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FORORD

Når jeg har blitt spurt om hvem vi har skrevet denne boken for, har jeg halvt i spøk svart at den er laget for hvem som helst som kan lese et skandinavisk språk. Dette er sant, men ikke hele sannheten.

For forfatterkollegiet har utgangspunktet vært at antologien skal være et bidrag til den norske faglitteraturen om utenriks- og sikkerhetspolitikk. Dette kommer til uttrykk i intensjonen om å levere interessante problemstillinger, presis begrepsbruk, eksplisitt teoriforankring, nye fakta og presumptivt originale analysegrep.

Samtidig har vi ønsket å kommunisere med beslutningstakere, iverksettere, studenter og andre som er interessert i tematikk i skjæringsflatene mellom utenriks-, sikkerhets- og forsvarspolitikk. Denne intensjonen kommer til uttrykk i friere fortellergrep, i fremstillingsformer som viser hvordan utenrikspolitisk forskning kan gjøres i praksis og i anbefalinger til å utforme og iverksette politikk.

Arbeidet med Utenrikspolitikk og norsk krisehåndtering startet innenfor faggruppen for utenriks- og sikkerhetspolitikk på Institutt for sosiologi og statsvitenskap ved Norges teknisk-naturvitenskapelige universitet (NTNU). Underveis har det vært verdifullt å samarbeide med forskere ved Luftkrigsskolen, Institutt for forsvarsstudier og Forsvarets stabsskole.

På universiteter og høyskoler drives som kjent forskningsbasert undervisning og veiledning. Mindre anerkjent er de faglige undringsimpulsene som går den andre veien – fra veiledningssamtaler med dyktige master- og doktorgradsstudenter til inspirasjon for og kvessing av faglærerens egen forskning. Dette kan vi kalle den «veiledningsbaserte forskningen». Sammen med den forskningsbaserte veiledningen utgjør denne tilbakeføringsmekanismen hemmeligheten bak akademiet på sitt beste. Når nysgjerrighet og talent møter erfaring og fagkunnskap, oppstår faglige synergier – og ofte også betydelig entusiasme. De fem casestudiene i boken ble unnfanget gjennom slike mekanismer.

Det er sagt at «no man is an island». I tillegg til mine medforfattere vil jeg gjerne takke følgende institusjoner og personer for å ha bidratt betydelig til å realisere prosjektet: NTNU for å innvilge forskningstermin (2012–2013) som har muliggjort sammenhengende arbeid med boken, Forsvarsdepartementet, Fulbright Foundation og Norsk faglitterær forfatter- og oversetterforening for produksjonsstøtte og forskningsstipend, professor Mitchell L. Stevens på SCANCOR ved Stanford University og professor Trond Petersen fra Department of Sociology ved University of California, Berkeley for å ha stilt kontorer og fremragende fagmiljøer til rådighet, og til slutt forlagsredaktør Dorte Østreng for et utmerket samarbeid.

Senior professor emeritus Walter Carlsnaes ved Uppsala Universitet har vært fagkonsulent for boken. Hans «peer-review» har vært svært nyttig i den avsluttende bearbeidingen av antologien. En takk rettes også til professor Laura Neack (Miami University) for innsiktsfulle kommentarer til kapitlet om utenrikspolitisk analyse.

Til slutt vil jeg takke min livsledsager Kristin for å ha bidratt til bokprosjektet på så mange måter. Boken er tilegnet Jon og Gunnar sr. – som mine nærmeste representanter for unge og eldre generasjoner av lesere.

Gunnar Fermann

Berkeley, California, juli 2013
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KAPITTEL 1

UTENRIKSPOLITIKK MELLOM BARKEN OG VEDEN1

Gunnar Fermann

Utenrikspolitikk og norsk krisehåndtering handler om politisk interessehevding i berøringsflaten mellom statens eksterne og interne omgivelser. Dette er utenrikspolitikk-feltet. Boken er lagt opp som en studie av norsk utenriks- og sikkerhetspolitikk slik disse politikkområdene fremstår i lange historiske linjer og norsk fagdebatt, i forsvarspolitikk og militær doktrineutvikling og – ikke minst – i spesifikke utenrikspolitiske beslutninger, initiativer og krisehåndteringsforløp. I forkant av dette problematiseres suverenitetsgrunnlaget for utenrikspolitikken, sentrale oppgaver i den strategiske utøvelsen av utenriks- og sikkerhetspolitikken drøftes, og det redegjøres for utenrikspolitisk analyse (UPA) som en bred innfallsport til å forklare staters beslutningsprosesser og atferd mot de globale omgivelsene. Ulike teoretiske konkretiseringer av UPA ligger til grunn for de fem casestudiene av nyere norsk utenrikspolitikk, som utgjør bokens andre del. Casestudiene omfatter en analyse av den norske håndteringen av Elektron-saken i 2005, en drøfting av Stoltenberg-regjeringens beslutninger om norske bidrag til militære utenlandsoperasjoner på 2000-tallet, en studie av nasjonale restriksjoner på bruk av kampfly i Afghanistan i 2006, kartlegging av myndighetenes legitimeringsargumentasjon for norsk deltagelse i NATOs operasjoner i Bosnia, Kosovo og Afghanistan samt en analyse av Barentssamarbeidet som kriseforebyggingstiltak i nord. Avslutningsvis heves blikket over casestudie-horisonten for å si noe overgripende om hvilke krav som kan stilles til utøvelsen av utenrikspolitikk og til hvordan utenrikspolitikk kan studeres og forskes på.

Boken kan leses på ulike måter. Den politikkinteresserte vil gjennom konkrete eksempler se hvordan norsk håndtering av utenrikspolitiske krisesituasjoner kan forstås på bakgrunn av de lange linjene og brede trendene i norsk utenriks- og sikkerhetspolitikk.2 Beslutningstakere og andre som er involverte i utformingen av norsk utenriks- og sikkerhetspolitikk, kan på sin side lese boken som en beslutnings- og iverksettingskjede. Gjennom å bruke teori og eksempler søker vi å vise hvordan norske utenriks- og sikkerhetspolitiske mål er forankret i forestillinger om hva som er politisk mulig å få til, og hva som er i norsk interesse å tilstrebe. Vi søker også å vise hvordan overordnede utenrikspolitiske målsettinger forfølges gjennom valg av virkemidler, formulering av militære doktriner og i faktisk handling.3 Endelig har vi ønsket å synliggjøre boken som forskningsprosess. Med et forskerblikk ser man den «deduktive broen»4 flere av forfatterne har forsert med utgangspunkt i det analytiske univers av begrepsdefinisjoner, klassifikasjonsapparat og tolkningsrammer (teori), via forklaringsforslag (hypoteser) til det empiriske universet av data og substansiell analyse. Innenfor denne lesemåten gis det innspill til hvordan man rent praktisk kan studere utenrikspolitiske beslutninger, atferd og legitimeringsargumentasjon.5 De tre måtene å lese boken på utfyller hverandre. For øvrig står hvert kapittel på egne bein slik at de også kan leses med utbytte frikoplet fra helheten.

Uansett lesemåte er det nyttig å ha in mente at utenrikspolitikk grunnleggende sett handler om politikk. Før vi går videre i avklaring av bokens viktigste begreper – utenrikspolitikk, sikkerhetspolitikk og krisehåndtering – skal vi rette søkelyset mot studiet av politikk mer generelt. Politikk defineres gjerne som tautrekking om fordeling av knappe goder og uønskede byrder og kamp om maktposisjoner som gir innflytelse på fordeling av goder og byrder mellom grupper. Mennesker og politisk organiserte grupper etterstreber mange ulike goder: sikkerhet og selvråderett, strategiske ressurser som vann, jord, levende ressurser, mineraler og energibærere som kan omsettes i andre goder, oppmerksomhet, tid, prestisje og ettermæle, betalingsmidler, privilegier og rettigheter, ideologisk definisjonsmakt og andre immaterielle verdier av betydning for samfunnsutviklingen, kompetanse og kunnskap, livssjanser og levekår. Politiske styringssystemer – enten de er demokratisk eller autokratisk utformet – er en interessedrevet, ideologibegrunnet, gode- og ulempefordelende mekanisme.

I studiet av politikk søker vi å forstå – presist beskrive, klassifisere, fortolke og forklare – styringssystemer, beslutningsprosesser og aktører som er involvert i vedtak om prioritering av interesser og fordeling av knappe goder. Studiet av politikk setter søkelyset på vilkårene for, innholdet i og virkningene av politiske beslutningsprosesser innenfor og på tvers av sosiale grupper og styringsnivåer. I politiske beslutningsprosesser brynes makt, interesser og virkelighetsforståelser mot hverandre. I klokt regulerte politiske systemer skjer konkurransen om styringsposisjoner og knappe goder med fredelige midler, ofte med rituell forutsigbarhet. I svakt regulerte regimer eller i politiske systemer preget av begrenset tilslutning er bruk av voldsmakt hyppigere. Dette er sentrale deler av det statsvitenskapelige kunnskaps- og forskningsfeltet enten den politiske interessehevdingen skjer mellom stater eller innenfor stater eller den involverer sammenslutninger av stater, andre globale aktører, samfunnsinstitusjoner, sivile interessegrupper, opinionsdannere eller vanlige borgere.

Utenrikspolitikk, sikkerhetspolitikk og krisehåndtering er de mest sentrale begrepene i boken. Hva legger vi innledningsvis i disse fagordene?

«Utenrikspolitikk» er statens interessehevding overfor andre stater og øvrige globale omgivelser innenfor det handlingsrommet som foreligger, og lar seg skape gjennom kreativ politisk handling. Billedlig talt kan utenrikspolitisk praksis leses som «kunsten å styre statsskuta til innbyggernes beste» (Knutsen og Neumann 2002: 9) uten at vi dermed må anta at det er full klarhet i eller enighet om hva «innbyggernes beste» til enhver tid måtte være. I en politisk verden preget av konkurranse om knappe goder vil også forestillinger om hva som er «innbyggernes beste»,6 være preget av sammensetningen av interesser og den maktbalansen som råder innenfor den dominerende innenrikspolitiske koalisjon som legger grunnlaget for statens utenrikspolitiske linje (Moravcsik 1993: 9–15; Hill 1996: 5–11).7

«Sikkerhetspolitikk» er en del av den bredere utenrikspolitikken og er innrettet mot å forebygge, begrense og håndtere trusler mot rikets territorielle sikkerhet og politiske uavhengighet – altså sikre statens eksistens og ivareta statens politiske handlefrihet. Om man velger å legge mer i begrepet sikkerhetspolitikk enn disse grunnleggende hensynene, vil utenrikspolitikk og sikkerhetspolitikk gravitere mot full overlapp. I kapittel 5 uttrykker Torbjørn L. Knutsen denne bevegelsen mot utenrikspolitisk og sikkerhetspolitisk konvergens slik:

[Det utvidede sikkerhetsbegrep] tok ikke utgangspunkt i forestillingen om trussel eller fare, men la vekt på risiko og sårbarhet. Sikkerhetspolitikk ble nå tøyd til å bli kunsten å takle internasjonale endringer på en måte som ivaretar nasjonens handlefrihet, som garanterer den territorielle integritet, bevarer den politiske selvråderett, ivaretar levemåte og nasjonal identitet (Knutsen 2013).

Av slike årsaker vil utenrikspolitikk og sikkerhetspolitikk brukes som ganske synonyme begreper i denne boken: sikkerhetspolitikk som en tyngdepunktspresisering av den bredere utenrikspolitikken.

Utenriks- og sikkerhetspolitikken utfordres i krisesituasjoner. I krisehåndteringslitteraturen er «krise» forstått som en uventet trussel mot statens sentrale verdier, interesser eller målsettinger, som må håndteres under tidspress, betydelig usikkerhet og med potensielt stor fallhøyde (Seeger, Sellow og Ulmer 1998). Med «fallhøyde» menes ifølge Michael Brecher (1993), Ned Lebow (1981) og Snyder og Diesing (1977) beslutningstakernes forståelse av at det foreligger en reell mulighet for å bli utsatt for tap av omdømme og kontroll over ressurser, å bli involvert i «voldsbruk» og «militære fiendtligheter» med andre stater dersom krisehåndteringsforløpet kommer ut av kontroll eller staten gjør seg selv til gissel for frykten for opptrapping og straks gir etter for press. I en populær forståelse av krisebegrepet, som har opprinnelse i den amerikanske presidenten John F. Kennedys forkjærte utlegning av det kinesiske ordet for krise («weiji») som «fare og mulighet»,8 etableres et tosidig krisebegrep: Kriser har ikke bare en nedside (fare), men potensielt også en oppside (mulighet). Selv om krisebegrepets kinesiskspråklige betydning har vært feilaktig fremstilt, gir det i vår studie likevel god mening å tenke i spenningsfeltet mellom «fare og mulighet».9

Krisehåndteringens farer og muligheter vil man kunne finne igjen i flere av bokens casestudier. Da Norge ble forespurt av den amerikanske regjeringen om å delta med militære styrker i Afghanistan, lå det i dette en åpenbar fare for militære tap. Det forelå også en risiko for at Norge ville tiltrekke seg oppmerksomhet fra grupperinger som ville gjøre norsk territorium til mål for væpnede aksjoner. Imidlertid ga militær deltagelse i Afghanistan Norge også en mulighet til å demonstrere solidaritet med USA og andre NATO-allierte på en måte som muligens kan omsettes i sikkerhetspolitiske gjenytelser på et senere tidspunkt.10 Da det russiske fiskefartøyet Elektrons kaptein la på flukt mot russisk territorialfarvann med to norske fiskeriinspektører om bord, var faren til stede for at den norske forfølgelsen av skipet kunne utarte til en konfrontasjon mellom norske og russiske myndigheter i Barentshavet. Men episoden åpnet også for at det norske fiskevernregimet rundt Svalbard ville kunne komme styrket ut om man spilte kortene godt på norsk side.11

Da man legitimerte norsk deltagelse i flernasjonale militære operasjoner i Bosnia, Kosovo og Afghanistan på 1990- og 2000-tallet, balanserte norske argumenter for å rettferdiggjøre operasjonen på en knivsegg mellom reelle motiver og stedfortredende argumenter. Dette er politisk krevende, men like fullt en integrert del av politisk kommunikasjon, nettopp fordi det å utvikle og kommunisere legitimeringsargumentasjon rettet mot Stortinget og egen befolkning gir norske myndigheter en mulighet til å bygge sterkere oppslutning om risikabel deltagelse i militære utenlandsoperasjoner.12 Politisk risiko var også en del av vurderingen da den norske regjeringen tok initiativ til å etablere et grenseoverskridende samarbeid i nord som også skulle inkludere Russland (Barentssamarbeidet fra 1993). Men initiativet representerte også en mulighet for at investeringer i utvikling av tettere og bredere relasjoner med Russland (sammen med andre nordiske land) ville kunne dempe spenningene og spre risikoen. Etter den kalde krigen kunne ikke Norge lenger ta amerikansk støtte i nord for gitt, særlig ikke om det dreide seg om konflikter med Russland om kontroll over naturressurser.13

Hovedbudskapet fra eksemplene ovenfor er at en dyktig håndtert krise potensielt kan snus fra trussel til en utenrikspolitisk gevinstmulighet. Barentssamarbeidet illustrerer dessuten et annet poeng som fyller ut vår forståelse av veien fra utenrikspolitisk intensjon og tiltak til krisehåndteringsutfall: Ikke bare er det et åpent empirisk spørsmål om et krisehåndteringsutfall netto går i pluss eller i minus for den enkelte staten og for de samhandlende statene sett under ett. Forut for selve krisehåndteringsprosessen – som handler om at partene hevder egne interesser gjennom opp- og nedtrappende virkemiddelbruk i stadig fare for å miste kontroll over kriseforløpet (Fermann 1988) – vil den kloke utenriksledelsen dessuten vurdere potensielle trusler og utvikling av tiltak for å forebygge slike trusler. I den norske barentspolitikken dreier det seg om forutgående risikohåndtering snarere enn fortløpende krisehåndtering. Oppbyggingen av de grenseoverskridende barentsinstitusjonene på norsk initiativ kan nettopp leses som et tiltak for å forebygge kriser vis-à-vis Russland. Dette er et sikkerhetspolitisk motiv. At det også var motiver av økonomisk art, har engasjert mange aktører på flere nivåer og bidratt til å gjøre Barentssamarbeidet til en hjørnestein i norsk nordområdepolitikk. Dette er i neste omgang egnet til å vise at tunge utenrikspolitiske initiativer og strategivalg ofte trenger mer enn ett argument og ett motiv i ryggen for å realiseres, fordi ulike interessegrupper slutter seg til politikken av til dels svært ulike årsaker. En «omforent utenrikspolitikk» kan være tuftet på et sett av temmelig sammensatte premisser. Gruppe Bs hovedmotiv for å støtte en utenrikspolitisk beslutning kan være bare ett av flere stedfortredende argumenter gruppe A benytter i arbeidet for å bygge en vinnende politisk koalisjon for denne beslutningen. Dette bidrar til å forklare hvorfor norske myndigheters argumentasjon for norsk deltagelse i flernasjonale militære operasjoner i Bosnia, Kosovo og Afghanistan hver for seg var basert på et bredt knippe argumenter.14 At dette helgarderende argumentasjonsmønsteret hadde et tyngdepunkt som varierte med operasjonsområde, tyder – ikke overraskende – på at også egenskaper ved konfliktsituasjonen og internasjonale maktforhold og interessekonstellasjoner påvirket innholdet i den politiske kommunikasjonen før og etter beslutningene om norsk deltagelse i militære utenlandsoperasjoner. I det analytisk orienterte kapittel 4 skal vi redegjøre nærmere for de fruktbare skillene som kan gjøres (i) mellom «utside-inn»- og «innside-ut»-forklaringer av utenrikspolitiske fenomener, (ii) mellom muliggjørende og motiverende betingelser for kreativ politisk handling og (iii) mellom reelle motiver for handling på den ene siden og stedfortredende (vikarierende) argumenter for konkrete utenrikspolitiske beslutninger og handlinger eller unnlatelseshandlinger på den andre siden.

Endelig er eksemplene ovenfor egnet til å antyde at utformingen av utenrikspolitikken skjer i spenningsfeltet mellom statens globale og innenrikspolitiske omgivelser. I denne forstand opererer utenrikspolitiske beslutningstakere mellom barken og veden. Det er lesningen og konstruksjonen av statens eksterne og interne omgivelser som langt på vei avgjør omfanget av og innholdet i det utenrikspolitiske handlingsrommet. Den kreative utenrikspolitiske handlingen unnfanges «på marginen» av hva eksterne og interne rammebetingelser tillater (Stein 2013).

Slik begrepet brukes i denne boken, er utenrikspolitikk en aktivitet primært forbeholdt suverene stater. I neste kapittel skal vi se nærmere på staters interne og eksterne kilder til suverenitet (selvråderett) generelt og den historiske utviklingen av norsk selvråderett og utenrikspolitisk handlingsrom spesielt.
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DEL I

PERSPEKTIVER OG POLITIKK


KAPITTEL 2

INTERN OG EKSTERN SUVERENITET SOM GRUNNLAG FOR UTENRIKSPOLITIKKEN. NORSK SELVRÅDERETT I FILOSOFISK OG HISTORISK PERSPEKTIV15

Gunnar Fermann

Utenrikspolitikk er statens prerogativ (det vil si særrett) og ansvarsområde. Definisjonen av utenriks- og sikkerhetspolitikk i foregående kapittel forutsetter at det finnes en levedyktig stat med intern og ekstern selvråderett (suverenitet) og et minimum av utenrikspolitisk handlingsrom.16 Dermed er det nødvendig å avklare hva en stat er utover at staten i flere århundrer har fremstått som det best organiserte styringssystemet i store, komplekse samfunn og i global politikk. Dette er utgangspunktet for en politisk-filosofisk og historisk informert undersøkelse av forholdet mellom suverenitet og utenrikspolitikk – og skal spisses ytterligere: Hva kjennetegner en suveren stat med et reelt utenrikspolitisk handlingsrom?17 Når kan vi med rimelighet tale om Norge som en suveren statsdannelse med evne til å føre egen utenrikspolitikk? Hvordan kan norsk deltagelse i internasjonale organisasjoner og avtaler med EU tenkes å påvirke norsk selvråderett og utenrikspolitisk handlefrihet? Disse grunnleggende spørsmålene skal belyses i dette kapitlet før vi gir oss i kast med utenrikspolitisk analyse som verktøy for å studere utenrikspolitikk på systematisk vis og den mer spesifikke norske håndteringen av et knippe utenriks- og sikkerhetspolitiske utfordringer.

UTENRIKSPOLITIKK SOM STATENS PREROGATIV

Hva som kjennetegner en suveren stat, er et definisjonsspørsmål, mens utvikling av norsk suverenitet er et empirisk spørsmål som skal belyses når vi har avklart hva som ligger i stats- og suverenitetsbegrepene. Det er nyttig å ha in mente når vi bruker begreper som «stat» og «statssuverenitet» (selvråderett, politisk uavhengighet) at det substansielle innholdet i disse ordene varierer mye i tid og rom:18 Den norske staten på 1000-tallet deler definitoriske kjennetegn med den norske staten på 2000-tallet, men forskjeller i styringsverktøy, legitimering, utbredelse, grensekontroll og konsolidering av statens makt er også slående. På politiske kart over verden og på FNs medlemsliste fremstår USA, Norge og Somalia som likeartede aktører i det globale rommet (internasjonalt anerkjente statsdannelser). På et høyt nok begrepsmessig abstraksjonsnivå er de like. Går man bak begrepsdefinisjoner, juridiske formalia og kartografiske forenklinger og ned noen abstraksjonsnivåer, trer de kvantitative og kvalitative forskjellene mellom stater tydeligere frem: USA er en suveren stat og stormakt med betydelig utenrikspolitisk handlefrihet, Norge er en presumptivt suveren småstat med begrenset utenrikspolitisk handlefrihet; og Somalia er en i navnet suveren stat som i realiteten har opphørt å fungere som sådan etter tiår med borgerkrig og innblanding utenifra.

Selv om det er mange andre organiserte grupper både innenfor og utenfor staten som deltar i organisert politisk interessehevding, er det fortsatt gode grunner til å behandle staten som en primær enhet i studiet av politikk og internasjonal politikk (Simmons 2003; Skocpol 1985; Evans 1985; Waltz 1979): Staten som politisk form er unik fordi den idealtypisk har et «monopol på legitim bruk av fysisk makt innenfor et avgrenset territorium» (Weber 1920/1995).19 Maktmonopol innebærer at det etableres stabile hierarkier, styringsinstitusjoner og reguleringer. Om dette er «forskalingen» i staten som kompleks politisk enhet, er forekomsten av kollektive selvforståelser (identitet), delte verdier og sosial kapital (sivile nettverk, tillit) «limet» i det samfunnet styringsverket (staten) dominerer eller representerer (Ferragina 2012; Putnam 2007, 2000; Coleman 1990; Bordieu 1986). Vi behøver ikke forutsette at ingrediensene i denne samfunnsmørtelen er stabile. Det er også lite trolig at enhver sammensetning av identitet, verdier og tillitsforhold i samfunnet gir staten like stor utenrikspolitisk handlefrihet og slagkraft (Johansen 2011; Ohstrom og Ahn 2009). Om den interne, samfunnsmessige oppslutningen om staten forvitrer, vil staten som representativ institusjon over tid gå til grunne, miste maktmonopolet eller måtte basere sin internt rettede maktutøvelse på illegitim maktbruk. Det er vanskelig å se for seg at en svekkelse av statens forankring i samfunnet ikke skal få negative utenrikspolitiske konsekvenser over tid. Grunnen er at i utenrikspolitikken har staten til enhver tid to omgivelser å forholde seg til: de interne omgivelsene i form av samfunnet staten springer ut av, og de eksterne omgivelsene slik de kommer til uttrykk i makt- og interesseforhold i det mellomstatlige systemet, den globale økonomiske arbeidsdelingen (den internasjonale politiske økonomien) og i ansatsene til en internasjonal rettsorden og internasjonale reguleringer (Moravcsik 1993; Putnam 1988).20

STATENS INTERNE KILDER TIL AUTORITET OG LEGITIMT MAKTMONOPOL

Statens evne til å føre en selvstendig utenrikspolitikk overfor andre stater påvirkes i høy grad av styrker og svakheter ved statens interne autoritetsgrunnlag og legitimitet. Vi skal derfor se nærmere på hva slags autoritet staten kan bygge styringsretten på, og hvordan moderne staters maktmonopol kan begrunnes i politisk filosofi.

Basert på studier av historiske og samtidige statsdannelser foreslo Max Weber (1864–1920) tre kilder til statens legitime utøvelse av maktbruk i samfunnet: Det interne maktmonopolets legitimitet kan være tuftet på tradisjonell, karismatisk eller legalrasjonell autoritet. Eksempler på kilder til tradisjonell autoritet er religion, sedvane og arvede posisjoner. Karismatisk autoritet er summen av lederskapets personlige egenskaper og overbevisningskraft. I en moderne legalrasjonell autoritet er det rettsstaten – den lovregulerte maktutøvelsen og klare separasjon av den lovgivende, utøvende og dømmende makten – som er selve kjernen (Weber 1920/1995).

Autoritetsgrunnlaget for legitim maktutøvelse kan variere over tid og mellom stater. Den ene kilden til autoritet utelukker ikke at det også trekkes på andre autoritetskilder innenfor én og samme stat. En karismatisk leder kan styrke maktutøvelsens legitimitet som for øvrig kan være basert på rettsstatsprinsipper og demokratisk bekreftelse i valg (legalrasjonell autoritet). Dermed kan enhver stat beskrives ut ifra graden av legitim intern maktutøvelse, men også med utgangspunkt i sammensetningen av det autoritetsgrunnlaget for legitim maktutøvelse som faktisk eksisterer. Endelig kan stater klassifiseres i henhold til hvor absolutt monopolet for legitim maktutøvelse faktisk er. Stater som sliter med en stor svart økonomi (for eksempel Italia og Hellas), og som ikke makter å kontrollere og bekjempe godt organisert kriminalitet (for eksempel Mexico), innfrir åpenbart ikke Webers idealtypiske krav til suveren stat fullt ut.

Politisk filosofi handler mer enn noe annet om hvordan statens maktutøvelse i samfunnet kan begrunnes. Det politiske autoritetsgrunnlaget for moderne demokratiske stater ble i stor grad utviklet under opplysningstiden. På 1600–1700-tallet utfordret opplysningsfilosofer det tradisjonelle autoritetsgrunnlaget for enevoldsmonarkiets politiske legitimitet. Dette må ikke minst ses på bakgrunn av datidens turbulente politiske utvikling i England og Frankrike. I deler av 1600-tallet var England rammet av borgerkrig og utsatt for innblanding fra andre stater (Frankrike og Nederland) og pavekirken. Samfunnet var splittet langs dynastiske, religiøse og sosiale skillelinjer (Ohlmeyer 1998). Borgerkrigen som ble utkjempet – i tre bølger fra 1642 – ble av filosofen Thomas Hobbes (1588–1679) beskrevet som «Warre», en anarkisk naturtilstand der livet er «ensomt, fattig, brutalt og kort» (Hobbes 1651/1973: 104).

Borgerkrig er et overtydelig uttrykk for at statens autoritetsgrunnlag er brutt sammen. Borgerkrig er et prekært innenrikspolitisk sikkerhetsproblem, en sosial katastrofe og en trussel mot statens overlevelse også i det mellomstatlige systemet. I det revolusjonære England trengtes et nytt grunnlag for statsmaktens legitimitet til erstatning for de tradisjonelle kildene til autoritet som hadde forvitret forut for og under borgerkrigen. Dette nye grunnlaget søkte Thomas Hobbes i en sosial kontraktsteori som forankrer regjeringens styringslegitimitet i hva staten kan levere av orden og stabilitet til samfunnet. Hobbes’ politiske filosofi er ikke lagt opp som en argumentasjonskjede for en rettsstat eller et demokratisk styresett. Hobbes argumenterer derimot for en «absolutt og udelelig» statsmakt, fortrinnsvis ledet av en eneveldig monark som er i stand til å forhindre at samfunnet bryter sammen i et anarki preget av «alles kamp mot alle» (ibid.). Hobbes foretrekker et diktatur fremfor et samfunn i oppløsning og i strid med seg selv. Det nye hos Hobbes er at autoritetsgrunnlaget for et eneveldig monarki ikke lenger kommer fra gud, men fra den samfunnsnytten regenten kan levere i form av frihet fra innenlandsk anarki. Med Hobbes sosiale kontraktteori er maktutøvelsens autoritetsgrunnlag flyttet fra det hinsidige og fortidige til det dennesidige og nåtidige.

For Hobbes er altså samfunnspakten en avtale der borgerne som undersåtter overdrar til regenten å beskytte deres rett til liv og til orden. Allerede med Hobbes ser vi konturene av et moderne grunnlag for statens monopol på legitim utøvelse av makt innenfor et avgrenset territorium. Mer progressive opplysningsfilosofer skulle snart legge mer i samfunnspakten enn Hobbes, som primært var opptatt av å styrke statens legitimitet som anarkimotvirkende institusjon. For hva om et despotisk styre, gjennom vilkårlig maktbruk selv skulle komme til å bli en trussel mot samfunnsordenen?

For den engelske filosofen John Locke (1632–1704) var ikke dette bare et akademisk spørsmål: Stuartenes styre i England fra 1660 til 168821 stimulerte den protestantiske politiske opposisjonen til å samles om å styrte et regime som ble mistenkt for ha katolske lojaliteter. Opposisjonelle politiske filosofer utviklet en moderne rettferdiggjøringsargumentasjon som åpnet for andre løsninger enn det som for Hobbes fremsto som et valg mellom pest (anarki) og kolera (diktatur). John Locke og andre progressive opplysningsfilosofer ga svar i fire akter:

For det første understreket Locke at regentens rett til å styre er delegert fra «folket». Dette er folkesuverenitetsprinsippet, forestillingen om at all legitim utøvelse av statsmakt utgår fra «folket», smalere eller bredere forstått (Locke 1688/1989). Dette moderne, rasjonelle autoritetsgrunnlaget for statlig myndighetsutøvelse står i direkte konflikt med det tradisjonelle fyrstesuverenitetsprinsippet. Fyrstesuverenitetsprinsippet skal mest selvsikkert ha blitt formulert av den franske kongeslekten (bourbonerne) ved Ludvig XIV nesten hundre år før den franske revolusjon brøt ut i 1789: «Jeg er konge av guds nåde» og «Staten, det er jeg». I 1792 ble Frankrike erklært som republikk av et fremvoksende revolusjonært borgerskap («folket») som ikke lenger lot seg kontrollere av kongehus, kirke og adel. I 1793 ble opplysningsfilosofen Jean-Jacques Rousseaus formulering av folkesuverenitet – «kongen er ansvarlig for folket, ikke for Gud!» (1762/1975) – demonstrert på det mest dramatiske da Ludvig XVI ble henrettet i giljotinen til franske rojalisters forferdelse og til skrekk og advarsel for europeiske kongehus tuftet på et hovedsakelig tradisjonelt legitimeringsgrunnlag. Siden middelalderen hadde stenderforsamlinger,22 supplikker (klage- eller bønneskrift) og andre kanaler for institusjonalisert tilbakemelding fra undersåtter til regent vært i funksjon i flere europeiske fyrstedømmer. I Frankrike ble den første stenderforsamlingen etablert i 1303, men ble ikke holdt i hevd under enevoldstiden. Uten slike politiske sikkerhetsventiler maktet ikke monarkiet å tilpasse seg et samfunn i rask sosial forandring.23

I prinsippet om folkesuverenitet leverte Locke, Rousseau og andre politiske filosofer ideologiske begrunnelser for slike radikale brudd: I et samfunn i rask sosial endring, må regenten tilpasse seg, abdisere eller risikere å bli fjernet med makt. Når folkesuverenitetsprinsippet får politisk gjennomslag, er statens politiske ledelse med ett omgjort fra ubestridte herskere til å bli tjenere av folkeviljen. Folket er ikke lenger ydmyke undersåtter, men myndiggjorte borgere. Hvilke styringssystemer dette åpner for, vil avhenge av hva man mer presist velger å regne som «folket», og hvilke mekanismer som legges til grunn for å tolke eller måle folkeviljen.24

For det andre distanserer Locke seg klart fra Hobbes’ forsvar for den eneveldige statslederen: Opprør mot statsmakten er legitimt om regentens maktutøvelse er vilkårlig og i konflikt med folkets rettigheter slik de er nedfelt i en grunnlov tuftet på en liberal forståelse av folkesuverenitetsprinsippet. Lockes Two Treatises of Government (1688/1989) fremstår som en forsvarstale for den engelske revolusjonen i 1688–1689, som ledet til at kong James II måtte abdisere for en politisk opposisjon som ønsket å styrke parlamentets makt på bekostning av kongemakten og sikre et ugjenkallelig brudd med katolisismen. De nye regentene – William av Orange og Mary Stuart – måtte akseptere at betingelsene for eneveldig monarki i England ikke var til stede. Med «The Bill of Rights» fra 1689 ble det lagt et grunnlag for et konstitusjonelt, parlamentarisk monarki i England. Dette var en institusjonalisering av folkesuverenitetsprinsippet og skulle inspirere statsforfatningene i De forente stater, Frankrike og i Norge. I den norske Grunnloven § 49 fra 1814 heter det da også at «Folket udøver den lovgivende Magt ved Storthinget».

For det tredje legger Locke til grunn et liberalt menneskesyn som tillegger mennesket fornuft og moralske egenskaper som gjør individet til et forsvarlig ankerfeste for politiske og økonomiske rettigheter. Regenten skal ikke bare sikre folkets «liv» og «helse». Statens leder skal også respektere og ivareta borgernes «frihet» og «eiendeler». Regentens plikter overfor borgerne er altså ikke begrenset til å oppheve anarkiet innenfor staten og flytte det ut i den mellomstatlige sfæren. Regenten plikter også å respektere og forsvare folkets lovfestede politiske og økonomiske rettigheter.25 Med dette gjør Locke seg til forkjemper for rettsstaten som legitimitetsmålestokk for statens monopol på maktøvelse. Folkesuvereniteten kan bare komme til uttrykk om statens maktutøvelse er lovregulert og grensesatt. Spørsmålet er likevel om grunnlover som stadfester folkesuverenitetsprinsippet, og lovverk som gjenspeiler borgernes politiske friheter og økonomiske rettigheter, er tilstrekkelig for å realisere rettsstaten som et moderne autoritetsgrunnlag for statens monopol på legitim maktbruk.

For det fjerde og siste understreket den franske filosofen Charles de Montesquieu (1689–1755) at intensjonene i et grunnlovfestet folkesuverenitetsprinsipp og et rettighetsbekreftende lovverk ikke kan ivaretas om statens utøvende, lovgivende og dømmende maktinstitusjoner er samlet på én hånd. Om regenten og det politiske nettverket hans kontrollerer regjeringen, parlamentet og domstolene, er veien kort til vilkårlig maktbruk og de facto diktatur. Statens maktutøvelse må derfor holdes i tømme ved at den utøvende, lovgivende og dømmende makten separeres på en slik måte at det opprettes en institusjonell maktbalanse innenfor staten som forhindrer utviklingen av en despotisk stat som setter folkesuverenitet og rettssikkerhet ut av spill (Montesquieu 1748/1949).26 Dette maktfordelingsprinsippet står i direkte opposisjon til Hobbes’ syn på at statsmakten – også innenfor rammen av et folkesuverenitetsprinsipp – skal være absolutt og udelelig. For Montesquieu er en rettsstat med grunnlovfestet folkesuverenitet, lovfestede politiske og økonomiske rettigheter og separasjon av statens utøvende, lovgivende og dømmende makt nødvendige betingelser for at rettssikkerhet og folkesuverenitet skal komme til uttrykk i praktisk, statlig maktutøvelse.

STATENS POLITISKE UAVHENGIGHET I DET GLOBALE ROMMET

Ovenfor har vi beskrevet utviklingen i det interne autoritetsgrunnlaget for statens monopol på legitim utøvelse av makt i samfunnet. Intern suverenitet handler om grunnlaget for statens maktutøvelse og selvråderett innenfor et regulert og hierarkisk strukturert samfunn med relativt klare over- og underordningsforhold. Om statens maktutøvelse er basert på et autoritetsgrunnlag som er bredt akseptert, er staten suveren i intern forstand. Dette er en nødvendig, men ikke tilstrekkelig betingelse for at staten skal være i stand til å føre en selvstendig utenrikspolitikk. I tillegg til intern selvråderett må staten dessuten ha ekstern suverenitet, som handler om statens politiske uavhengighet overfor andre stater. Hvilke krav stilles til en politisk organisert enhet for at den skal anerkjennes som et selvstendig og prinsipielt sett likeverdig juridisk subjekt (en stat) med et minstemål av selvråderett innenfor det langt mer uregulerte (anarkiske) internasjonale statssystemet? Sagt på annen måte: Hva kreves for at en politisk enhet skal kvalifisere som utøver av utenrikspolitikk i så vel gavnet som i navnet?

Svaret på spørsmålet er ikke helt entydig eller hogget i stein, men er snarere en løpende juridisk og politisk-filosofisk debatt som har problemstillinger, posisjoner og argumenter som blir for omfattende å ta opp her.27 Det er likevel langt på vei enighet i folkerettslitteraturen om de vilkårene som legges til grunn i Montevideo-konvensjonen (1933) for å kvalifisere for statssuverenitet i det internasjonale statssystemet (Shaw 2003): En politisk enhet er en suveren stat om den (i) har en permanent og bærekraftig befolkning, (ii) kontrollerer et avgrenset territorium, (iii) har én regjering og statsadministrative institusjoner i stand til å håndheve en rettsorden og (iv) er i stand til å opprettholde relasjoner med andre internasjonale juridiske subjekter (stater).28 Den ultimate formelle og politiske anerkjennelsen av en politisk enhet som suveren stat strømmer i dag fra et vedtak i De forente nasjoners (FN) generalforsamling, på Sikkerhetsrådets anbefaling.29 I dette ligger det ikke bare at den internasjonale anerkjennelsen av statssuverenitet er bredt fundert, men også at en realpolitisk sett nødvendig tilslutning fra stormakter er på plass. På norsk side er suverenitetsaspirasjonen klarest uttrykt i Grunnloven § 1, slik den ble reformulert etter oppløsningen av den svensk-norske unionen i 1905: «Kongeriget Norge er et frit, selvstændigt, udeleligt og uafhændeligt Rige.»

Med status som politisk uavhengig stat og internasjonalt rettssubjekt følger rettigheter innenfor statssystemet:

Externally, the sovereign [state] is free and independent, equal to other sovereigns. A state is master of its destiny and decides about peace and war. It sends and receives diplomatic agents, enters in contracts, treaties and participates in international conferences on an equal footing with other states irrespective of its size, population or power (Shaw 2003: 178).

Disse rettighetene blir til plikter straks den suverene staten forholder seg til andre stater med tilsvarende rettigheter. Utover dette gjensidighetsprinsippet er den suverene statens handlefrihet i det internasjonale rommet begrenset av flere folkerettslige forhold:

Statens suverenitetsutøvelse på den internasjonale arenaen er normativt avgrenset av at retten til å bruke væpnet makt mot andre stater er forbeholdt individuelt og kollektivt selvforsvar.30 Det å kriminalisere grenseoverskridende angrepskrig må forstås på bakgrunn av kostnadene og de menneskelige lidelsene knyttet til moderne krigføring generelt og første og andre verdenskrig i særdeleshet.

Den suverene staten er i utgangspunktet beskyttet mot innblanding i indre anliggender fra andre stater eller sammenslutninger av stater i henhold til ikke-innblandingsprinsippet slik det er nedfelt i FN-paktens artikkel 2 punkt 7. Uenighet om internt styresett, lovgivning, religionspolitikk, språk- og kulturpolitikk er eksempler på indre anliggender som bare helt unntaksvis kan brukes som en folkerettslig gyldig begrunnelse for å intervenere i en annen stat. Bakgrunnen for dette juridiske vernet mot ekstern innblanding er ønsket om å høyne terskelen mot at mellomstatlig konflikt skal slå ut i krigshandlinger. Det finnes likevel to unntak fra ikkeinnblandingsprinsippet, som også er drevet frem med begrunnelser om å begrense forekomsten av ekstrem utøvelse av voldsmakt fra statens side utenfor eller innenfor statens grenser:

For det første kan FNs sikkerhetsråd beslutte at en stat som utgjør en trussel mot den internasjonale freden, ikke lenger nyter godt av folkerettens juridiske beskyttelse mot intervensjon. Dette er en sikkerhetsventil og en viktig del av FNs globale kollektive sikkerhetssystem som kan aktiveres når de fem vetomaktene i Sikkerhetsrådet måtte være enige om det (Fermann 1994).31

For det andre er den suverene statens beskyttelse mot ekstern innblanding i stigende grad også gjort betinget av at staten forvalter den interne suvereniteten på en forsvarlig måte. Ikke-innblandingsprinsippet er utfordret av en norm båret frem på borgerkrigsbølgen som slo innover flere land etter den kalde krigen: «Responsibility to Protect» (R2P) er nedfelt i flere FN-dokumenter siden 2005 og gjør statens eksterne suverenitetsbeskyttelse (ikke-innblandingsprinsippet) betinget av at staten makter å beskytte egen befolkning mot «folkemord, krigsforbrytelser, etnisk rensing og forbrytelser mot menneskeheten» (Responsibility to Protect 2005). Ved at man kopler beskyttelsen mot innblanding i indre anliggender til forsvarlig forvaltning av intern selvråderett, er R2P-normen en terskel mot å gjøre sivilbefolkningen til primære krigsmål i borgerkrigskonflikter. Normen kan også leses som en videreføring av opplysningsfilosofenes prosjekt for å modernisere, demokratisere og humanisere grunnlaget for statens monopol på legitim maktbruk i samfunnet. Fremtiden for R2P-normen som universelt prinsipp er imidlertid høyst usikker ettersom sikkerhetsrådsmedlemmene Kina og Russland i stigende utstrekning blokkerer FN-vedtak om intervensjon på dette grunnlaget.

Muligheten for et vestlig politisk hegemoni i internasjonal politikk basert på opplysningstidens politisk-filosofiske tanker er blitt mindre. Det må sies å være et politisk svakhetstegn snarere enn et uttrykk for vestmaktenes styrke at USA og andre toneangivende NATO-land (Storbritannia og Frankrike) i stigende grad må omgå FNs sikkerhetsråd når R2P-normen skal brukes til å legitimere vestlig intervensjon i andre stater.32

Dette er egnet til å illustrere det allmenne poenget at statens handlefrihet og suverenitetshevdelse i de globale omgivelsene er grunnleggende begrenset av internasjonale interessekonstellasjoner og maktforhold. Grunnen er at man i statssystemet (internasjonal politikk) mangler den ordensmakten som kreves for at lover og normer konsekvent skal overholdes. Innenfor folkeretten fremstilles statene som likeverdige enheter som handler i overensstemmelse med atferdsregulerende normer. Dette er den liberale – eller utopiske – forestillingen om det internasjonale samfunnet. I en realpolitisk beskrivelse av internasjonal politikk står normer svakt i møte med statens muligheter (makt) og selvsentrerte tilskyndelser (egeninteresser, motiver) nettopp fordi den kollektive håndhevingsmyndigheten er svak, situasjonsbetinget eller helt fraværende. Dette er forestillingen om anarki – samhandling som den uregulerte maktkampen i det globale rommet. Her er det statens relative evne og vilje til å utøve makt som avgjør den utenrikspolitiske handlefriheten, og statens interesseforståelse som avgjør hva den utenrikspolitiske handlefriheten skal brukes til. Det finnes et hierarki i det mellomstatlige systemets anarkiske struktur – det er den ujevne maktfordelingen mellom juridisk sett likeartede suverene stater. I internasjonal politikk er derfor noen stater «likere enn andre». Dette gjør at stormakter kan føre en proaktiv utenrikspolitikk, og at småstater langt på vei er begrenset til å føre tilpasningspolitikk mot de eksterne omgivelsene. Eller som Thukydids formulerte denne realpolitiske barnelærdommen for 2 500 år siden i da han nøtteskallformulerte en innsikt fra peloponneserkrigen mellom Athen og Sparta i den greske antikken: «Den sterke gjør som han makter, den svake lider det han må» (1972: 406).

NORSK SELVRÅDERETT – NÅR OG I HVILKEN FORSTAND?

I studiet av politikk handler intern suverenitet om statens selvråderett i innenrikspolitiske spørsmål og ekstern suverenitet om statens prinsipielle politiske uavhengighet i utenrikspolitiske spørsmål. Førstnevnte er over tid en nødvendig – men ikke tilstrekkelig – betingelse for sistnevnte: I tillegg til intern selvråderett er statens eksterne selvråderett dessuten avhengig av internasjonal anerkjennelse om staten skal kvalifisere som en fullverdig utøver av utenrikspolitikk mot de globale omgivelsene.

Vi er nå i posisjon til å belyse våre to substansielle spørsmål – i tur og orden: Når kan vi tale om Norge som en suveren statsdannelse med evne til å føre egen utenriks- og sikkerhetspolitikk? Og hvordan kan norsk deltagelse i internasjonale organisasjoner og inngåelse av avtaler med EU tenkes å påvirke norsk selvråderett og utenrikspolitiske handlefrihet i vår tid?

Det tidligst mulige tidspunktet for unnfangelse av en norsk statsdannelse er Harald Hårfagres (kong Harald I) forening av småkongedømmer på Vestlandet, i Trøndelag og muligens på Østlandet i 872. Bildet av en norsk statsdannelse med suverenitetens indre og ytre kjennetegn blir tydeligere under den konsolideringen av konge- og statsmakten som skjer fra midten av 1000-tallet frem mot 1130 under Olav III Kyrre (1067–1093) og Øystein I Magnusson (1103–1123). Statens (legitime) monopol på maktbruk må før innføringen av kristendommen på 1000-tallet primært ha vært tuftet på en blanding av ikke-legitim tvangsmakt, karisma og en gryende styrking av dynastiske kilder til tradisjonell autoritet som grunnlag for statens maktutøvelse. Etter innføringen av kristendommen som statsreligion, kunne kongemakten i sterkere grad dessuten lene seg på en sterk religiøs kilde til styringslegitimitet.

Den norske statsmakten nådde et foreløpig høydepunkt under Sigurd I Jorsalfare frem til hans død 1130. Fra dette tidspunktet frem til 1240 ble arvefølgen utfordret, og statsmakten ble svekket av borgerkrig mellom konkurrerende kongsemner før statsmakten igjen ble konsolidert under Håkon IV Håkonsson. I 1274 knesatte sønnen Magnus VI Håkonsson (Lagabøte) et lovverk som ikke bare var forut for sin tid i europeisk sammenheng, men også er den første sikre kilden til legalrasjonell autoritet som grunnlag for den norske statens monopol på legitim maktutøvelse. Samtidig flyttet den politiske makten i Norge fra Vestlandet til Østlandet. Det var også frem til andre halvdel av 1200-tallet den norske staten nådde sin største geografiske utbredelse før 1900-tallet: «Norgesveldet» – eller «Nordsjøriket» – omfattet foruten dagens Norge opp til Finnmarkskysten, Båhuslen, Jemtland og Herjedalen i dagens Sverige, Island, Færøyene, Grønland, Shetlandsøyene, Orknøyene, Hebridene og Isle of Man i havet mot vest. Aldri har vel Norge vært nærmere en status som regional stormakt enn i 1260–1270-årene. Dette skulle endre seg dramatisk i løpet av de neste hundre årene.

I 1319 kom Norge i kongefellesskap med Sverige ved at svenske Magnus VII Eriksson arvet den norske kronen av morfaren Håkon V Magnusson og dessuten ble valgt til svensk konge. Håkon VI Magnusson etterfulgte faren som norsk konge i 1355. Med sønnen Olav IV Håkonsens tidlige bortfall i 1387 kom moren, Margrethe Valdemarsdatter i posisjon som trippelregent over Danmark, Sverige og Norge innenfor den såkalte Kalmarunionen fra 1389. Det var også sosioøkonomiske årsaker til at de nordiske rikene søkte sammen (Bjørgo, Rian og Kaartvedt 1995; Henriksen 1995; Bagge 1986).

Byllepesten som rammet Europa med full tyngde i 1348–1350, ble i Norge kjent som svartedauden. Pandemien utraderte store deler av Norges befolkning og var en demografisk, sosial og økonomisk katastrofe uten sidestykke i norsk historie. Da Sverre-slekten – den norske kongeætten fra 1177 – døde ut på 1380-tallet, fikk nedturen også en politisk dimensjon: Den norske statsdannelsen forvitret, selvråderetten ble utvannet, og den 434 år lange dansk-norske unionen fra 1380 til 1814 kunne med stadig større berettigelse leses som en fortelling om norsk avmakt. Allerede fra Håkon VI Magnussons død i 1380 tippet den politiske maktbalansen i dansk favør. I 1387 ble hans enke, danskfødte Margrete Valdemarsdatter (Margrete I), valgt til regent over den nordiske unionen av det danske riksrådet. Med avviklingen av det norske riksrådet i 1536, innføringen av et dansk monarkisk enevelde fra 1660 og utfasingen av det norrøne språket til fordel for dansk var forestillingen om en jevnbyrdig politisk union forlatt for godt. Norge ble styrt fra København med lovverk på dansk, gjennom kongelige forordninger og embedsmenn med sørvendt styringslojalitet (Benedictow 2004; Watts 1999; Diamond 1997; Bjørgo, Rian og Kaartvedt 1995).

I 1814 ble den dansk-norske unionen avviklet til fordel for en politisk mer balansert svensk-norsk union. Dette var ikke nok til å forhindre fremveksten av norsk nasjonalisme og selvstendighetskrav. I en motstrøm til den nasjonalromantiske bølgen på 1800-tallet pekte den norske dikteren Johan Welhaven i Norges Dæmring på fruktene Norge også høstet i union med Danmark. Norsk selvråderett var likevel ikke blant dem. Beskrivelsen av dansketiden som «det sorte hullet» var del av dikteren Henrik Wergelands vellykkede forsøk på å bruke norsk politisk avmakt og norske særtrekk som katalysatorer for norsk nasjonsbygging. I en dialog i skuespillet Peer Gynt introduserer dramatikeren Henrik Ibsen metaforen «firehundreårsnatten» som en satirisk kommentar til lesningen av dansketiden som en nedgangstid for det norske samfunnet. Om ikke alt var svart, var «firehundreårsnatten» i politisk forstand et slående og treffsikkert bilde på Norge som dansk lydrike. Metaforen var også egnet til å stille spørsmål ved den svensk-norske unionen.

Det går en linje fra unionstiden under Danmark (1380–1814), deretter med Sverige (1814–1905) og den tyske okkupasjonen av Norge (1940–1945), via det norske nasjonsbyggingsprosjektet på 1800- og 1900-tallet til avvisning av norsk medlemskap i EF/EU i 1972 og 1994 i to folkeavstemninger. Langs denne historiske stien kan norsk selvråderett leses som henholdsvis truet, tilsidesatt, abdisert og – tilsynelatende – forsvart.

Når gjenoppsto Norge som selvstendig stat? Svaret er like tosidig som suverenitetsbegrepet er både innad- og utadvendt: I innenrikspolitisk forstand ble Norge langt på vei en egen stat i 1814 da landet fikk en egen grunnlov, utstrakt kontroll over statsinstitusjonene og indre selvstyre. Men fortsatt var Norge juniorpartner i en union dominert av et annet nordisk land og uten rett til å føre egen utenrikspolitikk. Den svensk-norske unionen fra 1814 til 1905 var resultat av de europeiske stormaktenes overenskomst etter napoleonskrigene der Sverige var en del av den seirende koalisjonen, og der Danmark falt ut på den tapende franske siden. Ansatser til væpnet motstand på dansk-norsk side forhindret ikke at den svensk-norske unionen ble virkeliggjort (Holtsmark, Hobson og Kristiansen 2006).

I utenrikspolitisk forstand gjenoppsto Norge som stat først i 1905 da den svensk-norske unionen ble oppløst med tilstrekkelig internasjonal anerkjennelse. Med dette kunne Norge starte utbyggingen av egne ambassader og konsulater i andre land. Dette er del av den utenrikspolitiske «fastvaren». På «programvaresiden» var det avgjørende raskt å utvikle klare tanker for hvordan den nye statsdannelsens interesser best kunne forsvares i et Europa der stormaktene var på kollisjonskurs, og i en verden der handel på tvers av grenser kunne være en kilde til inntekter og velferd. Nøytralitetspolitikken og frihandelspolitikken ble hjørnesteiner i den nye statens sikkerhetspolitikk og handelspolitikk fra starten i 1905 frem til 1940. Fra 1949 ble nøytralitetslinjen forlatt til fordel for en vestvendt allianse innenfor NATO (Tamnes og Eriksen 1999; Fure 1996; Berg 1995).33

Med utgangspunkt i begrepsbruken og historiefortellingen ovenfor har Norge med unntak av okkupasjonsårene (1940–1945) siden 1905 fungert som formelt uavhengig stat – med både ekstern og intern selvråderett – i et ovalt århundre. At full norsk selvstendighet ble oppnådd uten blodsutgytelser, skyldes en god porsjon is i magen på både norsk og svensk side. Kompetent krisehåndtering var ikke minst betinget av at partene maktet å ta innover seg at det i 1905 fantes en langt sterkere vilje og evne på norsk side til å kjempe for nasjonal selvstendighet. En ytterligere nødvendig betingelse var at stormakten Storbritannia så seg tjent med oppløsning av den svensk-norske unionen i tilfelle den svenske regjeringen skulle velge tysk side i den tiltakende rivaliseringen i Europa. Rivaliseringen og krisehåndteringen kom helt ut av kontroll da en straffeekspedisjon fra Østerrike-Ungarn rykket inn i Serbia i juli 1914 for å hevne attentatet på den østerriksk-ungarske arveprinsen noen uker i forveien. Serien av mobiliseringstiltak og krigshandlinger som fulgte, er kjent som første verdenskrig (1914–1918) – en storkrig Norge så vidt unngikk å bli trukket militært inn i (Berntzen 2005; Kolle 2004).

NORSK SELVRÅDERETT OG UTENRIKSPOLITIKK – QUO VADIS?34

I vårt århundre er Norge i hovedsak avgrenset til et drøyt 324 000 km2 stort område på den skandinaviske halvøya fra Lindesnes i sør til Nordkapp i nord. Territoriet er omkranset av Skagerak i sør, Nordsjøen og Norskehavet i vest og Barentshavet i nord – og med grense til Sverige, Finland og Russland i øst. I tillegg til det norske fastlandet hevder Norge internasjonalt anerkjent suverenitet over øygruppen Svalbard (61 022 km2) og Jan Mayen (377 km2) i Nordishavet. I Sørishavet og Antarktis gjør Norge krav på Bouvetøya (49 km2), Dronning Maud Land (2 800 000 km2) og Peter I Øy (156 km2) som såkalt biland. Dette er territorium som kan avstås uten at det kommer i konflikt med Grunnloven § 1 om rikets udelelighet. I tillegg til dette har Norge betinget råderett over 200 nautiske mil økonomisk sone utenfor det norske fastlandet (fra 1977), Svalbard (fra 1977) og Jan Mayen (fra 1980) (Pedersen og Henriksen 2009; Ulfstein 1995; Skagestad 1971).

Det er fristende å spørre om vi på noe tidligere tidspunkt i norsk internasjonal politisk historie kan identifisere noe som ligner det betydelige geopolitiske fotavtrykket dagens Norge har satt i og utenfor Europa gjennom kontroll – og aspirasjoner om kontroll – av store territorier, havområder, ressurser og betalingsmidler. Historien gjentar seg knapt i bokstavelig forstand. Derfor skal heller ikke historiske analogier trekkes for langt. Selv med slike forbehold er det vanskelig å komme utenom den norske middelalderepoken som toppet seg i «Norgesveldet» på 1260–1270-tallet som et sammenlignbart kasus. Samtidig har vi vist at denne tidlige storhetstiden for det politiske Norge snart skulle snu til tap av politisk selvstendighet: I 1387 døde Sverre-slekten ut, i 1389 ble Norge brakt under dansk monarkisk ledelse innenfor den nordiske Kalmarunionen, i 1536 ble det norske riksrådet avviklet, og underveis gikk det norrøne språket tapt, og norske embedsmenn ble erstattet med danske. Finnes det paralleller til denne forvitringen av intern og ekstern suverenitet i den norske middelalderstaten i nyere norsk historie?

Dette spørsmålet grenser mot å spå om fremtiden – og er mer krevende å si noe sikkert om enn det er å ha kvalifiserte oppfatninger om historisk sett eldre kasus. Likevel kan det foreløpig siste kapitlet i norsk suverenitetshistorie gi en pekepinn om hvor Norge i dag står som suveren stat, og om utsiktene til å føre en selvstendig utenrikspolitikk i fremtiden: Det dreier seg om samtidshistoriske utviklingstrekk knyttet til ordinært internasjonalt (mellomstatlig) samarbeid på den ene siden og frivillig avgivelse av nasjonal selvråderett til institusjoner med overnasjonal beslutningsmyndighet på den andre siden. Det skal dveles ved Norges tilknytning til EU gjennom EØS-avtalen, fordi denne forbindelsen i særlig grad utfordrer en opplysningsfilosofisk forståelse av grunnlaget for selvråderett og muligheten for Norge til også på sikt å føre en selvstendig utenrikspolitikk.

Etter andre verdenskrig har Norge sluttet seg til flere titalls internasjonale organisasjoner og avtaler innenfor sikkerhet, handel, økonomi, ressursforvaltning, miljøvern, menneskerettigheter og teknisk samarbeid. Internasjonale samarbeidsregimer etablerer normer for regulering av staters atferd på et avgrenset område for å virkeliggjøre kollektive samarbeidsgevinster som den enkelte staten ikke kan realisere på egen hånd (Young 1999; Fermann 1997). Formålet med denne typen mellomstatlig koordinering kan være å øke regional sikkerhet, stimulere til handel og økonomisk vekst eller å redusere grenseoverskridende miljøutslipp. Institusjonalisert internasjonalt samarbeid er typisk avgrenset til saksfelt, og en videreføring, utdypning og konkretisering av samarbeidet er basert på frivillighet. Får man det ikke i tilstrekkelig grad som man vil, kan en stat reservere seg mot deler av samarbeidet, vanskeliggjøre eller nedprioritere iverksetting av avtalen eller helt trekke seg fra det mellomstatlige samarbeidet på et spesifikt område.

La oss se hvordan dette kommer til uttrykk i NATO – det atlantiske sikkerhetssamarbeidet fra 1949 som i dag omfatter 28 nordamerikanske og europeiske stater, inkludert USA og Norge. Kjernen i Atlanterhavspakten er § 5 som sier at et væpnet angrep mot ett eller flere av paktens medlemmer blir betraktet som et angrep på alle. Dette er allianseversjonen av kollektiv sikkerhet som ble tatt i bruk i forbindelse med invasjonen av Afghanistan etter terrorangrepene mot USA 11. september 2001. Men dette «musketer»-prinsippet (én for alle, alle for én) innebærer ingen politisk blind eller mekanisk oversettelse fra felles trussel til kollektiv handling fra NATO sin side. Dette ser vi blant annet av avstemningsreglene i militæralliansens besluttende organ der alle medlemsland er representert på regjeringsnivå: I NATOs råd fattes det ikke flertallsbeslutninger – alle bindende vedtak fattes ved konsensus:

Consensus decision-making means that there is no voting at NATO. Consultations take place until a decision that is acceptable to all is reached. Sometimes member countries agree to disagree on an issue (NATO 2012).

Dette betyr at alle medlemsland i prinsippet har reservasjonsrett på egne vegne. Det er for eksempel mulig for enkeltmedlemmer å reservere seg mot deltagelse i militære utenlandsoperasjoner i regi av NATO. I 2003 reserverte for eksempel Bondevik II-regjeringen seg mot å delta i den amerikanskledede invasjonen av Irak, og i 2005 valgte Stoltenberg II-regjeringen å trekke ut norske soldater av den FN-godkjente vestlige okkupasjonsstyrken i Irak. Videre inntok Norge avvikende posisjoner overfor USA i spørsmålet om NATOs rakettskjold og i spørsmålet om NATO etter den kalde krigen skulle utvides østover til å omfatte Ukraina og Georgia (Toje 2012a; Dale 2005). Dette har skapt spenninger i forholdet til USA og bidro til at statsminister Jens Stoltenberg ikke skal ha vært velkommen i Det hvite hus under Bush-administrasjonen. Det er historisk presedens for en grad av norsk egenrådighet i sikkerhetspolitikken innenfor NATO ved de selvpålagte restriksjonene Norge la på militarisering av norsk territorium i fredstid fra 1950- og 1960-årene.35 Slik egenrådighet er selve lakmustesten på om staten har utenrikspolitisk handlefrihet og vilje til å hevde interesser. Samtidig var de selvpålagte restriksjonene sannsynligvis god realpolitikk (beroligelse) overfor Sovjetunionen under den kalde krigen.

Internasjonalt samarbeid (som innenfor NATO) kan derfor vanskelig leses som innskrenking av nasjonal selvråderett, selv om det vil kunne koste politisk ikke å støtte opp om initiativ fra store alliansepartnere. Snarere må deltagelse i områdespesifikt internasjonalt samarbeid tolkes som statens praktisering av nasjonal selvråderett for å oppfylle viktige utenrikspolitiske målsettinger. At internasjonale reguleringer og engasjement i neste omgang kan redusere den utenrikspolitiske handlefriheten på andre områder, er ikke mer problematisk enn at alle stater må prioritere hvilke utenrikspolitiske målsettinger de ønsker å forfølge med begrensede ressurser.36

Norge har også undertegnet en omfattende og ekspanderende avtale med EU, nemlig EØS-avtalen. EØS-avtalen innebærer at Norge tilpasser norsk lovverk til EUs regelverk på områder som det indre markedet, helse, miljø, sikkerhet, forbrukervern, konkurranseregler og regler for statsstøtte i bytte mot handels- og vekstfremmende adgang til EUs indre markeder for varer, tjenester, arbeidskraft og kapital (Claes og Tranøy 1999).37 Stortinget ga samtykke til å ratifisere EØS-traktaten i oktober 1992 i henhold til Grunnloven § 93 om kvalifisert flertall (tre fjerdedels flertall) med støtte fra Arbeiderpartiet, Høyre, KrF og Fremskrittspartiet. Dette er første og eneste gang denne paragrafen som regulerer norsk suverenitetsavståelse, er benyttet (Holmøyvik 2011; 2013a, b). I 1997 ble en tolv år gammel samarbeidsavtale mellom enkelte EU-land om felles yttergrense og indre reisefrihet inkludert i EUs samarbeid på justis- og innenriksområdet gjennom den såkalte Amsterdam-traktaten. Som medlem av EØS – og motivert av ønsket om å forsvare den nesten 50 år gamle passfriheten med nordiske EU-land (Danmark, Finland og Sverige) – godkjente det norske Stortinget med alminnelig flertall (mer enn 50 % flertall) Schengen-avtalen med støtte fra Arbeiderpartiet, Høyre og Fremskrittspartiet. EØS- og Schengen-avtalene er enestående ved måten disse overenskomstene griper inn i Stortingets lovgivningsmyndighet og domstolenes rettsgrunnlag uten at Norge samtidig er representert i EUs politiske styringsorganer. I Europautredningen fra 2012 heter det:

Innenfor rammene av avtalene [med EU] er Stortinget i realiteten ikke lenger selv lovgiver, men må nøye seg med å gjennomføre regler som er utformet i EU. Selv om dette bare dekker en del av Stortingets lovgivning, er det en betydelig del, og den er stadig økende. Når Stortinget selv gir lover må man videre passe på at de nasjonale reglene ikke kommer i motstrid med EU/EØS-retten, og dersom det skjer vil domstolene som hovedregel måtte gi EU/EØS-reglene forrang (NOU 2012: 821).

Norges avtaler med EU er altså noe annet og mer enn ordinært internasjonalt samarbeid som i første rekke handler om hva en stat velger å bruke den utenrikspolitiske handlefriheten til. Overføringen av norsk lovgivningsmyndighet til en – i flere elementer – overnasjonal politisk konstruksjon (EU) går derimot til kjernen i spørsmålet om hva som skal være autoritetsgrunnlaget for den suverene staten, og hvordan det brede, dynamiske og carte blanche-pregede avtaleverket for EU-tilpasning av norsk lovverk påvirker norsk selvråderett og mulighet til å føre en selvstendig utenrikspolitikk.

Med utgangspunkt i den opplysningsfilosofiske suverenitetsdiskusjonen som er ført ovenfor, kan det argumenteres for at EØS-avtalen og Schengen-regimet svekker folkesuverenitsprinsippet som både legalrasjonell og demokratisk autoritetsforankring for den norske statens monopol på legitim utøvelse av makt i Norge (intern suverenitet). Andre har hevdet at Stortingets godkjenning av EØS- og Schengen-avtalene samt senere EU-direktiver (i) var basert på uklart og ufullstendig faktagrunnlag (Seierstad 2012), (ii) legger en forkjært fortolkning av Grunnloven til grunn (Eskeland 1997b), (iii) er «en demokratisk katastrofe» (Eriksen 2012) og «underminerer folkestyret» i Norge (Slagstad 2012), (iii) er «en katastrofe konstitusjonelt sett» (Smith 1999), står «på juridisk sandgrunn» (Holmøyvik 2013a) (iv) har svekket Stortinget som lovgivende statsmakt (NOU 2012) og (v) «innebærer at Norge avgir suverenitet i strid med Grunnlovens paragraf 1 […] ved at myndighet overføres til andre lands myndigheter» (Eskeland 1997a). Atter andre mer enn antyder at EØS-avtalen er en «husmannskontrakt» (Claes 2003: 80) og har redusert Stortinget til et «sandpåstrøende organ» (Nordby 2004: 244).

Blant disse informerte kritikerne finner vi både motstandere og tilhengere av norsk medlemskap i EU. Tilhengere påpeker at et fullverdig norsk medlemskap i EU vil sikre Norge deltagelse i rådet for Den europeiske union, i Europaparlamentet og i andre beslutningsorganer, og argumenterer for at dette vil kompensere for de konstitusjonelle og demokratiske kortslutningsproblemene påpekt ovenfor. Motstandere legger til grunn at EU uansett vil se seg tjent med å opprettholde handel med Norge og ønsker en reforhandlet, tosidig handelsavtale mellom Norge og EU til erstatning for EØS-avtalen. Atter andre argumenterer for at EØS-avtalen – tross alt – er et brukbart politisk kompromiss som er vedtatt med et bredt flertall i Stortinget, og som dessuten gir Norge reservasjonsrett mot EU-direktiver, forordninger og vedtak om norske myndigheter skulle anse at disse truer norske interesser (Bakke 2012; Eide mfl. 2003).38

De faktiske forholdene er at den norske regjeringen per juni 2013 ennå ikke har brukt reservasjonsretten, selv om Arbeiderpartiets landsmøte i april 2011 gikk inn for at regjeringen skal reservere seg mot EUs postdirektiv (NRK 2011). Tvert imot har Schengen-avtalen og en lang rekke EU-direktiver blitt vedtatt med simpelt flertall (mer enn 50 %) i Stortinget i henhold til Grunnlovens paragraf 26, og ikke i henhold til den mer relevante og krevende paragraf 93 (tre fjerdedels flertall) som ble skrevet inn i Grunnloven i 1962 nettopp for å heve terskelen mot at Stortinget avgir suverenitet (beslutningsmyndighet) til andre politiske organer (EU). Hovedtrenden er at norske myndigheter har arbeidet aktivt for å bringe norsk lovgivning i overensstemmelse med EUs rettsakter (direktiver, forordninger, bestemmelser) på de etablerte samarbeidsområdene. Det etterlates også et inntrykk av at norske myndigheter har lagt en fortolkning av Grunnloven til grunn som senker terskelen for EU-tilpasning – og norsk suverenitetsavståelse (Holmøyvik 2011, 2013 a, b). Europautvalgets flertall anslår at Norge gjennom EØS-avtalens lovtilpasningsmekanisme har overtatt om lag tre fjerdedeler av EU-samarbeidet – uten å være representert i EUs styringsorganer (jf. NOU 2012: kapittel 25 og vedlegg 2; Europaportalen 2012).

Erik Oddvar Eriksen ved ARENA Senter for europaforskning fastslår at EØS- og Schengen-avtalene er preget av at avtaleverket innenfor EU er innrettet mot å endre identiteten og den statsrettslige statusen til partene. Dette er den føderale, overnasjonale impulsen i EU-prosjektet som i avtaler med EFTA-landene39 kommer til uttrykk i at «EØS-retten har forrang fremfor annen nasjonal rett» (Eriksen 2012). Dette skjer – som vist – særlig på områder som er funksjonelt koplet til EUs indre marked og frie bevegelse av varer, tjenester, arbeidskraft og kapital samt til felles ytre adgangskontroll (Schengen). Selv om utenriks- og sikkerhetspolitikken ikke direkte omfattes av EUs avtaler med Norge og andre EFTA-land, vil de mange funksjonelle koplingene som eksisterer mellom økonomi og politikk, mellom indre og ytre sikkerhet og mellom innenriks- og utenrikspolitikk, påvirke premissgrunnlaget for norsk utenriks- og sikkerhetspolitikk.40 Påvirkningen skjer på tre nivåer:

For det første vil en sterkere integrasjon med EU gjennom EØS-avtalen påvirke Norges utenrikspolitiske handlingsrom vis-à-vis EU og EU-landene. I et realpolitisk perspektiv vil den lovgivningsmyndigheten Stortinget har avgitt til EU-organene, kunne redusere Norges mulighet for å hevde norske interesser i det globale rommet der disse interessene er i konkurranse eller i konflikt med andre politisk organiserte enheter – EU og EUs medlemsland i særdeleshet.

For det andre vil EØS-avtalen forut for enhver vurdering av utenrikspolitisk handlingsrom kunne påvirke Norges utenrikspolitiske interesseoppfatninger. Interesser kan være av materiell og økonomisk art. Men i den grad staten faktisk avspeiler samfunnet den springer ut av (jf. «folkesuverenitetsprinsippet»), har den også andre grunnleggende interesser å ta vare på: Utenrikspolitikken projiserer hva landet kollektivt oppfatter seg selv å være (identitet) og sammen står for (verdier). Dette er et konstruktivistisk perspektiv på utenrikspolitikk (Sedelmeier 2005; Hopf 2002; Wendt 1995). EU-prosjektet utfordrer denne identiteten og disse verdiene i den utstrekningen norske nasjonale særtrekk, institusjoner og konstitusjon oppfattes som uforenlige med EUs arbeid for å skape et mer solid kulturelt og politisk fundament for et nasjonsovergripende europeisk prosjekt. Identitet og verdigrunnlag er helt sentrale byggesteiner i utvikling av interesseforståelse – også i utenrikspolitikken. Kulturell og verdipolitisk tilpasning fra norsk side vil utvilsomt være et bidrag til å redusere spenninger i forholdet til EU. Det kan også føre til at det oppstår tvil blant politiske og intellektuelle eliter, så vel som i brede lag av befolkningen om hva Norge er og står for – og hva som da skal forsvares.41 En slik situasjon vil kunne innebære at samfunnets sosiale kapital og politiske enhet svekkes (jf. Putnam 2007, 2000). Og uten et avklart samfunnsmessig grunnlag og et omforent motiv for å hevde interesser er det vanskelig å formulere og utøve en selvstendig utenrikspolitikk.

For det tredje kan EU påvirke premissgrunnlaget for norsk utenrikspolitikk ved at den utadrettede politikkutformingen nødvendigvis må reflektere den fortløpende norske tilpasningen til EUs lovverk som skjer i henhold til EØS-avtalen på mange og sentrale politikkområder. Dette skyver i retning av å svekke Norges utenrikspolitiske handlingsrom. Spørsmålet er om EØS-arrangementet også undergraver norsk selvråderett. Å sette bort lovgivningsmyndighet innebærer at «EØS-retten har forrang fremfor annen nasjonal rett» (Eriksen 2012) uten at Norge samtidig har en hånd på rattet i EUs styringsorganer. Det er både demokratisk og konstitusjonelt problematisk. Det kan argumenteres for at dette bidrar til å svekke det interne autoritetsgrunnlaget for statens «monopol på legitim utøvelse av makt» i både dets eksklusive og legitime betydning. Hvis avtalene med EU dessuten skal kunne sies å ha svekket Norges eksterne suverenitet, må det kunne sannsynliggjøres at disse ekspanderende avtalene av overnasjonal karakter drastisk har redusert eller fratatt norske myndigheters evne til å «kontrollere [eget] territorium», og at norske «statsadministrative institusjoner [er ute av] stand til å håndheve en rettsorden».42 Selv om Schengen-avtalen og EØS-avtalens vekt på fri bevegelse av varer, tjenester, arbeidskraft og kapital har gjort både norsk adgangskontroll til riket og kontroll av utenlandske bevegelser i riket mer krevende, er ikke Norge en «failed state» i så måte – og slett ikke i et sammenlignende perspektiv. Det samme kan trolig sies om den norske statens evne til å håndheve en rettsorden. Den mest grunnleggende suverenitetsutfordringen som fortsatt gjenstår, er at lovgrunnlaget for denne rettsordenen i stigende grad er definert av en annen politisk enhet: EU.

På det mer allmenne planet har diskusjonen ovenfor kretset omkring tre spørsmål: Hva er betingelsene for å kvalifisere som selvstendig stat i så vel gavnet som i navnet? Når krysser en stat grensen fra å praktisere utenrikspolitisk handlefrihet til å avgi nasjonal selvråderett gjennom de forpliktelsene staten inngår overfor andre sammenslutninger av stater? Hva er mulighetene for å hevde nasjonal suverenitet og utøve en selvstendig utenrikspolitikk i en globalisert verden der transnasjonale bevegelser av kapital, arbeidskraft, varer og tjenester i stigende grad ser ut til å unndra seg både (små)statlig og demokratisk kontroll?

Dette er store spørsmål med svar som vil farges av hvilken begrepsbruk som legges til grunn, hvilket kildemateriale det trekkes på, og hvilke innfallsvinkler som benyttes. I den særskilte analysen av norsk suverenitet og utenrikspolitisk handlingsrom har vi basert oss på et samfunnsvitenskapelig begrepsvokabular, et empirisk materiale fremskaffet gjennom historisk-kildekritiske studier og sammenfatninger av norsk historie og norsk utenrikspolitikk og en moderne, opplysningsfilosofisk forståelse av statssuverenitet som folkesuverenitet.
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