkansatsen i et kriseomrade, for bedre a

kunne lgse dagens komplekse kriser.

Jon Hovi og Arild Underdal (2008 s. 34) sier aeimiasjonale organisasjoner ma bekle minst en
av tre roller, henholdsvis arena, aktgr eller raegskfor at de skal veere interessante i
internasjonal politikk. | rollen sorarenavil en organisasjon veere interessant som en nasepl

for forhandlinger og beslutninger. En arena vil dgegulere hvem som kan delta, hvilke
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beslutninger som kan fattes og hvordan beslutniad@m fattes. For & veeaktar stilles det fire
krav. For det fgrste ma organisasjonen ha et miminav uavhengighet til medlemsstatene.
Deretter ma den til en viss grad opptre enhetlagluDen ma ha en ledelse med fullmakt til &
handle pa vegne av organisasjonen og til sist méhdenoen egne ressurser. Er en organisasjon
bare etredskap tilfredsstiller den ikke de fire kravene over. &manisasjon som helt og holdent

styres av en medlemsstat, vil veere et redskapkmgek aktagr (Hovi & Underdal 2008 s. 35).

For 10-er som har de to rollene arena og aktgmmimalt arenarollen bestemme hva aktgrrollen
skal foreta seg. Hvordan dette bestemmes, vil rarien organisasjon til organisasjon, men
medlemslandene vil ha en grad av medbestemmelséeadO-en skal gjgre som aktar. Nar en
beslutning er tatt for hva 10-en skal gjgre somgaktkan det veere naturlig & anta at
medlemslandene stiller ressurser til radighet fiorl®. Dersom denne 10-en har et konsept for
helhetlig tilneerming som skal benyttes i en krigemsjon, vil det ikke veere unaturlig at

medlemslandene ruter alle sine ressurser giennonsatame helhetlige tilneermingen. Dette kan

framstilles pa fglgende mate:

10
B R Aktar m/helhetlig
tilneerming
Medbestemmelse

|G

| mil mak; lon‘;:?lomati‘

Figur 1-1 Sammenheng mellom I0s helhetlige tilneerming og medlemslandenes ressursinnsats.

| figur 1.1 vil summen av alle medlemmenes inndatgetisk veere lik den angjeldende I0s
helhetlige tilneerming. | praksis vil det veere vagligk a fa til, da det selvsagt er mange andre
faktorer som pavirker en stat og dens bruk av egpkemidler. Dette kan vaere faktorer som at
stater er medlemmer av flere organisasjoner o@ dtad interesser, av kulturell, etnisk, religigs,
politisk eller gkonomisk art i det angjeldende odeta utover, og kanskje i konflikt med, det a
lgse den pagadende krisen. Dessuten kan det veegsikiége bilaterale avtaler mellom
vertsnasjonen og et medlem av I0-en, hvor for ekstristandsmidler kan veere bundet opp

uten at de ngdvendigvis passer inn i den planemédbretlig tiineerming det er lagt opp til. En
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endring av slike langsiktige prosjekter mot endsping til den helhetlige tilnaermingen kan
nadvendigvis ta litt tid. Likevel synes det, istlgett, logisk & anta at en I0s medlemmer sa langt
som mulig bgr rute sine statlige virkemidler, siassurser, gjennom den 10 de er medlem av og
som har et konsept for helhetlig tilnaerming i degjaldende kriseomradet. Ergo, det er logisk at
et konsept for helhetlig tilneerming har en grad pavirkning pa nasjonale politiske

styringsprosesser. Den overordnede problemstiliigedenne oppgaven blir derfor:

Hvordan kan et konsept for helhetlig tilnaerming pavrke den politiske styringen av statens

virkemidler i Norge?

1.2 Hensikt og forskningsspgrsmal
Den overordnede hensikten med denne studien eft.tdete det fagrste skal den bidra til &

forklare konseptet helhetlig tiineerming. Derettealsden vurdere om den politiske styringen av
den norske stats virkemidler kan ha blitt pavirkekonsept for helhetlig tilneerming. Som en del
av beskrivelsen av helhetlig tilneerming vil jeg saemlikne konseptene til FN, NATO og EU,
for a finne forskjeller og likheter som kan infleepa problemstillingen. For & belyse den
politiske styringen i Norge vil jeg se neermere sdamd og bruk av militeermakt i internasjonale
konflikter.

Med bakgrunn i den overordnede problemformuleringgn hensikten med studien stilles

falgende forskningsspgrsmal:

1. Hva er likhetene og forskjellene mellom konseptEméhelhetlig tilneerming i FN, NATO og
EU med tanke pa graden av samhold mellom medlenfesha?

2. Hva er likhetene og forskjellene mellom konseptieménelhetlig tilneerming i FN, NATO og
EU med tanke pa hvilke ressurser organisasjonenestite selv, og hva de kan tenkes &

koordinere av andres ressurser?

3. I hvilken grad kan bestemmelser fattet i internaaje organisasjoner Norge er medlem av ha
pavirket den politiske styringen av militeermaktenbsuken av bistandsmidler i Norge?

Disse tre spgrsmalene vil vaere bestemmende fokdmviempiri jeg ma innhente, som igjen
danner det empiriske grunnlaget for drgftingen avblemstillingen. Dessuten vil de styre

strukturen i oppgaven.

1.2.1 Valg av internasjonale organisasjoner
Valget av internasjonale organisasjoner var i uggpaonktet relativt selvsagt av flere grunner.

For det farste star de tre organisasjonene ekisptisvnt som "Sentrale rammer for norsk
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sikkerhetspolitikk.” i kapittel 3.3 i St.prp. nr84(2007-2008). FN, NATO og EU er de mest
apenbare 10-ene som Norge kan komme til & overferamando over militaere styrker til.

Allerede i dag har vi norsk personell under FNNGTO kommando i operasjoner. | forhold til

EU har vi en avtale, eMemorandum of Understandingm a stille styrker til en av deres
utrykningsstyrkerNordic BattlegroupDessuten vil vi overfgre kommando over en norskdit

til EU sommeren 2009. Det som likevel gjer valgetEU litt annerledes, er at Norge ikke er
medlem av EU, og dermed ikke har EU som arenaittdngernasjonale engasjement.

Den andre grunnen til at jeg valgte disse tre,tatea selv om de er forskjellige, alle er aktive
aktgrer i internasjonal krisehandtering. Det som djer valget spennende, er at de alle har
forskjellig utgangspunkt for sitt internasjonalegagjement. FN er den verdensomspennende
organisasjonen, som pa mange mater kan spillelpanadlene innen krisehandtering. NATO,
som i utgangspunktet er en forsvarsallianse forlemechene, men som har endret sin rolle siden
slutten av den kalde krigen, er en organisasjon st@dmiliteer kapasitet. Til sist EU, som har
flere kort & spille p4 enn NATO, faerre enn FN, nsem gjennom sitEuropean Security and

Defence Polic)ESDP) har uttalt og vist vilje til internasjonattigasjement innen flere sektorer.

Den siste, og ufravikelige forutsetningen for atséi tre ble valgt, er at de har utviklet, eller er

ferd med a utvikle, et konsept for helhetlig tilmagrg.

1.2.2 Valg av statens virkemidler
Til spgrsmal to over, har jeg tatt et valg av heilkv statens virkemidler jeg skulle se neermere pa

i denne studien. Statens virkemidler kan veere margfeg matte gjgre noen valg som reduserer
antallet, for & begrense studiens volum. Maktmielldet politiske niva har tilgjengelig er ofte
beskrevet som militeermakt, diplomati og gkonomir(t®octrine & Concept Centre 2005 s. 1-
1), men denne inndelingen blir til dels for grov wgresis i denne sammenheng. Det vil si, det
ene midlet denne studien vil omhandle er militeetiexak og her synes inndelingen a veere
finmasket nok. Militeermakten er i sin helhet undgtl Forsvarsdepartementet (FD), og gis
oppdrag og finansieres av dette ene departeméiuetliplomati og skonomi ma jeg gjgre noen
valg. Diplomati er i seg selv upresist nok, og kzere sa mangt, selv om det offisielle
diplomatiet ledes av Utenriksdepartementet (UD)lgj@ngelig dokumentasjon kan veere
begrenset, og det kan veere vanskelig & finne kitler i det hele tatt vite om hva som foregar
av diplomati. Jeg dreier derfor fokuset mitt motomé&imi, nsermere bestemt norsk bistand, i

denne studien, som det andre feltet jeg ser fiadditil militeermakten.
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1.3 Motivasjon for problemet
For bare noen fa ar siden var strategi det nsermasteom det som na kalles helhetlig

tilneerming. Fra opprinnelig & bety det a lede em, hmikes strategi i dag ”[...] generelt og
omfatter pa det nasjonalstrategiske niva brukeall@vstatens virkemidler, sivile som militeere,
til oppnaelse av strategiske mal.” (Forsvarsstab@®di7 s. 175). Dermed fremstar forskjellene
diffuse, mellom en stats strategi og dens helrettimeerming. Jeg har hatt en fglelse av at
distinksjonen i bruken av begrepet helhetlig tilmaag har veert relativt fraveerende hos mange.

Derfor vil det i seg selv veere nyttig a belyse hethetlig tilnaerming kan veere.

Den andre viktige arsaken til at denne studienelvant er selvsagt spgrsmalet om makt og
innflytelse i styringsprosessene. Dersom den norskat blir pavirket i sine interne
styringsprosesser av en eller flere internasjomatmnisasjoner, bagr denne styringen kanskje
helst vaere en gnsket pavirkning. Hva er det i B&dam kan gjgre denne pavirkningen gnsket,
eller ugnsket, eller hva er det som gjgr at stdger anmodninger fra internasjonale
organisasjoner. Et annet spgrsmal som dukker dpprie sammenheng er om det er forskjeller i

de tre organisasjonenes konsept som kan pavirkasjenale prosessene forskjellig.

1.4 Sentrale begrep
Det aller meste av litteraturen c@omprehensive Approaay beslektede konsepter er skrevet

pa engelsk, og begrepene som brukes er engelgkbadéorsgkt a bruke den norske betegnelsen
helhetlig tilneermingsom generell beskrivelse for alle konsept innemdekategorien.

Integrated Missionser FNs konsept, og i denne studien har jeg ouvedsdt medintegrerte

operasjoner

Comprehensive Approaditukes bade i NATO og EU, foruten at det i forsigsiitteraturen ofte

brukes som en generell beskrivelse av konseptataitenytte det til noen aktar eller noe niva. |
EU betegner det konseptet nar det dekker deltakmys@ utenfor EU. Jeg har i alle disse

sammenhenger oversatt det niedhetlig tilneerming

Civil-Military Co-operationer EU sitt svar pa krisehandteringsoperasjoner, orefatter bare

deltakelse fra deres egen organisasjon. P& notsttevikunne oversettes med sivilt-militeert
samarbeid, noe som lett vil kunne forveksles methddype samarbeid generelt. Jeg har derfor
benyttet EUs forkortelsEMCOIi denne studien.

1.5 Avgrensninger
Jeg har allerede avgrenset oppgaven til & gjeldseqmene for helhetlig tilneerming til FN,

NATO og EU. Den andre avgrensningen er at jeg érese pa hvilken pavirkning disse
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konseptene kan ha pa den politiske styringsprosessdorge. De fleste land vil ha litt
forskjellige styringsprosesser, og det vil derfdirfor volumingst for denne studien & vurdere
konsekvensene for flere land.

Siden konseptene er under utvikling, vil det segvdainne fa stor innvirkning pa oppgaven om
en ny versjon av, eller ny doktrine for helhetiigaerming i en eller flere av organisasjonene blir
lansert mot slutten av denne studien. | utgangdetnkl derfor denne studien ikke ta med
endringer som kommer etter 30. april 2009.

1.6 Disposisjon

Studien har i alt ni kapitler. Den videre struktuer at jeg i kapittel to ser pa teori om helhetlig
tilneerming, gir en status pa forskningen pr. i dggedegjar for de modellene jeg velger i denne
studien. Deretter redegjar jeg for teorien rundt deodellen jeg vil bruke om politisk styring i

denne studien.

| kapittel tre gjiennomgar jeg mine metodevalg, leor de styrer hva som skal samles inn av
empiri og hvorfor, konsekvensene av de metodewadgfpretar meg og sier litt om studiens

gyldighet og palitelighet.

Det flerde, femte og sjette kapitlet er den emk@isnnhentningen av helhetlig tilneerming i
henholdsvis FN i kapittel fire, NATO i kapittel feog EU i kapittel seks. Her vil jeg benytte
meg av de analysemodellene jeg redegjorde forittehpo, hvor jeg farst ser pa den enkelte 10s
finansiering av internasjonale operasjoner og gralemedbestemmelse pa beslutningen om a
giennomfgre en operasjon. Deretter dragfter jegkbvilessurser den enkelte organisasjon kan

stille selv, og hvilke ressurser organisasjonenka@ordinere fra andre aktarer.

Basert pa funnene i kapittel fire til seks, vil jegapittel sju sammenlikne funnene. Hensikten
med dette kapitlet er & svare pa de to farste fimgkssparsmalene mine; likheter og forskjeller i
de tre konseptene for helhetlig tilneerming med ¢goé henholdsvis samhold og ressurser.

Kapittel atte omhandler politisk styring i Norgeydn jeg ved hjelp av en tidsseriestudie vil
belyse hvordan norske ressurser, naermere bestelitdemmakt og bistandsmidler, styres i
forbindelse med deltakelse i internasjonal kriselérng. Hensikten med dette kapitlet er a
besvare mitt tredje forskningsspgrsmal; hvordan tebeselser fattet i internasjonale
organisasjoner Norge er medlem av pavirker dertigkdi styringen av militeermakten og bruken

av bistandsmidler i Norge.

| kapittel ni vil jeg farst drafte og senere kondidwe pa min overordnede problemstilling, far jeg

avslutningsvis sier litt om mulig videre forskniirmen omradet.
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2 Teori og forskningsstatus
Dette kapitlet redegjer for den teorien jeg knytstudien opp i for henholdsvis helhetlig

tilneerming og politisk styring, samtidig som deeégenterer analysemodellen jeg benytter videre
i studien. Jeg falger strukturen gitt i spgrsmdlssen i avsnitt 1.3, og starter derfor med

helhetlig tilneerming.

2.1 Helhetlig tilngerming - bakgrunn

2.1.1 Hvorfor har helhetlig tilnaerming oppstatt?
Utviklingen av helhetlig tilneerming er farst og rimet et vestlig fenomen, selv om Kristiina

Rintakoski og Mikko Autti (2008 s. 27) fremhevektigheten av at ogsa andre organisasjoner
som Den afrikanske union (AU) og Den gkonomiskemmanslutningen av vestafrikanske stater
(ECOWAS), blir trukket med i denne utviklingemet er FN som har kommet lengst i
innfaringen av helhetlig tilneerming (Friis & Jarm®008 s. 5) samtidig som det ogsa var FN
som var fgrste ute med sine integrerte operasjdtide, Kaspersen, Kent & Hippel 2005 s. 11 -
13). Na sier riktignok Helina Kokkarinen (2008 #)at det kan hevdes at Organisasjonen for
sikkerhet og samarbeid i Europa (OSSE) har fremralitetlig tilneerming helt siden 1975, rett
og slett ved at de gjennomfarte sine forpliktelsérenhold til egen traktat. Likevel blir det
vanskelig a si at det kan fglges en rad trad ftade den gang het Konferansen for sikkerhet og
samarbeid i Europa, og som signerte Helsingforgavta. august 1975, og fram til dagens
initiativ. Derimot er det liten tvil om at det kdnnes historiske eksempler, kanskje seerlig i
operasjonsomradet, pa samarbeid mellom forskjedligerer for a lgse praktiske utfordringer pa
bakken.

Espen Barth Eide, Anja Therese Kaspersen, Rand&dpih og Karin von Hippel (2005 s. 11)
peker pa overgangen fra det de kaller farstegejomsagredsoperasjoner til de mer komplekse,
multifunksjonelle operasjonene etter den kaldeddarjgsom arnestedet for helhetlig tilnserming.
Det var i disse komplekse krisene hvor behovet teeteg. Det konkrete tiltaket som i mer
moderne tid har fatt den helhetlige sngballen tilegynne a rulle, er det initiativet som FNs
daveerende generalsekreteer Kofi Annan tok varen.dD@Gatte han ned et utvalg til & vurdere
FNs evne til & gjennomfare effektive fredsstatteoperasjoner, som senere samme ar resulterte

i den sakalte Brahimi rapporten (UN 2000).

Et argument for kompleksitet i dagens situasjodest endrede oppfatningen av intervensjon i et
lands indre anliggende i internasjonal politikk, lbga som rettferdiggjer bruk av militeermakt
mot et annet land. Rettferdig grunn til & ga tilbrav militeermakt i henhold til folkeretten er
ingen andre enn de som er beskrevet i FN paktdaitdear4d2 og 51. Den store dreiningen i
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praksis i folkeretten er derimot at menneskeregtighe har fatt gkt relativ viktighet, mens det
motsatte har skjedd med en stats suverenitet. Jaoreer Johnson (1999 s. 71 - 118) drafter
intervensjon inngaende, og konkluderer med at dgitté tilfeller ikke bare er rettferdig a
intervenere av humanitaere arsaker i en annen isthts anliggende, men at det kan veere en
forpliktelse. Henrik Syse (2003 s. 95) stagtter dums syn, da han sier at humanitaer intervensjon
kan veere ngdvendig i ekstreme tilfeller. Praksised intervensjon i et lands indre anliggende
vi har sett fra begynnelsen av 1990 tallet, mubggjav Sovjetunionens opplgsning og
rettferdiggjort av menneskerettighetenes gkte gy har dermed fart til gkt kompleksitet.
Man skal ikke lenger bare overvake en vapenhvildometo parter. | ytterste konsekvens skal
man inn i et land og skille to stridende parterhémdle fram en vapenhvile, gi humanitzer hjelp
til befolkningen, gjennomfare sikkerhetssektorrafpbygge opp igjen samfunnsapparatet, skape
demokrati og hjelpe landet fram til en baerekraftigonomi (Eide et al. 2005). Helhetlig
tilneerming har med andre ord oppstatt som et tilgya den gkte kompleksiteten i de
internasjonale konflikter verdenssamfunnet invadveseg i, som en fglge av den endrede

oppfatningen av at det er riktig & involvere seg liands indre anliggende.

2.1.2 Forskningsstatus
En viktig padriver og arena for forskning om heligetiineerming erMultinational Experiment

(MNE) 5, og na MNE 6. NATO er som eneste organisasjoavesteltakerne i MNE koalisjonen,
men det er ikke et NATO-ledet eksperiment. Flenedlar inne som medlemmer, hvor de
fordeler ansvaret for sine respektive fokusomradéNE (US JFC 2008 s. 12). Foruten arbeidet
i MNE koalisjonen, er det mange av de samme landemele samme forskerne, som arrangerer
og deltar i diverse seminarer. 17. juni 2008 bl¢ dgennomfgrt et seminar om helhetlig
tilneerming i Helsingfors, organisert av de tre k@esdepartementene: utenriks-, innenriks- og
forsvarsdepartementet. Det var offisielle delegasjdra 14 land, foruten representanter fra FN,
EU, NATO og OSSE. Blant deltakerne var alle de éar@lsom er med i MNE koalisjonen. Et
annet viktig seminar om emnet ble holdt i Stockhalroktober 2008, arrangert aMATO
Defence CollegegForsvarshoégskolarhvor mer enn 30 land var representert.

Det aller meste av det som finnes av forskning oethdtlig tilneerming er rapporter,
seminarreferat og studier gjennomfart av forskemam ®r tilknyttet miljget beskrevet over. |
Norge har dette arbeidet veert drevet av forsker@lbrsk utenrikspolitisk institutt (NUPI) og fra
Forsvarets forskningsinstitusjon (FFI). Fra NUPIldat forst og fremst Karsten Friis og Pia
Jarmyrs rapport som har statt sentralt. Fra Foeswaforskningsinstitutt (FFI) har Tone

Danielsen foruten Annika S. Hansen og Stian Kjelrsskrevet vedlegg til publikasjonen fra
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seminaret i Helsingfors. For gvrig er hele slugp@apen fra det seminaret, og ikke minst

sluttrapporten fra MNE 5, viktige dokumenter. Tredee sentrale rapporter kommer fra Danish
Institute for International Studies (DIIS). Cedrie Coning er forfatter av en rapport som
omhandler FN, Peter Viggo Jakobsen behandler NATénsrEva Gross skriver om EU og

helhetlig tilneerming. Av noe eldre dato er EspentiB&ide, Anja Therese Kaspersen, Randolph
Kent og Karin von Hippels rapport fra 2005, sonmevisiye av grunnlaget for utviklingen av FNs

integrerte operasjoner.

2.2 Analysemodell for helhetlig tilnaerming
Det kan veere sveert mange faktorer som pavirker nisgsjonenes konsept for helhetlig
tilneerming, men som analysemodell for helhetligegrming vil jeg ta utgangspunkt i figur 1.1

og de to aktuelle rollene for en 10; arena og aldlik jeg beskrev dem i avsnitt 1.1.

2.2.1 10 som arena - samhold

| arenarollen bestemmes hva den aktuelle 10 skalegsom aktar. Derfor vil nettopp denne
beslutningen vaere interessant & se naermere péefFtrste hvordan beslutningene fattes. Tas
beslutninger ved simpelt flertall eller av en emgkrets, kan det veere mange som er uenige i
vedtaket, og derfor ikke falger det opp. Om alletéédel i beslutningsprosessen derimot, bar det
kanskje forventes at medlemmene etterlever vediatetre grad. Etter at beslutningen er fattet,
vil det vaere spesielt viktig & se pa hvordan finenrsgen foregér, og hvordan ressurser for gvrig
stilles til radighet. Betaler alle inn en viss sy@nger eller stiller visse ressurser til radighet
uansett, eller blir den enkelte innsats finansiegkte av medlemslandene. Dette kan fremstilles
i falgende tabell:

Felles finansiering

Ja Nei
Ja 1 2
Felles
besluthing
Nei 3 4

Tabell 2-1 Sammenheng mellom deltakelse i beslutningsprosessen og finansiering av innsatsen.
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| de tilfeller hvor finansieringen av innsatsen ekkr felles, enten ved at medlemmene stiller
ressurser eller gkonomi til radighet, vil det vaamunn til & anta at en deltakelse i
beslutningsprosessen vil gke graden av bidrag. dMehie ord vil utfall 2 veere det beste. Ved
utfall 4 derimot, kan graden av lojalitet til vekiéa veere sa liten blant noen medlemmer at
deltakelsen i innsatsen vil veere liten eller frasaele. Dersom innsatsen finansieres felles, det vil
si at vi far utfall 1 eller 3 over, vil hvordan besingen fattes ha mindre betydning pa
giennomfaringen av operasjonen. Sa svart hvitteertrdlig likevel ikke. Det vil naermest alltid
veere en viss form for direkte finansiering, selv omge kan ga gjennom medlemskontingent
eller tilsvarende. Med det kan vi konkludere medratelles beslutning, det vil si utfall 1 eller 2,
kan veere a foretrekke for samholdet blant orgajuisass medlemmer og derigjennom
muligheten til & gjennomfgre den helhetlige tilndagen. Dersom vedtak ikke fattes i
fellesskap, er det bedre & ha felles finansieringnasatsen enn at den enkelte bidragsyter selv

skal dekke sine kostnader. Det minst gunstigelatfail derfor veere utfall 4.

2.2.2 10 som aktgr - ressurser

| aktgrrollen, gitt at operasjonen skal vaere mastgrhelhetlig, vil det veere to viktige forhold a
vurdere 10ens evne til helhetlig tilneerming ettdfor det farste hvilke virkemidler
organisasjonen selv kan stille, det vil si inklgsiveventuell ressursoverfgring fra
medlemslandene. Dette vil veere viktig, fordi delity vil veere enklere & koordinere innsatsen
fra egne ressurser enn de ressurser andre aktdiar isinnsatsomradet. Grunnen til det er
selvsagt at andre aktgrer kan ha helt andre mahfisatsen sin, de finansieres pa andre mater,
og ma opptre eller fremme visse etiske syn og hiotgir som ikke nadvendigvis er forenlig med
den plan for helhetlig tilneerming den aktuelle 1&.HDet andre blir & vurdere hvilke virkemidler
IO-en kan koordinere fra andre aktgrer. Her karvegrte ressurser de selv ikke har, som dermed
nagdvendigvis stilles til radighet fra andre aktgtékedan kan det ogsa veere mer av det samme,
det vil si at andre aktgrer stiller i kriseomradetd de samme typer av innsatsmidler som 10-en
selv har. Mest aktuelt vil dette trolig veere inflemmanitaer bistand, hvor det normalt vil veere et

hayt antall aktgrer i et kriseomrade.

Ressursene som settes inn kan veere mange. Riktidelgls ofte statens virkemidler, eller
instruments of powerinn i fire: Diplomatic, Information, Militaryog Economic det sakalte
DIME. Britiske doktriner har utelatt informasjonmacet eget virkemiddel, med begrunnelsen av
at informasjon muliggjar bruken av de tre (gvrigelkemidlene, og derfor ikke er et virkemiddel

i seg selv (DCDC 2008 s. I-6). | en kontekst melhéitig tilnaerming, hvor ”[...] it is a broad
agreement that it implies pursuing an approach @i integrating the political, security,
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development, rule of law, human rights and humaaiadimensions of international missions.”
(Rintakoski & Autti 2008 s. 11), kan de tre virketfigine virke noe snevert. Szerlig nar det i FNs
doktrine for fredsbevarende operasjoner (UN 200&8%knevnes 12 oppgaver som ma lgses for
& oppna varig fred. Likevel kan de ressurser earadetter inn i en konflikt fordeles under de tre
virkemidlene, pd samme mate som FNs 12 oppgaveidsas av de forskjellige virkemidlene

alene eller i fellesskap.

Det finnes altsa mange ulike mater a se pa ressursler virkemidlene pa, eller snarere
hvordan man skal dele de inn. | denne studien fifeg det formalstjenlig a falge britenes
inndeling, men presiserer mer i detalj hvilke resesu som kommer inn under det enkelte
virkemiddel. Det fgrste ediplomati | fredsopprettende operasjoner, med gjenoppbgggin
staten, er det bare i liten grad snakk om diplomaden tradisjonelle forstanden av ordet. Jeg
legger bade det politiske og det byrakratiske etgaténn i dette virkemidlet, hvor en aktar kan
stgtte vertslandet med a bygge opp igjen en stsifligktur som kan gi befolkningen tillit til at
staten styrer rettferdig, basert pa lover og redlerette virkemidlet legger jeg derfor ogsa et
fungerende rettsvesen. Det andre virkemidlen#iteermakt Dette har i seg bade en ekstern og
en intern sikkerhet, med henholdsvis militeer- ofitipppgaver. Hvem som utfarer oppgavene,
altsd hvilken ressurs, er mindre viktig. For ekseimpil ofte militeere avdelinger ha
politioppgaver innledningsvis i en operasjon. Distesvirkemidlet emkonomi.Her legger jeg
inn ressurser som humaniteer bistand, da det basegepa gkonomisk bistand til den enkelte
humaniteere organisasjon. | enda starre grad dieteseg selvsagt om det a bidra til & bygge opp

en beerekraftig gkonomi. Dette kan framstilles gépide figur:

Stille selv Koordinere
eksterne
Diplomati
Militermakt
@konomi

Tabell 2-2 Oversikt over virkemidler den enkelte 10 kan stille ressurser til, eller kan koordinere i sin
helhetlige tilnaerming.

Ved a finne ut hva den enkelte 10 selv kan bidral e ressurser til det enkelte virkemiddel og
hva de kan, eller ser for seg a kunne, koordineraliase virkemidlene fra andre aktarer i
teateret, vil det gi en formening om hvor helhetlgres tilnaerming er. Dersom en aktgr kun far
ressurser i noen fa av rubrikkene i tabellen, ar ldmskje sannsynlig at deres helhetlige

tilneerming likevel ikke er helhetlig. Derimot kaetdveere at de tilpasser seg en eller flere andre
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|O-ers konsept. Det kan ogsa veere grunn til & antie ressursene en organisasjon stiller med

selv, vil veere lettere & samordne i en felles ntge for operasjonen. Seerlig om de er
fullfinansiert fra moderorganisasjonen, jamfgr disnen over i avsnitt 2.2.1.

2.3 Politisk styring
Lennart Lundquist (1992 s. 12 - 17) deler en pKitpolicyprosess inn i de fem fasene:

initiering, forberedelser, beslutning, implementgriog kontroll, og mener at forvaltningens
hovedoppgaver er a forberede og implementere digiske beslutningen. | denne studien er det
farst og fremst de politiske beslutningene somfekiis, for a fa fram hva det er politikerne har

bestemt med tanke pa Norges internasjonale innsadsmiliteere midler og med bistandsmidler.

Forvaltningsstyring er en av tre deler i den padatariske styringskjeden sier Lennart
Lundquist (1992 s. 69 - 74), og er rikspolitikerfessgk pa a fa forvaltningen til & gjare det
politikerne gnsker. De to gvrige delene er henhiddsrganisasjonsstyring, som foregar mellom
et hagyere og et lavere organisasjonsniva i forirden, og samfunnsstyring, hvor forvaltningen

styrer samfunnsmedlemmene. | denne studien eodetlfningsstyringen jeg vil fokusere pa.

2.3.1 Politisk styring av militeermakten i Norge

Morris Janowitz (1960 s. 363 - 367) skriver at @ganle kontrollen over Pentagon utgves ved
hjelp av budsjettprosessen, tildeling av rolleropggaver og rad til Presidenten angaende maten
militeeret skal brukes i utenrikspolitikken. Hakadsfrom (2003 s. 16) er av stort sett samme
oppfatning hva gjelder den svenske militeermaktewor hhan viser at politikerne styrer

militaermakten pa tre mater, ved hjelp av gkonomganisasjon og oppgaver.

| St.prp. nr. 48 (2007-2008kt forsvar til vern om Norges sikkerhet, interessgrverdier,gir
Regjeringen i kapittel fem oppgavene Forsvaret ks, mens de i kapittel seks styrer hvordan
organisasjonen skal bli seende ut i Igpet av ldegg@rioden. Dermed har de gitt Forsvaret
retning for virksomheten i den perioden langtidepta omhandler. Det som gjenstar er gkonomi
for & lgse disse oppgavene og for & skape denisaggonen politikerne har fastsatt. Styringen
pa gkonomi pa det overordnede plan foregar med uige abudsjettene, som gis i
stortingsproposisjon nummer 1 for de respektive Gppgaver og organisasjon gis av det
politiske niva til det militeere i en stortingsprasjon hvert fierde ar, eller nar det matte
bestemmes, mens gkonomien til virksomheten gis adige statsbudsjettet. Denne styringen av
Forsvaret kan fremstilles i faglgende modell:
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Oppgaver og organisasjon

Arn+1 —n+4
.. 1
P_OI!,"SK @konomi | @konomi | @konomi | @konomi
niva Ar n+1 Arn+2 Arn+3 Ar n+4
Militaert
hiva

Figur 2-1 Den strategiske styringen.

Utfordringene med en slik modell er selvsagt agtatsplanen med oppgaver og organisasjon

for de fire neste arene ikke blir fullfinansiede arlige budsjettene (Ulriksen 2002 s. 232 - 233).

Under en pagaende operasjon vil styringen fra ditigke niva i hovedsak forega som ordre- og
regelstyring (Lundquist 1992 s. 80). Politisk les#elvil sette mal for operasjonen, hvorav
militaermakten blir ene- eller delansvarlig for elter flere av disse malene, under forutsetning
av at staten bruker flere av sine virkemidler sdigtfor & lgse det oppstatte problemet. | tillegg
vil det politiske niva ha gitt et mandat som stygraden av maktbruk og de vil normalt
godkjenne operasjonsplanene for operasjonen, herugddkjenne styrkesammensetning og
kommando- og ansvarsforhold og gi detaljerte emgasptsregler (Forsvarsstaben 2007 s. 103
og NATO 2005 kap. 4).

2.3.2 Politisk styring av bistandsmidler i Norge

Den politiske styringen av bistandsmidler kan ikkelt sammenliknes med styring av
militeermakten, saerlig fordi de ikke opererer medaane slik det gjgres pa militeer side. Likevel
er hovedprinsippene i den politiske styringsprosessen samme. | falge Norads hjemmeside
fremmer Regjeringen forslag til retningslinjer otanbeider forslag til budsjett for bistanden.
Stortinget fastsetter malene for utviklingssamatbgibestemmer hvilke land og regioner som
skal prioriteres og godkjenner budsjettet. UD esvanlig for utformingen av bistandspolitikken,
og forvalter det bilaterale samarbeidet og denk®rssdhjelpen (Norad 2009). | likhet med FD

har UD dermed bade en politisk rolle og en fonialgsrolle.

Norad, Direktoratet for utviklingssamarbeid, er degen i Norge for effektiv forvaltning av
bistandsmidler. De skal sgrge for kvalitetssikrimgy evaluering av utviklingssamarbeidet, og
skal samarbeide med nasjonale og internasjonalailfagi kampen mot fattigdom. Selv om
forvaltningen av bilateralt samarbeid og ansvamet &mbassader med bistandsoppgaver

administreres direkte av UD, har Norad ansvaretéfdsidra med faglige rdd og samarbeider
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direkte med blant annet ambassader og statligergti#t vel som humaniteere organisasjoner og

forskningsmilja i Norge (Norad 2009).

Hva Norge skal bevilge i bistand hvert ar bestemalesa av Stortinget, men legges frem av
Regjeringen i det arlige budsjettet, i Stortinggasisjon nr. 1. Bistandsmidlene er i
statsbudsjettet delt i tre programkategorier: biiat bistand, globale ordninger og multilateral
bistand.Den bilaterale bistandeer den som gar direkte fra Norge til et mottakedlaog som
forvaltes av UD og angjeldende ambassade. For 200%en foreslatt til ca 4,6 milliarder
kroner.De globale ordningenear foreslatt til naer 14 milliarder kroner for ZDMe omfatter de
satsingsomradene som er sentrale for Norges irsjemale engasjement, og kan anvendes i alle
ODA-godkjente lantl Det starste kapitlet under denne programkategdde2009 er ngdhijelp,
humaniteer bistand og menneskerettigheter. Dissden@dbevilges i all hovedsak via ikke-
statlige organisasjoner (NGO), bade norske og ateiske.Multilateral bistandvar for 2009
foreslatt til 6,4 milliarder kroner, hvorav drgyieef milliarder til FN-organisasjoner og ca. to
milliarder til multilaterale finansinstitusjoner. eDresterende midlene er til gjeldsslette og
gjeldsrelaterte tiltak. Alle disse midlene rutes wvnultinasjonale organisasjoner. (St.prp. nr.1
(2008-2009a)).

| denne studien vil det derfor veere den bilatetagtanden og de globale ordningene som vil
veere viktige for & se hvilken bistand Norge gir Afghanistan. | utgangspunktet vil den
bilaterale bistanden veere den som bidrar til gjebygging, mens de globale ordningene i
hovedsak vil bidra til & bedre den humaniteere sjamen. Den multilaterale bistanden vil
derimot veere vanskelig & spore til Afghanistan,dda tildeles FN-organisasjoner og FNs
saerorganisasjoner uten at norske myndigheter legigdinger pa den bistanden (St.prp. nr.1
(2008-2009a)).

2.3.3 Analysemodell for politisk styring

Et land som er medlem i en IO vil i dennes rollensrena ha en viss form for medbestemmelse
pa avgjgrelsene, slik jeg tidligere viste i figul.lGraden av medbestemmelse vil riktignok
variere fra 10 til 10. Dersom beslutningene i en fi@dtes i konsensus, vil medbestemmelsen
ngdvendigvis veere reell, gitt at det enkelte lddak iutsettes for annet press utenfra. Den type
pavirkning kan jeg vanskelig ta rede pa i dennalisy men ma forutsette at det enkelte
medlemsland kan foreta sine valg pa fritt grunnlagrsom beslutningen fattes med en eller

annen grad av flertall, eller blant en engere kestsnedlemmene, vil medbestemmelsen veere
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positiv bare dersom medlemslandet er med i degtéaflet eller at de er med i den engere krets.

Andre utfall vil gi negativt utslag pa medbestemseel

Det andre forholdet som ble belyst i figur 1.1, van det enkelte medlemsland fulgte de
beslutningene som den aktuelle 10 hadde tattiglia som arena, nar vedtaket skulle falges opp
i 10-ens opptreden som aktgr i en internasjonaflkadnDisse to dimensjonene kan fremstilles i

folgende figur:

Folger IO
vedtak
Ja Nei
Ja A B
Med i
arena
Nei C D

Tabell 2-3 Analysemodell for politisk styring av statens virkemidler i en helhetlig tilnaerming.

For en qitt konflikt kan man i denne figuren freihstom staten stiller de virkemidlene eller
ressursene 10-en ber om, i henhold til den besigen de har tatt for sin innsats, og om det
gjeldende medlemsland hadde reell medbestemmaebsslutningen. Dersom medlemslandet
stiller ressurser til radighet som samsvarer me@n® behov, utfall A eller C, kan det veere at
den politiske styringen har blitt pavirket av 10serhelhetlige tilnaerming. Dersom
medlemslandet bare stiller de rette ressursenadighet om de har reell medbestemmelse, utfall
A, kan det veere at medbestemmelse gker gradenjalitelp og at dette igjen gir en stgrre
pavirkning pa de nasjonale politiske styringspresas. Gitt utfall B eller D, at medlemslandet
ikke falger vedtaket veere seg om de har hatt meellbestemmelse eller ikke, vil det veere
vanskelig & se at 10-ens helhetlige tilngerming hatt noen innflytelse pa den politiske

styringen.

! ODA (Official Development Assistance) fastsette<OECD, og er en internasjonal standard. Se fagavr
http://www.oecd.org/glossary/0,3414,.en_2649 337965693 1 1 1 1,00.html#1965586
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3 Metode

Empirien i denne studien er todelt, hvor den fgdgken handler om helhetlig tilneerming i FN,
NATO og EU, mens den andre handler om politiskistyav statens virkemidler i Norge. Jeg vil
derfor, etter farst & ha kommet med noen innledelgenerelle betraktninger, redegjare for

mine metodiske valg for disse delene separat, sideikke er opplagt at valgene er like.

3.1 Innledende vurderinger
| utgangspunktet hadde jeg ingen klare hypotes@rgve ut i forbindelse med helhetlig

tilneerming, jeg visste bare at helhetlig tilnaermiag mange fremstilles som lgsningen pa
verdenssamfunnets utfordringer i komplekse, insjomle konflikter. Jeg visste ogsa at flere
internasjonale organisasjoner og enkeltnasjonegidgeb med & utvikle og implementere sine
konsept. | tillegg var det forsket lite pa helrgttiinaerming, naturlig nok, siden konseptet er
relativt nytt. Etter hvert som studien har gitt m&grre innsikt i hva helhetlig tilneerming kan

veere, har problemformuleringen og forskningsspgiesmedendret seg underveis. Hensikten, som
jeg tidlig i arbeidet bare hadde en vag formening bar derimot kommet klarere frem, og med

en forklarende hensikt ma denne studien sies a eksporerende (Jacobsen 2005 s. 72 - 75).

3.1.1 Virkning eller konsekvens
Med min forklarende problemstilling har jeg sattgrfere a finne en mulig kausalitet mellom

helhetlig tilneerming pa den ene siden og statenls &v sine virkemidler pa den andre (Jacobsen
2005 s. 76 - 77). Det farste problemet blir & fitwéken retning kausaliteten gar. Hva er arsak
og hva er virkning? For det er ikke opplagt at k#lp tilneerming pavirker statens politiske
styring, det kan like gjerne vaere omvendt. Kandige det ga begge veier, hvor prosessen
fremfor noe er iterativ, og hvor arsak og virkniegvekselvis. Jeg tror i utgangspunktet at det
siste kan vaere mest sannsynlig. Da jeg likeveiValgt & konsentrere meg om pavirkningen fra
helhetlig tilneerming som konsept i bruk i en intsjonal krise pa politisk styring i Norge, er det
farst og fremst for & holde meg innenfor denne ish&l omfang og mulighet. Dessuten Vil
pavirkningsmulighetene fra et land pa en 10s hétietilnaerming veere avhengig av landets
ressurser. Det er ikke usannsynlig at Tysklandkeka tilfeller kan ha mer innflytelse internt i
EU enn hva Estland har, liksom USAs stemme trgfitgs$ til framfor mange andre land i NATO
og FN sammenheng.

3.1.2 Aktar eller struktur
En oppgave som denne blir vanskelig & skrive, om ikke kan forutsette at det er implisitt

forstatt at organisasjoner eller stater ikke karkéeog handle. Det er beslutningstakerne i en stat

eller organisasjon som tenker og handler, selv egnijstudien for eksempel skriver at "FN
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innfarte konseptet.”. | denne studien vil det veere av liten verdi ang aktgrspesifikke
forklaringsvariabler av hvorfor den enkelte orgasjen kom fram til den spesifikke
beslutningen den tok, det vil i all hovedsak veerbegkrive beslutningen som har interesse.
Derfor vil fokus veere pa strukturen, men studidnveere "[...] aktarorientert i den forstand at
den ser pa politikk og samfunnsliv som produktebavisste valg av ulike beslutningstakere:”
(Hovi & Rasch 1996 s. 84).

3.2 Helhetlig tilngerming og metodisk tilnaerming
| denne delen av studien skal jeg sammenlikneedl&dnseptene fra henholdsvis FN, NATO og

EU, og finne likheter og forskjeller. | fglge Alexder L. George kunne dette veert gjort til det
han kaller for analytisk induktiv metode for tedvilkling (George 1979 s. 48). Jeg velger likevel
a statte meg til den forskningen som allerede haartwgjort om helhetlig tilnaerming, og
gjennomfgrer en deduktiv analyse. Det blir en korapatilfellestudie (Ringdal 2001 s. 95 - 96)
hvor jeg sammenlikner like tilfeller (Jacobsen 28098 - 99). Dersom hensikten med konseptet
er den samme i de tre organisasjonene, blir detdasant & se hva som eventuelt er forskjellene
og hva det er som gjgr denne forskjellen i konsepté falge Ringdal (2001 s. 150 - 152) kan
dette kalles en natidig komparativ systemanalyse.

| denne fasen av studien vil jeg bruke dokumentismleslser, hvor jeg benytter meg av
primaerkilder fra de tre organisasjonene. Detta ail hovedsak veere offisielle dokumenter fra
organisasjonene som er offentlige, og tilgjengetiger internett. Utfordringen med & ga for dypt
inn i den konkrete problemstillingen kan veere a aw dokumentasjonen er gradert. Bade min
egen arbeidssituasjon og dermed muligheten tiltakd og handtere gradert materiale, men ogsa
den begrensningen bruk av graderte dokumenter &t 33 studiens distribusjon i ettertid, gjar
at jeg sd langt som mulig vil avstd fra bruk avdgrée kilder. Likevel er tilgangen pa
dokumentasjon stor, og det ngdvendig & presiserme@ hvilke dokumenter jeg har valgt a
konsentrere meg om. Dessuten vil det & velge rsamtidig si at andre velges bort, noe som kan

veere like viktig a forklare.

Det som farst og fremst bestemmer hvilke dokumgeterelger & ta med i studien er om de kan
hjelpe meg med & finne svar pa de forskningsspdesmgeg stilte i kapittel 1, og som ble brutt
ned i analysemodeller i kapittel to. Derfor vil det denne delen av studien veere dokumentasjon
som kan gi empiri til & vurdere hvordan beslutnprgsessene foregar i de tre organisasjonene,
hvordan den vedtatte innsatsen finansieres, hviilkesats I0ene selv kan stille og til sist,
hvilken innsats fra andre aktarer de normalt viskana koordinere. Mer konkret betyr dette at
jeg ma forsgke a finne dokumentasjon som trak&lter vedtekter eller andre bestemmelser om
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organisasjonenes indre liv, som kan si noe om kedtgler og regler om finansiering. Likedan
vil det vaere gnskelig & finne budsjetter, eller uiokntasjon vedrgrende budsjetter, som kan
bekrefte finansieringen. Med tanke pa hvilke ressude kan stille eller koordinere vil doktriner
trolig kunne si mye om det, eller overordnede stggmtlokumenter fra den enkelte organisasjon,
som beskriver hvilke konkrete tanker organisasjonanfor sin helhetlige tilnaerming. Det vil
0gsa veere nyttig a se pa hva organisasjonene trar gjperasjoner de senere arene, hva som er

gjeldende praksis.

3.3 Politisk styring og metodisk tilnaerming
Det blir viktig & finne en eller flere styringspesser jeg kan falge, hvor politiske beslutninger

om bruk av virkemidler er fattet flere ganger oeartidsperiode. Norsk innsats i Afghanistan har
vedvart siden desember 2001, og dekker derfodstdin pa over sju ar. | tillegg er den norske
innsatsen i Afghanistan[”.] den viktigste enkeltstdende utenrikssaken forrgdo og
Regjeringen.” (Aas 2009) i fglge den norske amhadmsmn til Afghanistan. For a fa med
eventuelle endringer i prosessen, vil jeg benyttéidsseriestudie (Jacobsen 2005 s. 103 - 104).
Dette vil jeg gjgre ved & se pa beslutningene @52 det aret Norge overtok som ledernasjon i
Provincial Reconstruction TeafPRT) Meymahne i september. Dette er spesielraagant,
fordi det sammenfalt i tid med regjeringsskiftetertied kan det veere forskjeller i de to
regjeringenes behandling av anmodninger fra NATOFbg Det kan ogsa sees pa som noe
negativt at denne tidsseriestudien favner beslgéririra to regjeringer, da det i seg selv kan
veere en faktor til feilkilde. Da jeg likevel ikkeersat dette skulle ha noen direkte negativ
betydning for studien, er det fordi det synes aevasrighet mellom partiene pa Stortinget hva

gjelder utenrikspolitikken overfor Afghanistan (8toget 2008).

Den andre tidsperioden jeg vil se pa er de besigarie Norge fattet for sine bidrag til
Afghanistan for 2008. Jeg velger a trekke det si@gtlasom mulig i tid fra den forrige

tidsperioden, for a kunne f& med utviklingen ovidr Mens helhetlig tilnaerming i 2005, eller
2004, hvor de fleste beslutningene for 2005 bleefabare var et embryo til et konsept, var

konseptene mer utviklet og ikke minst mer utt@008.

Jeg vil benytte meg av dokumentstudier ogsa i detelen av studien, da det finnes flere
primaerkilder i offentlig tilgjengelige arkiver faten politiske styringen. De dokumenter jeg farst
og fremst vil matte statte meg til er de arlige $jattproposisjonene, men ogsa andre aktuelle
stortingsproposisjoner. | tillegg vil det veere oteringer for Stortinget fra henholdsvis utenriks-
og forsvarsminister som kan belyse den politiskeirggen. Denne dokumentasjonen vil gi meg
god innsikt i hva regjeringen har foreslatt og Shget vedtatt med gkonomiske bidrag. | tillegg
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gir disse dokumentene noen detaljer om hva pengkalebrukes til, nemlig nedbrytningen av

henholdsvis bistandsmidler og militeere bidrag. ®efit gi svar pa den ene delen av det jeg
behgver a vite for a besvare analysemodellen, gemak Norge stiller med av ressurser. Det kan
dessuten veere ngdvendig & se pa dokumentasjonmemestype som nevnt over, men som er
utgitt litt ute i de arene som behandles, for &far pa hva som faktisk er gjort. Spesielt innen
bistandsomradet vil dette kunne veere tilfellet, rdgnskapstallene for bistand, den faktiske
bistanden, ikke er tilgjengelig for et godt stykked det pafalgende kalenderaret. Dette betyr for
eksempel at den faktiske bistanden fra Norge tghahistan for 2008 ikke er tilgjengelig mens

denne studien skrives.

Det andre forholdet er selvsagt hva den aktuelle h&®d bedt om. Dette kan veere noe

vanskeligere a finne svar pa, da noen av disseitp@sene er gradert informasjon og dermed
vanskeligere tilgjengelig. Jeg vil holde meg tifisiElle dokumenter, fattet pa de gverste nivaene
i FN og NATO. | FN vil det i farste omgang veere ldham resolusjoner fra Sikkerhetsradet og

fra Generalforsamlingen. | tillegg vil jeg benytimeg av rapporter fra de misjonene

Sikkerhetsradet har sendt til Afghanistan badeofpetter de aktuelle tidsseriene jeg har valgt.
For, for & se hvilke signaler disse rapportene desndt ut tii medlemslandene, og etter for
eventuelt & spore grad av oppfglging fra medlendslaa for det angjeldende ar. For FNs del er
beslutningene ofte rundt formulert, slik at dewvanskelig a lese konkret hva det er FN egentlig
vil at Norge skal stille med av bidrag. Utfordrimgkan derfor bli at det er vanskelig & definere
den norske stgtten til ikke a veere i henhold tisFsker eller krav.

| tillegg er det tre sentrale dokumenter for dderinasjonale stgtten til Afghanistan. Det fgrste er
Bonn avtalen (Afghan Government 2009), som ble atinig2001. Denne avtalen gjelder farst og
fremst rollen til de afghanske overgangsmyndighefeam til valget i 2004, men den setter ogsa
fram visse gnsker om bistand i vedlegg lll. Detranerthe Afghanistan CompadtForeign &
Commonwealth Office 20060m ble vedtatt i London i februar 2006. Dette duokatet er
langt mer konkret, og har en fremdriftsplan medrekke milepzeler innen flere omrader. Det
tredje dokumentet er fra Paris i juni 2008 (FraBgglomatie 2008). Dokumentet i seg selv er
relativt generelt, men fremhever et viktig prinsigphis conference marks a new commitment
to work more closely together under Afghan leadersb support the Afghanistan National
Development Strategy (AND3)(France Diplomatie 2008)Felles for alle tre dokumentene er
at den afghanske regjeringen har veert sentralbeitdelsen av dem, og at konferansene de har
veert utarbeidet i, har veert i FN regi.
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Hva gjelder NATO er utfordringen en litt annen. Dermulerer seg ogsa rundt i sine
beslutninger, men i tillegg vil det bare veere deted enige om som blir bestemt, siden de fatter
sine beslutninger basert pa konsensus. Dermee@tilare vanskelig & fange opp intern uenighet
ut i fra offisielle dokumenter, som for eksempeiriser til sgndre deler av Afghanistan, da det
ikke vil bli fattet slike beslutninger i NATO om tlé&kke er enighet om beslutningen. Jeg har
likevel holdt meg til de faktiske beslutningene semvedtatt i henhold til sluttkommunikeer
eller andre offisielle dokumenter fra NATOs topperatpd regjeringssjef, forsvars- og

utenriksministerniva.

Etter farste gjennomgang av seerlig bistandsomnddet hjelp av bare offentlig tilgjengelige
dokumenter, satt jeg igjen med en fglelse av abdeet jeg hadde valgt likevel ikke ga meg nok
detaljer. Jeg valgte derfor & forsgke en motsakgss, hvor jeg sa hva Norge hadde gjort, og s&
forsgket & finne svar pa hvorfor. Om det var noemadninger fra spesielt FN som gjorde at
Norge brukte bistandspengene pa den maten de gjditder forst & ha foretatt en ny
giennomgang av hva Norge faktisk hadde gjort i 266532008, ringte jeg derfor seksjonen for
Afghanistan og Pakistan i utenriksdepartementetaftinne ut hvilke retningslinjer de fulgte i
sitt arbeid og hvorfor. Denne metoden ga likevgem gkt detaljeringsgrad i arbeidet mitt, da det
ikke var spesielle krav fra FN a arbeide ettervetode offisielle dokumentene jeg allerede
hadde funnet fram til. Det jeg likevel fikk var éorm for bekreftelse av den dokumentstudien
jeg hadde gjennomfgart, foruten en orientering ormadsjonale fgringene departementet hadde
for sitt arbeid med bistand generelt og de mer iBgles faringene for Afghanistan.
Vedkommende mellomleder i UD som ble kontaktetgdefon gnsket ikke & bli sitert, og er

derfor heller ikke fart opp som referanse, merrigtgende e-post er tilgjengelig hos meg.

3.4 Studiens totale gyldighet
Dag Ingvar Jacobsen (2005 s. 386 — 388) deler eeragkelses totale gyldighet inn i fire:

palitelighet, begrepsmessig gyldighet, intern gythdit og ekstern gyldighet. Mguilitelighet

sier Jacobsen vi skal spgrre "[...] om det er trekH gelve undersgkelsen som kan ha skapt de
spesielle resultatene vi har kommet fram til.” Glzsen 2005 s. 386). | denne studien er det trolig
farst og fremst valg av kilder som kan ha pavirkttllet. Valget mitt har veert & se hvilke
vedtak aktgrene har fattet i henhold til offisidlieler fra de aktgrene jeg har studert, og ikke se
pa diskusjonene bak vedtakene. Dette mener jegeemast riktige, da man vanskelig kan
snakke om vedtak som ikke er offisielle, eller \wdsom bare nesten fattes. John W. Creswell
(2009 s. 191 - 192) foreslar flere tiltak som kaereg med pa a egke paliteligheten. Ett av de

tiltakene han foreslar er a benytte en eksterrsogynoe min veileder til denne studien ma kunne
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sies & ha veert. Pal Repstad (2007 s. 135 - 13@falabat "Bade datainnsamling, bearbeiding,
analyse og fortolkning bgr gjennomgas selvkritiskem kvalitetsvurdering.”, mens de
kontrollspgrsmalene han foreslar er beregnet p&eakidetyper enn de jeg har brukt,
hovedsakelig ved intervju og sparreundersgkelsisseotensielle feilkildene unngas ved bruk

av dokumentstudier.

Jacobsens andre del av studiens totale gyldighleeégnepsmessig gyldighdtdette legger han
om vi har malt det vi sier vi har malt, og om vi laukt riktig design, korrekte maleapparater og
om vi har fatt riktig informasjon (Jacobsen 200887). Han tillegger selv den begrepsmessige
gyldigheten bare til kvantitative studier (Jacob2805 s. 345 - 352), men jeg mener likevel at
deler av hans beskrivelse kan nyttes ogsa pa #&tiaét studier. Repstad (2007 s. 134) statter
dette synet, da han ikke gjgr noe konkret skilldlone kvalitative og kvantitative studier og
gyldigheten. Dette vil i denne studien ga spegiélom mine analysemodeller maler det jeg vil
fa svar pa, nemlig mine tre forskningsspgrsmal egnéd min problemformulering. Dette mener
jeg de gjer. Det andre og kanskje enda vanskeligenérollspgrsmalet er om jeg har fatt, eller
funnet fram til riktig informasjon. Ogsa her fgjeg meg trygg pa at jeg, om jeg ikke har funnet
hele sannheten, har funnet fram til et resultat siekker den informasjonen jeg trenger for a
kunne trekke riktige konklusjoner. Mye av detteesidekkes for gvrig av studiens palitelighet,

som jeg bergrte i forrige avsnitt.

Den tredje delen er studiemgerne gyldighetsom Jacobsen (2005 s. 387) beskriver som hvor
god dekning dataene gir for de slutningene vi teekk denne studiens fagrste del, med 10enes
medbestemmelse og finansiering, er konklusjonelaiveapenbare og den interne gyldigheten
stor. Det neste analyseverktgyet er hvilke ressui@ene kan stille selv, og hvilke andre
aktarers ressurser de vil gnske a koordinere. Bekah stille selv bar ogsa ha stor intern
gyldighet, mens det de koordinerer av andres karisk) inneha noe starre grad av skjgnn. Dette
har jeg forsgkt & minimalisere ved a gi en besks&e teorikapitlet om hvordan jeg vil finne
fram til disse dataene, og i de forskjellige enkaipitlene beskrive hvorfor jeg har valgt som jeg
har gjort. Den siste delen av studien har ogsaistem gyldighet, da dataene som samles inn er
relativt utvetydige. Det som kan svekke den integgleligheten er min tolking av hva FN ber
medlemslandene a stille av ressurser til Afghanjstg derfor ogsa i hvilken grad Norge faktisk
har gjort det de blir bedt om & gjare. Andre forskiean tolke funnene noe annerledes. Dette har
jeg igjen forsgkt & motvirke ved a forklare hva gggr og hvorfor. Ogsa Creswell (2009 s. 191)
nevner gyldighet i forbindelse med kvalitativ fongkg, men sier at "Validity, on the other hand,

is one of the strengths of qulitative research [..bfant annet gitt at metodikken beskrives og
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valgene forklares. Det samme er Repstad (20077.ifhBe pa, da han anbefaler forskeren & gi

uttrykk for sine egne kvalitetskriterier.

Ekstern gyldigheter den siste av de fire delene Jacobsen (2008B%). @resenterer, som
omhandler om funnene har gyldighet ogsa i en stguppe. Repstad (2007 s. 138) sier for gvrig
at "I kvalitative studier snakker vi ellers ngdig@ teste teorier, bare om a sannsynliggjgre dem,
og gjgre dem mer eller mindre troverdige.”. Kvdiitageneralisering er et begrep som brukes
bare i begrenset grad i kvalitativ forskning, hav@eeswell (209 s. 192), "[...] since the intent
of this form of inquiry is not to generalize findis to individuals, sites, or places outside of ¢hos
under study.”. Denne studien hevder liten ekstgtdighet. Funnene om de tre organisasjonenes
helhetlige tilneerming gjelder for den enkelte oligasjon, i den kontekst de er skrevet. Dette er
konsept under utvikling, og de vil trolig endresatizt raskt i tiden som kommer. Det som kan
ha ekstern relevans er selvsagt om funnene inneilemslandenes grad av medbestemmelse og
finansieringsformene av operasjonene kan paviradagr av oppfalging av vedtak. Pa den maten

kan studiens funn veere med & pavirke utviklingefremtidige konsept.

Hvorvidt helhetlig tiinaerming kan ha noen pavirkmipa andre land enn Norge, eller Norge en
annen gang enn i de to tidsseriestudiene jeg hemngmfert, er ogsa vanskelig & hevde.
Dessuten kan det ha veert helt andre faktorer sondgjat den norske regjering valgte som den
gjorde i de to tilfellene. Det er i utgangspunkbetre hva som skjedde de to arene, i de to
spesielle tilfellene, denne studien har avdekkgtabdet kan ha veert en pavirkning der og da.
Derimot kan det vaere mulig a forske dypere pa eketf og se om det kan finnes en ekstern

gyldighet i at helhetlig tilneerming kan pavirke jumsle politiske styringsprosesser.
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4 FNs integrerte operasjoner

FN er den eneste av de tre internasjonale orgaoisas som kan sies & ha utarbeidet en egen
doktrine for sin helhetlige tilneermingdnited Nations Peacekeeping Operations. Princigled
Guidelines,som kom i 2008. | tillegg til denne doktrinen hag jbenyttet meg av noen sentrale
resolusjoner fra Sikkerhetsradet og fra hjemmesid@nen rekke av FNs organisasjoner og

seerorganisasjoner.

4.1 FN i rollen som arena - samhold
Det er farst og fremst Generalforsamlingen som Ms &rena, mens Sikkerhetsradet er det

organet som bestemmer hva FN skal gjgre som aktdlegg vil ECOSOC ha en rolle som
arena, selv om denne er av mindre betydning, daade har en radgivende og koordinerende

funksjon.

Alle medlemsland er representert iGeneralforsamlingen Bestemmelsene om
Generalforsamlingens oppgaver, plikter og rettighet gitt i FN-paktens kapittel fire. | henhold
til artikkel 10 i FN-pakten kan Generalforsamlingén.] drgfte alle sparsmal eller saker som
faller inn under denne Pakt eller som vedrgrer giggaver og den myndighet som er tillagt de
organer som er nevnt i Pakten [...]” (FN-samband@&920Hva gjelder opprettholdelse av fred
og sikkerhet kommer det fram i Paktens artikkelatZ5eneralforsamlingen likevel ikke skal
vedta noen anbefaling om konflikten sa lenge Sik&eradet gjer sin jobb i henhold til FN-
pakten. Dersom bruk av vetoretten hindrer Sikkerdelet i & handle nar freden er truet, kan
Generalforsamlingen vedta anbefalinger om kollektiaktbruk (UN 1950 pkt. 1). Likevel har
den en beskjeden rolle i den direkte betydningen FN som aktgr i internasjonal
krisehandtering. Det naermeste de kommer er kamgkjes rolle som styrende organ Emited
Nations Peacebuilding Fun@BF) (UN 2006a Annex pkt. 5.1). En av forsamlingerktigste
oppgaver er i henhold til artikkel 17 & vedta FNsigjett, som ogsa innebzerer a fordele utgiftene
pa medlemmene og godkjenne budsjettene til seelisagmnene. Selv om Generalforsamlingen
i liten grad er direkte involvert i saker som hagdrkrig og internasjonale kriser, og dens vedtak
I mange tilfeller bare har anbefalende statuseénvsse unntak. Blant annet er de bemyndiget til
a velge de ikke-faste medlemmene av Sikkerhetsi@gletet er de som velger medlemmene til
ECOSOC.

Pa vegne av FNs medlemmer Sikkerhetsradetj henhold til FN-paktens artikkel 24, gitt
hovedansvaret for & opprettholde internasjonal frgdsikkerhet. De skal under utgvelsen av
dette ansvaret handle i samsvar med FNs formal rotsipper, som det star i 2. ledd av

artikkelen. Med sine fem faste medlemmer med vétoog ti valgte medlemmer, kan de fatte
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vedtak som er bindende for alle medlemmer (FN-sauhda2009 art. 25). Om ngdvendig kan de
med hjemmel i FN-paktens kapittel sju bruke tvangjgnfior & stgtte opp sine vedtak. Dermed er
det i all hovedsak Sikkerhetsradet som bestemmes RW skal gjgre som aktar.

Medbestemmelsen, for de landene som ikke sitteBdeR kan til dels sies ivaretatt ved at
Generalforsamlingen bestemmer hvilke land som &k blant de ti ikke-faste medlemmene. |
tilegg kan medlemsland i henhold til artikkel iy ikke-medlemmer i henhold til artikkel 32, i

FN-pakten gis anledning til & delta pa dreftingérgikkerhetsradet, uten stemmerett, dersom

vedkommende lands interesser er saerlig bergart.

Av Sikkerhetsradets ni direkte underlagte organdine Peacebuilding Commissi@@BC), som
ble vedtatt opprettet i 2005, av spesiell intereskne sammenheng (UN 2005a og UN 2005b).
Dette radgivende organet har bred representasfgin permanente organisasjonskomité, men
deltakelsen gkes betydelig nar PBC har mater orsifdge land eller krisesituasjoner (UN
2005b pkt. 4 - 12). Sitt vedtak om opprettelse®PBC motiverer Hovedforsamlingen med blant
annet falgende:
Emphasizing the need for a coordinated, coheredt iategrated approach to post-conflict
peacebuilding and reconciliation with a view to i@eing sustainable peace, recognizing the need
for a dedicated institutional mechanism to addtbesspecial needs of countries emerging from
conflict towards recovery, reintegration and ret¢artdion and to assist them in laying the
foundation for sustainable development, and reaiggithe vital role of the United Nations in
that regard, we decide to establish a Peacebuildorgmission as an intergovernmental advisory
body. (UN 2005a pkt. 97).
Som det framgar av sitatet over er det ingen tvilat FN, her ved Hovedforsamlingen, tenker

helhetlig tilnaerming.

Det gkonomiske og sosiale rédr 54 medlemmer, og velges av Generalforsamlirfgeren
periode pa tre ar. ECOSOCs ansvars og myndighedstamar gitt i FN-paktens artikler 62 — 66,
og dreier seg i hovedsak om at de skal gi anbegfatinsaker av gkonomisk, sosial, kulturell og
helsemessig art, foruten at de skal arbeide medndnfie menneskerettighetene. Dette radet har
dermed ingen utgvende myndighet, men er et raddevengan. Det som likevel gjar at de kan
veere viktige i internasjonal krisehandtering, er sderorganisasjonene som koordineres av
ECOSOC.

Specialized agencies are autonomous organizationsng with the UN and each other through
the coordinating machinery of the ECOSOC at therguvernmental level, and through the Chief

Executives Board for coordination (CEB) at the lirdecretariat level. (UN 2007a).
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Dermed har ECOSOC en rolle for & koordinere aldfeit til viktige organisasjoner som
Verdensbanken og Det internasjonale valutafon@et) opp mot FN-systemet. Dette er
organisasjoner som har en viktig rolle i gjenopghbggen av stater som kommer ut av en
konflikt, og som noe av medlemslandenes bistandsmidtes gjennom (Verdensbanken 2009).

Dermed er dette organisasjoner som vil vaere vikdigaytte opp i en helhetlig tilnaerming.

4.1.1 Medbestemmelse
Som det framgar over vil de fleste av FNs 192 nmadier ikke kunne veere medlem av

Sikkerhetsradet. Foruten de fem faste medlemmendetdrare ti andre medlemmer i radet, som
dermed skal velges blant de 187 ikkefaste medleraméadtak i Sikkerhetsradet er regulert i
FN-paktens artikkel 27, og krever at et flertall iamedlemmer stemmer for et vedtak. | alle
andre saker enn angaende saksbehandlingen, méndaste medlemmene stemme for vedtaket.
Dette har ved sedvane blitt endret til at de fastellemmene kan avholde seg fra a stemme, for
dermed & unnga a blokkere vedtaket (Hovi & Under@808 s. 57). Den direkte
medbestemmelsen pa vedtak som omhandler interrshdjea og sikkerhet ma dermed sies a
veere lav i henhold til min analysemodell. Svaretdp& horisontale aksen om felles beslutning

blir derfor nei, noe som bare muliggjer svaraltékene tre og fire i tabell 2.1.

4.1.2 Finansiering
FNs budsjett kan i praksis sies & veere tre forlgggebudsjett. To av budsjettene dekkes av

medlemslandenes andeler fastsatt av Generalforsgenli Disse to er henholdsvis det budsjettet
som dekker utgiftene til FNs stab, aktiviteter affastruktur, mens det andre er for finansiering
av fredsbevarende operasjoidovi & Underdal 2008 s. 60Det tredje budsjettet, eller snarere
finansieringsformen, er utgifter til andre FN-orgasjoner. Disse dekkes av frivillige bidrag fra

medlemslandene.

Budsjettet for FNs stab vedtas for to ar av ganggner for 2008 — 2009 pa ca. 4,9 milliarder
dollar (UN 2009a). Dette budsjettet blir behandiet Generalforsamlingen, og vedtaket utgis
som en resolusjon fra Generalforsamlingen. Finaingjeav FNs fredsbevarende operasjoner
skjer ved at hver enkelt operasjon behandles s@n sgk, og det enkelte budsjett gis ut som en
egen resolusjon fra Generalforsamlingen. Som ekskernle budsjettet fotUnited Nations
Interim Force in Lebanoffior 2008 — 2009 vedtatt i deres resolusjon 266ri 62. sesjonen. Pa
samme mate kan man finne fram til budsjettene éor enkelte fredsbevarende misjon. Litt av
FNs utfordringer med sine vedtatte budsjetter, Jzart & fa inn pengene fra medlemslandene.
"Historically, the UN has had to wait for membersvunteer troops and logistical support, and the

members in turn must wait for reimbursement ofdbsts for providing forces.’Mingst & Karns 2007
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s. 253). Noe av dette problemet har trolig bedegf, tter opprettelsen av PBF i 2006. Dette
fondets rolle eff...] to establish a crucial bridge between conflietd recovery at a time when

other funding mechanisms may not yet be availalleN PBF 2009).

Seerorganisasjonene, med hjemmel i FN-paktens exrtdd og 63, blir finansiert ved direkte
bidrag fra medlemslandene. Disse organisasjoneiast annet Verdensbanken og IMF, som
tidligere nevnt. For Verdensbankens del, Hinernational Bank for Reconstruction and
Developmen(IBRD) finansiert fra finansmarkedet, meinsernational Development Association
(IDA) i hovedsak finansieres via tilskudd fra vemdeikere land (Verdensbanken 2009). | tillegg
finnes det flere organer under Generalsekreteer@m, e viktige for helhetlig tilneerming i
internasjonal krisehandtering, som for en storfoensieres ved direkte bidrag. For eksempel
ble bare seks prosent &lnited Nations Office for the Coordination of Huntanan Affairs
(OCHA) finansiert over FNs budsjett, mens restenbidrag direkte fra medlemsland (OCHA
2009).

4.1.3 Delkonklusjon FN som arena
Med sin smale representasjon av medlemmer i Sikkerhdet, som er det organet i FN som

fatter vedtak om fred og sikkerhet, er det literekiie medbestemmelse fra medlemslandene i
vedtaket. Dette gjar at svaret ble nei pa den botide aksen i analysemodellen i tabell 2.1.
Dermed var det bare to utfall som var aktuellealltie, dersom finansieringen var direkte fra
medlemslandene, og utfall fire dersom finansienmgar en integrert del av FNs budsjett. Som
vist i avsnittet over, er finansieringen av FNssats bade direkte fra medlemslandene og via

FNs felles budsjett. Dette kan fremstilles pa faliEmate:

Felles finansiering

Ja Nei

Ja
Felles
beslutning

. +Organer under
. Sekretariatet Gen. sekretaeren
Nei ‘Fredsbevarende | o

operasjoner . .
P ) organisasjoner

Tabell 4-1 Sammenhengen mellom beslutning og finansiering i FN.




FNs integrerte operasjoner 33

Dermed kan det konkluderes med at FN-familien kamohforskjellige grader av samhold internt
a forholde seg til. Det er i henhold til tidligeaegumentasjon ikke usannsynlig at de organene
som finansieres over FNs budsjett er lettere & sdmeoog koordinere aktivitetene til, enn de
som finansieres utenom FN budsjettet. Jeg argumentieligere for at et utfall uten felles
beslutning og med direkte finansiering ville vaeet ohinst gunstige med tanke péa et best mulig
samarbeid for & na felles mal i forbindelse medneisats. Graden av samhold vil pa mange
mater kunne sidestilles med samarbeidet med om@gjoiser som ikke er en del av det interne

systemet.

4.2 FN i rollen som aktgr - ressurser
I FNs rolle som aktgr vil det veere Generalsekratsayrg hans sekretariat som styrer og

koordinerer mye av gjennomfgringen. Generalsekestdeder sekretariatet, hvis hovedoppgave
er a sgrge for den daglige driften av organisasjarg forberede saker for Sikkerhetsradet og
Hovedforsamlingen. Med sine ca. 9000 ansatte (Bouinderdal 2008 s. 55) er sannsynligvis
sekretariatet en viktig maktfaktor i FN-systemegrkg om man gar inn og ser pa hvilke organer
som er underlagt Generalsekreteeren. Noen av destiti denne sammenheng er trolig
Department of Political Affairs(DPA), Department of Peacekeeping Operatiofi3PKO),
OCHA og Department of Field SuppoDFS), som alle har sentrale funksjoner nar FN

giennomfgrer en operasjon.

Internt i Sekretariatet er det DPKO som er ansyaftir & koordinere og fa frem politisk
veiledning, mens det er DFS som har ansvaret famiradtrativ og logistisk statte.
Koordineringen, eller samordningen, dem i mellokal sveere sikret ved at den assisterende
generalsekretaer som leder DFS, rapporterer tkaiega som leder DPKO. (UN 2008a s. 66). |
felt er detthe Head of MissioHOM), ofte i form av erSpecial Representative of the Secretary
General (SRSG) som utgver myndighet over all aktivitet i operago, hva gjelder alle
elementer; militeere, politi sa vel som sivile rassu (UN 2008a s. 68). Men dette betyr ikke at
han har direkte kommandomyndighet over militeereksty hvor FNs styrkesjef har kommando.

Om dette sier FNs doktrine at

In essence, an integrated mission is a strategiogyahip between a multidimensional United
Nations peacekeeping operation and the UNCT [UNn@gulream], under the leadership of the
SRSG and the DSRSG/RC/HC. The SRSG is the “theséimited Nations representative in the
country” with “overall authority over all the aciiles of the United Nations” and is responsible
for “ensuring that all the United Nations comporseint the country pursue a coordinated and
coherent approach.” (UN 2008a s. 69).
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Dermed er det minst to sjefer i operasjonsomréa®iSRSG og en militaer styrkesjef, selv om
SRSG er FNs gverste myndighet i landet, og rapmortél Generalsekreteeren via hans
undergeneralsekreteer for fredsbevarende operasjoner

4.2.1 FNs egne virkemidler
Selv om FN har stadfestet det doktrinelt at de skatle katalysator for andre aktgrer, er det liten

tvil om at de ogsa har en rekke egne virkemidlelPADer den avdelingen under
Generalsekreteeren som har ansvaret for & hindré dgse voldelige konflikter gjennom
diplomati, dessuten har de ansvaret for & koordia#iinnsats som har med stgtte til valg a gjgre
(UN 2009b). Rettferdige valg vil veere en forutsetnior godt styresett, og dermed kan FN til en
viss grad tilgodeses med at de selv stiller demmi&gjonen i en konflikt. Det som ytterligere
forsterker deres interne rolle i denne funksjongwaere SRSG og hans stab, som, avhengig av
mandatet, p& mange mater direkte innehar en ribllé bygge opp godt styresett i et land
(UNAMA 2009). Dessuten har FN spesielle fond, sdmited Nations Fund for International
Partnerships(UNFIP) ogUnited Nations Democracy FUtUNDEF), som begge har oppgaver
som faller inn under min definisjon av virkemidt#plomati (UN 2007a).

Innen funksjonene sikkerhet og rettsvesen er detvedsak DPKO som har ansvaret internt i
sekretariatet. DPKO er delt opp i fire underavdgin eller kontorer. Det farste er
operasjonskontoret, som har ansvaret for pagaepeeasjoner. Det andre er kontoret for
militeere forhold, som har ansvaret for bade pagaeniitaere operasjoner og forberedelser til
kommende operasjoner. Det tredje er kontoret fiisvesen og sikkerhetsinstitusjoner, som har
ansvaret for politi, rettsvesen, minerydding ogrknialrett og juridisk veiledning. Det fjerde
kontoret er rettet innad, med ansvar for doktriogrtrening (UN 2009c). | tillegg har DFS en
sentral funksjon for FNs fredsbevarende operasjomen deres rolle er i det alt vesentlige a
stgtte andre FN avdelinger og organisasjoner (UN92D Dermed dekker DPKO opp

virkemidlet militeermakt, samtidig som det bidrdrdiplomati ved sitt kontor for rettsvesen.

Innen humaniteer bistand har FN tre program undere@dforsamlingen som alle har direkte
ansvar for deler av den humaniteere bistan@éfice of the United Nations High Commissioner
for RefugeegUNHCR) er, som navnet tilsier, ansvarlig for verde31,7 millioner flyktninger
(UNHCR 2009).World Food ProgrammgWFP) skal blant annet bringe mat til mennesker i
krise og konflikt, noe de i henhold til deres hjeeside gjorde med 3,3 millioner tonn mat for
86,1 millioner mennesker i 80 land i 2007 (WFP 200t tredje programmet &mited Nations
Children’s Fund(UNICEF) som arbeider for barn og deres sikkerlgehelse (UNICEF 2009).
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Hva gjelder baerekraftig gkonomi, er det "One of thé's central mandates [...]. As much as 70
per cent of the work of the UN system is devoteddoomplishing this mandate.” (UN 2009d).
Department of Economic and Social AffaiBESA), som har en koordinerende rolle under
Generalsekreteeren, nevner FNs seerorganisasjoneetseiktig element i dette arbeidet, og at
koordineringen sikres gjennothe UN System Chief Executive Board for Coordima((OEB)
(UN 2009d). Derimot er FNs doktrine av en noe anogpfatning, da de ikke regner med IMF
og Verdensbanken som interne organisasjoner i AN Z008a s. 73). Selv om man ikke ser pa
saerorganisasjonene som FNs egne, har FN ogsarasdreser innen dette virkemidlet som ma
sies a veere deres egne. DESA nevner blant ahaet/N Development ProgramnfeNDP),
UNICEF og WFP som eksempler pa noen av FNs fond admider for gkonomisk utvikling
(UN 2009d).

4.2.2 Eksterne virkemidler FN koordinerer
| FNs doktrine for fredsbevarende operasjonerdaér

“Multi-dimensional United Nations peacekeeping @iems generally lack the programme
funding and technical expertise required to comgnelvely implement effective peacebuilding
programmes. Nevertheless, they are often mandatedebSecurity Council to play a catalytic

role in[...] critical peacebuilding activities.” (UN 2008a s.)26

Disse kritiske virksomhetene er i fglge doktrine@isarmament, demobilization and

reintegration (DDR), minerydding;Security Sector Reforif8SR), rettsapparat, promotering av
menneskerettigheter, valgassistanse og stgtte jgdogpbygging av statens autoritet. Det
viktigste i sitatet over er likevel at FNs fredsheande operasjoner gis et mandat til & veere
katalysator. | dette ligger det ngdvendigvis at ikke bare stiller med egne ressurser, men

faktisk skal koordinere virksomheten ogsa til araktrer.

FN har i sin doktrine ambisjoner om a koordinere ishsats med eksterne aktgrer, og nevner
fire hovedgrupper eksplisitt (UN 2008a s. 72 - 7Ben forste av disse er bilaterale og

multilaterale givere, hvor Verdensbanken og IMFnesy/spesielt. Selv om bade Verdensbanken
og IMF er saerorganisasjoner under FN, er de i fBNge doktrine likevel & regne som eksterne

aktagrer. Med dette koordinerer FN hele spektereé dygge opp en beaerekraftig gkonomi fra

radgivning, via gunstige lan og til bidrag til diea darligst stilte gjennom Verdensbanken og

IDA (IMF 2009, Verdensbanken 2009).

Det andre eksemplet doktrinen gir er militeere styrkom ikke er FN styrker, men hvor de
militaere styrkene patar seg den militeere oppgatien mandat gitt i en eller flere resolusjoner

fra Sikkerhetsradet. Eksempler pa denne typen etykan veere NATO pa Balkan og i
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Afghanistan, EU i Tsjad og AU i Darfur (Coning 208814). Det tredje punktet FNs doktrine
nevner er diplomatisk og politisk innsats. Ogsah@rFN en organisasjon som er bygd opp for &
kunne koordinere andre aktgrers ressurser innga diekemidlet. Dessuten vil en viktig akter
innen dette virkemidlet veere vertslandet, da detleees styresett som skal bli godt og deres
rettsvesen som skal utvikles. Derfor vil en SRSGdegnes stab ha en viktig koordinerende

oppgave.

Det fjerde punktet FNs doktrine nevner er humanhastand, som er en del av det gkonomiske
virkemidlet. Her er det farst og fremst OCHA sont Ba helt sentral rolle, i det deres oppgave
bade er a statte FNs Humaniteere koordinatorer oG TUtjennom sine feltkontorer, men ogsa a

koordinere humaniteer hjelpeinnsats (OCHA 2009).

4.2.3 Delkonklusjon FN som aktar
Selv om FN i falge egen doktrine ikke kan dekke diehov, har de en mulighet til a stille

ressurser til alle virkemidlene i henhold til fig@r2, i tillegg til at de har kapasitet til &

koordinere andre aktgrers ressursinnsats innenigtiemidlene.

) Koordinere
Stille selv
eksterne
-Sikkerhetsradet
:ﬁﬁ:eralsekretaar Medlemsland
Diplomati -DPKO “Vertsland
-UNFIP «Andre 10
-UNDP
-DPKO
.y Vertsland
Militaermakt | -unmiL -Andre 10
-UN POLICE
onHCR
Jkonomi “WFP Verdenshanken
-UNICEF "NGOer

Tabell 4-2 Oversikt over hvilke virkemidler

koordinere andres ressurser.

FN selv kan stille ressurser til og i hvilkke omrader de kan

| tabell 4.2 fremkommer det hvilke organer i FNtsyset som har hovedansvar for henholdsvis
egen innsats eller koordinering med eksterne. @ftdet veere den samme avdelingen som har
ansvaret bade for egen innsats og for koordinenimged eksterne. Med god dekning innen alle
tre virkemidlene, bade pa egen innsats og kooriigened andre, ma FN sies & veere en 10 som
i utgangspunktet har alle muligheter for & gjennmmfen helhetlig tilneerming. Graden av

samordning vil trolig veere noe varierende.
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5 NATOs helhetlige tilnaerming
North Atlantic Treaty OrganizatioNATO) har ingen skriftlig doktrine utviklet for i

helhetlige utvikling. Derfor har jeg i all hovedsakattet meg pa andre offisielle dokumenter
utgitt av NATO, spesielt frahe North Atlantic CouncilNAC), og til dels pa uttalelser fra

generalsekretaeren som omhandler konseptet fortheglti@aerming.

5.1 NATO i rollen som arena - samhold
NATO har bade en sivil og en militeer organisasjtmgsur. PA den sivile siden er det fgrst og

fremst Radet, eller NAC, som er NATOs arena. NAQler eneste organet som er hjemlet i
Atlanterhavspakten, i artikkel 9, og NAC har sehit fmyndighet til & opprette underordnede

organer som de finner ngdvendig.

5.1.1 Medbestemmelse
Det star eksplisitt i pakten at alle medlemmer skate representert i NAC (NATO 1949 art. 9).

Radet har permanente representanter med ambagafagrdra alle medlemslandene, som
mates ukentlig eller oftere. | tillegg mgtes Rapétforsvarsminister-, utenriksminister- eller

regjeringssjefsniva. NACs oppgave er &:

[...] discuss policy or operational questions reaugrcollective decisions. In sum, it provides a

forum for wide-ranging consultation between memlwersll issues affecting their security.

All members have an equal right to express theswsi and share in the consensus on which
decisions are based. Decisions are agreed upoheobatsis of unanimity and common accord.
There is no voting or decision by majority. Thisans that policies decided upon by the North
Atlantic Council (NAC) are supported by and are #&x@ression of the collective will of all the
sovereign states that are members of the Allianmok are accepted by all of them. (NATO
2007a).

Det viktigste utdraget av teksten over er at aledlemmer deltar i NAC, og at alle beslutninger
vedtas med konsensus. Dermed er det felles oppsjutm alle beslutninger som tas i NAC.

Selvsagt vil det kunne vaere press pa enkelte medégrom ikke a ga i mot en beslutning, men i
utgangspunktet er det fullt mulig at et av de menalredlemslandene hindrer en beslutning, inntil

vedtaket blir formulert slik at alle kan veere enidpeslutningen.

NATOs to gvrige overordnede sivile organeifae Defence Planning Committg2PC) ogThe
Nuclear Planning GrougNPG), hvor ogsa alle beslutninger tas med kongensDPC er alle
medlemmer som er en del av NATOs integrerte miditeektur med. Deres hovedoppgave er a ta
beslutninger om kollektivt forsvar og den integeemiliteerstrukturen, foruten a vedta styrkemal,

Force Goals,og a gi styring for videre forsvarsplanlegging. AND 2007c). NPG tar
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beslutninger om alliansens atomvapenpolitikk, hdeurkontroll av atomvapen og ikkespredning
av atomvapen. Ogsa her er alle medlemmer som ogsédei NATOs integrerte militaerstruktur
velkomne. (NATO 2007b).

Alle de tre overordnede organene; NAC, DPC og NfaGmiliteere rad fra NATOs overordnede
militaere autoritet, Militeerkomiteen (MC). Militeerktiteens primaere rolle er nettopp a gi rad om
militeer strategi, og fremskaffe anbefalinger tilsielle organene om tiltak som anses ngdvendig
for & implementere beslutninger angdende NATOsagpaner. De er ogsa ansvarlige for & gi
militeere retningslinjer til de to strategiske naite sjefene. Dermed er MC et viktig bindeledd
mellom den politiske beslutningsprosessen og NAT®@ifiteere struktur. Medlemmene i
Militeerkomiteen er militeere representanter for neewilandenes forsvarssjefer, men ogsa
forsvarsjefene selv mater i MC, normalt tre garigaet. (NATO 2009c).

5.1.2 Finansiering
| all hovedsak er finansiering i NATO basert padat enkelte medlemsland dekker sine

kostnader, ved at de setter opp og trener egnkestyit NATOs militeere struktur. Dessuten

dekker medlemslandene utgiftene for deltakelse iT@A internasjonale operasjoner (NATO
2006b s. 57). Utover dette bidrar medlemslandeng peager til NATOs egne budsjett, etter en
kostnadsfordeling som landene selv har blitt emige Den siste alternative finansieringsmaten

er at landene blir enige om en felles finansieamgrosjekter (NATO 2006b s. 58).

NATO har tre egne budsjett som medlemslandene ararfpenger til. Det ene er det sivile
budsjettet, som i hovedsak finansieres via medi@migines utenriksdepartement og som har til
hensikt & jobbe for & nd& NATOs overordnede mal (RAZ006b s. 59). For Norges del er
overfagringen for 2009 fra Utenriksdepartementet shta. 25 millioner kroner (St.prp. nr. 1
(2008-2009a) kap. 116 post 70.20). Det militeere spmitkt skal dekke felleskostnadene
forbundet med den militeere strukturen, som MC, ttategiske kommandoene og NATOs
Airborne Early Warning and Control Fordg®ATO 2006b s 59). Det tredje og siste budsjedtet
NATOsSecurity Investment ProgramrlSIP), som skal dekke utgifter til investeringanyttet

til kommandokjeden og som det ikke er rimelig ah @mkelte nasjon skal dekke pa egen hand
(NATO 2006b s 60). Det norske bidraget til dissesisie budsjettene og annen fellesfinansiert
virksomhet over Forsvarsbudsjettet er i 2009 faistd®220 millioner kroner (St.prp. nr. 1 (2008-
2009b) kap. 1719 post 78).

5.1.3 Delkonklusjon NATO som arena
Da alle medlemmer har mulighet til & veere representalle bestemmende organer, og alle

vedtak fattes basert pa konsensus, har NATO fulkllitg pa felles beslutninger. |
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utgangspunktet kan ethvert medlem stoppe enhver smk de ikke er enig i. Pa
finansieringssiden er det bare den permanentetstartk med de permanente fellesaktivitetene
som er finansiert over NATOs budsjett, foruten hkaster til infrastruktur forbundet med
kommandokjeden. Det enkelte lands utgifter til eggmkeproduksjon og ikke minst deltakelse i

operasjoner ma dekkes av landet selv. Dette kansties pa falgende mate:

Felles finansiering

Ja Nei
Ja *Felles *Militaere
institusjoner | operasjoner
Felles
beslutning

Nei

Tabell 5-1 Sammenhengen mellom beslutning og finansiering i NATO.

Konklusjonen blir derfor at NATO bgr kunne ha eorgirad av samhold om sine beslutninger,
da alle beslutninger fattes i fellesskap. Riktigndle det kanskje veert lettere a fa til en enlgetli
giennomfagring dersom ogsa NATOs internasjonale agjener hadde veert finansiert over
NATOs budsjetter. Pa den annen side ville en sfilarfsiering matte ha fart til at det enkelte
medlem overfgrer penger til NATO, for sa a fa densee pengene tilbake igien om de deltar i
operasjonen.

5.2 NATO i rollen som aktgr - ressurser
| 1991 apner NATO for & bruke politiske og militaenidler for a sikre en varig fred i Europa.

Som et apropos, benevner de for gvrig dette tiltaken encomprehensive approagiNATO
1991 pkt. 23). Det strategiske konseptet fra 199jgér stor vekt pd samarbeid, dialog og
nedrustning, men det apner ogsa for & bruke kojweslte styrker som et
krisehandteringsverktay (NATO 1991 pkt. 52). Destrestore veiskillet for NATOs rolle i
internasjonal politikk var deres reviderte stras&gi konsept fra 1999. | dette konseptet apnet

NATO for en mer aktiv rolle i internasjonal krisettiiering:

To stand ready, case-by-case and by consensusniarmity with Article 7 of the Washington
Treaty, to contribute to effective conflict previent and to engage actively in crisis management,
including crisis response operations. (NATO 1998 pR).
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Videre stresser de ngdvendigheten av en breder@rtiting til sikkerhet gjennom politiske,
gkonomiske, sosiale og miljgmessige vurderingenytém forsvarsdimensjonen (NATO 1999
pkt. 25). Dermed viser de allerede i 1999 til bedtdwr en helhetlig tilnaerming til sikkerhet,
selv om begrepet enna ikke har fatt den betydnetdndr i dag. Det mest interessante er kanskje
likevel i punkt 31 i konseptet, hvor de bekreftén silje til deltakelse i fredsopprettende
operasjoner utenfor eget territorium, med mandafEN eller OSSE. Det samme kommer fram i
det kapitlet i konseptet som omhandler alliansemsvknsjonelle styrker. Her er deres vilje og
evne til deltakelse i internasjonal krisehandtegkgplisitt uttalt flere ganger. (NATO 1999).

| Kosovo har NATO hatt et mandat utover rene sikké&soppgaver, blant annet ved & skulle
stgtte den internasjonale humaniteere innsatseredcavkoordinere sitt oppdrag med, og a gi
statte til den internasjonale sivile tilstedevaaelNATO 2009a). Den NATO operasjonen som
i kanskje enda starre grad har fatt fart i debati@net konsept for helhetlig tilngerming i NATO

er International Security Assistance Ford8AF) i Afghanistan.

Experiences in Afghanistan and the Balkans dematesthat the international community needs
to work more closely together and take a compratierapproach to address successfully the

security challenges of today and tomorrow.” (NAT@&a pkt. 11).

| Afghanistan gjennomfgrer NATO sammen med UNAMA dgn afghanske regjering en
helhetlig tilneerming langs de tre operasjonslinjesiekerhet, gkonomisk utvikling og forbedret
styresett (Diesen 2008 s. 2). Alexandra Gheciukeelram Afghanistan som den operasjonen

hvor Nato fgrst og fremst tar i bruk sine nye poyser og evner.

The idea underpinning NATO'’s involvement in Afghstan is that only a comprehensive
mission, combining military and non-military diméoiss, can promote stability and keep the
country from (re-)emerging as a safe haven forotesm. In other words, the operation in
Afghanistan cannot be understood as simply theesgpon of re-militarization of NATO. Rather,

ISAF needs to be seen as part of a larger effodeteelop military as well as non-military

methods and technologies needed to manage a plucdlirisks to allied (and international)

security. (Gheciu 2008 s. 107).

Disse tankene stgttes til en stor grad av Petegd/itpkobsen, som ogsa mener at NATO ma
benytte en helhetlig tilnaerming i Afghanistan fok@dnne lykkes, og at NATOs problemer i
Afghanistan dermed har veert med pa a bringe, gflarere tvinge, prosessen i NATO framover
(Jakobsen 2008). | mgtet i NAC i desember 2008 rfmdvarsministerne, star det i
sluttkommunikeet at nettopp erfaringer fra Afghsams og Kosovo viser at dagens

sikkerhetsutfordringer krever en helhetlig tilnaargira det internasjonale samfunn. Videre sier
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de at NATO jobber med a utbedre sine bidrag tilidt konsept i henhold til planen som ble
utarbeidet under toppmagtet i Bukarest. (NATO 20p8ta. 7).

5.2.1 NATOs egne virkemidler
NATO har i utgangspunktet to virkemidler de kankeu

In accordance with the Treaty, the fundamental cdI&NATO is to safeguard the freedom and
security of its member countries by political anditary means. NATO safeguards the Allies’
common values of democracy, individual liberty, thiée of law and the peaceful resolution of
disputes and promotes these values throughout the-Atlantic area. It provides a forum in
which countries from North America and Europe camstilt together on security issues of
common concern and take joint action in addrestsiam. (NATO 2006b s. 15).

Som NATO sier i sin handbok, er deres virkemidlelitiske og militeere. Nettopp i dette ligger
implisitt hva NATO kan stille med til en internasg operasjon. De kan bruke diplomati, i form
av kommunikeer og direkte samtaler med partenekioarfiikt. | tillegg er det ikke minst viktig
med NATOsPartnership for PeacéfP), de formelle strukturene i forbindelse meshadbeidet
med Russland og Ukraina og dendediterranean DialogugNATO 2006b s. 193 — 225).
Hovedformalet med denne type dialoger og samaseid

The Alliance’s policy of developing partnershipstiwa large number of hon-member countries
has played a key role in altering the strategidrenment in the Euro-Atlantic area since the end
of the Cold War. By promoting political dialogue dacooperation in a wide range of areas,
different forms of partnership are helping to ceeatEuro-Atlantic security culture characterised
by a strong determination to apply internationabpmration to the task of tackling critical

security challenges within and beyond the Euro##{ttacommunity.

By stimulating and supporting defence reform in yndPartner countries, Euro-Atlantic
Partnership is also contributing to democratic gfammation. It is helping to build modern,
effective and democratically responsible armed dsrand other defence institutions, and is
assisting Partner countries to manage the socdln@aterial consequences of reforms. (NATO
2006b s. 193).

Dermed har NATOs politiske dimensjon i denne santreag like mye en forebyggende som en
reparerende funksjon. Likevel er det ingen tvil alrfNATO bruker sin politiske tyngde, enten
ved hjelp av Generalsekreteeren eller ved medlemistees felles uttalelser, overfor politiske

aktarer i en konflikt.

Militeermakt er likevel det virkemidlet NATO har ntesv, og ikke minst at de har en militser

kommandostruktur som er satt opp i fredstid og disjenert for & handtere operasjoner over
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stort sett hele kloden (NATO 2006b s. 93 — 94). NATar til daglig fa styrker under
kommando, men disse settes opp til en operasjomagie en styrkegenereringsprosess som gar
parallelt med planprosessen (NATO 2005 s. 4-3 }.44ilegg erNATO Response For¢dlRF)
ment & gi NATO et krisehandteringsverktgy som raldl kunne settes inn der NAC matte
gnske (NATO 2002 pkt. 4.a).

Peter Viggo Jakobsen (2008 s. 13 — 16) nevner gakér som vanskeliggjar utviklingen av
NATOs konsept for helhetlig tilngerming. For detdi@r er det bruken av militeere styrker til
sivile oppgaver, hvor medlemslandene har divergiresyn. Den andre hindringen han nevner i
NATOs implementering av sin egen plan for helhdiliggerming, er den interne uenigheten som
har oppstatt i Afghanistan rundbunterinsurgencyCOIN) operasjoner. Der de landene som
deltar med styrker i sgr mener kampoperasjonerj@gogpbygging er to sider av samme sak.
Dette synet deles ikke av alle andre medlemslaom, ikke vil sette inn styrker i s@r for a delta i
kampoperasjoner. Tvert i mot, mener disse lande¢nkSAaF er en "[...] peace mission that

should focus on winning hearts and mifds]” (Jakobsen 2008 s. 16).

Dermed blir pa den ene siden militeermakt ikke ail@aermakt, men militeermakten ma ta pa
seg, eller tar pa seg, ogsad andre oppgaver somniedstudien er definert til & ligge under det
gkonomiske virkemidlet. P4 den andre siden er aetlee av medlemslandene som ikke vil delta
med militeere styrker i den type oppgaver som miétatyrker i utgangspunktet er til for a lgse,
nemlig kamphandlinger. Likevel er det vanskeligdiinere NATOs virkemidler til & omfatte
annet enn diplomatiske og militeere virkemidlerysain de militsere styrkene utfgrer oppgaver
som kunne, eller kanskje ogsa burde, veert utfed emelre virkemidler som jeg i kapittel 2.1
definerte til & vaere en del av det gkonomiske wiikiiet. Rene gkonomiske virkemidler kan det
likevel ikke sies at NATO har a sette inn i en @sgon.

5.2.2 Eksterne aktgrer NATO koordinerer med
Da NATO i utgangspunktet bare har ressurser innenta virkemidlene diplomati og

militaeermakt & spille pa, synes det apenbart at dekamrdinere sin helhetlige tilneerming med
andre aktgrer som kan fylle ut registeret med rsssu Dette ble presisert i NATOs

Comprehensive Political Guidanetter toppmgtet i Riga, hvor det star:

The role of the UN and EU, and other organisatiomduding as appropriate non-governmental
organisations, in ongoing operations and futursesriwill put a premium on practical close
cooperation and coordination among all elementthefinternational responseNATO 2006a

para. 6).
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| praksis i Afghanistan viser det seg ogsa at NAdi@ker a fa til en koordinert innsats, noe

toppmgatedeklarasjonen fra Bukarest i 2008 bekrefter

With our ISAF partners, and with the engagemer®resident Karzai, we will issue a statement
on Afghanistan. This statement sets out a cle@rviguided by four principles: a firm and shared
long-term commitment; support for enhanced Afgharadership and responsibility; a
comprehensive approach by the international comipubiinging together civilian and military
efforts; and increased cooperation and engagemiht Afghanistan’s neighbours, especially
Pakistan. (NATO 2008a para. 6).

Sitatet over holder helhetlig tilneerming som etffisr fokusomrader som skal bringe suksess til
det internasjonale engasjementet i Afghanistan. db&t derimot ingenting om at NATO skal

pata seg lederrollen i et slikt konsept. Seneraragrafen gnsker de SRSG til Afghanistan,
ambassadgr Kai Eide, velkommen, og tror han “...pndvide added impetus and coherence to
the international community’s efforts.” (NATO 200@ara. 6). Noe som kan tyde pa at NATO

ser for seg et FN ledet konsept i Afghanistan.

Det kan veere elementer ved NATOs engasjement iakfighan som taler for at de er villig til &
pata seg en lederrolle. Foruten & lede ISAF, hiimnakn ogsa utnevnt eBenior Civilian
Representativyesom har til oppgave & utvikle det politisk-militeaspektet av alliansens
engasjement i landet, herunder ivareta forbindelseed den afghanske regjeringen, naboland
og andre internasjonale organisasjoner. | tillegg NATO et program for samarbeid med
landets regjering, med vekt pa reform av forsvdtssen. (NATO 2009b). Likevel har ikke
NATO en overordnet ledelse av et konsept for héthéinaerming i Afghanistan. Som det star
pa ISAFs hjemmeside om hovedkvarteret deres: “tiquéar, ISAF liaises with and assists in
the work of the United Nations Assistance MissiorAfghanistan (UNAMA).” (ISAF 2007).
Dette er i overensstemmelse med UNAMAs mandat, liairi S/RES 1806 (2008) star at
UNAMA og SRSG skal lede den internasjonale sivitasiatsen. Sikkerhetsradet oppfordrer
dessuten alle aktarer i Afghanistan til & koordingin virksomhet med UNAMA (UN 2008b).
Dermed synes det likevel klart at NATO ikke gnsierlederrolle, men vil stgtte et FN konsept
med sine militeere bidrag.

Pa mange mater kan NAT®sovnicial Reconstruction TeanfBRT) i Afghanistan sees pa som

en helhetlig tilneerming i miniatyr, selv. om badegamisering, oppgaver og operasjonsmate
varierer (Flatemo 2008 s. 25 - 29). Trond Flateraskbiver ogsa kontakten mellom PRTene og
de humaniteere organisasjonene som tidvis vansiekgemo 2008 s. 25). Likevel ma en kunne
si om en PRT at det er nasjonale ressurser sorgdzimn dit, ikke NATOs ressurser, men at
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NATO koordinerer virksomheten til de ressursene somgar i PRTet. Flatemos beskrivelse av
NATO — NGO relasjonene viser ogsa at NATO forsg&ekoordinere i det minste deler av

virksomheten sin med humanitaere aktarer.

Hva gjelder koordinering med andre militeere stynkieker det a veere vel ivaretatt hos NATO.
En ting er de styrkene som er med i NATOs operasjmm a veere NATO medlem, som
integreres neermest pa lik linje med NATOs egen emdier. Disse kan likevel ikke sies a innga
I en helhetlig tilneerming, da de er integrerte kamaomessig i den militeere

kommandostrukturen. Det naermeste praktiske eksérepleasjonale styrker fra vertslandet,
som for eksempel Afghanske styrker, som NATO baelet opp og koordinerer sin virksomhet

med.

5.2.3 Delkonklusjon NATO som aktar
NATOs egne virkemidler begrenser seg til diplon@adi militeermakt, selv om militeermakten

ofte ma ta pa seg andre oppgaver enn de rent nalilette er likevel ikke noe som er spesielt
for NATO-styrker, men snarere et universelt fenon/dATO koordinerer sin aktivitet med en
rekke eksterne aktgrer, og aktgrer som stillerursss innen alle virkemidlene. Dette kan

fremstilles i falgende tabell:

Koordinere

Stille selv eksterne

‘Medlemsland

. . ‘NAC
Diplomati .Generalsekretaer -Partnerland
«Andre 10
“Militzer Vertsland

Militaarmakt kommandostruktur

-Militeere styrker *Partnerland

*‘Medlemslandenes

Qkonomi nasjonale ressurser
‘NGOer

Tabell 5-2 Oversikt over hvilke virkemidler NATO selv kan stille ressurser til og i hvilkke omrader de kan
koordinere andres ressurser.

Graden av samhandling vil trolig variere. De virkél@ne NATO selv stiller vil trolig ha en hgy
grad av samhandling, spesielt basert pa at dergmker fattet i fellesskap. De ressursene
medlemsland stiller med i en konflikt, men som ilikegar direkte i NATOs organisasjon, som
for eksempel innen diplomati og gkonomi, burde idegangspunktet ogsa kunne veere en hgy
grad av samhandling med. Da det likevel ikke ek slalle tilfelle, kan det skyldes mange

variabler i internasjonal politikk som denne stundieke forsgker & avdekke.
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6 EUs CMCO og helhetlige tilnaerming

Heller ikke EU har noen doktrine for sin helhetligj@serming, men konseptet, eller hensikten
med det, omtales i en rekke andre offisielle dokutere Jeg har i hovedsak benyttet meg av
deresHeadline Goal dokumenter fra Radet og ikke minst de offisi¢tiektatene. | tillegg har
jeg sett pa Lisboa-avtalen, hva som star der, @gdet kan fa for betydning for EU, vel vitende
at det kanskje stgrste spgrsmalet i EU i dag eLisboa avtalen (EU 2008a og EU 2008b), som
ble signert av statslederne i EU 13. desember 2@@8h gang vil bli rettskraftig. 1. april 2009 er
det fortsatt Irland og Tsjekkia som ikke har godikjeavtalen. Irland stemte nei ved en
folkeavstemning juni 2008, mens den i Tsjekkia bbit godkjent i Underhuset, men venter
fortsatt p& godkjenning fra Senatet og fra Pres&@fEU 2009c).

6.1 EU i rollen som arena - samhold
Da EU favner sa mange saksomrader fordelt pa dpilaeene, er dens organisasjon og antall

organer hvor bestemmelser fattes ogsa mangfoltligttopp denne inndelingen i pilarer mener
Eva Gross er noe av arsaken til at det er vanskekigordinere innsatsen mellom pilar en og to,
den gkonomiske og den sikkerhetspolitiske (Gro€¥820 10). Pa sine hjemmesider beskriver
EU sin egen organisasjon som et beslutningstriafigel 2009a). Radet for den europeiske
union, ogsa kalt Radet, er EUs viktigste lovgiveratgan. Antall stemmer for hvert land
avhenger av landets starrelse, og varierer fral 2%temmer, totalt 345. For & avlaste Radet, har
EU opprettet en komité av faste representantel®8kCOREPER, som mgtes ukentlig eller
oftere. Toppmagtet i EU er Det europeiske rad, Istats- og regjeringssjefene i medlemslandene
deltar. Det europeiske rad "[...] shall provide thaidh with the necessary impetus for its
development and shall define the general politicareof.” (EU 2002a art. 4). Disse to radene
anses til sammen som en del av triangelet. Dere medtén av triangelet er Europaparlamentet, et
folkevalgt organ som derfor skal representere kefoben i EU. Totalt er det 785 folkevalgte
representanter, med 99 fra Tyskland som det hgyegtédem fra blant annet Malta, som det
laveste antallet folkevalgte. Den tredje og sistelenl av beslutningstrekanten er
Europakommisjonen, som er det utgvende leddet idglsom bestar av 27 kommisseerer, en fra
hvert medlemsland. Kommisseerene utnevnes for erarfgariode, og skal godkjennes av
Europaparlamentet.

Dermed har EU tre hovedarenaer som utfyller oglezguhverandre, hvor representasjonen er
ivaretatt bade for medlemslandenes regjeringerooddiket. Hva de enkelte organer har som

oppgave, og hvordan de deler makten seg i mellomegulert i EU traktaten (EU 2002a).

2 Pr. 3. april 2009.
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Europaparlamentet skal sammen med Radet utgveviendg og budsjettmessige funksjoner
(EU 2009Db).

Under disse overordnede organene finnes det enerékkniteer som har en oppgave i
forbindelse med internasjonal krisehandtering. R&ae ni forskjellige konfigurasjoner de kan
mgtes i. En av disse &eneral Affairs and External RelatiofEU 2009a). Under denne ligger
den kanskije viktigste komiteen for internasjonasddnandtering i EUthe Political and Security
Committee(PSC), som har medlemmer pa ambassadgrniva feanadidlemslandene og et
medlem fra Europakommisjonen. PSC har som oppgaveveivake den internasjonale
situasjonen, fremme forsalg angder@demmon Foreign and Security Poli¢CFSP) ogthe
European Security and Defence Pol{&5DP) for Radet og a fremme forslag til helhetkyar
pa kriser (EU 2001, EU 2003). Under seg igjen, PAC EUs militaerkomité og EUs komité for
den sivile delen av krisehandtering som radgivesrdan (Gross 2008 s. 21 - 23).

6.1.1 Medbestemmelse
EUs regler for medbestemmelse ma sies a veere rdstanangfoldig som organisasjonen selv,

og i Lisboa traktaten, som riktignok ikke er ratéit, star det at unionens virkemate er basert pa
det representative demokrati (EU 2008a art. 18aker som gjelder CFSP er det likevel enkelt,
da alle beslutninger i utgangspunktet skal vedtaRadet med konsensus (EU 2002a art. 23).
Den samme artikkelen viser riktignok til noen uiqtaen da gis samtidig medlemslandet eller
medlemslandene som er imot flertallsbeslutningdinédre en avstemming. | sa fall kan Radet
stemme for a lgfte saken til Det europeiske radieiitak om & lgfte saken fattes ved kvalifisert
flertall, mens vedtaket i Det europeiske rad maevemstemmig (EU 2002a art. 23). De konkrete
valghbestemmelsene om vektig av stemmene fra defltenland i Radet er gitt i artikkel 205 i
traktaten for opprettelsen av Det europeiske feklap (EU 2002b). Landene er riktignok flere,
hvor Det europeiske rad i sa fall skal fatte vedtakert pa kvalifisert flertall (2008b art. 235 -
236). Radets stemmeregler for gvrig er fastsattkitaten for Det europeiske fellesskap, artikler
205 - 210, og det fatter sine vedtak i hovedsakspapelt eller kvalifisert flertall. For
Parlamentets og Kommisjonens del er det simpattaflesom er hovedregelen (2002b art. 198
og 219).

6.1.2 Finansiering
Det er forskjellige mekanismer for a finansiere ladsvis sivile og militeere operasjoner (Gross

2008 s. 27). Dette kommer fram av artikkel 28e8dli EU-traktaten, hvor det star:

Operating expenditure to which the implementatibrthose provisions gives rise shall also be

charged to the budget of the European Communigesept for such expenditure arising from
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operations having military or defence implicatioasd cases where the Council acting

unanimously decides otherwise.

In cases where expenditure is not charged to thgdiwf the European Communities, it shall be
charged to the Member States in accordance withgtbss national product scale, unless the
Council acting unanimously decides otherwise. Asfigpenditure arising from operations having
military or defence implications, Member States sdoepresentatives in the Council have made
a formal declaration under Article 23(1), secondpsragraph, shall not be obliged to contribute
to the financing thereof. Operating expenditurevkich the implementation of this Chapter gives
rise shall also be charged to the Union budgetegixdéor such expenditure arising from
operations having military or defence implicatioasid cases where the Council acting

unanimously decides otherwise. (EU 2002a art. 28).

Henvisningen til artikkel 23, 1. ledd er den samj@g refererte til i avsnittet over, hvor et
medlem kan avsta fra & stemme, og dermed slippata dgjennomfagringen av operasjonen.
Dermed slipper medlemslandet ogsa & veere med idsfara en militeer operasjon det ikke er
enig i.

Hovedprinsippet for finansiering av militeere opgvasr i EU er dermed at bidragsyteren er
kostnadsbeereren. Ulempen med dette er i fglge Beas32008 s. 28) at det kan bli ulik
fordeling av byrdene mellom deltakerlandene, mensidlen kan veere at den nasjonale
beslutningen styrkes sa lenge felleskostnadeneebgdd et lavt niva. Det finnes et unntak til
regelen om at militeerkostnader dekkes av bidragsiaved at den sakalte Athena-mekanismen
dekker enkelte felleskostnader for militeere operasyj (EU 2008c). Reglene for hvilke
kostnader som kan dekkes er veldig konkrete, agkoenmer i vedleggene til beslutningen om
Athena i EU. Den stgrste utgiftsposten som dekkesr dthena er i hovedsak kostnader
forbundet med opprettelse og drift av hovedkvantesr et visst nivi(EU 2008c vedlegg Il).
Ogsa andre mindre kostnader dekkes, men dissetgjibra en mindre del av operasjonens
kostnader. Uansett vil de kostnadene som dekkegrblbeskjeden del av oppdragets totale

kostnader.

6.1.3 Delkonklusjon EU som arena
Hva gjelder medbestemmelse har medlemslandenéelska alle organene som beslutter i EU,

og hva gjelder internasjonale operasjoner fattesakene i utgangspunktet enstemmig. | tillegg
har det enkelte land mulighet til avsta fra & stemmg dermed avsta fra a delta i
giennomfgringen av beslutningen. Noe seerlig sterkErm for medbestemmelse er det

% | hovedsak gjelder det hovedkvarter pA OHQ, FHEr &bmponentniva.
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vanskelig & finne. Finansieringen er todelt, hvostkadene forbundet med militeere operasjoner
i all hovedsak ma dekkes av den enkelte bidragsgtens sivile operasjoner dekkes over EUs
fellesbudsjett. Dette kan fremstilles i fglgendyuft

Felles finansiering

Ja Nei
Ja +Sivil innsats 'M""are
operasjoner
Felles
beslutning

Nei

Tabell 6-1 Sammenhengen mellom beslutning og finansiering i EU.

Med et slikt utfall bar EU kunne ha hgy grad av kandling, siden innsats i internasjonale
konflikter besluttes i fellesskap, og det enkeltediemsland har en mulighet til & avsta fra
engasjementet. Seerlig innen sivil innsats, hvorrfsieringen er felles, bgr graden av

samhandling kunne veere meget hgy.

6.2 EU i rollen som aktgr - ressurser
| EUs rolle som aktar far generalsekreteeren (S@Dfet europeiske rad, som ogsa har rollen

som the High Representative for the CFSfMR), en meget viktig posisjon. Mens
Generalsekreteeren/HR og hans stab og underordnigdeen i plan- og beslutningsprosessen
hovedsakelig har en stgttende funksjon, vil dengpmfgringsfasen ha en mer sentral rdltee
Military Staff (EUMS)er en del av sekretariatet til Det europeiske digler dermed direkte
knyttet til Generalsekretaeren/HR. | EUMS er detnmdlighet for & lede mindre operasjoner
direkte, ved hjelp av det nyoppretteeld Operations Centredvrige muligheter for EU til & lede
operasjoner har enten veert via NATO, nigerlin-plus avtalen, slik de gjgr med operasjon
ALTHEA i Bosnia og Herzegovina, eller at de oppzettett av de fem strategiske
hovedkvarterene som er stilt til radighet av emadjoner i EU. Dette gjorde de blant annet med
EUFOR i DR Kongo (EU 2009b). I tillegg er det twik direktorater som arbeider med ESDP
saker knyttet til sekretariatet; henholdsvis diogit VIII for forsvarsspgrsmal og IX for sivil
krisehandtering og koordinering (Perruche 2008)lldgg har sekretariatethe Joint Situation
Centre(SITCEN), som i falge Gross (2008 s. 22) skal skaife tidlig informasjon om en krise
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og overvake situasjonen. SITCEN har ogsa en ralfe pivot i informasjonsdelingen mellom

EU sentralt, medlemslandene og operasjonene (EB)200

6.2.1 EUs egne virkemidler
EUs mulighet til & sette inn ressurser i internaajdrisehandtering er tilrettelagt i EU-traktatens

artikkel 17, selv om det ikke kommer like godt framavaerende traktat, som i Lisboa traktaten,

hvor det star:

The common security and defence policy shall bengegral part of the common foreign and
security policy. It shall provide the Union with aperational capacity drawing on civilian and
military assets. The Union may use them on missiomside the Union for peace-keeping,
conflict prevention and strengthening internatiopeturity in accordance with the principles of
the United Nations Charter. The performance ofdhasks shall be undertaken using capabilities
provided by the Member States. (EU 2008a art 42.1).

Med sin brede portefglje av oppgaver er det litehoim at EU har en rekke virkemidler de kan
sette inn i forbindelse med internasjonal krisel@mag. Det vil si EU har ikke ressursene
direkte, men medlemslandene er forpliktet til dlestil radighet. Av sivile virkemidler er det
farst og fremst fire prioriterte omrader EU har lbttet & utvikle (EU 2009b). Disse er for det
farste politi, hvor EU kan ta pa seg alle typeiitpmppgaver som assistanse, trening og erstatning
av lokale politistyrker. Det andre feltet er & kgyrettsvesenet, hvor EU kan bidra med personell
til patalemyndigheten, dommere og fengselspersolmglen sivil administrasjon skal EU kunne
stagtte med en styrkebrgnn av eksperter innen omrBe¢ fierde og siste prioriterte feltet er
innen sivil beskyttelse, hvor tanken er & kunnedsent sammensatte lag pa kort varsel til
kriseomrader, de sakalteiviian Response Tean{€RT). | the Civilian Headline Goal 2010
presiserer EU viktigheten av & koordinere dennk&seimheten med ressurser fra den tredje
pilaren i henhold til EU-traktatens artikkel 36 (R007a pkt. 13)

Av militaere styrker er det trolig farst og frentSt) BattlegroupgEU BG) som er aktuelle & sette
inn p& kort varsel, selv om EU skal kunne stillednogp til 60000 soldater i lgpet av 60 dager til
en operasjon (EU 2004). Den siste militzere openasjcEU iverksatte er operasj@JFOR
Tchad/RCAmed mandat fra Sikkerhetsradsresolusjon 1778.&8jmeen startet i januar 2008,
uten at noen av EU BG som var pa beredskap blensatEU 2009b). For gvrig har EU pr. 1.
mars 2009 tretten pagaende operasjoner, fordelppgavene; militeer, politi og rettsvesen. Som
en forlengelse akeadline Goal 201@g Civilian Headline Goal 2010vedtok Radet i desember
2008 en ambisigs plan om styrking av unionens etihé gjennomfare internasjonale

krisehandteringsoperasjoner.
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In order to rise to current security challenges agpond to new threats, in the years ahead
Europe should actually be capable, in the framevadrihe level of ambition established, inter
alia of deploying 60 000 troops within 60 days formajor operation, within the range of
operations envisaged in the Headline Goal 2010ianihe Civilian Headline Goal 2010, of
planning and conducting simultaneously a seriespafrations and missions, of varying scope:
two major stabilisation and reconstruction operajowith a suitable civilian component,
supported by up to 10 000 troops for at least teary, two rapid-response operations of limited
duration using inter alia EU battle groups; an eyaecy operation for the evacuation of
European nationals (in less than ten days), bearingnd the primary role of each Member State
as regards its nationals and making use of theutanéead State concept; a maritime or air
surveillance/interdiction mission; a civilian-méity humanitarian assistance operation lasting up
to 90 days; around a dozen ESDP civilian missianger( alia police, rule-of-law, civilian
administration, civil protection, security sectafarm, and observation missions) of varying
formats, including in rapid-response situationgjetber with a major mission (possibly up to
3000 experts) which could last several years. tSapperations and missions, the European Union
uses, in an appropriate manner and in accordantle ite procedures, the resources and
capabilities of Member States, of the European bnémd, if appropriate for its military

operations, of NATO(EU 2008e s. 2).

Det diplomatiske virkemidlet er ogsa et sterkt KortEU. SG/HR har en spesiell rolle, hjemlet i
EU traktaten (EU 2002a art. 18, 20, 26). Her fremkwer ogsa at medlemslandenes

diplomatiske fremstgt skal koordineres. Eva Grossen at naveerende SG/HR, Javier Solana,

kanskje har en spesielt sterk stilling, da ”[...] 8@ himself has emerged as a highly visible and

effective crisis manager and figurhead for EU fogmepolicy.” (Gross 2008 s. 22). Dessuten

inngar den sivile administrasjonsdelen nevnt tielégi det diplomatiske virkemidlet, slik jeg

definerte det under avsnitt 2.1.3.2. Men ogsa indeh gkonomiske virkemidlet har EU

kapasiteter, slik det framgar i traktaten for opi@ieen av Det europeiske fellesskap:

Community policy in the sphere of development coafien, which shall be complementary to

the policies pursued by the Member States, shsiéfo

— the sustainable economic and social developmérhe developing countries, and more

particularly the most disadvantaged among them,
— the smooth and gradual integration of the devatppountries into the world economy,

— the campaign against poverty in the developinghtees.(EU 2002b art. 177).
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Dermed er det helt klart at EU skal kunne bidraekte med gkonomiske virkemidlefhe
European Investment BarfEIB) har en mulighet til & gi Ian p& gode vilkérprosjekter ogsa
utenfor EUs egne medlemsland, gitt at de tilfrallesvisse kriteria (EU 2009a).

Humaniteer bistand har EU ressurser til & handtever ansvaret er gitt tithe European
Community Humanitarian Aid DepartmgiifCHO), en organisasjon som ble opprettet allerede
1992 og som i 2007 hadde et budsjett pa nsermerendldéner Euro (EU 2008d).

6.2.2 Eksterne aktgrer EU koordinerer med
Gjennom EUs mange gjennomfgrte operasjoner hagdstog fremst veert vanlig at EU statter

pagaende operasjoner som utgves av andre akt@reratestgtten gar den andre veien. Et
eksempel pa dette kan veere EUFOR i DR Kongo, sersdit inn for & stettde United Nations
Organisation Mission in the D.R. Congmder valget i 2006 (EU 2009b). | sitt utkast til
helhetlig planlegging fra november 2005 sier BRdditico-Military Groupfalgende:

Comprehensive Planning is a systematic approacigrdes to address the need for effective
intra-pillar and inter-pillar co-ordination of aey by all relevant EU actors in crisis
management planning. It contributes to the devetynand delivery of a co-ordinated and
coherent response to a crisis on the basis oflamcilsive analysis of the situation, in partiaula

where more than one EU instrument is engaged. (3 2. 5).

Dermed kan det i all hovedsak se ut til at EU seakim EU internt, nar de snakker om helhetlig
tilneerming. Likevel er det rom for koordinering maxdre aktgrer, noe det eksplisitt gis rom for
i EU traktatens artikkel 11, som kan sies a vaere fBtnmalsparagraf for sin eksterne virksomhet
(EU 2002a). | traktaten for opprettelsen av Detopaiske fellesskap spesifiseres denne
ekstroverte virksomheten i sifitle XX som omhandler utviklingsstatte, odritle XXI, som
omhandler gkonomisk, finansiell og teknisk koordimg med tredjeland (EU 2002b).

| praksis har ogsa EU vist evne til & koordinerdraraktarer i sine operasjonelelU NAVFOR
Somaliakoordinerer de bidrag fra andre ikke-medlemmeanbhnnet skal Norge delta med en
fregatt senere i 2009 (EU 2009b). Det samme gjéfloiethe European Union Police Mission in

Afghanistan hvor det star at:

The Head of Mission shall ensure that EUPOL AFGHBINAN works closely and coordinates
with the Government of Afghanistan and relevanennational actors, as appropriate, including
NATO/ISAF, PRT Lead Nations, UNAMA, and third stateurrently involved in police reform
in Afghanistan. (EU 2007b art. 3.9).

Dermed er det klart at EU vil at denne misjonen &kardinere sin virksomhet med de fleste

andre viktige aktgrer i Afghanistan. Derimot er ohgfenting i dette sitatet som tilsier at EU skall
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veere den ledende og koordinerende aktgren, utoselve politifunksjonen. Det synes heller
ikke & veere noe i veien for at EU koordinerer siksomhet innen andre virkemidler enn det
militaeere. ECHO har en slik mulighet i sin organjeasog i sitt mandat til & koordinere
humanitaert arbeid, bade ved a finansiere og koerdiNGOer og deres innsats og koordinere

medlemslandenes innsats (EU 2008d).

Innen det diplomatiske virkemidlet er det fgrst fogmst koordinering av medlemslandenes
utenrikspolitikk EU sgker & koordinere. "The MemiStates shall support the Union's external
and security policy actively and unreservedly ispdrit of loyalty and mutual solidarity.” (EU
2002 art. 11. 2). Likevel har EU ogsa gnske ogeviin & koordinere mye av sin politiske
aktivitet med andre aktgrer, noe som for eksem@#l — U.S. Foreign Ministers’ Joint
Statement on Legislation in Afghanistan.” (EU 20p9ter. Samme dag, 5. april 2009, hadde
foravrig EU og USA ogsa en felles uttalelse om Nkmieas rakettoppskyting

6.2.3 Delkonklusjon EU som aktar
Dermed er det klart at EU kan stille en rekke reseutil radighet for alle tre virkemidlene. De

kan, selv om dereEMCO i utgangspunktet er rettet mot a utvikle og foreesamvirket innen
pilarene og mellom pilarene i EU, koordinere ogsa rekke eksterne aktgrer. Dette kan

fremstilles pa fglgende mate:

. Koordinere
Stille selv
eksterne
*Presidentsk
resigentskap ‘Medlemsland
Diblomati *Generalsekretar/HR .3, land
P +Sivil administrasjon )
+Andre 10
*Rettsvesen
*Militeer
. kommandostruktur Vertsland
Militesrmakt *Militzere styrker 3. land
+Politistyrker
+*ECHO *‘Medlemslandenes
@konomi «CRT nasjonale ressurser
*EIB *‘NGOer

Tabell 6-2 Oversikt over hvilke virkemidler EU selv kan stille ressurser til og i hvilke omrader de kan
koordinere andres ressurser.

Selv om graden av samhandling trolig kan variere, imurde EU med sin dekning innen alle
virkemidlene kunne ha et godt utgangspunkt for &evan internasjonal aktar med alle
muligheter for & fa til en helhetlig tilneerming. dee om Lisboa-traktaten blir ratifisert, vil
samordningen internt i EU kunne bli sterk.
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7 Sammenlikning av FNs, NATOs og EUs helhetlige kon  sept

| avsnitt 1.2 stilte jeg tre forskningsspgrsmalpitaw de to farste var hva som er likhetene og
forskjellene mellom konseptene for helhetlig tilngarg i FN, NATO og EU med tanke pa
henholdsvis samhold og ressurser. Basert pa deiskgfunnene i kapittel fire, fem og seks, vil
jeg i dette kapitlet se pa hvilke funn jeg har ggom kan forklare noen likheter og forskjeller
mellom de tre konseptene. Jeg vil ta for meg deliene arena og aktar hver for seg, og holde
den enkelte 10 opp mot de to andre, for a fa frimeter og forskjeller, og hva det kan bety for

deres konsept for helhetlig tilnaerming.

7.1 Arena — graden av samhold
| rollen som arena lgftet jeg fram to forhold somnkveere viktige for graden av samhold i

organisasjonens rolle som aktgr. Det var henhaddsswidbestemmelse og finansiering. Bade for

medbestemmelse og finansiering ble utslagene flliglg mellom de tre organisasjonene.

7.1.1 Medbestemmelse
FN er den 10en som i starst grad er forskjelligdeato andre. Selv om alle medlemmer av FN

ogsa er medlem av Generalforsamlingen, er det dtdie= mindretall, 15 av 192, som er med i
Sikkerhetsradet. De viktigste vedtakene om hva k&l gjare i forbindelse med internasjonal
krisehandtering fattes nettopp i Sikkerhetsrade¢rnizd blir graden av medbestemmelse
tilsvarende lav. Selvsagt kan man vaere enig i Sietsradets beslutninger, og dermed falge de,
selv om man ikke har hatt reell medbestemmelseepéaket. Det kan ogsa sikkert veere tilfeller
hvor stater, av forskjellige arsaker, falge vedtakéen at de er enig i det. Graden av samhold,
og dermed muligheten for etterlevelse av vedtakktille med bakgrunn i den teorien jeg
redegjorde for i kapittel to likevel veere starrét gt medlemmet fikk vaere med der vedtaket

fattes.

For NATOs del er graden av medbestemmelse megetAleyvedtak fattes med konsensus.
Dette gjelder for alle de primaere organene i NANAC, DPC og NPC. Dermed er det ikke
rom for uenighet, selv om kanskje noen medlemmgegrtgine grenser mer enn andre i enkelte
vedtak. Det kan ogsa vaere slik at det legges ppgssenkelte medlemsland av andre
medlemsland, men slik vil det trolig alltid veerenternasjonal politikk. En konsensusform for
vedtak gjgr samtidig at all uenighet, som skrivesiqressen, ikke blir uttrykt i offisielle skriv
fra organisasjonen. Dette kan gjgre at alliansdisielt framstar mer enig enn hva de i
virkeligheten er. Uansett vil et vedtak med konsen$gre til en hgy grad av samhold i

gjennomfgringen.
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EU har en tredje utgave av medbestemmelse, elleesnen tredje, fierde og femte utgave, da
det er forskjeller pa medbestemmelsen i de forigebrganene. Hovedarenaene i EU kan sies a
veere Radet, Europaparlamentet og Europakommisjdiedies for alle disse organene er at alle
medlemslandene er representert. | kommisjonentegrdkommisseer fra hvert land, selv om den
enkelte kommisseaer ikke representerer sitt land,sm@arlamentet varierer representasjonen fra
fem til 99. | Radet differensierer de pa antalhsteer det enkelte land har, fra tre til 29. Dermed
har de tre forskjellige mater a differensiere BJi, men alle medlemmer er representert. | saker
som gjelder EUs felles utenriks- og sikkerhetspddier beslutningen likevel veldig enkel, da
slike saker i utgangspunktet fattes av Radet meusdwmsus. Det er visse unntak til denne
bestemmelsen, men i sa fall vil saken ende hosDeipeiske rad, hvor en avgjerelse skal fattes
enstemmig. Graden av samhold basert pd medbestsmbmal derfor kunne vaere hgy i EU.

7.1.2 Finansiering
Finansiering gjares forskjellig i de tre organisagine. | min analysemodell fremholdt jeg at de

innsatsene som ble finansiert over 10ens budsjetkig, ville veere lettere & gjennomfare enn de
som var avhengige av bidrag fra medlemslandend faunne iverksettes. Seerlig ville dette
kunne gi seg utslag dersom vedtaket om en inndds var fattet med hgy grad av

medbestemmelse.

FN, som jeg tidligere har papekt ikke har noen hgad av medbestemmelse, har i
utgangspunktet tre forskjellige finansieringsformater budsjett. To av budsjettene finansieres
direkte av FN, via medlemmenes medlemsandelere@ethenholdsvis utgifter til FNs faste stab
og infrastruktur, og dekning av FNs fredsbevaremgerasjoner. Dermed har FN direkte
finansiering av en viktig innsatsressurs, nemlig mditeere bidraget. Riktignok har FN hatt et
etterslep i & f inn andelene fra enkelte landriopler, men prinsippet om direkte finansiering
star likevel fast. Den tredje type finansiering wgifter til andre FN-organisasjoner og
saerorganisasjoner, som krever frivillige bidragrfradlemsland. | utgangspunktet burde derfor
FN, til tross for sin svake grad av medbestemméiseen god forutsetning for a fa til den
militeere innsatsen, mens den gvrige innsatsen rioster grad er avhengig av medlemmers

velvilje.

| NATO er utgangspunktet annerledes, da beslutnirfgétes i konsensus. Likevel har ogsa
NATO forskjellige finansieringsformer, selv om ha\einsippet er at kostnaden blir hos
bidragsyteren. De kostnadene som dekkes over NAJW@sjett er i utgangspunktet delt i tre.
Det farste er det sivile budsjettet, som skal ddkkd Os politiske del. Det andre er det militeere

budsjettet, som skal dekke den militaere kommandkistren og de fa, felles styrkene NATO




Sammenlikning av FNs, NATOs og EUs helhetlige ktnse 55

har. Det siste er NSIP, som dekker investeringgtt&ntil kommandokjeden, og som det ville
veere urimelig at det enkelte land dekket selv. erer det bare den militeere kommandokjeden
og det sivile ledelsesapparatet i NATO som i utgpuogktet er fellesfinansiert, mens all

styrkeinnsats, herunder opptrening og deployedegkes av det enkelte land.

EU har p4 mange mater en motsatt tilnserming tilisi@rnasjonale innsats enn FN, da de har
felles finansiering av sin sivile innsats, mens deilitaeere ma dekkes av de som deltar i
operasjonen. Riktignok er det en mulighet til &lékt visse kostnader forbundet med en militaer
innsats ogsa, den sakalte Athena mekanismen, nieneatel prinsippet bare en mindre del og
bare utgifter foroundet med militeere hovedkvartegrcen viss starrelse. Likevel har EU et godt
utgangspunkt for en helhetlig tiineerming, da de &arhgy grad av medbestemmelsene i de
arenaene hvor vedtak fattes og har konsensusvetliak deres felles utenriks- og
sikkerhetspolitikk. De fellesfinansierer den sivilensatsen, som er der hvor de har flest
pagaende operasjoner pr. i dag, og de har visssjoeSordninger for hovedkvarterene som

deltar i EUs militeere operasjoner.

7.1.3 Likehetene, forskjellene og mulige konsekvens  er
Likehetene og forskjellene i de tre organisasjosdmeslutningsregler og deres finansiering av

innsats kan fremstilles pa falgende mate:

Felles finansiering

Ja Nei
NATO +Fellesinstitusjoner | ‘Operasjoner
Ja
Felles EU +Sivil innsats Militeer innsats
beslutning
*Sekretariatet *Organer under
Nei FN *Fredsbevarende Generalsekretaer
operasjoner *Sarorganisasjoner

Tabell 7-1 Sammenhengen mellom beslutning og finansiering i FN, NATO og EU.

Bade NATO og EU har stor grad av medvirkning pduiesgene som fattes i organisasjonen,
og fikk derforJa underFelles beslutningJeg resonnerte meg i avsnitt 2.1.3 fram til aitéll
med Ja bade horisontalt og vertikalt ville vaere det albesste for a sikre stgrst mulig grad av

samhold i gjennomfgringen. Her er det bare NATdledmstitusjoner og EUs sivile innsats som
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har havnet. For NATO sin del er dette tross alsueser de har i aktivitet til daglig, og de utgjar
derfor ingen stor gevinst direkte. Indirekte vil ldeevel kunne bety noe for samholdet, da de i
hovedsak bestar av de gverste kommandoleddene intl@eere kommandokjeden. Deres
pavirkningsmulighet vil derfor kunne ha en vissyoging. For EU derimot vil deres sivile
innsats, som tross alt er en ikke ubetydelig aagiefleres internasjonale innsats, bety at denne

type operasjoner bgr kunne ha en hgy grad av sdniitelnt.

Det nest beste utfallet hva gjelder samhold varlkioasjonenla pa medbestemmelse dpi pa
finansiering, elleMNei pA medbestemmelse dg pa finansiering. | disse to kategoriene havner
mye av aktivitetene. Alle tre har sine militeere gsgoner i en av disse to rubrikkene, noe som
antyder at graden av samhold i disse bgr veerewtetgtd for alle tre organisasjonene. | tillegg
har FN sitt sekretariat i denne rubrikken, med déeutgvende leddene de der har med tanke péa
koordinering bade internt og eksternt av sin virkbet. Riktignok kan det ogsa sies om de to
andre organisasjonene at de har noen organer stwsage finansieres direkte under sine
respektive generalsekreteerer. Da jeg likevel ppReFN spesielt pa dette omradet, er det fordi
der finnes organer som har en helt spesifikk utdgeng koordinerende funksjon, jamfar
diskusjonen i avsnitt 4.2.

FN er den eneste organisasjonen som har ressoradiaier inn under det jeg definerte som det
alternativet som kunne gi svakest grad av samhwdlig der hvor svaret vaxdei pa begge
akser. Den ene gruppen av aktgrer som falt inn rumdane rubrikken er de sakalte
saerorganisasjonene, mens den andre er enkeltecoggan er underlagt Generalsekreteeren. For
den farste gruppens del er de autonome organigasjomen hvor koordineringen sikres av Det
gkonomiske og sosiale rad. For den andre gruppdetesrganer viss permanente stab er lgnnet
av FN direkte, men hvor innsatsen i felt finanssered hjelp av eksterne bidrag. Dette kan veere
med pa & gjgre FNs helhetlige tilneerming noe vdiggke a fa til i praksis, da graden av
samhold i utgvelsen kan veere relativt svakere enramfdre organisasjoner. Dessuten kan de
ngdvendige gkonomiske bidrag veere vanskelige érfadller de kan gis med visse klausuler,

noe som gjar at FNs lederrolle i en helhetlig timeag kan utfordres eller svekkes.

NATO ma kunne sies a ha en hgy grad av samhotddjennomfaring av internasjonal innsats,
grunnet deres hgye grad av medbestemmelse i vedtaktATO legger finansieringen pa det
medlemsland som stiller med militeert styrkebidrih@n internasjonal innsats, selv om de ogsa

har fellesfinansiering av noen viktige ressurddde iminst de gverste, militsere hovedkvarterene.

EU kan pa mange mater sies & veere den organisasjone har det beste utgangspunktet for a

sikre et godt samhold mellom medlemslandene i emteeell internasjonal innsats. De har en
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hgy grad av medbestemmelse pa alle vedtak sons fatieiten at de fellesfinansierer sin sivile
innsats. P& militeer side stiller de pa mange mi&kemed NATO, da bidragsyterne selv ma
finansiere egen innsats, mens EU dekker deler astn&dene for de gverste militsere

hovedkvarterene.

7.2 Aktgr — tilgjengelige ressurser
De forholdene jeg tok fram som viktige i organisagins rolle som aktar var hvilke ressurser

innen virkemidlenediplomati, militeermaktog gkonomiorganisasjonen kunne stille selv, og
hvilke av de samme de kunne koordinere av andrereig ressurser. Kriteriene jeg satte ble

begrunnet i avsnitt 2.1.3.2.

7.2.1 Diplomati
Innen virkemidlet diplomati er det fagrst og frenhsta den enkelte 10 selv kan stille som utgjer

forskjellen, selv om FN med den stgrste medlemsemagis ha en fordel nar det kommer til hva

de kan koordinere av andres innsats. Ogsa innemé\slv kan stille, er FN den aktgren som
nok er best rustet, av flere grunner. Sikkerhetsrédr en helt spesiell stilling i verden i forhold

til alle andre aktgrer, hvor deres resolusjoner gamandat til a iverksette vaepnede aksjoner
mot et land. | tilegg har FNs generalsekretaer terksposisjon i verdenssamfunnet, selv om
denne nok kan veere litt avhengig av personen somhar vervet. Utover dette har FN egne
virkemidler som kan bidra med direkte aksjon i mtsatsomrade, foruten at FN kan lede og

koordinere en innsats gjennom en rekke av gendratserens kontorer.

NATO kommer darligst ut hva gjelder diplomati. Rgttok er bade NAC og NATOs
generalsekretaer viktige politiske aktgrer, men etalet har de ingen ressurser de kan sette inn
direkte. Det er nok mulig at NATOs medlemmer kaesom innsats innen diplomati, og at
denne innsatsen kan bli godt koordinert, men da ever i hgyre del av tabellen over. Hvor stor
grad av samhold denne koordineringen av medlemniansats er i de tre I0Oene er vanskelig &

trekke noen konkret slutning pa.

EU har et godt utgangspunkt for & veere en betydsdigr innen virkemidlet diplomati. EUs
presidentskap og deres generalsekreteer har visi segre sterke aktgrer pa den internasjonale
arena. Dessuten har de utgvende ressurser de tkamnsedirekte i en operasjon, som ressurser

som kan bista vertslandet med sivil administrasjigmettsvesen.

7.2.2 Militeermakt
FN har et betydelig potensial i & kunne stille letyrtil internasjonale operasjoner, ved & be sine

medlemsland eller andre regionale eller internagd@organisasjoner om a stille styrker til sine
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operasjoner. Derimot har de ingen eksisterende kamdostruktur, foruten en relativt liten stab i
DPKO, og er derfor avhengig av & sette opp et $edalpparat for eventuelle militeere styrker.
Som et ekstra pluss innen dette virkemidlet, kanpgNsamme mate som de setter opp militaere

styrker, ogsa sette opp politistyrker.

NATO er farst og fremst en militeerorganisasjonhag de siste 15 - 20 arene vist at de kan bidra
med store styrkebidrag til krisehandteringsoperamjol tillegg har NATO et stort og fungerende
kommandoapparat, som vil vaere vesentlig for a leadnilitaere operasjoner. De ma ogsa sies a
ha et pluss for sine stdende beredskapsstyrkem &v NATO Response Forceelv om disse

ikke har veert brukt i noen seerlig grad pr. i dag.

EU har et godt utgangspunkt i sine militeere virkdiam, og har i tillegg mulighet til & sette inn
politistyrker. EU har stdende beredskapsstyrkerrmfav sineBattlegroups og en ambisjon om
a kunne forsterke disse styrkene med betydelig&edtidrag i henhold til sineéleadline Goal
Selv om EU ikke har et stdende kommandoapparatapdgme mate som NATO, har de

gremerket og utviklet en struktur som ivaretar reauthg ledelse av sine operasjoner.

Forskjellene innen hva de tre 10ene kan koordireresksterne aktgrer er i utgangspunktet
mindre enn hva tabellen i farste omgang kan giryiktav. Arsaken til at jeg ikke har satt opp

andre land under FN, er at de aller fleste lanchedlem av denne 10en, og at det ikke vil veere
andre land a koordinere. Den eneste reelle foiskj@r egentlig at FN er den eneste 10 som vil
koordinere andre sentrale 10ers innsats. Dettedgdprst og fremst ved a gi andre I0er mandat

giennom sikkerhetsradsresolusjoner.

7.2.3 @konomi
FN er en viktig aktar innen virkemidlet gkonomi, angod kapasitet bade med hensyn til det de

kan stille selv og det de kan koordinere av anditerar. De fire FN-organisasjonene som er
nevnt i tabell 7.2 er alle sentrale aktgrer pa eesthasis. DESA har en koordinerende rolle under
generalsekretaeren for baerekraftig gkonomi, mens CRIHVFP og UNICEF alle er fond som
jobber for gkonomisk utvikling. Likevel er det k&jes FNs saerorganisasjoner som utgjagr den
starste forskjellen i forhold til NATO og EU, sagrliordi IMF og Verdensbanken er blant disse
aktgrene.

o

NATO har ingen egne gkonomiske virkemidler a sette. Derimot kan de koordinere
medlemmenes nasjonale ressurser og de NGOer soneesssert i et neermere samarbeid. Det
samme gjelder for EU hva angar koordinering medeeke, men EU har derimot flere egne
virkemidler de kan benytte. EIB kan gi lan til pjeder i konfliktomrader og ECHO har stor
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kapasitet innen humaniteer assistanse. | tillegg Harsine CRT, som de sender ut for a

koordinere innsatsen og fa tilbakemeldinger ontailden og behovet i kriseomradet.

7.2.4 Likehetene, forskjellene og mulige konsekvens  er
Resultatet av den empiriske gjennomgangen kan fikesa denne maten:

Stille selv Koordinere eksterne
FN NATO EU FN NATO EU
+Sikkerh rad
*Gen sek *President ‘Medlems- ‘Medlems-
. Vertsland
Divlomati | °FA NAC -Gensek/HR Me dlsla"d land land
Iplomatl | Hpko ‘s(ii?;r;zlr-en -Siv adm Aed a:; *Partnerland | +3. land
*UNFIP Rettsvesen hdre *Andre 10 +Andre 10
UNDP
Mili Militaer
. DPKO “Viifitaer k d
Militaer- Mil styrker kommando stc:'T::L?p ° *Vertsland | -Vertsland “Vertsland
makt -Politi struktur “Mil styrker | “Andre10 | -Partnerland | -3. land
*Militere ..
*Politi
styrker
*DESA .ECHO ‘NGOer ‘Medlemme- | ‘Medlemme-
. | *UNHCR CRT IMF nes nasj. nes nas;j.
@konomi “WEP Verdens ressurser ressurser
“UNICEF EIB banken “NGOer *NGOer

Tabell 7-2 Oversikt over hvilke virkemidler
omrader de kan koordinere andres ressurser.

FN, NATO og EU selv kan stille ressurser til og i hvilke

FN har en rekke egne ressurser innen alle de tkeraidlene jeg har vurdert i denne studien.
Innen diplomati har de bade de politiske ressurseee sikkerhetsradet og generalsekreteeren,
men de har ogsa utgvende ledd innen det byrakeagiginentet som kan bidra med a utvikle et
lands styresett. Med sitt store medlemsregister deardessuten muligheten til & koordinere
diplomatiet til nesten alle verdens stater. FNdwite muligheter til & stille bade militeere styrker
og politi i en internasjonal innsats, men de hgempermanent kommandostruktur som NATO,
eller en latent, som EU. De ma generere dennevier imisjon, og knytningen til resten av FNs
misjon i omradet blir ikke like konkret som gvrigeN bidrag. De har stort potensial for a
koordinere andre 10ers ressurser innen virkemidéetjten vertslandets ressurser. FNs stgrste
pre synes likevel & vaere innen virkemidlet gkondda.har flere organisasjoner som i seg selv
er store aktgrer pa verdensbasis innen dette ,fétirtten at de har formelle knytninger til

viktige seerorganisasjoner som IMF og Verdensbanken.
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NATO har et annet utgangspunkt enn FN, da de efoemvarsallianse. De har derfor bare
ressurser innen virkemidlene diplomati og militeskindnnen diplomati har de ingen utgvende
ressurser til & bygge opp et lands styresett, neehad de rene politiske ressursene representert
ved generalsekretaeren og NAC. De kan selvsagtiagsdinere medlemslandenes diplomatiske
fremstgat, eventuelle partnerland og andre 10er spnillige til & koordinere sin aktivitet innen
virkemidlet. Innen militeermakt har NATO en godt ygld og permanent kommandostruktur,
foruten at de har store ressurser a kunne setteavnmiliteere styrker. De kan bidra med
oppleering og koordinering av styrker fra vertslandg koordinere innsats fra andre 10er som er
villige til det. Innen gkonomi har de som sagt imggne ressurser, men kan koordinere andre

aktgrers innsats i et operasjonsomrade og til engiad koordinere medlemslandenes innsats.

Pa mange mater kan EU sies a veere den mest koenfetfor & gjennomfare en helhetlig
tilneerming pa egenhand. EU har bade politiske resswg utgvende ressurser som kan bidra
innen diplomati. Av politiske ressurser er det sgepresidentskapet og generalsekretaeren som
har en viktig rolle, mens de har kunnskap og kdaeasi a sette inn ressurser for a bidra til a
utvikle et lands sivile administrasjon og rettswves@v eksterne ressurser de kan koordinere er
ressursene til medlemsland, tredjeland og andre. I@een militeermakt har EU bygd opp en
kommandostruktur som ikke er like permanent som R4 Tmen den er gremerket og trent. De
har relativt store militeere styrker, og de har tistlyrker de kan sette inn. De har vist at de kan
koordinere tredjelands bidrag og de kan stgtte ogrdinere vertsland. Det gkonomiske
virkemidlet er et sterkt kort for EU, med organems Den europeiske investeringsbanken,
ECHO og sine sivile responslag. EU kan koordinaresatsen med NGOer som er villige til &

koordinere, foruten at de kan koordinere medlemmamnesats.

7.3 Avsluttende resonnement
Det farste forskningsspgrsmalet mitt rettet seg teamtien om at en 10s helhetlige tilneerming til

en krisehandtering er avhengig av at medlemmenetestgopp om vedtaket i
giennomfgringsfasen. | hvilken grad medlemslandenstatte opp den IO de er medlem av, vil
kunne vaere avhengig av bade graden av medbesteenmietsvedtaket fattes, og hvordan

innsatsen finansieres.

De vesentligste forskjellene og likhetene mellontréeorganisasjonene hva gjelder potensial for
samhold i giennomfgringen som denne studien haekdyllan sies a vaere falgende forhold: For
det farste er det medbestemmelse, hvor FN hanegréal mens bade NATO og EU har en hagy
grad av medbestemmelse i sine fora der vedtaksfabette farer til at FN kan fa et svakt
utgangspunkt for internt samhold, spesielt der hnosatsen ikke finansieres direkte fra FN,
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men er avhengig av bidrag fra enkelte medlemsl@ad.andre forholdet er finansiering, hvor
FN veier opp en del av den lave medbestemmelsemtveekretariatet og deres militaere innsats
er direkte finansiert. Her har NATO og EU gjort detnerledes, ved at deres militeere innsats
finansieres av den enkelte bidragsyter. Derimot Fidrindirekte finansiering av sine organer
under generalsekreteeren og av seerorganisasjonengjdd EU det igjen motsatt, da de direkte
finansierer sin sivile innsats. NATO pa sin side imgen sivile ressurser & gjgre en innsats med
pa samme mate som FN og EU, og skiller seg derfodé to andre organisasjonene pa den

maten.

Totalt sett er det dermed FN som far et lite heldifgll med tanke pa samhold. Spesielt vil dette
gjelde for & gjennomfgre innsats med organer undeneralsekreteeren og deres
seerorganisasjoner, da FN i disse tilfellene ikke mgedlemslandene noen seerlig grad av
medbestemmelse og de i tillegg har valgt en intirékansiering. NATO og EU far derimot en
hgy grad av potensial for samhold i gjennomfgringela de har en hgy grad av
medbestemmelse. Riktignok kan det vaere vanskeligefé dekt behovet der hvor det er
indirekte finansiering, men i utgangspunktet vildbestemmelsen gke muligheten for en positiv
respons. Dette kan veere forhold som gjar at FNrkate pa starre problemer med a fa oppfylt

sine anmodninger om bidrag til en helhetlig krisedtéring enn hva NATO og EU vil mgte.

Mitt andre forskningsspgrsmal var myntet pa deteiske grunnlaget at de ressursene en 10
kunne stille med selv, i starre grad ville sikréiefe situasjons- og malforstaelse, enn der hvor
IO’en ma koordinere med eksterne aktarer. Dessuiledet vaere viktig for en 10 & kunne
koordinere med eksterne aktarer, for & sikre ehetlg tilnserming. Hva gjelder ressurser de tre
organisasjonene kan stille med, kan de vesentligsskjellene og likhetene summeres opp |
falgende forhold: Innen diplomati har FN og EU b3usitiske og utgvende, byrakratiske
ressurser de kan sette inn, mens NATO bare hargkeliressurser. Innen militeermakt har FN og
EU mulighet til & stille politistyrker, noe NATO ke har. NATO og EU har pa sin side en
militaer kommandostruktur, selv. om NATOs er permaneg EUs er latent, mens FN ma
generere en for den enkelte militeere innsats. Iml@nomi er forskjellene kanskje stgrst, da
NATO ikke har ressurser innen dette virkemidlett P& bade FN og EU, selv om FNs ressurser

er stgrre enn EUs.

Nar det kommer til hvilke ressurser de tre I0enengéwelt kan koordinere av andre aktarers
ressurser, er likhetene mer fremtredende enn flekp. Innen diplomati er det en viss
forskjell, men denne skyldes hovedsakelig at FN dwraller fleste stater i verden som sine

medlemmer, mens for NATO og EU blir de fleste awdems stater tredjeland. Innen
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militaermakt er det en liten forskjell i at jeg badrar funnet eksempler pa at FN har koordinert
andre 10ers militeere bidrag, mens jeg ikke har éneksempler pa at NATO og EU har
koordinert andre 10ers militeere bidrag. Det syngsdorelativt penbart at det vil veere slik, da
militeere bidrag til for eksempel en NATO operasyirkomme fra enkeltmedlemmer i EU, ikke
EU som organisasjon. Likevel kan, rent teknisk,o&ATO og EU koordinere andre 10ers
militeere bidrag om de far muligheten. Den storeskjmllen kommer likevel innen gkonomi,
hvor FN koordinerer FNs saerorganisasjoner via ECOS®e de to andre 10ene ikke gjar.

Disse sentrale forskjellene og likhetene betyr attrd 10ene vil kunne mgte pa forskjellige
utfordringer i sine konsept for helhetlig tilnaermjnog ikke minst i giennomfgringen av sin
helhetlige tilneerming. FN har en stor og komplekgaaisasjon, som med sin lave grad av
medbestemmelse skaper et potensial for svakt samtgennomfaringen. Noe av dette rettes
opp med FNs direkte finansiering av spesielt militemsats, mens det meste av den gvrige
innsatsen er avhengig av bidrag fra medlemmer sanskje ikke faler eierskap til vedtaket.
Derimot er FN en organisasjon som i sannhet eretledh da den har store ressurser innen alle
virkemidler. Dette gjgr at FN kan opptre helhetligen & vaere avhengig av & matte koordinere
sin aktivitet med andre aktgrer. Likevel har FNygparat, en doktrine og en vilje til & koordinere
sin virksomhet med andre aktgrer, som bgr gjgresdand til & opptre helhetlig ogsa utenfor

egen organisasjon.

NATO er fgrst og fremst en forsvarsallianse, og ghenderfor en rekke ressurser for a kunne
opptre helhetlig pa egen hand. Riktignok har deswe®r innen det diplomatiske virkemidlet,
men ingen utgvende ressurser verken der eller iskenomi. De vil derfor veere helt avhengig
av a koordinere sin aktivitet med andre aktarer &da til en helhetlig tilneerming. Deres hgye
grad av medbestemmelse bgr kunne skape et sterkhokd i gjennomfaringen blant
medlemmene, selv om bidragslandene selv ma dek&ekastnader. Utfordringen vil derfor

trolig ligge i samholdet mot eksterne aktarer.

EU fremstar i denne studien pa mange mater sonpeeakte helhetlige aktar. Deres hgye grad
av medbestemmelse, kombinert med direkte finamgieav den sivile innsatsen og deres
mangfold av ressurser innen alle virkemidler, ggiEU bgr kunne veere den rette 10 for en
helhetlig tilneerming. EU har ogsa evne og muligiled koordinere sin aktivitet med en rekke
andre aktgrer, der hvor det er ngdvendig. Ngdveadigordinere vil det kanskje farst og fremst
bli der hvor konflikten er av en stgrrelse som @BEUs samlede ressurser innen ett eller flere
virkemiddel ikke helt strekker til, og der hvor aadaktgrer har spesielle kvaliteter og ressurser

som EU ikke innehar selv.
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8 Politisk styring

Hensikten med dette kapitlet er & besvare deterfmigkningsspgrsmalet jeg stilte i kapittel 1;
hvordan bestemmelser fattet i internasjonale osgajoner Norge er medlem av pavirker den
politiske styringen av militeermakten og bruken aistdndsmidler i Norge. | denne

tidsseriestudien som dekker norsk bistand og nrililm@esats for arene 2005 og 2008 i
Afghanistan, vil jeg fokusere pa hva FN og NATO Fattet av beslutninger som burde kunne

veere med pa & pavirke den norske politiske styringe

8.1 Situasjonen i 2005
Det er i utgangspunktet bare Bonn-avtalen fra 209 kikkerhetsradsresolusjon 1401 fra 2002

som gir faringer for den internasjonale bistandieafghanistan i 2005. Innen sikkerhetsomradet
er det, foruten Bonn-avtalen, sikkerhetsradets anigjl Afghanistan hgsten 2003 og NATOs

toppmagate i Paris 2004 som gir faringer for militdeidrag.

8.1.1 Hva ble Norge bedt om & stille av bistand til  Afghanistan i 2005
| Bonn-avtalens vedlegg lll, punkt 2, star det aftakerne i de FN-ledede samtalene om

Afghanistan:

Urge the United Nations, the international commyniparticularly donor countries and
multilateral institutions, to reaffirm, strengthand implement their commitment to assist with
the rehabilitation, recovery and reconstructionAfghanistan, in coordination with the Interim
Authority (Afghan Government 2009).

Dermed var prinsippet om at bistanden skulle vaarerdinert med de lokale myndighetene
etablert allerede i 2001. | sikkerhetsradsresotusjd01 (UN 2002 pkt. 4), stadfester FN
prinsippet om at humaniteer bistand skal setteslardet er behov, mens gjenoppbygging skal
rutes via den afghanske regjeringen. | praksis mijfe av gjenoppbyggingen rutes via
Afghanistan Reconstruction Trust FU(AIRTF), et fond som Verdensbanken administrerer og
som "[...] has emerged as one of the main instrumf@ntSnancing the country’s [Afghanistans]
recurrent budget and investment needs.” (Verdersran2009). ARTF retter sin
prosjektportefalije etter den afghanske regjeringdasonal Development StratedANDS). |
hovedsak har ARTF prosjekter innen jordbruk og &nygdutvikling, rettsvesen, utvikling av
privat sektor, utdanning, byutvikling, transportemgergi (Verdensbanken 2009).

8.1.2 Hva stilte Norge med av bistand til Afghanist  ani 2005
| folge budsjettproposisjonen for 2005 er Afghaamsett av 18 andre samarbeidsland som

rangeres etter de syv hovedsamarbeidslandene bldegprogramomradeBilateral bistand

For 2005 sier regjeringen at "Det legges opp tihesr langsiktig statte til Afghanistan for 2005.
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Det tas derfor sikte pa at en betraktelig gkt ardestatten skal ga over regionbevilgningen.”
(St.prp. nr. 1 (2004-2005a) kap. 151, post 78). k&t ogsa i budsjettproposisjonen at "Stgtten
over regionbevilgningen vil i hovedsak bli kanattsgiennom flergiverfondet ARTF for & bidra
til bedre giverkoordinering og sikre afghansk dias til utviklingsprosessen.” (St.prp. nr. 1
(2004-2005a) kap. 151, post 78).

Innen programkategorie@lobale ordningerfremkommer det heller ikke hva eller hvor mye
Norge vil gi av bistand til Afghanistan, men flea® kapitlene er aktuelle. Seerlig aktuelt er
overfagring innen kapittel 162, post 70Qvergangsbistand Om Afghanistan sier
budsjettproposisjonen:
Utfordringene nar det gjelder a bidra til & byggedfog fremme utvikling bl.a. i Afghanistan [...]
er store og vedvarende. Dette tilsier at disse dem@d ogsa i 2005 vil veere blant de sterste
mottakerne av overgangsbistand. Niva og innretiimgarbeidet vil i stor grad avhenge av den
politiske utviklingen og framdriften i arbeidet fat skape fred, stabilitet og grunnlag for

samfunnsbygging og utviklingSt.prp. nr. 2004-2005a) kap. 162, post 70).

Den multilaterale bistanderfor 2005 deles inn i tre kapitler. Det farste epikizl 170, FN-
organisasjoner mvDette kapitlet foreslas gitt ca. 3,7 milliardepker, og av disse igjen er over
en milliard satt til post 7&jlleggsmidler via FN-systemet me gvrige postene er i hovedsak
direkte overfgringer til FN-organisasjoner eller &=Ngerorganisasjoner, som UNDP med 723
millioner og UNICEF med 300 millioner kroner (Spprnr. 1 (2004-2005a)). Kapittel 171,
multilaterale finansinstitusjonerforeslas gitt ca 1,9 milliarder, hvorav 730 noilier til
Verdensbanken. Kapittel 178jeldsslette tildeles 350 millioner for 2005, men Afghanistan
ikke nevnt eksplisitt i malangivelsen for dette ikap.

| falge NORAD (2009) ble det totalt gitt i overkaan 386 millioner kroner i bilateral bistand til
Afghanistan i 2005, for gvrig 70 millioner mindrarearet far og 60 millioner mindre enn aret
etter. Hvor stor andel av Norges overfgringer tillttaterale organisasjoner som finner veien til
Afghanistan er vanskelig a spore, men disse oviagene er viktig for FN organisasjonene og
hayt prioritert av Norge. Prioritetene for gjenopggingen ble gitt av utenriksministeren i hans
redegjgrelse for Stortinget 15. desember 200@&n" planlagte bistanden vil i all hovedsak ga til
oppbygging av offentlige institusjoner, utdanninigmokratibygging og menneskerettigheter.”
(Petersen 2003).
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8.1.3 Hva ble Norge bedt om a stille av militeere bi  drag til ISAF og Enduring
Freedom i 2005
FNs sikkerhetsrad kom med to resolusjoner om Afigitan i 2004. Den fgrste, resolusjon 1536

kom i mars, og omhandlet blant annet forlengels&JAMAs mandat. Det var lite konkret av

bestemmelser i denne resolusjonen som direkte kpAwigke den norske regjerings politiske
styring, foruten at de i punkt 12 "[..dalls upontroop contributors to provide the necessary
resources to ensure the full implementation ofttamdate of ISAF.” (UN 2004a pkt. 12). Heller

ikke i den neste resolusjonen, 1563 fra septemiaenn® ar, kom det noen konkrete
bestemmelser som regjeringen burde ta hensynikiigRok forlenger de ISAFs mandat med ett
ar, men det hadde vaert langt mer overraskende astikeiorlengelse ikke hadde kommet enn at
det faktisk kom. Derimot er det andre offisiellekdmenter fra Sikkerhetsradet som gir

anbefalinger.

| sin rapport etter sikkerhetsradets misjon til idgistan hgsten 2003, star det blant annet

faglgende i misjonens anbefalinger:

Given the importance of building up Afghan capadityhe security sector, the mission draws the
attention of the international community to the ché@r enhanced assistance activities in this area,
in particular regarding the accelerated training aurther deployment of the national police and
Afghan national army, and to urgently commit furtfiends to the Law and Order Trust Fund.
(UN 2003 pkt. 11).

Hasten 2003 ble det fra sikkerhetsradets misjoAftihanistan etterlyst statte til & bygge opp

den afghanske evnen innen sikkerhetssektoren, foadmliti og heerstyrker. Dette er et gnske

som ogsa ble satt fram eksplisitt i Bonn avtalenSirdesember 2001, hvor det i vedlegg |, punkt
2 star at “[...] the participants request the assistaof the international community in helping

the new Afghan authorities in the establishment @aiciing of new Afghan security and armed

forces.” (Afghan Government 2001). Dermed er deé¢nlitvii om at trening av lokale

sikkerhetsstyrker har veert et oppdrag for ISAF eged bidragsytere siden starten.

Fra NATOs side er det toppmatet i Istanbul 2004 gornfgringer pa bidragene til ISAF, selv om

retningslinjene i dette offisielle dokumentet eoyynaskede.

Contributing to peace and stability in AfghanistafNATO's key priority. NATO’s leadership of
the UN-mandated International Security Assistarmeé demonstrates the readiness of the North
Atlantic Council to decide to launch operationgbtsure our common security. NATO’s aim is to
assist in the emergence of a secure and stableaAifgian, with a broad-based, gender sensitive,
multi-ethnic and fully representative governmentegrated into the international community and

cooperating with its neighbours. Establishing anst&ning peace in Afghanistan is essential to
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the well-being of the Afghan people and to our etastruggle against terrorism. We remain
committed to that cause and pledge to contributéS&F the forces necessary for successful

completion of our mission in Afghanistan.

In consultation with the Afghan authorities, welwibntinue to expand ISAF in stages throughout
Afghanistan, through the establishment by leadonatiof additional Provincial Reconstruction

Teams. We will continue to coordinate and coopeveith Operation Enduring Freedom, as
appropriate. [...] We are prepared to help the Afghgamernment to build a better future for

Afghanistan, together with Operation Enduring Foead the UN Assistance Mission to

Afghanistan, the European Union, and other intéwnat organisations on the ground. (NATO
2004 pkt. 4 - 6).

De sier med andre ord at de skal utvide ISAF vethélere ytterligere PRT i konsultasjon med
den afghanske regjering, de skal stille de ngdgendiyrkeressursene til ISAF og de skal
fortsette & koordinere og samarbeide &aduring FreedomUNAMA, EU og andre 10er.

8.1.4 Hva stilte Norge med av militeere styrker til ISAF og Enduring
Freedom i 2005

| St.prp. nr. 1 (2004-2005b), del 2 kapittel 178r FD om innsatsen i Afghanistan at "Det vil
gjgres vurderinger av en gket norsk militeer innsak ift. NATOs operative behov, som

eksempelvis kan veere et utvidet engasjement iytitkng til Provicional Reconstruction Teams

(PRT).” Utover dette sa ikke regjeringen mye i denpudsjettproposisjonen om konkret
deltakelse i Afghanistan. Derimot presiserte de RATenighet om utvidet engasjement i
Afghanistan fra toppmagtet i Istanbul (St.prp. n(2004-2005b) pkt. 2.5), og gkte budsjettet for
2005 til 800 millioner, fra saldert budsjett for®Dpa 700 millioner kroner (St.prp. nr. 1 (2004-
2005b) kap. 1792).

Allerede 15. februar 2005 ble endringen som vaydwiti budsjettproposisjonen konkretisert i
utenriksministerens redegjgrelse for Stortingetn Havner samtaler med britene om overtakelse
av ledelsen av PRT Meymaneh, som "[...] en naturlidesefgring av var deltakelse i Nord-
Afghanistan og vil bidra til & lette den videre idelsen [vest og sgrover i Afghanistan] av
ISAF.” (Petersen 2005). Regjeringen ville ogsarkttmme en anmodning fra USA om a stille

norske spesialstyrker #induring Freedonfor inntil seks maneder, i falge utenriksministere

Senere pa varen redegjorde forsvarsministeren fortigjet om den videre innsatsen i

Afghanistan. Der sier hun at:

De norske bidragene til ISAF bestar i dag av ved personer. [...] Vi deltar i tillegg med

stabspersonell i hovedkvarteret til ISAF og i denltmasjonale brigaden i Kabul, samt med
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brannmenn pa Kabul internasjonale flyplass. Vidgsa ti polititienestemenn i Kabul som driver

oppleering av afghansk politi. (Devold 2005).

Deretter bekrefter hun at Norge skal overta ledeiddeymaneh fra 1. september samme ar, noe
som vil medfgre en gkning med cirka 20 personditlehg, fortsetter hun, har Tyskland bedt
blant annet Norge om & erstatte de britiske stygkarord da de trekker seg ut. Dette eventuelle

bidraget presenterer hun slik:

| samarbeid med Tyskland er vi i ferd med & avkidem konkrete utforming av det norske
styrkebidraget i nord. Blant de bidrag som vurdeeest kompani for hurtig innsetting — QRF —
eksplosivryddeeksperter, logistikkpersonell og s#ntplasserte stabsoffiserer. Den videre
planlegging vil reflektere at Afghanistan fortsakal veere vart militeere hovedsatsingsomrade

ute, og de samlede norske bidrag vil derfor opipoédes pa om lag dagens niyBevold 2005).

8.1.5 Delkonklusjon om situasjonen i 2005
Innen bistand var det relativt vage anmodningerHikai 2005. | utgangspunktet var fgringene

gitt i Bonn-avtalen fra 2001, og i Sikkerhetsradegsolusjon 1401 fra 2002. Hovedpoenget i
disse dokumentene er at gjenoppbyggingen skal gaden afghanske regjering, mens den
humaniteere bistanden skal settes inn der det @vb&terdensbanken har fatt i oppdrag a drifte
ARTF, som igjen retter seg etter styringene gittdawn afghanske regjering i deres nasjonale
utviklingsstrategi, ANDS. Begge disse forholdene man kunne si at Norge har fulgt opp.
Gjenoppbyggingen har veert gitt i henhold til prieringene til den afghanske regjeringen, med
prioritet til de fire omradene oppbygging av offee institusjoner, utdanning,
demokratibygging og menneskerettighet®et ser derfor ut til at Norge har fulgt FNs
anmodninger, ved a legge til rette for humanitastaid via FN organisasjoner og NGOer, og

gjenoppbygging via ARTF.

Pa den militeere siden er det farst og fremst tredid som FN eller NATO anmodet om. Fra
FNs side var det opptrening av afghanske sikkeshgtser det ble anmodet om, i rapporten fra
sikkerhetsradets misjon til Afghanistan hgsten 2@&te behovet var ogséa stadfestet allerede i
Bonn-avtalen fra 2001. Fra NATO var det toppmgtstanbul i 2004 som ga faringer, ved at de
agnsket & etablere ytterligere PRT og fortsette gagidet og koordineringen megnduring
FreedomDermed har Norge trolig fulgt oppfordringene fra N@ om endring i sine bidrag, ved
at de i lgpet av 2005 flyttet tyngdepunktet av ejgyaentet sitt fra Kabul til Nord-Afghanistan,
og etter hvert overtok ledelsen i PRT Meymanehr ditéene. Selv om dette ikke var en
etablering av ytterligere PRT, ga det indirektetitkie styrker muligheter til & sette inn sine
styrker andre steder i Afghanistan. De har ogsét fulSAs anmodning om spesialstyrker til
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Enduring Freedomnoe som kan sees pa som en oppfalging av NAT@state i Istanbul,
hvor de presiserer sitt naere samarbeid Eeduring Freedon{NATO 2004) FNs anmodning
fra tidligere om trening av afghanske sikkerhets&tlyetterkommes derimot ikke.

8.2 Situasjonen i 2008
Siden 2005 er det blitt gitt ut flere resolusjofrarbade Sikkerhetsradet og Generalforsamlingen

om situasjonen i Afghanistan, uten at alle dissespesielt konkrete for bruk i denne
sammenhengen. Derimot #re Afghanistan Compadta konferansen i London i 2006 relativt

konkret, og gir faringer bade for bistanden ogden militeere innsatsen.

Det nye styringsdokumentet fra NATOs side er stuttknunikeet fra forsvarsministermgtet

sommeren 2007. Innen det militaere domenet er daststendringen at ISAF har vokst bade i
antall soldater og i areal de skal dekke siden 2Bd5annen markant forskjell er selvsagt at den
norske regjering avsluttet det norske styrkebidréig&nduring Freedonfra januar 2006. | sin

redegjgrelse for Stortinget i november 2005 sarikeministeren:

For det farste vil var militeere innsats i Afghaaistskje giennom den NATO-ledete
stabiliseringsstyrken ISAF. Som en konsekvens vivad neste rotasjon avslutte var
deltakelse i den amerikansk-ledete operasjonenuiingl Freedom” nar mandatperioden

for styrken utlgper i januar 2006. (Stgre 2005).

8.2.1 Hva ble Norge bedt om a stille av bistand tii  Afghanistan i 2008
Det gjeldende styringsdokumentet for bistand tilgidnistan pa dette tidspunkt ¢hne

Afghanistan Compacdtra konferansen i London i 2006. Denne overenskem$eskriver tre
hovedpilarer med aktiviteter. Den fgrste pilarersigkerhet, den andre styresett, rettsvesen og
menneskerettigheter og den tredje er gkonomisk ogals utvikling. Avslutningsvis i

hensiktsavsnittet i overenskomsten star det:

The Afghan Government hereby commits itself toisaad this shared vision of the future; the
international community, in turn, commits itself poovide resources and support to realise that
vision. Annex | of this Compact sets out detailagcomes, benchmarks and timelines for
delivery, consistent with the high-level goals &gt the Afghanistan National Development
Strategy (ANDS). The Government and internationainmunity also commit themselves to
improve the effectiveness and accountability oérinational assistance as set forth in Annex II.
(Foreign & Commonwealth Office 2006 s. 2).

Det er dermed sterke bindinger denne overenskonssteer, bade for den afghanske regjering

og for det internasjonale samfunn, selv om det\adlegg | de konkrete malene star, de som
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forplikter de afghanske myndighetene. Vedleggdmseskriver hva det internasjonale samfunn

skal gjare, er langt rundere formulert.

Pilar to i overenskomsten vektlegger viktighetenedwdemokratisk styresett og beskyttelse av
menneskerettighetene som 7[...] the cornerstone o$taguable political progress in
Afghanistan.” (Foreign & Commonwealth Office 20Q%. Innen pilar tre, skonomisk og sosial
utvikling, nevner overenskomsten seks sektorer oéentlige investeringen vil struktureres
rundt. Det er infrastruktur og naturressurser, skesen, helse, landbruk og landsbygdutvikling,

sosial beskyttelse og gkonomisk styring og utviklav den private sektor. For som de sier;

In each of these areas, the objective will be toiea® measurable results towards the goal of
equitable economic growth that reduces povertyardp employment and enterprise creation,
enhances opportunities in the region and improtiesviell-being of all Afghans. (Foreign &
Commonwealth Office 2006 s. 4).

Sikkerhetsradets misjon til Afghanistan hgsten 2fé#dger opp overenskomsten fra London, og
finner det ngdvendig a styrke den afghanske, syatisskoordineringen av utviklingshjelpen og
den humanitaere bistanden (UN 2006b pkt. 42). Ettnsjonens funn innen omradet utvikling

og humaniteer bistand var for gvrig at:

However, for the Compact to deliver visible charigethe Afghan people, Government-led
coordination efforts, including those of the militded provincial reconstruction teams, would
need to be strengthened and integrated under tamlb\Afghanistan National Development
Strategy (UN 2006b pkt. 26).

Her referer misjonen til overenskomsten eksplisity gjentar behovet for integrering av
bistanden under afghansk ledelse. Dette gjentas emdjang i Generalforsamlingens resolusjon
62/6, om situasjonen i Afghanistan fra desembef72@9or de i punkt 30 oppfordrer "[...] the
international community, including all donor natsno assist the Government of Afghanistan in
making capacity-building and human resources deweémt a cross-cutting priority”.

8.2.2 Hva stilte Norge med av bistand til Afghanist an i 2008
| budsjettproposisjonen for 2008 fjerner regjermgskillet mellom hovedsamarbeidsland og
samarbeidsland, da de ikke lenger finner skillenfastjenlig, og begrunner det blant annet med

den betydelige bistanden Afghanistan far (St.prid. (2007-2008a) pkt. 8.1).

Norge vil fortsette sitt hgye engasjement for ddossirbare, svake, stater pa vei ut av konflikt, og
bidra med omfattende humaniteer bistand for a limdre, sikre beskyttelse og skape muligheter
for en bedre og tryggere fremtid for utsatte gruppkviklingen i de fleste land rammet av krig

og konflikt er ikke [sic] en lineaer prosess fra lamiteer katastrofe, via gjenoppbygging til
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langsiktig utvikling. | praksis har dette medfgehov for & gi bistand for & mate alle disse
situasjonene i ett og samme land samtidig. Dette gf land som Afghanistan, Sudan og de
palestinske omradene samtidig er mottakere bad&uavaniteer bistand, bistand til fred og

forsoning, overgangsbistand og bistand til langgiltvikling. Regjeringen legger vekt pa a se de
ulike virkemidlene i sammenheng og vektlegger kowxng og effektiv arbeidsdeling for & fa

stgrst mulig effekt av bistanden. (St.prp. nr.102@008a) pkt. 8.1).

For 2008 ble det opprettet en egen post M&and til Afghanistani kapittel 151 for den
bilaterale bistandenhvor det ble foreslatt bevilget 250 millioner kaw. | tillegg ble det satt av
150 millioner kroner iregionsbevilgningtil Afghanistan p& post 78. (Utenriksdepartementet
2007). Innenglobale ordninger ble det i kapittel 162pvergangsbistandsatt av 80 millioner
kroner til Afghanistan (Utenriksdepartementet 200@nhen denmultilaterale bistanderer det
ikke store endringer fra 2005. Det totale budsjesthget er pa ca. 8,4 milliarder kroner, med en
hovedvekt av pengene, i overkant av 5 milliardeonkr, som direkte overfgring til FN-
organisasjoner. Igjen er det FNs utviklingsprogtdNDP, FNs barneprogram UNICEF og FNs
befolkningsprogram UNFPA som er de tre stgrste akethe (St.prp. nr.1 (2007-2008a) kap.
170).

Norges bidrag til Afghanistan for 2008 blir av depanentet beskrevet som faglger:

Med sitt engasjement i Afghanistan gir Norge bidtiag fremme varig og stabil fred gjennom
hovedpillarene gkt sikkerhet, godt styresett/resgek menneskerettighetene, gkonomisk og
sosial utvikling med hovedvekten pa landsbygduiniklog utdanning. Kvinners deltakelse i
politiske og gkonomiske prosesser tillegges betgdatkt. (St.prp. nr.1 (2007-2008a) kap. 151,
post 78).

ARTF er fortsatt viktig i norsk bistand til Afghatan, og en trears avtale har blitt inngatt for a
sette afghanske myndigheter bedre i stand til beitrdjenesteutbud overfor egen befolkning
(St.prp. nr.1 (2007-2008a) s. 113). Det foreligger30. april 2009 ingen offisielle regnskapstall
over Norges totale bistand til Afghanistan for 200&n i falge utenriksministeren var den
besluttet gkt fra 500 millioner kroner i 2007 8 millioner i 2008 (Stare 2008).
8.2.3 Hva ble Norge bedt om & stille av militeere bi  drag til ISAF i 2008
Sikkerhet er den farste pilarethie Afghanistan Compaadg den setter dermed krav ogsa til de
militsere bidragene, foruten at den ser sikkerheh €m del av et stgrre hele i en helhetlig
tilngerming.

Genuine security remains a fundamental prerequisit@chieving stability and development in

Afghanistan. Security cannot be provided by mijitareans alone. It requires good governance,

justice and the rule of law, reinforced by recamsion and development. [...] the NATO-led
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International Security Assistance Force (ISAF), tHgeled Operation Enduring Freedom (OEF)
and partner nations involved in security sectoonmafwill continue to provide strong support to
the Afghan Government in establishing and sustgirgacurity and stability in Afghanistan,
subject to participating states’ national apprguaicedures. They will continue to strengthen and
develop the capacity of the national security fert® ensure that they become fully functional.
All OEF counterterrorism operations will be condagttin close coordination with the Afghan
Government and ISAF. ISAF will continue to expans presence throughout Afghanistan,
including through Provincial Reconstruction Tean®RT{s), and will continue to promote
stability and support security sector reforms gnaiteas of operation. (Foreign & Commonwealth
Office 2006 s. 4).

Opptrening av nasjonale afghanske sikkerhetsstyskees & ha veert et forsgmt kapittel over
lang tid, da sikkerhetsradets misjon til Afghamstasten 2006 rapporterer om en darlig utstyrt
og underbemannet haer (UN 2006b pkt. 15). For ptditdel star det enda darligere til, og
president Karzai skylder pa sine internasjonaléngae for mangelfull og forsinket statte til
oppbygging av politiet (UN 2006b pkt. 16). Behot@t stgtte gjentas i misjonens anbefalinger,
der de i punkt 37 ber giverland om & gke stgttaenrdette feltet. Det andre omradet de ber om
gkt statte til innen sikkerhetsomradet er til ISAS, & mgte den gkende sikkerhetstrusselen i
Afghanistan (UN 2006b pkt. 36). Behovet for stditeopplaering og trening av de afghanske
sikkerhetsstyrkene gjentas i sikkerhetsradsresmiukj76:

Stressesthe importance of increasing the effective functidy, professionalism and

accountability of the Afghan security sector in@rtb provide long-term solutions to security in
Afghanistan, anéncourage$SAF and other partners to sustain their effordsiessources permit,

to train, mentor and empower the Afghan nationausgy forces, in particular the Afghan

National Police; (UN 2007 pkt. 5).

Selv om politiet nevnes eksplisitt som en viktigeakior ISAF a trene opp, er det liten tvil om at

treningsoppgavene av lokale sikkerhetsstyrker gdiner et sentralt tema i FN.

Fra NATOs side blir oppleeringen av de afghanské&eshetsstyrkene nevnt som en viktig
oppgave for ISAF i sluttkommunikeet fra forsvarsisiermgtet i juni 2007 (NATO 2007e pkt.
4). Et annet tema som har veert oppe, men som ikkeed igjen i de offisielle NATO
dokumentene, er uenigheten mellom deltakerlandemel@ltakelse med militeere styrker sar i
Afghanistan (Ask 2008) Det som derimot star utrykt fra offisiell sideNIATO er at de skal
fortsette & statte den afghanske regjeringen, o@ florbedre sikkerhetsanstrengelsene skal de

4 Eksempler kan finnes i de aller fleste media, kesom fra andre NATO-land, selv om jeg her bafereeer til
Alf Ole Ask i Aftenposten.
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"[...] support each other in sharing the burderAfghanistan;” (NATO 2008c pkt. 4). Ogsa i
ISAF strategien vedtatt under toppmgtet i Bukaie2008 gjentas stgtten til oppleering og
utrustning av den afghanske haeren (NATO 2008cH)kt.

8.2.4 Hva stilte Norge med av militeere styrker til ISAF i 2008
| sin redegjarelse for Stortinget 5. februar 2068orges militeere bidrag til Afghanistan i 2008

sier utenriksminister Stare:

Regjeringen vil konsentrere sitt militeere bidrag émryab-provinsen i nord og om Kabul-
regionen. Vi forsterker det stabiliseringslaget géoteder i Meymaneh. [...] Nar vi i mars sender
tilbake vare spesialstyrker til Kabul-regionen for 18-manedersperiode, vil ogsa disse kunne
trekke pa erfaring og kunnskap fra deres siste @ipph 2007. [...] Samtidig styrker Norge
bidraget til opplaering av den afghanske heeren. B@dnstruktgrer vil vi bidra til & sette
afghanerne i stand til & ta en stadig sterre delppgavene selv. Det er afghanernes eget gnske,
og det er vart gnske. Det fayer seg inn i det s@nvaare en rgd trad i var samlede strategi. (Stgre
2008).

| budsjettproposisjonen for 2008 fremkommer mye de&n samme informasjonen. |
hovedinnledningen redegjgres for hva som er statas, fokus i nord og hvilke styrker Norge
har hatt i Afghanistan i 2007. Regjeringen nevngséoNorges bidrag til NATOs trenings- og
mentorlag, et bidrag regjeringen vurderer a gk&0i82 (St.prp. nr. 1 (2007-2008b) pkt 2.5).

Del 2 av budsjettproposisjonen tar for seg de ketekbudsjettpostene, og for kapittel 1792,
Norske styrker i utlandeter det en gkning med 6,3 millioner kroner i fdchail 2007.
"@kningen skyldes viderefgrt deltagelse i OperatloMentor- and Liaison Team (OMLT) i
Afghanistan og Civil-Military Cooperation-enhet (@IC) i Libanon.” (St.prp. nr. 1 (2007-
2008b) del 2 kap. 1792). Om opplaeringen av denaafgke hzeren, sier regjeringen ogsa i
budsjettdelen av proposisjonen at de vil vurdes&eéidenne ytterligere. Om Norges totale bidrag
sier regjeringen at "[...] de understgtter NATOs ptaxinger i retning av gkt tilstedeveerelse i
provinsene og trening og utdannelse av Afghanisegise sikkerhetsstyrker.” (St.prp. nr. 1
(2007-2008b) del 2 kap. 1792).

8.2.5 Delkonklusjon om situasjonen i 2008
Den markante endringen fgr 2008 i anmodningen oand®t internasjonale samfunn skal bidra

med av bistand til Afghanistan #re Afghanistan Compadbenne overenskomsten er riktignok
tuftet pa tidligere avtaler og retningslinjer, maem store forskjellen er at den satte opp konkrete
mal for hva den afghanske regjeringen skulle oppwdst og fremst var det en forsterkning av

kravet om at gjenoppbyggingen av landet matte styg koordineres av den afghanske
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regjering. Bare pa den maten kan alle innbyggedirta flel i den utviklingen bistanden kan bety.
Implisitt kan man kanskje lese en kritikk av bistan gjenoppbygging som ikke er i henhold til
prioriteringene i ANDS.

Overenskomsten har godt styresett som et hovedsgssmrade innen pilar to, mens det i pilar
tre finnes seks prioriterte sektorer. For Norge$ pigoriteres henholdsvis godt styresett,
utdanning og landsbygdutvikling i bistanden til A&mistan. Den norske bistanden ligger
dermed godt innenfor de afghanske prioritetene,ategbdt styresett er prioritet en for pilar to,
og begge Norges gvrige prioriteter er blant de peksiterte sektorene i overenskomstens pilar
tre. Likevel er anmodningene fra FN fortsatt sat vithdt formulert, at det nesten uansett vil
veere mulig & si at et lands bistand er tilpassesedignskene. De konkrete malene i
overenskomsten fra 2006 er fgrst og fremst hva afigtan skal oppnd, og ikke hva det

internasjonale samfunn skal bidra med.

Pa den militaere siden er det fgrst og fremst opjstgeav de afghanske sikkerhetsstyrkene som
har prioritet. Dette er nevnt eksplisittie Afghanistan Compaci sikkerhetsradets misjon til
Afghanistan hgsten 2006, i sikkerhetsradsresolusjt6é og det ble slatt fast i ISAF strategien
vedtatt under NATOs toppmgte i Bukarest i 2008. m@ergangen etterkommer Norge
anmodningen om & sende mentorer for & trene oppfdbanske haeren, og sender en gruppe pa
50 offiserer for a ivareta denne oppgaven. Den enoppfordringen fra NATO er at
medlemslandene og andre bidragsytere til ISAF m&inadel av byrdene i Afghanistan.
Riktignok er dette en vag formulering, og man kantid legge i det at noen land mener byrdene
farst og fremst er & sende styrker til sgr. Nar ljggvel mener at Norge kan sies a ha
etterkommet denne runde formuleringen, uten a sifge inn styrker sgr i Afghanistan, er det

forst og fremst med det gkte bidraget til ISAF mpdsialstyrkene og mentorlagene.

8.3 Avsluttende resonnement
Da vedtakene, eller bestemmelsene, i FN og NAT@ektivt runde pa mange omrader i sin

formulering, er det ikke alt for mange bestemmejegrnar funnet i de offisielle dokumentene. |
NATO har det nok veert diskusjoner, og press p& fiar medlemslandene, om & stille styrker sar
I Afghanistan. Likevel vil dette ikke komme frammaoe krav eller bestemmelse som er tatt i
NATO, da det bare er enkelte lands oppfatningerikkg en NATO beslutning. | FN vil det
trolig ogsa ha veert diskusjoner, og kanskje préssigdlemsland, som ikke ender opp i konkrete
bestemmelser om den stgtten medlemslandene ska@legiunnene jeg har gjort tidligere i

kapitlet kan sammenfattes i fglgende tabell:
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Felger 10 vedtak
2005 2008
Ja Nei Ja Nei
*"Dele byrdene”

Ja *Overta PRT — gkt norsk
) +Stotte bidrag
Enduring *Trene

Med NATO | Freedom afghanske
i styrker

. *Bistand iht
arena Nei +Bistand via Trene ANDS
- afghanske afghanske *Trene

EN regjering/ARTF | styrker afghanske
styrker

Tabell 8-1 Vedtak fattet i FN og NATO for bidrag til Afghanistan for 2005 og 2008 og Norges etterlevelse
av vedtakene.

Som det framgar av tabellen over ble de aller dlest vedtakene fulgt av Norge. Det eneste
avviket er FNs gnske om opptrening av afghansKeegiletsstyrker, som ikke ble fulgt av Norge

i 2005. Derimot startet Norge a sende personeléfatave denne funksjonen allerede fra 2006,
0og i 2008 ble det en markant gkning. Forskjellen2005 til 2008, er at mens det i 2005 ikke var
et uttalt gnske fra NATO om & stille personelldise treningsoppgavene, var det blitt det i
2008. Dette kan vaere et tegn pa at bestemmelseATION hvor Norge har hgy grad av
medbestememise i arenaen, kanskje veier noe tyamyrdestemmelser tatt i FN. Det kan ogsa
ha andre forklaringer, som at Norge i 2005 prioi&eannerledes og ikke hadde ressurser til alt,
eller at de myndighetene Norge avga militeere stytikenemlig ISAF ogEnduring Freedom
ikke ba om et slikt bidrag. Da dette er det enestataket i denne tidsseriestudien, er det

vanskelig a trekke noen entydige konklusjoner.

Pa bistandssiden framgar det at Norge i all hovedsaut til & ha gjort det de har blitt bedt om.
Begge arene har Afghanistan veert en viktig mottakemorsk bistand. | hvilken grad den norske
bilaterale bistanden har gatt via den afghanskjerieg og om den er helt i henhold til ANDS,
og om det er et stort nok bidrag etter FNs gnske det veert vanskelig a fa verifisert ut fra de
offisielle kildene jeg har brukt. Det synes likeeeim om det har veaert godt nok. Trolig er det slik
at Norge er blant de flinkere medlemmene i FN tijjdre nettopp dette, i henhold til offisielle

statistikker. Generelt kan det ogsa sies at Nongergbetydelig del av bistanden begge arene til
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FN organisasjoner, som igjen er med pa & gke FNget tii & ha den ledende rollen i

Afghanistan som mange aktgrer offisielt gnskerkae Isa.

Det militeere bidraget har begge arene fulgt desigffe oppfordringene fra NATO, og bidratt
med de ressursene eller gjort det NATO har bedt®@gsa her kan det veere vanskelig & avgjgre
om Norge har gjort tilstrekkelig, eller om NATO exgleg forventet mer. Det er ingenting i de
kildene jeg har benyttet som presiserer dette neetniden konkrete deltakelsen blir uansett
fastsatt i styrkegenereringsprosessene i NATO, &dderge NATO fyller sine behov er det
kanskje heller ikke like viktig hvem det er som tdel Behovet fra FN om opptrening av
afghanske sikkerhetsstyrker er som tidligere vedt @heste behovet Norge ikke fulgte opp pa
militeer side. Norge @kte budsjettet ganske betgd&k 2004 til 2005, uten a dekke dette
behovet. Da opptreningen av sikkerhetsstyrkeneneoppgave for ISAF, og Norge bare har
militaert personell i Afghanistan som er en del 8&F, eller i 2005 ogsEnduring Freedomkan

det ha veert vanskelig for Norge & ta pa seg enagljgave om NATO ikke har bedt om det
eksplisitt. Dermed kan forholdet ha veert slik ah d® som verdenssamfunnet mener skal ha
ledelsen i en helhetlig tilneerming, nemlig FN, lben en ressurs fra sine medlemsland. Ett av
disse medlemslandene, Norge, stiller ikke dennsuresn, fordi en annen 10, NATO, som har
patatt seg lederansvaret for sikkerhetsdimensjadkka,prioriterer denne oppgaven. Det belyser
litt av problematikken i en helhetlig tilneerminghs om den i denne studien bare tar hensyn til

noen fa av de antatt mer samarbeidsvillige aktair@rternasjonal politikk.
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9 Avslutning

9.1 Drgfting av den overordnede problemstillingen
Den overordnede problemstillingen i denne studian yaert hvordan et konsept for helhetlig

tilneerming kan pavirke den politiske styringen aatens virkemidler i Norge. For & komme
fram til en forklaring pa den problemstillingen gt jeg & bryte opp problemet ytterligere i mine
tre forskningsspagrsmal. Hensikten har veert a foekkmnseptet helhetlig tilneerming og vurdere

om den norske stat har blitt pavirket av slike lapts

Denne studien har vist at Norge har fulgt, medustttak, de anmodningene FN og NATO har
kommet med i forbindelse med bidrag fra virkemididmstand og militeermakt, i arene 2005 og
2008. Dermed kan det veere at Norge har blitt pévigw den helhetlige tilneermingen FN og
NATO har til konfliktlgsingen i Afghanistan. Men brdan kan de ha blitt pavirket? Gilje og
Grimen (1993 s. 118) sier at arsaksforklaringerfognalsforklaringer ofte ma samspille i
samfunnsvitenskapelig forskning, da de kan forkfarskjellige sider ved en og samme prosess.
Jeg vil derfor se pa hvordan disse to typene fardakan gi forskjellig dybde og bredde i
forklaringen pa hvorfor Norge fulgte, eller ikkeldte, anmodningene, og dermed et svar pa

problemstillingen.

Umiddelbart framstar tre forutsetninger for denhaliens validitet, som dermed bgr veere felles
premisser for begge forklaringstypene. Den end en d&elhetlig tilnaerming legger opp til & lgse
en kompleks situasjon ved a bruke et bredt settitkemidler, for p4 den maten a sikre at de
langt fleste faktorer som pavirker konflikten negakan stimuleres og utvikles i en positiv
retning mer eller mindre parallelt. Den andre eemtslik samordnet bruk av virkemidler bare
kan sikres om den ledes eller koordineres. Derjearedat FN og NATO har, eller i det minste

selv mener & ha, et konsept for helhetlig tilneegmiAfghanistan.

9.1.1 Hvorfor fulgte, eller fulgte ikke, Norge anmo dningene - en
arsaksforklaring

For a arsaksforklare hvorfor Norge fulgte anmodaimgfra FN og NATO i 2005 og 2008, ma
jeg finne en annen hendelse forut i tid som fdfltattden hendelsen jeg undersgker skjedde. |
tillegg kan jeg se om det er flere premisser, edbetingelser, som ma veere til stede. Det er
trolig s& enkelt at hendelsen forut i tid er anmindan fra den respektive 10. Norge stiller med
et bestemt bidrag, fordi FN eller NATO ber om dden problemet er at denne hendelsen har
vist seg & ikke vaere universell, da den ene anmgedni fra FN i 2005 ikke ble etterfulgt.
Likevel ma det veere slik at det er en sammenhenjpmeanmodning og etterlevelse av

anmodningen, ellers ville det ikke veert mulig arspen eventuell etterlevelse eller ikke. Et
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bidrag som svar p& en anmodning, forutsetter mddeasrd en anmodning. Likevel ma det vaere
noe mer til stede, i de tilfellene hvor Norge éttenmer anmodningene, som ikke var der da de
ikke gjorde som FN ba om.

En mulighet er at Norge etterkommer anmodningeN#ad O, men bare noen fra FN. Dette kan
skyldes forskjellen i medbestemmelse i beslutnagsfi, som igjen kan pavirke samholdet i
giennomfaringsfasen, som jeg papekte i kapittelsé fall vil den teorien veere styrket. Likevel
er det forhold som gjar at en slik slutning kankkes. Ikke minst det at FN hadde overfart
oppgaven om oppleering av afghanske sikkerhetsstyitkiSAF allerede i resolusjon 1386 fra
2001. Fra norsk side kunne derfor en fornyet anrimadfia FN om stgtte til opplaering sees pa
som en anmodning til ISAF og NATO, og ikke direkiteNorge. Det som kan styrke et slikt syn
er nettopp at Norge etterkom anmodningen, da demfka NATO. Men dette kan pa sin side
igjen styrke forklaringen jeg innledet dette avititmed, nemlig at Norge etterkommer alle

anmodninger fra NATO, men ikke alle fra FN.

En annen mulighet er selvsagt at Norge ikke hagrdmsede ressurser, i alle fall ikke som de
ansker a bruke til internasjonal krisehandterirtgpiemiss til er derfor at anmodningen ma veere
realistisk med tanke pa hva Norge kan og vil stiled. Den ma veere realistisk for hva Norge
agnsker a prioritere pa den type virksomhet. Foverthbidrag til en internasjonal konflikt vil
matte konkurrere med andre gode tiltak, vaere salglexing av sykehjemsplass i Norge eller
statte til hungersngd i Darfur. Dermed kan en griilnat Norge ikke stilte de bidragene de ble
anmodet om veere at dette la utenfor hva Norge néehteressurser til, i konkurranse med andre
behov den norske stat fglte ansvar for & dekkemBerer det enda to betingelser til som kan
trekkes fram, nemlig at den norske stat ma villstgite til den konflikthandteringen som pagar,
de ma ville at verdenssamfunnet skal ha suksesshikert med at de har tro pa den aktaren som

utaver krisehandteringen.

En konklusjon pa arsaksforklaringen vil derfor kanmaere at den norske stat vil falge
anmodninger fra FN og NATO om bidrag til kriseharittg. De forutsetninger som ma ligge til
grunn er at: Norge faler et ansvar overfor denell¢uO til a stille de ngdvendige ressurser, og
at anmodningen ressursmessig ligger innenfor degédéan tenke seg & bidra med. Norge
gnsker suksess for verdenssamfunnet i den akkredkn, og tror at den aktuelle 10 er den beste
til & lgse oppgaven. En slik arsakssammenheng éediafe hvorfor Norge ikke fulgte FNs
anmodning for 2005 med tanke pa opplaering av shkkestyrker, samtidig som det kan forklare
hvorfor Norge har etterkommet de gvrige anmodniegen
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9.1.2 Hvorfor fulgte, eller fulgte ikke, Norge anmo dningene - en
formalsforklaring
En formalsforklaring forklarer en aktgrs handlirepwdens hensikt, med andre ord at handlingen

forklares ut fra aktgrens gnskede effekt (Gilje &8na&n 1993 s. 113). Det er liten tvil om at den
norske stat gnsket suksess for verdenssamfunnighiaAistan allerede fgr 2005, noe de viste
ved sine relativt hgye prioriteringer av bade bidtag militeere bidrag til landet. "For & kunne gi
en formalsforklaring pa en persons handlinger méitei hva han vetog ikke minst, vi ma vite

hva han tror p&, sier Gilje og Grimen (1993 s. 114). Kanskje kdet ligge andre forhold enn

bare gnske om suksess i Afghanistan bak hva deskenstat trodde pa i 2005 og 2008, og at
denne troen endret seg mellom de to arene? Det maediggende vil i s& fall kunne veere at
regjeringsskiftet hgsten 2005 ogsa innebar et skifte i tro. Dette stgttes av Stale Ulriksen,

som sier

Mellom 1998 og 2005 ble Norges en gang sa storeagitll FNs fredsbevarende operasjoner
redusert til nesten null. Per 01.01.2006 deltar B@%ke militeere i operasjoner i utlandet, 42 av
dem i FN[-]Joperasjoner. Norge deltok riktignok i N®-operasjoner som ogsa etter hvert fikk
FN-mandat, men altsa ikke i operasjoner ledet avseN. Stoltenberg-regjeringen har lovet a

endre pa dette, iseer stille starre norske styikENtoperasjoner i Afrika. (Ulriksen 2006 s. 4)

Den offentlige diskursen i Norge har ofte fremhedette skiftet i tro, fra den borgerlige
regjeringens statte til USA, til den red - grenmgjeringens vekt pd PN de offisielle
dokumentene jeg tidligere har benyttet i studiem knan ogsa finne spor av denne politikken. |
sin redegjgrelse for Stortinget tidlig i 2005 saaaende utenriksminister Petersen blant annet:

Selv om mye er oppnadd for & bekjempe terroristusgajonen Al Qaida og det tidligere

Taliban-regimet, opererer fortsatt deler av nekeei grenseomradet mot Pakistan. Dette er en
trussel bade mot president Karzais regjering ogstadtiliseringsoppgaven NATO utfgrer. Og det
er en global trussel. Derfor er ogsa den amerikadskle operasjonen «Enduring Freedoms,

OEF, fortsatt ngdvendig.

Norge mottok for en tid siden en anmodning fra USA 4 stille norske spesialstyrker til denne
operasjonen i 2005. Regjeringen legger opp til svlse anmodningen positivt og tar sikte pa a
stille et bidrag for en periode pa inntil seks ndere Norges bidrag i OEF vil veere en oppfalging
av tilsvarende tidligere bidrag. | 2002 og 2003rbgd Norge med spesialstyrker, transport- og

jagerfly samt mineryddere. Erfaringene med bidragear gode, noe som ogsa ligger bak den

® Eksemplene er mange, men se f. eks. fglgender litlkektuelle artikler og debattinnlegg om Bondelliog USA:
http://www.aftenposten.no/meninger/debatt/articRIA54.ecehttp://intsos.no/?id=1372
http://www.changemaker.no/article/articleview/32B882/, og falgende om Stoltenbergregjeringen og FN:
http://www.rorg.no/Artikler/1275.html http://www.bistandsaktuelt.com/default.asp?ID=468&tAlle kilder
benyttet 14. mai 2009.
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fornyede henvendelsen fra USA. Etter at NATO ovet®AF-styrken i 2003, har vi prioritert &
bidra til denne. Samtidig er vi nd i en situasjaomet norsk bidrag til operasjon «Enduring

Freedom> ikke vil ga ut over var deltakelse i NAT@&perasjon. (Petersen 2005)

Dermed ga Bondevik Il-regjeringen sin fulle stgtie den amerikanskledede operasjonen
Enduring FreedomDenne stgtten endret Stoltenberg-regjeringem@allerede hgsten 2005 ga

den nye utenriksministeren fglgende redegjorel&iditinget:

Det harer likevel med til denne gjennomgangen &etstceke betydningen av at norsk militeert
engasjement i internasjonale operasjoner skal Yezamkret i FN-pakten og ha et klart FN-
mandat. Regjeringen vil i sin utenrikspolitikk yttgere vektlegge stgtte til en verdensorden
bygget pd FN-paktens premisser og den avgjgrendéeséining om at bruk av militeer makt skal

veere forankret i folkeretten.

Videre vil det veere Regjeringens hovedlinje ataméliserer var internasjonale innsats gjennom
FN og NATO. [...] For det fgrste vil var militeere isats i Afghanistan skje gjennom den NATO-

ledete stabiliseringsstyrken ISAF. Som en konse&wveih vi ved neste rotasjon avslutte var

deltakelse i den amerikansk-ledete operasjonen Utimgl Freedom” nar mandatperioden for

styrken utlgper i januar 2006. [...] For det tredjeRegjeringen opptatt av at Norge i sterkere
grad skal bidra til FN-operasjoner og da seerligrik&. Regjeringen gnsker a gjenreise Norges
troverdighet som en viktig bidragsyter til FN-leelétedsoperasjoner. Vi gnsker & styrke FNs
evne til & lede komplekse operasjoner fordi viatet mange tilfeller er FN godt egnet til & gjgre

den jobben. (Stgre 2005).

Litt av den samme forskjellen i retorikk finnesudsjettproposisjonene for henholdsvis 2005 og
2008 for utenriksdepartementets omrade. | 2005dstar

Regjeringen bygger sin utenrikspolitikk pa mennesheehov for frinet og rettferdighet, fred og
sikkerhet og demokrati og menneskerettigheter.arigt moralsk ansvar for a hjelpe mennesker
ut av ngd og fattigdom. Vart verdigrunnlag reflektei var sterke statte til FN, vart engasjement i
fredsprosesser, vart arbeid for menneskerettighetgir omfattende humanitzere innsats og var
betydelige bistand til fattige land. [...] Norsk ogrepeisk sikkerhet er fortsatt avhengig av et
naert samarbeid med USA, og NATO er den organisasjsom representerer det transatlantiske
fellesskap (St. prp. nr 1 (2004 — 2005a)).

For 2008 har ordlyden blitt en litt annen:

Hovedlinjene i regjeringens politikk bygger pa ewerk oppslutning om FN og folkeretten,
medlemskapet i NATO og E@S-avtalen og norsk inngats fattigdomsbekjempelse, mer
rettferdig fordeling og en mer demokratisk verdedsa, bade globalt og regionalt. [...] Det er i

norsk interesse at vi har en FN-ledet verdensorderfor vil Regjeringen arbeide for & styrke FN




80 Avslutning

og internasjonal rett. [...] Norsk sikkerhet trygdesst gjennom et godt internasjonalt samarbeid,
og gjennom god samhandling med vare naboland, edn@peiske og nord-amerikanske allierte.
NATO-medlemskapet er en baerebjelke i var sikkepuditkk. (St. prp. nr 1 (2007 — 2008a)).

Der hvor regjeringen for 2005 snakker om sin stestadite til FN, sier de for 2008 at de vil
styrke FN. Der hvor de for 2005 snakker om naertasbeid med USA, er det i 2008 bare snakk
om a trygge Norges sikkerhet ved vart NATO-medlespsk

En formalsforklaring p& hvorfor Norge ikke stilteessurser til oppleering av afghanske
sikkerhetsstyrker i 2005 kan derfor ha veert at derske stat den gang gnsket & styrke sitt
forhold til USA, og derfor prioriterte bidrag ttnduring Freedoniram for bidrag til opplaering

av afghanere. Formalsforklaringen pa hvorfor demske stat for gvrig har etterkommet
anmodningene fra de to IOene, kan dermed veere tatadetterleve anmodningene har

sammenfallt med norske, utenrikspolitiske interesggeprioriteter.

9.2 Konklusjon pa den overordnede problemstillingen
Denne studien har vist at en 10s helhetlig tilnaagmkan pavirke den norske stats politiske

styring, slik det kanskje bgr vaere, om man skdatél seg & veere normativ. For om ikke
medlemslandene falger opp vedtakene som er fadkem ilO de er medlem, vil verken helhetlig
tilneerming eller 10en ha noen relevans. Ergo h#liehi&ke vedtaket i seg selv noen relevans.
Men studien har ogsa vist at anmodninger fra |@er 8lorge er medlem av ikke ngdvendigvis
falges av den norske stat i alle tilfeller, da b&t ett avvik i den tidsseriestudien som ble

giennomfgart.

Dette avviket kan indikere at samholdet blant FNsllemsland var svekket, fordi avgjgrelsen
var fattet med lav grad av medbestemmelse for Notgeé Dermed en styrking av en av teoriene
som denne studien baserte seg pa, nemlig at mediesise internt i beslutningene styrker
samholdet i utfgrelsen. Likevel er det ganske sikké faktoren medbestemmelse ikke alene
pavirker utfallet. Den andre faktoren jeg sa pa fuznsiering. | dette ene tilfellet kunne den
utgjort forskjellen, da FN anmodet, men var avhgrayi bidrag fra andre aktgrer for a finansiere
innsatsen. Nemlig fra de som eventuelt skulleestidissursen. Da det ikke er FNs egen ressurs
det er snakk om, blir det den tredje faktoren jg@ga som far starst innflytelse i dette tilfellet,
nemlig at det var en ressurs FN ikke stilte sehennmatte koordinere av andre aktgrers
ressurser. | dette tilfellet aktaren NATO, som bag@05 og 2008 hadde ansvaret for ISAF, som
igjen, etter mandat fra FNs sikkerhetsrad, var gjipgaven med opplaering av afghanske
sikkerhetsstyrker. Med andre ord, en styrking awié®m om at egne ressurser er lettere a

koordinere enn andres.
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| mitt forsgk pa a arsaksforklare hvorfor Norgédtstile bidragene de gjorde, og hvorfor de ikke
etterkom anmodningen i 2005 om oppleering, kom jegnftil at det kunne veere enkelte
premisser, eller randbetingelser, som var til steddéertallet av tilfellene, men ikke for den ene
gangen. Det var i hovedsak at Norge fglte et ansvarfor FN og NATO til a stille de

ngdvendige ressurser, og at anmodningene ressuwign@snnenfor det Norge kunne tenke seg
a bidra med. Dessuten gnsket Norge suksess foenesdmfunnet i Afghanistan, og mente at
den aktuelle 10 var den beste til & lase oppgavérorfor Norge ikke stilte ressurser til

oppleering i 2005, kan dermed arsaksforklares medarahodningen & utenfor Norges

ressursmessige grunnlag.

Min formalsforklaring blir noe annerledes, da defker pa hva som kan ha veert forskjellene i de
to regjeringenes vilje. For Bondevik Il kan det Wart gnsket om a styrke samarbeidet og
neerheten til USA, som bidro til at de heller serstigker til Enduring Freedonenn til a laere
opp afghanske sikkerhetsstyrker. For Stoltenbeggerimgen kan det ha vaert deres gnske om a
styrke FN som gjorde at de bidro med denne typsuresog avstod fra & sende styrkebidrag til
den USA-leded&nduring FreedomDenne formalsforklaringen har dermed en noe resgemsd

av realpolitikk i seg, ved at den fokuserer mindéeat det vi gnsker er & skape varig fred og
demokrati i Afghanistan, men mer pa at det er eenegttig sammenheng i vart internasjonale

engasjement.

Trolig er det slik som Gilie og Grimen hevder, & t forklaringsmatene viser to sider av
samme sak. Trolig kan det vaere flere forklaringérhvorfor utfallet ble som det ble i de

tilfellene jeg har undersgkt. Det jeg likevel stifltake med er at en helhetlig tilneerming kan
pavirke de politiske styringsprosessene i NorgeastFag fremst fordi den ma kunne det, om
konseptet, vedtaket og dermed 10en selv, skal leaaes i internasjonal krisehandtering. Hvis
ikke vil helhetlig tilneerming, som tittelen antydexldri bli noe annet enn den internasjonale
krisehandteringens svar pa paskefarets universtklidet er helt tilfeldig om det virker eller

ikke. Likeledes mener jeg a ha styrket teorien dnmadbestemmelse i vedtakene gir gkt
samhold i utgvelse. Jeg hevder ogsa & ha styrkajelsen om at direkte finansiering kan lette
gjennomfgringen av en innsats, saeerlig om medbesétsen vedtaket har veert lav. Til sist vil

jeg ogsa hevde at studien har styrket teorien otetatil veere lettere for en 10 & koordinere sine

egne ressurser, fremfor en annen aktars ressorgédlketlig tilnaerming.

9.3 Forslag til videre forskning
Denne studien har som sagt over, bare styrketet@®rjeg framsatte i kapittel 2, ikke verken

falsifisert eller bevist den eventuelle kausalitetie forskjellige faktorene matte ha pa et konsept
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for helhetlig tilneerming. Heller ikke kausalitetemellom en IOs helhetlige tilnaerming og et
medlemslands pavirkelighet i sin politiske styriag bevist eller falsifisert. Forslag til videre
forskning vil derfor kunne vaere a fokusere pa @efdrskningsspgrsmalene mine, for a trenge
dypere inn i emnene, og dermed ytterligere kunmstdédke sannsynligheten for at de har en
pavirkning, eller det motsatte, falsifisere dem. flerde forslag vil veere a se naermere pa
formalsforklaringen behandlet over. | de etterfalde fire avsnittene vil jeg redergjgre noe

naermere for de fire videre forskningsforslagene.

9.3.1 10 som arena — graden av samhold
I mitt resonnement fremholdt jeg faktorene gradennedbestemmelse og finansieringsform

som viktige i forhold til hvilken grad av samholdetiemmene vil vise i gjennomfgringsfasen,
og at den siste kunne oppveie mye av ulempene sfaget var nei pa den farste. Videre
forskning her kunne ga spesifikt inn pa flere tiig for med det forsgke & finne tilfeller som
kan falsifisere denne teorien. Om de ikke finnaekfeorien veere styrket. Et annet alternativ i
denne sammenheng ville veere a finne andre faksom@r kan vaere relevante. Hvilke faktorer i

en 10s rolle som arena vil pavirke dens medlemrsanshold i gjennomfaringsfasen?

9.3.2 10 som aktgr — ressurser
Denne studien viste at det kan ha vaert en sammgmhelom at Norge ikke stilte de ressursene

FN ba om i 2005, og det at FN i dette tilfellet ékkddet over den militeere komponenten selv,
men matte koordinere NATOs militeere aktgr, ISABAlfall kan det veere en styrking av teorien
om at en aktgr star sterkere som selv har radevett en ressurs. Videre studie pa dette feltet
ville ogsa kunne veert & gjennomfare en tilfellegutivor man bade ser pa konkrete tilfeller
hvor en 10 har ressursen selv, og hvor man ikke aielr ressursen, og dermed finner eventuelle

forskjeller i utfallet av koordinering og samordgin

9.3.3 Staters etterlevelse av anmodninger fra IOer  de er medlem av
Mens jeg kun sa pa to tilfeller, i et land, i enlat tidsserie, ville det styrke en fortsatt stsdie

gyldighet betydelig om man kunne se pa dette i tldiaye tilfeller, og med flere lands
regjeringer involvert. Man kunne vurdere & se p&tmaulig like stater, som for eksempel Norge
og Sverige, men da ville trolig resultatet veere bierfgrbart til mange andre land. Riktignok
kunne en slik studie forsvares om man skal se pA®Ag EU, men mer tvilsom om studien
skal se pa FN. Men selv i EU og NATO vil det vaetia $orskjell pa medlemslandene. Det vil
derfor trolig sikre et mer gyldig resultat om maankse pa land som i stagrre grad kan

representere spennet i medlemsmassen i en organisas
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9.3.4 Nasjonale bidrag til helhetlig tiineerming —r  ealpolitikk i praksis?
Ogsa for en slik studie vil det veere naturlig da&dorskjellige tilfeller, for & undersgke om det i

hovedsak er egennyttige formalsarsaker til at s&ttier ressurser til en helhetlig tilneerming i
internasjonal krisehandtering. | dette tilfellet diet veere studiens hensikt som i starre grad
avgjar hvilke land man vil se neermere pa. Er he¢esi& avdekke en global tendens, bar utvalget
veere deretter. Likevel er det kanskje mer inneekekide & snevre hensikten inn til & gjelde for
eksempel Norden, Nord-Europa, Vesten, medlemm&tAahO eller lignende. En slik studie bar
likevel vurdere om det kan veere flere faktorer,eikdiare de realpolitiske, som spiller inn.
Problemet vil selvsagt kunne veere & skille ut dgamdige arsaken til handlingen, da det ofte vil

kunne veere en sammensatt grunn til at handlingeta®
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