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Kapittel 1
Internasjonal valgobservasjon — et ef-
fektivt utviklingspolitisk virkemiddel?

When studying the many scientific publications of the last decade on democrati-
zation, it is striking that few specifically address the phenomenon of election ob-
servation (Abbink og Hesseling 2000:xiii).

Da Mosambik avholdt sitt forste flerpartivalg i 1994, sto internasjonale valg-
observaterer i ko for & oververe hendelsen. Ikke mindre enn to tusen uten-
landske observatarer var til stede, og i tillegg kom frivillig FN-personell, mi-
litere observaterer, fredsmeglere og bistandsarbeidere (United Nations
1995). Selv om post-konflikt konteksten dette valget ble avholdt i bidro til
seerlig stor internasjonal tilstedeveerelse,! var et omfattende oppbud av eks-
terne observaterer ikke spesielt for 1994-valget i Mosambik. Lignende inter-
nasjonal oppmerksomhet har vert en del av de fleste flerpartivalg i Afrika
sor for Sahara pa 90-tallet. Det er valgobservasjon i denne regionen og tids-
perioden som vil sté i fokus i denne oppgaven.

Den voldsomme oppmerksomheten rundt flerpartivalg i Afrika har sam-
menheng med demokratikravene som ble innlemmet i vestlige lands bis-
tandspolitikk i1 kjelvannet av kommunismens fall i 1989. Med disse kravene
ble internasjonal valgobservasjon raskt en utbredt mekanisme for & vurdere
om afrikanske flerpartivalg hadde veert frie og rettferdige.2 Dersom valgene
levde opp til internasjonale forventninger, ville landene fortsette & motta bis-
tand. Ble de derimot underkjent, ville gkonomiske sanksjoner bli satt i verk.
Helt siden tidlig pa 90-tallet har det imidlertid veert stilt spersmal ved kvali-
teten pa internasjonale observasjonsoppdrag i Afrika og valgkjennelsene
som observaterene offentliggjer 1 etterkant av et valg. Til tross for dette har
bererte organisasjoner, “policymakere” og forskere vist relativt liten interes-
se for a gripe fatt i den krasse kritikken som har kommet fra ulikt hold. Den-
ne situasjonen vitner om at behovet for nermere studier av fenomenet inter-
nasjonal valgobservasjon er stort. P4 bakgrunn av kritikken som har kommet
mot internasjonale observasjonsoppdrag det siste tidret, er malet for denne
oppgaven derfor & foreta en analyse av effektiviteten til internasjonal valgob-
servasjon som et utviklingspolitisk virkemiddel — eller altsd som en meka-
nisme for verifiseringen av flerpartivalg. Oppgavens hovedproblemstilling
kan fanges i folgende spersmal:

1. Regjeringspartiet og opprershaeren i Mosambik inngikk i 1992 en fredsavtale som satte
punktum for en 16 ar lang borgerkrig. Det knyttet seg derfor serlig stor spenning og opp-
merksombhet til flerpartivalget som ble avholdt i 1994.

2. Valgobservasjon ble ogsa utbredt med dette formalet i regioner som @st-Europa, Ser-
Amerika og Asia. I denne oppgaven er det imidlertid erfaringene fra Afrika ser for Sahara
som star i fokus, og arbeidet til organisasjoner som OSSE og OAS vil derfor ikke bli
kommentert i szerlig utstrekning.
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I hvilken grad kan man si at internasjonale observasjonsoppdrag i Afrika
sor for Sahara har vert gjennomfert i trdd med internasjonale organisa-
sjoners uttalte malsetninger pa feltet?

Effektivitet i denne sammenhengen innebaerer altsé grad av maloppnaelse.

Fire konkrete observasjonsoppdrag vil danne det empiriske grunnlaget for
oppgaven. Oppdragene er gjennomfort 1 forbindelse med de nasjonale fler-
partivalgene i Zambia i 1991, i Kenya i 1992 og i Mosambik i 1994 og 1999.
Arbeidet til de to organisasjonene FN og EU ved disse oppdragene vil sta
sentralt i oppgavens analyse, men innsatsen til The Commonwealth of Nati-
ons? og det amerikanske Carter-senteret vil ogsé bli dreftet. Disse fire aktor-
ene har ulike utspring og ulike forankringer. Det vil derfor vare interessant &
se pa hvorvidt de opererer pa ulike méter, og om de ser ut til & ha hatt ulik
grad av maloppnaelse.*

Det primeare analyseobjektet mitt vil altsd vere de fire observasjonsopp-
dragene jeg har valgt ut som oppgavens empiriske grunnlag. De enkelte or-
ganisasjonene som inngar i dreftingen er dermed ikke enheter i analysen per
se, men er i fokus i kraft av at de inngér i konstellasjonen av krefter som pa-
virker og former et internasjonalt observasjonsoppdrag. Organisasjonene kan
imidlertid anses som sub-enheter i analysen, ettersom jeg ogsa vil se pa vari-
asjoner mellom dem med hensyn til maloppnaelse. Et observasjonsoppdrag,
slik jeg har valgt & definere det her, omfatter altsa den samlede innsatsen til
de mest sentrale aktorene som stiller med internasjonale observatorer ved
ett gitt valg. Jeg har valgt & se pa de mest sentrale, eller sterste, akterene,
fordi antallet smad organisasjoner som sender observaterer har vert svert
heoyt ved flere av valgene. Et avgrenset fokus i forhold til de sterste orga-
nisasjonene vil dermed etter min mening gjore analysen mer oversiktlig, uten
at den mister utslagsgivende informasjon.

1.1 Malsetningene for internasjonal valgobservasjon
Det vestlige bistandssamfunnets krav om politiske reformer som kom etter
Berlinmurens fall, bidro tidlig pad 90-tallet til & utlese en demokratiserings-
bolge i Afrika ser for Sahara som lenge hadde vert i emning. Bare 1 lopet av
tidrsperioden fra 1989 til 1999 innferte s mange som 40 av de 48 statene i
regionen flerpartistyre (Bratton og de Walle 1997). Internasjonal valg-
observasjon har det siste tiaret derfor vart ’big business” i denne verdens-
delen. Ser man pd de omlag 140 foresperslene om valgobservasjon og valg-
bistand som ble mottatt av FNs Avdeling for valgassistanse (EAD) i denne
perioden, finner man at s& mange som over halvparten kom fra land i Afrika
sor for Sahara (FN 14. februar 2000, http://www.un.org).

Valgavvikling i de fleste afrikanske land har pa 90-tallet dermed gétt fra &
veere et nasjonalt anliggende, til det som ofte best kan beskrives som inter-
nasjonalt sirkus. Et stort spekter av internasjonale og regionale organisa-

Heretter referert til som Samveldet.

4. Hver akter har ikke veert til stede ved alle de fire oppdragene som behandles i oppgaven.
Kapittel 4 byr pa en narmere oversikt over sammensetningen av organisasjoner ved hvert
av casene.

w
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Kapittel 1. Et effektivt utviklingspolitisk virkemiddel

sjoner er pa plass, det internasjonale presseoppbudet er pa topp, FN- og EU-
symboler preger gatebildet og internasjonale observaterer stremmer til
landsbygdas valglokaler ifert matchende t-skjorter, armbind og skyggeluer
(Carothers 1997). Til tross for dette fargerike og noe hektiske bildet er obser-
vaterdelegasjonene imidlertid pd plass for & utfere en oppgave som bade er
krevende og betydningsfull. De er til stede for & vurdere om valget som av-
holdes er i trdd med grunnleggende demokratiske prinsipper.

Internasjonal valgobservasjon defineres vanligvis som “The purposeful
gathering of information regarding an electoral process, and the making of
informed judgements on the conduct of such a process on the basis of the in-
formation collected” (IDEA — International Institute for Democracy and
Electoral Assistance 1997:10; Boneo 1999:1). I denne definisjonen ligger en
forventning om at internasjonale observaterer skal dekke mer enn selve valg-
avviklingen pa valgdagen. De er ogsé ment & innhente informasjon om ulike
aspekter ved den politiske prosessen som omgir valget, og pa grunnlag av
dette komme med en valguttalelse forankret i kunnskap om valgprosessen
som helhet. Som vi skal se er dette et element vi finner igjen i mélsetningene
til de fleste av organisasjonene som er involvert i internasjonal valgobserva-
sjon. En rekke av organisasjonene har ogsa sluttet seg til IDEAs definisjon
(IDEA 1997:3), og denne vil derfor tjene som et minste felles multiplum i
oppgavens analyse, som tar for seg méloppnéelsen til flere akterer. Som vi
har sett har kritiske rester hevdet at internasjonal valgobservasjon i Afrika
sor for Sahara ikke har fylt kravene som ligger i definisjonen ovenfor. Avis-
kronikerer, akademikere og ogsé erfarne valgobservaterer har stilt spersmal
ved om de mange observasjonsoppdragene i regionen egentlig har maktet a
gd 1 dybden pa valgprosessen som helhet, eller om de bare har skrapt i over-
flaten pa den politiske prosessen i valguttalelsene sine (jf. bl.a. Geisler 1993;
Andreassen m.fl. 1998).

1.2 Felt med forskningsbehov

Parallelt med den voldsomme eokningen i antall internasjonale observasjons-
oppdrag har det altsé vokst frem en kritisk litteratur pa feltet. Bidragene om
temaet peker pa viktige og relevante problemstillinger, men hittil har de fles-
te av dem likevel vert sterkt empirisk orienterte, og i stor grad veart basert pa
erfaringer fra ett enkeltstiende observasjonsoppdrag. Det foreligger dermed
lite teoretisk rettet forskning som tar for seg internasjonal valgobservasjon,
og organisasjonene som arbeider praktisk med observasjon har heller ikke i
serlig grad gatt systematisk til verks for & samle erfaringene de har gjort seg
gjennom mer enn ti ars arbeid i felt (Abbink og Hesseling 2000).5 Selv om
kritikkene som refereres ovenfor reiser sentrale spersmal, etterlater de seg
derfor likevel et prekaert behov for forskning som narmer seg internasjonal
valgobservasjon fra en mer overordnet innfallsvinkel. Dette gjelder med
hensyn til bruk av teori, og er ogsa relevant nar det gjelder & fremskaffe stu-

5. P& dette omradet har imidlertid blant annet EU hatt en kraftig utvikling siden 2000 (Pal-
mero EUs Elections Desk 2001 og 2000 [e-post intervju]). Dette kommer jeg noe tilbake
til 1 kapittel 3, selv om oppgavens fokus er avgrenset til a gjelde observasjonspraksisen pa
90-tallet.
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dier som baserer seg pa et bredere empirisk materiale enn ett enkeltstaende
oppdrag.

Denne oppgaven er et forsgk pa a bidra til & fylle behovet for forskning
pa dette feltet. Mdlet for oppgaven er d gjennomfore en teoretisk fundert
analyse av valgobservasjon i Afrika sor for Sahara som samtidig har et bre-
dere empirisk nedslagsfelt enn tidligere litteraturbidrag. Intensjonen med
disse to nyvinningene er a fa til en systematisering av kritikken mot inter-
nasjonale observasjonsoppdrag i Afrika. Ved a la ulike kritikker fungere som
input til en konstruksjon av et eget teoretisk rammeverk for analysen, vil det
vaere mulig & undersoke de enkeltstdende kritikkenes relevans og representa-
tivitet i forhold til et bredere empirisk materiale. Ser kritikkene ut til & peke
pa systematiske svakheter pé tvers av oppdragene? Finner man menstre nr
det gjelder mangler i planlegging og gjennomfering? I tillegg til & fa avdek-
ket omfanget av svakheter ved de konkrete oppdragene som behandles i opp-
gaven, vil analysen altsd ogsa fungere som en utpreving av det anvendte
rammeverkets styrke og validiteten til de teoretiske variablene som inngér
her.

1.2.1 Hvorfor et viktig tema?

For jeg gir en mer detaljert presentasjon av oppgavens forskningsopplegg,
vil jeg se litt neermere pa hvorfor det kan sies & vaere sa viktig & forske mer
pa de pastatte svakhetene ved internasjonale observasjonsoppdrag. For er det
negdvendigvis et sd stort problem om valgobservasjonsoppdrag ikke gjen-
nomfoeres i trdd med organisasjonenes malsetninger? Vil det ikke vere til-
strekkelig at valgobservaterene gjor seg opp en mening om valget og kom-
mer med en uttalelse, uten & bruke for mye tid pa a sette seg inn i den helhet-
lige valgprosessen? Jeg vil hevde at svaret pa dette siste spersmalet er nega-
tivt. Dersom det er riktig som kritikerne papeker, alts at mange av oppdrag-
ene som har vert gjennomfort i afrikanske land har veert overfladiske og ba-
sert pa mangelfull informasjon, kan dette nemlig {4 svaert uheldige politiske
og samfunnsmessige konsekvenser pa lengre sikt.

Valgobservasjon er en av flere aktiviteter som sorterer under det inter-
nasjonale samfunnets demokrati- og valgstette til land i Afrika ser for Saha-
ra.> Dette betyr at selv om internasjonale valgobservatgrer per definisjon
skal opptre neytralt og ikke pavirke valgprosessen de observerer (IDEA
1997:11), sa er de likevel ment & vare pa plass i demokratiets tjeneste. Der-
med vil et observasjonsoppdrag som bidrar til & hemme en demokratiserings-
prosess, opplagt std i sterk motsetning til det overordnede malet for inter-
nasjonal demokratistette, som er & fremme demokratisk utvikling. Dette er
likevel det som kan bli resultatet av en valgkjennelse som ensidig er basert
pa valgdagen, eller pd annen mate bygger pa skjev informasjon. I slike til-
feller kan man risikere at organisert fusk og politisk motivert vold under

6. Jf. folgende sitat pd FNs nettsted: “Today, the United Nations system is engaged in a wide
range of development assistance activities which are intended to support the efforts of
governments to promote democratic election processes.” En av disse er “to assist Member
States in their efforts to hold credible and legitimate democratic elections in accordance
with internationally recognized criteria established in universal and regional human rights
instruments.” Her inngér blant annet internasjonal valgobservasjon (2000 14. februar,
http://www.un.org).
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Kapittel 1. Et effektivt utviklingspolitisk virkemiddel

opptakten til valget ikke blir registrert, og at valgvinnere som har brukt ude-
mokratiske midler for & komme til makten ikke blir avslert. Dersom inter-
nasjonale observaterer gir sitt bifall til valget i slike sammenhenger, bidrar
de de facto til & legitimere en regjering som ikke respekterer demokratiske
verdier og spilleregler. Dermed far et autoritert lederskap virke fritt, under
paskudd av a vere demokratisk valgt. Et autoritaert styre som fungerer under
slike rammebetingelser, kan i mange tilfeller vaere vanskeligere a fjerne, enn
et autoritert styre som har tilranet seg makten med mer apenlyst udemo-
kratiske metoder. Det vil etter min mening vere svart betenkelig dersom
svak kvalitetskontroll ved internasjonale observasjonsoppdrag skulle bidra til
a legitimere slike kvasidemokratier. Ifelge kritikere av observasjons-
praksisen er det imidlertid nettopp dette som har vaert resultatet av observa-
torenes kjennelser ved en rekke afrikanske valg.

Hva er sé éarsaken til at slike situasjoner kan oppsta? Ifelge kritikerne er
en av hovedarsakene at man mangler en felles, tydelig standard for bedom-
melsen av flerpartivalg (EIklit og Svensson 1996; Darnolf og Choe 1997).
Dette betyr at involverte organisasjoner hittil har operert med uklare ret-
ningslinjer for hvilke kriterier observaterene ma granske, for de kan vurdere
om et flerpartivalg har vert demokratisk. Denne situasjonen innebarer at
ulike observaterdelegasjoner i praksis stér fritt til & vurdere det samme valget
ut fra ulike kriterier. En organisasjon kan altsa selv velge hvilke aspekter ved
valget den vil legge mest vekt pd, og hvilke aspekter den vil gi lavere priori-
tet. Mangelen pa en tilstrekkelig operasjonalisert standard for valgvurdering
betyr ogsé at det ikke finnes hindringer for at valg i to ulike land kan fa ulik
vurdering ut fra det internasjonale samfunnets egne interesser i landene, eller
karakteren pé relasjonene mellom donorer og vertsland. I sum er altsé faren
stor for at et valg ikke nedvendigvis blir gransket serlig inngdende for ob-
servaterene kommer med sine bedemmelser, ettersom de ikke har forpliktet
seg til & observere et sett av definerte aspekter ved valgprosessen. Resultatet
av disse forholdene kan som vi har sett bli valgkjennelser som gir en ufull-
stendig, eller direkte feilaktig, fremstilling av den faktiske valgprosessen, og
som dermed risikerer & slutte opp om en politisk utvikling som er i strid med
mélet om demokratiske reformer.

1.3 Oppgavens problemstilling

I denne oppgaven vil jeg altsa forseke & avdekke i hvilken grad oppdragene
jeg ser nermere pa, har veert gjennomfort i trdd med idealet om at internasjo-
nale valgobservaterer skal dekke hele valgprosessen for de kommer med en
valgkjennelse. Ut fra oppgavens spersmal om maloppnaelse er det mulig a
sette opp to alternative hypoteser. En positiv pastand, som vi kan kalle null-
hypotesen, vil vere som folger:

HO: Oppdragene har lagt til rette for innhenting av informasjon om valg-
prosessens ulike aspekter, slik at observatorenes kjennelser har veert
basert pd valgets helhetlige kontekst og innhold, og de har dermed
veert gjennomfort i trdd med internasjonale malsetninger.
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Alternativt kan man formulere en negativ pastand, som fanges av folgende
forskningshypotese:

H1: Det internasjonale samfunnet har oversett viktige dimensjoner ved
valgprosessen i fasene for og etter valget, og observasjonsoppdrag-
ene har derfor ikke veert giennomfort i trdad med idealet om d samle
informasjon om hele valgprosessen.

Litt spissformulert kan man si at jeg ensker & underseke om internasjonal
valgobservasjon faktisk har representert det man kan kalle en reell fodsels-
hjelp for folkestyret, gjennom & sikre at oppdragene ikke motarbeider en de-
mokratisk utvikling (les HO: substansiell funksjon), eller om observasjons-
praksisen det siste tidret pa grunn av svakt kvalitetssikrede oppdrag snarere
har bidratt til & stette opp om eller fungere som en hyllest til nyetablerte pa-
pirdemokratier (H1: symbolsk funksjon).

I begrepet papirdemokrati legger jeg et demokrati som i stor grad eksi-
sterer pa papiret, og som i realiteten fungerer som skalkeskjul for et alterna-
tivt og mer rotfestet politisk system, bygd pé andre verdier enn de vi vanlig-
vis definerer som demokratiske. Maten dette kan vokse frem pa sa vi naerm-
ere pd i avsnitt 1.2.1.7 Motsatsen til et slikt system er det jeg omtaler som
folkestyre. Bruken av dette uttrykket er ment & henspeile pa et samfunn der
folket har reelle muligheter til politisk innflytelse gjennom demokratiske in-
stitusjoner som allmenn stemmerett, ytringsfrihet og organisasjonsfrihet.
For a bygge et slikt system mé de involverte politiske parter slik jeg ser det
veere villige til & respektere demokratiske spilleregler som det eneste gyldige
regelsettet for & drive politikk, og arbeide for & utbre en slik oppfatning blant
velgerne. Skisseringen av disse to systemene er relevant her fordi internasjo-
nale valgobservaterer nettopp er ment a arbeide for & avdekke om landet
naermer seg det jeg kaller et folkestyre, og eventuelt peke pa omrader der den
politiske praksisen ikke er i trdd med demokratiske prinsipper. Min hypo-
tese, basert pa foreliggende kritikker, er at ulike svakheter ved internasjonale
observasjonsoppdrag i afrikanske land har hindret observaterene i & vaere det
jeg kaller fodselshjelpere for folkestyret. Det er dermed H1 jeg vil teste gyl-
digheten av i oppgavens analyse.

1.3.1 Mot et teoretisk rammeverk

Ettersom feltet internasjonal valgobservasjon er uutforsket teoretisk, vil jeg i
denne oppgaven forsgke & konstruere et teoretisk rammeverk, som jeg vil ta i
bruk for & gjennomfere oppgavens analyse. Dette innebeerer at oppgaven har
et todelt mal. Det forste, og mest sentrale malet, er ambisjonen om & vare
teoribyggende pa et hittil understudert felt. Ved & lansere et forslag til et teo-

7. Betegnelsen papirdemokrati brukes her synonymt med det som ellers i litteraturen ogsé
har blitt kalt kvasi-demokrati, pseudo-demokrati eller virtuelt demokrati. Diamond og
Plattner (1999:xi) omtaler en slik styreform pa felgende mate: ”A growing number of Af-
rican regimes [..] contrive the illusion that they are governed by democratic institutions
and practices in order to satisfy prevailing international norms [..] Where competitive
multiparty elections did give birth to democracy, many newly elected leaders degraded
fundamental features of the democratic process.”

8. Her baserer jeg meg blant annet pa Dahls demokratidefinisjon (1971). Jeg kommer tilbake
til en drefting av denne i kapittel 3.
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retisk rammeverk for analysen av internasjonale observasjonsoppdrag, seker
jeg a bidra til & etablere ny teori — noe jeg anser som grunnleggende ved
kartleggingen av et nytt forskningsfelt. Formélet med teoribyggingen vil alt-
sa vaere 4 utarbeide et hjelpemiddel for analysen, men jeg ensker ogsa a bi-
dra til & legge et grunnlag for videre utvikling av en praktisk metodikk for
internasjonale valgobservaterer. Slik jeg ser det vil en slik metodikk nemlig
matte bygges pa grunnlag av overordnede feoretiske betraktninger, selv om
metodikken har et praktisk funksjonsomréde.

Oppgavens andre mal er & gjennomfere en empirisk analyse av utvalget
pa fire observasjonsoppdrag og gjennom denne avdekke om oppdragenes na-
tur har ligget nermest HO eller H1. En nyvinning ved denne empiriske ana-
lysen er at jeg seker & inkludere et bredere datamateriale enn det som har
veert vanlig i de fleste tidligere bidrag innenfor litteraturen om internasjonal
valgobservasjon.

For & kunne drefte om oppgavens oppdrag har vert gjennomfort i trdd
med gjeldende maélsetninger, vil det veere nedvendig & ha relativt konkrete
kriterier & vurdere oppdragene opp mot. Det teoretiske rammeverket jeg utar-
beider i oppgaven vil derfor ha form av en idealmodell, som foreskriver
hvordan internasjonale observasjonsoppdrag ma legges opp dersom de skal
fylle funksjonen som presenteres i den allmenne definisjonen av valgobser-
vasjon. I arbeidet med dette rammeverket tar jeg utgangspunkt i IDEAs defi-
nisjon (1997), i tillegg til det internasjonale samfunnets malsetninger for in-
ternasjonal valgobservasjon og demokratisatsing i Afrika. Ettersom disse
kildene er noksa generelle, vil innholdet imidlertid trenge ytterligere opera-
sjonalisering hvis det skal danne grunnlag for en fruktbar evalueringsmodell.
En slik konkretisering av de internasjonale maélsetningene inngér derfor i
konstruksjonen av oppgavens teoretiske rammeverk, som jeg for evrig vil
utvikle i to trinn.

Trinn 1: En felles valgstandard

Det forste leddet i1 utviklingen av idealmodellen vil vare & operasjonalisere
et sett av forutsetninger for et demokratisk valg, som observaterene ma inn-
hente informasjon om for & kunne frembringe en kjennelse i trdd med inter-
nasjonale malsetninger om & dekke hele valgprosessen. For a identifisere et
slikt sett av valgforutsetninger vil jeg konsultere demokratiteorien, og da
serlig Robert Dahls arbeider (1971, 1992). Basert pa en kritisk drefting av
Dahl, samt av et bidrag fra de to forskerne Elklit og Svensson (1996) pa te-
maet internasjonale valgstandarder, vil jeg presentere en revidert og opera-
sjonalisert kriterieliste for forutsetningene internasjonale valgobservaterer
ma ta i betraktning nar de vurderer et valgs demokratiske karakter. I trinn én
av modellutviklingen identifiserer jeg altsa en felles standard for bedommel-
sen av flerpartivalg.

Trinn 2: Egenskaper ved oppdragene

I det neste steget av modellbyggingen identifiserer jeg et sett av egenskaper
ved internasjonale observasjonsoppdrag, som jeg mener ma vere pa plass for
a sikre at observaterene faktisk far innhentet data om de ulike kriteriene i
denne valgstandarden. Min hypotese, ut fra en studie av kritikkene pa feltet,
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er nemlig at selv om en avklart standard er en nedvendig betingelse for & sik-
re hgy méloppnéelse for internasjonale observasjonsoppdrag, sa er den ikke
tilstrekkelig. Slik jeg ser det er det nemlig et knippe andre konkrete svak-
heter som ogsa bidrar til lav kvalitetssikring, eller lav maloppnaelse, ved sli-
ke oppdrag. Dette gjelder blant annet mangelfull koordinering mellom orga-
nisasjonene med hensyn til utplassering av observaterene i felt, mangelfull
landkunnskap og kompetanse blant observaterene, og for kort varighet pa
oppdragene, som gir et for ensidig fokus pa valgdagen.

Den samlede modellen

Intensjonen er altsd at idealmodellen jeg presenterer, skal ta opp i seg kritik-
ken som har veart fremsatt mot internasjonal observasjonspraksis pa 90-tal-
let, og at den pa dette grunnlaget skal representere en revidert fremgangs-
mate for planleggingen og gjennomferingen av internasjonale observasjons-
oppdrag. Fremgangsméten som skisseres i modellen, vil etter min mening
sikre et relativt heyt samsvar mellom malsetninger og virkemidler. Slik sett
representerer modellbyggingen et forsek pa a utlede en strategi som jeg, gitt
hypotesen om svak maloppnéelse, mener vil vere bedre egnet til & na orga-
nisasjonenes overordnede malsetninger enn fremgangsmaten som har vaert
brukt pa 90-tallet.

En mdlsetning vil jeg her definere som beskrivelsen av en fremtidig, ens-
ket tilstand som organisasjonene streber etter & virkeliggjore (Etzioni
1982:14-15). En strategi vil da vaere den mer konkrete og detaljerte beskriv-
elsen av hvordan man skal g frem for & oppfylle intensjonen som ligger i en
organisasjons malsetninger. I oppgavens analyse vil jeg f4 undersekt om
idealmodellen ser ut til & representere et fruktbart analyseredskap. Her vil jeg
fa testet om mangelen pa en felles standard, samt oppdragssvakhetene jeg
identifiserer i trinn 2, faktisk ser ut til & ha hatt en negativ innvirkning pa
oppdragenes utfall — eller n&ermere bestemt pa valgkjennelsenes kvalitet. Et-
tersom jeg anser observaterenes legitimerende funksjon som deres mest sen-
trale oppgave, vil utfallet av et oppdrag i denne sammenhengen altsa regnes
som synonymt med observaterenes valgkjennelse.® Denne bedemmelsen er
nemlig avgjerende for om valget, og landet som sadant, vil oppnd inter-
nasjonal legitimitet eller ikke.

Figur 1.1 En oversikt over antatte kausalsammenhenger som ligger til grunn
for utviklingen av oppgavens idealmodell.

1. Mangel pé en felles standard

2. Mangler ved oppdragene: kvalitetssikrede Svakt
a) Svak observaterkompetanse valgkjennelser Oppdragene:
b) For korte oppdrag Valgkjennelser

¢) Mangel pa koordinering

9. Se for ovrig kapittel 3 for en drefting av internasjonale observaterers ulike funksjoner.
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Oppsummering

Et viktig aspekt ved denne oppgaven er at den sgker & vere teoribyggende.
Dermed vil oppgavens teorikapitler (kapittel 2 og 3) ha en mer sentral funk-
sjon enn bare & fungere som innledende kapitler til oppgavens empiriske
analyse (kapittel 4). I disse kapitlene lanserer jeg et teoretisk rammeverk for
analysen av internasjonale observaterers arbeid i felt, eller det jeg kaller en
idealmodell for gjennomferingen av internasjonale observasjonsoppdrag.
Kapitlene inneholder dermed teoretiske diskusjoner som jeg vil hevde er helt
grunnleggende for utforskningen av et relativt nytt forskningsfelt, og som i
denne sammenhengen ma ses som vel sa sentrale som dreftingene i analyse-
kapittelet. Dette understrekes ved analysens todelte mal. For det forste repre-
senterer analysen en utpreving av idealmodellens styrke 1 droftingen av et
empirisk materiale, og for det andre er den ment & gi en selvstendig gevinst
ved & kaste lys over gjennomferingen av de fire observasjonsoppdragene
som granskes.

1.3.2 Arsaker til en svak praksis

I tillegg til & mangle en teoretisk tilnaerming og et tilstrekkelig bredt empir-
isk grunnlag, er det etter min mening ogsa en annen svakhet som preger de
mange utfallene mot internasjonal valgobservasjon. Dette er det faktum at
kritikerne i sveert liten grad har sekt forklaringer pa hvorfor internasjonale
observasjonsoppdrag ser ut til & vaere preget av lav kvalitetssikring og uklare
valgstandarder. Slik jeg ser det er dette imidlertid et svert viktig spersmal a
stille. Finner man at gjennomferingen av en rekke observasjonsoppdrag i Af-
rika har ligget nar opp til pastanden i HI pé grunn av svak gjennomfering,
innebaerer dette at man har bidratt til & kartlegge symptomer pa svak malopp-
naelse. Denne typen funn kan gi grunnlag for 4 stille en diagnose nar det
gjelder kvaliteten pa 90-tallets observasjonspraksis. @nsker man i en slik si-
tuasjon i tillegg & bidra til & avdekke hvorfor metodikken for internasjonale
observasjonsoppdrag er av lav kvalitet, ma man imidlertid ogsé sperre etter
mulige bakenforliggende drsaker til dette. Dersom det er andre arsaker enn
for eksempel manglende rutiner eller sviktende ressursgrunnlag som gjer seg
gjeldende, vil det ikke nedvendigvis vere tilstrekkelig & identifisere en alter-
nativ standard og fremgangsmate for internasjonale observasjonsoppdrag.
Dersom andre krefter bidrar til & opprettholde en svak praksis, ma disse iden-
tifiseres for man kan forvente 4 komme svakhetene til livs.

Ettersom feltet internasjonal valgobservasjon mangler systematisering og
kartlegging, er det dette som vil vare det primare mélet for oppgaven, og
som vil sta i fokus i kapittel 2, 3 og i analysen i kapittel 4. Spersmélet om
bakenforliggende arsaker til en eventuell svak praksis, kommer derfor som
en forlengelse av oppgavens hovedproblemstilling. Spersmalet er komplekst
og omfattende, og vil kunne danne grunnlag for en egen hovedoppgave. Pa
grunn av plassbegrensninger vil jeg derfor i denne oppgaven matte ngye meg
med & foreta en forste sondering av spersmalet. Dette vil jeg gjore i kapittel
5, som kommer etter oppgavens hovedanalyse. Her peker jeg ut to teoretiske
perspektiver som kan vere fruktbare i en analyse av Avorfor observasjons-
praksisen har hatt de sertrekkene den har hatt i Afrika pa 90-tallet. Innfalls-
vinklene og spersmalene som tas opp i dette kapittelet, vil veere formet av
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funnene i kapittel 4. Jeg vil likevel allerede na presentere to arbeidshypoteser
i lys av arsaksproblematikken. Hvorvidt hypotesene ma modifiseres etter
dreftingene i kapittel 4, vil bli klart etter at hovedanalysen er gjennomfert.
Avslutningsvis i kapittel 5 vil jeg ogsé se naermere pa om det teoretiske ram-
meverket jeg har lansert i oppgaven, ma justeres som en folge av utforsk-
ingen av mulige arsaker til observasjonspraksisens form.

Begge de to perspektivene jeg vil foresla som et utgangspunkt for a bely-
se problemstillingen i kapittel 5, har som premiss at oppgavens hovedhypo-
tese om en svak observasjonspraksis fér stette i kapittel 4. Det forste per-
spektivet legger til grunn en hypotese om at arsaken til manglende kvalitets-
sikring ligger i at internasjonale organisasjoner opererer med det man kan
kalle ”konkurrerende agendaer”. Mens demokratifremming i Afrika absolutt
star pd agendaen til organisasjonene som studeres i denne oppgaven, har
mange forskere hevdet at flere av organisasjonene ogsa har andre, konkur-
rerende agendaer, av blant annet politisk og ekonomisk karakter, som til dels
star 1 konflikt med demokrati-agendaen. En svak observasjonspraksis kan
derfor skyldes at konkurrerende agendaer i visse tilfeller far forrang foran
demokrati-agendaen, og dermed bidrar til & svekke resultatene pa dette feltet.

Det andre perspektivet jeg ser nermere pa er hentet fra Thomas Carothers
bok Aiding Democracy Abroad (1999), og fokuserer pa internasjonale orga-
nisasjoners leeringskurve. Carothers hypotese er at ulike svakheter ved en or-
ganisasjon, som blant annet manglende intern kommunikasjon, og for svak
evne til & drive selv-evaluering, kan forklare at aktiviteter for & stotte demo-
kratiutvikling pa 90-tallet har hatt store mangler. Kausalitetsforholdet mel-
lom disse to hypotesene og variablene fra hypotesene som ble fremstilt i fi-
gur 1.1, kan illustreres pé folgende méte:

Figur 1.2 En oversikt over forholdet mellom hypotesene fra figur 1.1, og hy-
potesene knyttet til sporsmdlet om bakenforliggende drsaker.

Bakenforliggende drsaker:
Mulige uavhengige variabler

Oppgavens hovedanalyse:
Uavhengige (/mellomligt.) var.

avhengig var.

*» Konkurrerende agendaer
* Svak leringskurve pga.
manglende rutiner
Valgkjennelse

1. Mangel pé felles standard

2a. Svak observatorkompetanse [
—»

2b. For kort oppdragsvarighet

Svakt
Kvalitetssikret

/ 2c¢. Mangel pé koordinering

Ressursmangel m.m.

1.4.1 Datainnsamling

I arbeidet med denne oppgaven har jeg fatt erfare at det er et krevende pro-
sjekt & jobbe med et sa uutforsket felt som internasjonal valgobservasjon. Et-
tersom litteraturen pa feltet ikke tidligere har vert systematisert, har mye av
datainnsamlingen til oppgaven dreid seg om a sgke frem og samle relevante
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kilder. Dette har veert et mgysommelig arbeid, som blant annet har medfert
sok 1 dokumenter fra FN og EU, litteratursek i1 utenlandske biblioteker og
bokhandlere, innsamling av rapporter fra de ulike delegasjonene som har
veert til stede ved oppgavens fire valg og kontakt med utenlandske forskere.
Jeg har ogsé gjennomfoert e-post- og telefon-intervjuer med ansatte i FN, EU,
Samveldet og ved Carter-senteret, og hatt uformelle samtaler med dele-
gasjonsledere og observaterer fra ulike observasjonsoppdrag. Videre har jeg
samlet avisartikler fra norske og utenlandske medier.

I tillegg til denne kartleggingen og systematiseringen av sekunderkilder,
har jeg ogsa fétt anledning til & samle forstehandsdata om internasjonal valg-
observasjon. Jeg stair i NORDEMs beredskapsstyrke for internasjonale ob-
servaterer, og hesten 1999 var jeg ute pd et tre uker langt oppdrag som norsk
valgobservater ved president- og parlamentsvalget i Mosambik. De norske
observaterene ble her koordinert av EUs delegasjon under ledelse av Pertti
Paasio, og talte til sammen 70 observaterer.!0 Fra oktober 2000 til januar
2002 har jeg i tillegg arbeidet deltid som prosjektassistent og forstekonsulent
ved NORDEM. I denne stillingen har jeg blant annet holdt briefing for ob-
servaterer i forkant av oppdrag, arbeidet med tilrettelegging av valgrapporter
og vaert medredakter for den reviderte utgaven av Manual for Human Rights
Monitoring, som blant annet brukes i oppl@ringen av internasjonale observa-
torer (Hogdahl, Ekker og Sadiwa (red.) 2002). Disse erfaringene har gitt meg
et bedre innblikk i hvilke rammebetingelser internasjonale observaterer ar-
beider under i felt. Dette er nyttig leerdom som jeg mener har gitt meg et mer
nyansert syn pa hva man kan forvente av denne typen oppdrag, og hvilke
forhold som er av serlig betydning i planleggingen og gjennomferingen av
internasjonale observasjonsengasjementer.

1.4.2 Valg av case

Jeg har altsa valgt & se nermere pa fire konkrete observasjonsoppdrag i opp-
gavens analyse. Disse er valgt ut fordi de representerer case der flere av opp-
gavens fire akterer har veert til stede pa samme tid. Ved slike oppdrag vil ut-
fordringer knyttet til forhold som koordinering av metodikk og utplassering
av observaterer vere s@rlig markante, ettersom flere sterke og sentrale orga-
nisasjoner arbeider pa samme arena. Situasjonen bidrar dermed til & tydelig-
gjore organisasjonenes styrker og svakheter. P& grunnlag av dette er casene
etter min mening godt egnet som en “testing ground” for det teoretiske ram-
meverket som lanseres i oppgaven.

Av de fire oppdragene som granskes, er tre gjennomfert i forbindelse
med sdkalte overgangsvalg — altsé de forste flerpartivalgene som blir avholdt
i et land etter en lengre periode med mer autoritere styreformer. I tillegg til
disse tre har jeg inkludert oppdraget fra andregangsvalget i Mosambik i
1999. Arsaken til at jeg ikke ogsa har inkludert oppdragene fra Zambia og
Kenyas andregangsvalg, er at en analyse av seks observasjonsoppdrag ville
blitt noe omfattende i forhold til omfanget pa en hovedfagsoppgave. Jeg me-

10. NORDEM (Norsk ressursbank for demokrati og menneskerettigheter) er et program fi-
nansiert av Utenriksdepartementet som har som formal & “effektivt kunne skaffe til veie
kvalifisert norsk personell til internasjonale oppdrag som fremmer demokratisering og re-
spekt for menneskerettighetene”. Programmet ble etablert i 1993 og var da en av de forste
nasjonale mekanismene av denne typen.
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ner likevel det vil vaere fruktbart & ha med nettopp 1999-oppdraget i Mosam-
bik. Dette vil kunne gi en pekepinn om statusen for observasjonspraksisen
ved utgangen av 90-tallet, og i tillegg vil det gi et grunnlag for & vurdere om
organisasjonenes méloppnéelse ser ut til & ha endret seg i lopet av dette ti-
aret. I den forbindelse er det serlig relevant at samtlige av oppgavens fire
organisasjoner faktisk var til stede med observaterer ved nettopp dette val-
get.

De fire observasjonsoppdragene jeg tar for meg i oppgaven, er altsa gjen-
nomfert i Zambia, Kenya og Mosambik i perioden 1991-99. Alle disse tre
landene har rukket & avholde to eller tre flerpartivalg, og alle valgene har
hatt internasjonale observaterer til stede. Antallet engasjementer jeg har
valgt & se pa, er ikke stort nok til & gi statistisk representative innsikter, men
dette er heller ikke malet for oppgavens analyse. Mélet er & ogke antallet eng-
asjementer i forhold til artikler og rapporter som kun har sett pa ett enkelt-
stdende oppdrag, men samtidig ikke ha et sa stort materiale at det ikke til-
later en mer kvalitativt orientert analyse.

1.4.3 En kildekritisk, hermeneutisk tilnarming

I behandlingen av de ulike kildene jeg benytter, har jeg anlagt en kildekrit-
isk, hermeneutisk tilngerming. 1 kildekritisk legger jeg at jeg lopende har fo-
retatt en vurdering av kildenes troverdighet, og forsgkt & balansere kildeinn-
samlingen for 4 hindre at bestemte synsvinkler dominerer materialet (Dahl
1994). Bade kritikere og ansatte i organisasjonene som inngar i dreftingen
har blitt hert. Bredden 1 kildetilfanget bidrar etter min mening til & sikre at
problemstillingen kan belyses grundig fra ulike innfallsvinkler. Videre vur-
deringer av de ulike kildenes validitet, og begrunnelser for at bestemte typer
litteratur tillegges sarlig vekt, vil jeg komme tilbake til i oppgavens analyse-
kapittel.

Det faktum at oppgaven fokuserer pa et felt som er lite utforsket, gir den-
ne studien en eksplorerende karakter. Et kjennetegn ved slike studier er nett-
opp at de ofte begrunnes ut fra at eksisterende teori ikke gir et tilstrekkelig
utgangspunkt for & forstd fenomenet man er opptatt av. Ettersom slike stu-
dier i utgangspunktet er relativt apne, er det desto viktigere & vaere bevisst pa
a utvikle hypoteser om mulige menstre allerede i en tidlig fase. Det er ogsa
av stor betydning at man etablerer en eksplisitt referanseramme for arbeidet
(Andersen 1997:131). Disse aspektene har jeg tatt heyde for ved pd den ene
siden & fremsette et knippe forskningshypoteser allerede i introduksjons-
kapittelet, og pa den andre siden ved at jeg vil konstruere et tydelig teoretisk
rammeverk i forkant av oppgavens analyse.

Det eksplorerende aspektet ved oppgaven er ogsé retningsgivende for
hvilken metode jeg har valgt & bruke i behandlingen av dataene mine. Opp-
gavens induktive og eksplorerende dimensjon legger opp til en utforskende
og segkende tilnzermingsform, som jeg mener fanges opp av hermeneutisk
metode. Denne tilnermingen har etter min mening den &penhet og sensitivi-
tet som er ngdvendig for & fa oye pé relevante uavhengige variabler i en ut-
forskende analyse av observasjonspraksisens effektivitet. Bruken av en her-
meneutisk tilneerming i méiten & behandle kildene pé, inneberer at jeg har
sokt & forstd involverte akterer og kritikere pa deres egne premisser, og in-
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nenfor deres egen kontekst. Hermeneutikk betyr opprinnelig fortolknings-
kunst eller forstaelseslare, og en av grunnoppfatningene innenfor denne ret-
ningen er at et fenomen bare kan forstds ut fra konteksten det er plassert i
(Kalleberg 1996:35). Skal vi forsta bestemte handlinger eller praksiser, ma
vi ga til den bredere konteksten som omgir fenomenet vi er interessert i. Li-
keledes mé vi studere de ulike elementene som inngar i en kontekst, for vi
kan forstd konteksten som helhet. Bruken av en hermeneutisk tilnerming
impliserer derfor at jeg ogsa vil se nermere pa konteksten som omgir valg-
observasjon, bdde pd internasjonalt og nasjonalt niva, for jeg gjennomforer
analysen av oppgavens fire oppdrag. Den hermeneutiske metoden innebarer
altsé en kontekstuell tilncerming.

P& grunnlag av de hermeneutiske kildestudiene jeg har foretatt, har jeg
videre indusert tre ulike posisjoner med hensyn til synet pd observasjons-
praksisens innhold og metoder. Disse posisjonene skildrer jeg i kapittel 3, og
formélet med differensieringen er & fa frem hvordan elementene i oppgavens
nye teoretiske rammeverk (Posisjon 3) skiller seg fra tidligere tenking og
praksis pd omradet.

1.4.4 Kontekstuelle aspekter

Hva er s grunnen til at jeg har valgt Afrika ser for Sahara som oppgavens
empiriske fokus? Det er flere grunner til at jeg synes det er sarlig spennende
a se pa valgobservasjon innenfor nettopp denne geografiske konteksten. For
det forste har kvaliteten pa observasjonsoppdragene i disse landene veert spe-
sielt utsatt for kritikk. Videre er relasjonene mellom mange av landene i regi-
onen og vestlige land sveert komplekse, blant annet pa grunn av utfordringer
innenfor bistanden, Afrikas strategiske rolle under den kalde krigen og ulike
lands nazre ekonomiske og politiske bindinger til tidligere kolonimakter
(Clapham 1996). 1 lys av dette nettverket av koblinger mellom landene i
nord og ser er det serlig interessant & se pa hvordan det internasjonale sam-
funnet har gatt frem for a4 implementere sin demokratiserings-politikk i den-
ne regionen — her representert ved internasjonal valgobservasjon.

Den tredje grunnen til at jeg har valgt & se pa valgobservasjon i Afrika ser
for Sahara, er at jeg gjennom u-landsstudier og Afrika-kurs pa statsvitenskap
hovedfag, samt ved & ha bodd et ar i Mosambik, har blitt oppmerksom pé en
del saertrekk ved landene i denne regionen. Slike s@rtrekk, som for mange av
de afrikanske landene sarlig knytter seg til politisk kultur, mé slik jeg ser det
fa spesifikke implikasjoner for hvordan internasjonal valgobservasjon legges
opp, gitt at malet er & innfri de internasjonale retningslinjene pa feltet. Dette
siste poenget bygger opp under et av de sentrale argumentene jeg fremsetter
i forbindelse med oppgavens teoretiske rammeverk. Her hevder jeg at en
spesielt viktig komponent i arbeidet med & utforme internasjonale observa-
sjonsoppdrag, er at man er sensitiv overfor den lokale konteksten man arbei-
der innenfor. Ved & fokusere pa land i én konkret region ensker jeg i denne
oppgaven & illustrere hvordan en slik kontekstsensitivitet eller landsensitivi-
tet sett i lys av spesifikke politisk-kulturelle sertrekk, kan og mé integreres i
gjennomferingen av internasjonale observasjonsoppdrag dersom man skal na
internasjonale malsetninger.
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Som jeg skisserte ovenfor, vil jeg altsd benytte en kontekstuell tilnaerm-
ing 1 utviklingen av oppgavens teoretiske rammeverk. Dette betyr at jeg i
idealmodellen jeg lanserer, vil forseke a integrere implikasjonene av inter-
nasjonal bistandsdiskurs og av sartrekk ved den nasjonale konteksten. I dette
arbeidet vil jeg blant annet trekke pé innsikter fra sosiologen Anthony Gid-
dens (1984). Jeg presenterer den kontekstuelle tilneermingen mer inngdende i
kapittel 2, men uten & foregripe fremstillingen der, kan jeg si at jeg vil argu-
mentere for at en stor del av forklaringen pa eventuelle svakheter ved obser-
vasjonspraksisen nettopp kan ligge i at man har oversett sammenhengen
mellom kontekstsensitivitet og vellykkede oppdrag.

1.5 Oppsummering: Oppgavens oppbygging

I dette kapittelet har jeg blant annet tatt opp spersméal knyttet til metoden jeg
vil bruke i behandlingen av oppgavens empiriske materiale. Ettersom opp-
gaven har et sentralt teoribyggende aspekt, vil det imidlertid ogsé vare be-
hov for & foreta en avklaring av metodiske spersmal knyttet til arbeidet med
a utvikle oppgavens teoretiske rammeverk. Dette er spersmal jeg vil se ner-
mere pa i kapittel 2. Her vil jeg blant annet foreta en drefting av vilkirene
for normativ forskning og se narmere pd hvordan innsikter fra vitenskaps-
teorien kan vise seg fruktbare i utviklingen av oppgavens idealmodell. I til-
legg vil jeg redegjore nermere for betydningen av en kontekstuell tilnaerm-
ing, samt gi en presentasjon av den faktiske konteksten for internasjonale
observasjonsoppdrag i Afrika ser for Sahara.

I kapittel 3 lanserer jeg det teoretiske rammeverket for oppgaven, som jeg
vil utvikle i to trinn. Mye av kritikken mot observasjonspraksisen det siste
tidret har dreid seg om mangelen pé en felles standard for bedemmelsen av
flerpartivalg. Trinn 1 1 modellen er et forsgk pa 4 bete pa denne situasjonen,
og standarden jeg lanserer her representerer dermed et forslag til et felles
vurderingsredskap for internasjonale valgobservaterer. I trinn 2 identifiserer
jeg et sett med egenskaper som jeg hevder at et internasjonalt observasjons-
oppdrag ma ha for & sikre at observaterene faktisk far innhentet informasjon
om forholdene i valgstandarden. Kombinasjonen av trinn 1 og 2 utgjer altsa
redskapet jeg benytter i analysen av oppdragenes méloppnéelse. Til sammen
utgjer de to trinnene det jeg vil kalle en idealmodell for internasjonale obser-
vasjonsoppdrag.

Etter presentasjonen av det teoretiske rammeverket er det klart for opp-
gavens hovedanalyse, som jeg gjennomferer i kapittel 4. Her foretar jeg en
drefting av hvorvidt gjennomferingen av oppgavens observasjonsoppdrag
ser ut til & ha ligget naer opp til H1, slik arbeidshypotesen min tilsier, eller
om oppdragene har vert av en relativt vellykket karakter og dermed har lig-
get nzermere HO. Som jeg tidligere har understreket, vil hovedanalysen ha en
dobbel mélsetning ved at den pa den ene siden seker & kaste lys over opp-
gavens empiriske materiale, mens den pa den andre siden representerer en
utpreving av fruktbarheten til oppgavens teoretiske rammeverk.

I kapittel 5 ser jeg nermere pa mulige bakenforliggende arsaker til at ob-
servasjonspraksisen har fitt den formen den har hatt pa 90-tallet. Funnene
fra kapittel 4, som nettopp sier noe om observasjonspraksisens form, vil her
fungere som viktige premisser for dreftingen. Pa bakgrunn av plassbegrens-
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ninger og kompleksiteten til dette spersmélet vil diskusjonen i kapittelet sna-
rere bli 4 regne som en forste sondering, enn som en dyptgéende analyse.
Det er de to forklaringsmodellene Konkurrerende agendaer og Lcerings-
kurven for internasjonale organisasjoner jeg vil se nermere pa her. Kapit-
telet er altsd en drefting av disse to perspektivenes mulige forklaringskraft i
forhold til observasjonspraksisens grad av maloppnaelse.

Kapittel 6 er oppgavens konklusjon. Her drefter jeg hvorvidt idealmodel-
len jeg lanserer i kapittel 3, har vist seg & vere egnet og relevant med sikte
pa a belyse oppgavens empiriske materiale. Jeg ser ogsé nermere pa eventu-
elle variasjoner mellom oppdragene nér det gjelder organisasjonenes grad av
maloppnaelse, og kommenterer funnene fra kapittel 4 og 5.
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Kapittel 2
En metodisk og vitenskapsteoretisk
drgfting av kontekst

Fagfeltet vitenskapsteori ligger som en noe isolert gygruppe i forhold til et stort
fastland av samfunnsforskning. Det har lenge vert behov for & bygge nye [..]
broer mellom gygruppen og fastlandet (Kallberg 1996:26).

I forrige kapittel presenterte jeg det teoribyggende aspektet ved denne opp-
gaven som det mest sentrale mélet for oppgavearbeidet. Hovedfokuset er alt-
s ikke pa det empiriske materialet per se, selv om analysen av dette ogsé
har en viktig egenverdi. Denne prioriteringen far implikasjoner med hensyn
til hvilke metodiske betraktninger det vil vaere relevant & gjere rede for i
oppgaven. I introduksjonskapittelet presenterte jeg metoden jeg har valgt 4 ta
i bruk i behandlingen av de empiriske dataene som inngér i analysen. I dette
kapittelet vil jeg ta for meg de metodiske og vitenskapsteoretiske avklaring-
ene som ligger til grunn for oppgavens teoretiske rammeverk.

Hoveddelen av kapittelet er satt av til en teoretisk drefting av oppgavens
kontekstuelle tilneerming. Her vil den engelske sosiologen Anthony Giddens
(1984) vare en sentral bidragsyter. Droftingen av denne tilnermingsformen
innebarer ogsd en fremstilling og analyse av den faktiske, empiriske kon-
teksten for internasjonale observasjonsoppdrag. Ettersom internasjonal valg-
observasjon oppstar i skjeringspunktet mellom internasjonal (makro) og na-
sjonal kontekst (mikro), mener jeg en god analyse av observasjonspraksisen
forutsetter at man setter seg grundig inn i begge disse kontekstene. Slik jeg
ser det ligger utfordringen for et internasjonalt observasjonsoppdrag nemlig i
a spke & bygge bro mellom de to niviene, og skape et meso-niva hvor man er
sensitiv overfor plasseringen mellom to sveart ulike virkeligheter. Etter min
mening ligger mye av nekkelen til et vellykket observasjonsoppdrag nettopp
her. For jeg gér inn i denne kontekstproblematikken, vil jeg imidlertid ta opp
en annen sentral diskusjon i forbindelse med utviklingen av oppgavens teo-
retiske rammeverk, nemlig spersmélet om rammebetingelsene for normativ
forskning.

2.1 Normativ-empirisk metode

Bakgrunnen for den store gkningen i antall internasjonale observasjonsopp-
drag er det internasjonale samfunnets demokratisatsing overfor en rekke bi-
standsland, og med dette et sterkt fokus p& avholdelsen av flerpartivalg. Det
er altsd demokratibygging som er utgangspunktet for oppgavens problemstil-
ling. All forskning som tar for seg spersmél knyttet til hva som skal legges i
begreper som demokrati og frie og rettferdige valg, ma sies & representere
normativ forskning. Dette er fordi slike analyser paberoper seg retten til &
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definere og begrepsavklare hva vi skal legge i viktige institusjoner i et mod-
erne samfunn. Kalleberg (1996:38) foretar i denne sammenhengen en dis-
tinksjon mellom tre hovedtyper forskningsspersmal, der to av spersmélskate-
goriene legger opp til normative forskningsprosjekter. Den forste sporsmals-
varianten i Kallebergs typologi er sékalte konstaterende sporsmaél. Disse sg-
ker a klargjore fenomener, eller avdekke hvorfor noe har endret seg eller
holdt seg stabilt. Den andre kategorien er vurderende spersmal, hvor man er
interessert i om bestemte forhold er som de burde vare. Et eksempel her er
spersmdlet om hvorvidt en gitt arbeidspraksis er effektiv eller ikke. Til slutt
har man konstruktive sparsmél, der man ikke bare vurderer bestemte forhold,
men ogsé tar sikte pd & avklare hvordan disse kan eller ber forbedres.

Innenfor en positivistisk tradisjon begrenser man seg ofte til & stille kon-
staterende spersmal, mens vurderende og konstruktive analyser implisitt de-
fineres som illegitime. Kalleberg hevder imidlertid at denne vitenskapsteo-
retiske posisjonen er vanskelig & holde fast ved, dersom man tar i betraktning
hvilke spersméal samfunnsforskere rent faktisk beskjeftiger seg med. Jeg me-
ner Kalleberg har et viktig poeng nér han sier at samfunnsforskning ogsé er
ment & spille en viss samfunnskritisk rolle (ibid.:52). I sin opprinnelige gres-
ke betydning viser kritikk til det & bedemme. Dette har direkte relevans for
forskning som tar utgangspunkt i vurderende spersmal. Forskningens sam-
funnskritiske aspekt inneberer at man tar i bruk vurderende innfallsvinkler
for & drefte om sentrale samfunnsinstitusjoner fungerer i trdd med uttalte in-
tensjoner. Kalleberg mener at et av de mest destruktive elementene i den po-
sitivistiske tradisjonen er avvisningen av muligheten for & drefte normative
spersmal med argumenter. De klassiske positivistene ville hevdet at selv om
man kan vare for demokrati og mot diktatur rent personlig, kan man ikke
diskutere slike synspunkter argumentativt som forsker. Pa dette punktet er
jeg enig med Kalleberg. Slik jeg ser det ville en rekke viktige og spennende
spersmal forbli uutforskede og ubesvarte dersom man skulle la dem ligge
fordi de representerer normativ forskning. Siden 70-tallet har man imidlertid
sett en vending innenfor samfunnsvitenskapen pé dette feltet, ved at betyd-
ningen av rasjonell, normativ argumentasjon bade i samfunnet og i sam-
funnsforskningen har blitt fremhevet i stadig sterre grad (ibid.).

Hvordan gar man sd frem nar man driver normativ forskning, og hvilke
forhold kan bidra til & gjere denne typen forskning mest mulig etterprevbar
og vitenskapelig, til tross for at den tar utgangspunkt i definerte verdier og
normer? Normativ-empirisk metode, eller politisk evaluering som frem-
gangsmaten ogsa kalles, innebarer ifelge Lafferty “en forskningsprosess
som undersgker graden av samstemmighet mellom vurderende og beskriv-
ende sider av en sak. [ motsetning til en positivistisk betraktningsméte, trek-
ker man [her] verdier direkte inn i analysen” (1981:212). Dahl skildrer den
samme fremgangsméten pa felgende mate: “The [..] evaluation I have in
mind would expound explicit standards of performance for political systems,
and would apply these standards in a careful and systematic way” (1967:
167). Denne typen forskning holder altsa virkeligheten opp mot en definert
verdinorm, for & drefte graden av samsvar mellom praksis og ideal. Hoved-
problemstillingen i denne oppgaven har en slik vurderende karakter, og det
teoretiske rammeverket jeg lanserer i neste kapittel har derfor nettopp form
av en idealmodell.
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Politisk evaluering har vert en omdiskutert forskningsmetode, blant an-
net fordi det ikke hersker enighet om hvordan konkrete idealmodeller eller
normer skal begrepsavklares. Dahl (ibid.) er enig i at man ikke kan forvente
enighet i denne typen normative anliggender, men han stiller samtidig spers-
mél ved om en slik enighet i det hele tatt ville veere enskelig. Dersom man
hadde enighet, og ikke matte ta stilling til flere konkurrerende verdinormer
og avklaringer av disse, kunne man ifelge Dahl risikere at man godtok en for
snever verdinorm. Et eksempel pa dette er storrelsen demokrati. Dersom det
hadde vert full enighet om hva man skulle legge i dette begrepet, hadde ver-
dinormen demokrati heller aldri blitt utfordret. I forlengelsen av dette er det
relevant & peke pé at Dahl ser verdinormer i forskningen som redskaper for d
kaste lys over empirien. A bruke definerte normer som en standard i en drof-
ting av en gitt praksis innebaerer altsé ikke nedvendigvis at man fremholder
dette idealet som det beste rent moralsk eller etisk sett. Selv sier Dahl det pa
denne méten: I do not hold that the criteria of procedural democracy fully
define the notion of a good polity or good society” (1986:223). Nar det gjel-
der problemstillingen i denne oppgaven, vil jeg presisere at heller ikke jeg
tar moralsk stilling til hvorvidt demokratiet representerer den beste formen
for styresett. Debatten om riktigheten av Vestens demokratiseringspolitikk
overfor de afrikanske landene er altsa ikke det som er i fokus i denne sam-
menhengen. Oppgaven er snarere en drefting av det internasjonale samfun-
nets grad av maloppnéelse pa feltet valgobservasjon, gitt Vestens demokrati-
satsing pa 90-tallet. Nar det er sagt, er det likevel viktig & huske pa et annet
forhold som ogsa Dahl understreker — nemlig at nar man foretar en vurder-
ende analyse av et politisk regime eller en politisk praksis i forhold til et de-
mokrati-ideal, s& vil valget av hvilke dimensjoner som skal inngd i demo-
krati-definisjonen likevel vaere klart normativt.

Uenigheten om definisjonen av ulike verdinormer inneberer altsé at det
alltid vil vaere et element av subjektiv bedemmelse i en vurderende analyse.
Dette aspektet kan ikke fjernes fra normativ-empirisk metode, men man kan
soke & gjore normativiteten mindre péatrengende ved 4 tilstrebe at analysen er
“explicit and systematic, as against [..] unsystematic, implicit, casual, inci-
dental, or seemingly [based on] accidental appraisals” (Dahl 1967:168). Der-
som man er systematisk og eksplisitt gjores de normative vurderingene tyde-
lige, slik at de kan utsettes for kritikk og diskusjon. En slik fremgangsmate
vil bidra til & drive forskningen fremover, i motsetning til hvis de normative
elementene gjores skjulte eller forfektes som objektive. En slik &penhet viser
at forskeren er klar over at det finnes alternativer til de valgene han foretar i
analysen. Dreftingene i dette kapittelet er nettopp ment & belyse hvordan sli-
ke metodiske utfordringer gjor seg gjeldende i denne oppgavens analyse.
Selv om metodeproblemene ikke kan fjernes, er det viktig at disse tyde-
liggjores for analysen gjennomfores.

Kalleberg (ibid.) understreker at det er svert viktig & spesifisere malset-
ningene man bruker som standard i en vurderende analyse. Disse malset-
ningene er ofte satt opp av akterene pa feltet som studeres, mens det er fors-
keren som bidrar til & gi dem en tilstrekkelig klargjoring. Dette er ogsé til-
felle i denne oppgavens analyse. | konstruksjonen av det teoretiske ramme-
verket jeg benytter, foretar jeg en operasjonalisering av malsetningene for
internasjonal valgobservasjon som er fremsatt av de sentrale organisasjonene
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pa feltet. En grundig klargjering kan ifelge Kalleberg bidra til & avverge kri-
tikk rettet mot subjektive elementer i analysen. Han legger til at dreftingen
av normative spersmal stiller de samme kravene til klar og sammenhengende
argumentasjon, fullstendige begrunnelser og palitelig dokumentasjon som
ndr man arbeider med konstaterende spersmal.

2.2 En kontekstuell tilneerming

Som vi sa i introduksjonskapittelet har oppgavens eksplorerende karakter
gjort at jeg har valgt & benytte meg av en hermeneutisk tilneerming i behand-
lingen av oppgavens kilder. Dette inneberer at jeg har forsekt & forsta invol-
verte akterer pd deres egne premisser og innenfor deres egen kontekst. En
slik fortolkningsprosess er utfordrende, ettersom den pé den ene siden krever
at man seker en nerhet til kildene for & forstd en gitt situasjon, mens man pa
den andre siden ma opprettholde en tilstrekkelig distanse til stoffet for a
veere i stand til & se overordnede linjer og menstre (Kalleberg 1996). Skjerv-
heim papeker denne dobbeltrollen i essayet Deltakar og tilskodar (1976).
Han understreker at mens naturviteren forsker pd et objekt, forsker sam-
funnsviteren pa tenkende vesener, altsa pa subjekter. Dermed kan ikke forsk-
eren bare inneha rollen som tilskuer til relasjonene han forsker pa. Han blir
ogsa med nedvendighet en deltaker, ettersom han forer en dialog med akter-
ene han studerer. Giddens (1984) har tematisert dette forholdet i det han kal-
ler ”den doble hermeneutikk”. Dette begrepet skildrer interaksjonen som lig-
ger til grunn for forskerens tolkninger. Ettersom mennesker er tenkende ves-
ener, vil den informasjonen han far fra en kilde allerede representere en for-
tolkning av en situasjon. I neste ledd fortolker forskeren den samme infor-
masjonen og systematiserer den nye kunnskapen ved hjelp av samfunns-
vitenskapelige begreper og definisjoner. Disse begrepene tilflyter i sin tur
ofte akterene som studeres, som igjen vil integrere de nye kategoriene i sin
egen tolkning av situasjoner de opplever.!!

I arbeidet med denne oppgaven har jeg, som jeg straks vil komme tilbake
til, forsgkt & ivareta kravet om a kombinere nerhet til kildene, med det &
opprettholde en tilstrekkelig distanse. Det spesielle med temaet som behand-
les 1 denne oppgaven, er imidlertid at ogsa internasjonale valgobservaterer,
slik jeg ser det, er i en rolle hvor det er nedvendig & sikre nerhet til empi-
rien, samtidig som man holder en distanse som gjer det mulig & trekke mer
overordnede, sammenfattende slutninger. Rent forskningsmessig har det for
meg veart svert viktig & ha samlet egne erfaringer som internasjonal obser-
vater. Dette har gitt meg anledning til & vere deltaker i dobbelt forstand,
bade som fagperson som géar i dialog med observaterene, og som praktiker i
rollen som observater. Dialogen med andre observaterer har gitt meg en
nagdvendig narhet til stoffet som forsker, mens det & selv ha veert observater,
har gitt meg innsikt i praktikerens dobbeltrolle og hvilke begrensninger en
observaterdelegasjon fungerer under i praksis. Dette siste har etter min men-
ing gitt meg et mer realistisk bilde av hvilke forventninger man kan stille til
internasjonale observasjonsoppdrag. En nedvendig distanse mener jeg 4 ha

11. Giddens beskriver dette som “The intersection of two frames of meaning as a logically
necessary part of social science [..]; there is a constant ’slippage’ from one to the other in-
volved in the practice of the social sciences” (ibid.:374).
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sikret ved & studere feltet gjennom artikler og beker om temaet, som har et
mer overordnet fokus. Videre har jeg lagt vekt pa & sette meg inn i den hel-
hetlige konteksten som omgir internasjonal valgobservasjon. Dette punktet
kommer jeg tilbake til i avsnitt 2.2.2.

2.2.1 Observatgrer som tilskuere og deltakere

Parallellen som kan trekkes mellom forskerens dobbeltrolle og en tilsvarende
dobbeltrolle for observaterene, er etter min mening svart interessant. Jeg
mener at en slik klargjoring av observaterenes posisjon kan bidra til & belyse
et viktig underliggende dilemma i den internasjonale observasjonspraksisen.
Skjervheim kritiserer positivismen for dens tilnerming til studerte akterer
som objekter, og avskriver dette som en umulig grensetrekking ettersom en
samfunnsforsker studerer mennesker som selv er reflekterte og tolkende in-
divider (Skjervheim 1976). Dette subjekt-subjekt-forholdet mellom forsker
og de studerte innebzerer at samfunnsforskeren ikke kommer unna en spesiell
naerhet til stoffet han studerer. Det ligger i sakens natur, fordi forskeren er
avhengig av 4 innhente informasjon fra akterer som selv er fortolkende.
Giddens (1984) viser gjennom “den doble hermeneutikk” hvordan forskeren
med dette ogsd pdavirker virkeligheten han studerer, ved at samfunnsviten-
skapelige innsikter og oppfatninger flyter tilbake til akterene som studeres,
og pavirker deres selvforstaelse.

Skjervheims og Giddens’ positivismekritikk kan slik jeg ser det ogsé
fremsettes mot idealet om internasjonale valgobservaterer som “ngytrale og
objektive” (IDEA 1997:11). Valgobservaterer blir etter min mening av to
grunner automatisk deltakere i situasjonen de géir inn i som valgovervékere.
For det forste er deres tilstedevaerelse i seg selv en pavirkningskraft i en na-
sjonal politisk prosess. Valgobservaterene er synlige i landskapet i sine far-
gerike t-skjorter og store EU- eller FN-merkede biler, lokale velgere finner
ofte trygghet i en slik internasjonal garantist, og observaterene kan ha en
preventiv effekt med tanke pa fuskforsek pé valgdagen. For det andre er ob-
servaterene representanter for landene og organisasjonene som i mange til-
feller har initiert den politiske prosessen de er til stede for & overvake. Dette
bidrar til & pavirke velgernes oppfatning av den politiske prosessens karakter
og meningsinnhold.!2 Disse to forholdene gjor internasjonal valgobservasjon
til en sterkt normativt ladet aktivitet.

Observasjonspraksisens dilemma ligger dermed i oppfatningen av obser-
vaterer som neytrale. Gitt den normative karakteren til internasjonal valg-
observasjon, blir det en serlig utfordring for observaterene & beholde evnen
til en saklig og grundig vurdering av valgprosessen de er utsendt for & over-
véke. Ettersom observaterenes jobb, i likhet med malet for denne oppgaven,
er & gjennomfore en vurderende analyse, m& man her etter min mening vekt-
legge de samme kravene som stilles til normativ forskning. Dette innebeerer
a foreta en grundig avklaring av standarden man benytter, & veere apen i for-

12. Vi ser altsa at observaterene, i likhet med samfunnsforskeren, er premissleveranderer i
begrepsfestingen av prosessen de vurderer (jf. den doble hermeneutikk). Eksempelvis er
det helt vanlig at det internasjonale samfunnets uttrykk, som blant annet free and fair og
levelling the playingfield, tas i bruk av nasjonale valgakterer i deres egen beskrivelse av
prosessen de deltar i.
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hold til at skjenn er et element som inngér i vurderingen, og a makte & veksle
mellom tilstrekkelig naerhet og distanse.

2.2.2 Hva former et observasjonsoppdrag?

I forbindelse med oppgavens kontekstuelle tilnerming vil jeg lansere to ar-
gumenter knyttet til internasjonale observasjonsoppdrag i Afrika ser for Sa-
hara og den faktiske konteksten som omgir dem. Det forste argumentet leg-
ger til grunn at den internasjonale konteksten for et observasjonsoppdrag har
veert for dominerende 1 sin pavirkning av gjennomferingen av et slikt enga-
sjement, og at dette har bidratt til svak maloppnaelse. Det andre argumentet
er at den lokale konteksten som omgir et observasjonsoppdrag har blitt tillagt
for liten vekt, og at ekt sensitivitet overfor lokal kontekst er nedvendig for &
sikre en nedvendig neerhet til empirien, og for & komme narmere mélset-
ningene som fremsettes for internasjonal valgobservasjon. Det empiriske
grunnlaget for disse to standpunktene vil jeg utdype narmere i avsnitt 2.3 og
2.4. Nér det gjelder argumentet knyttet til den internasjonale konteksten, vil
dette ogsa bli behandlet mer inngdende i kapittel 5.

I en drefting av pavirkningsforholdet mellom kontekst og observasjons-
oppdrag vil det etter min mening vere fruktbart & konsultere vitenskaps-
teorien. Et av de mest sentrale grunnlagsproblemene her er spersmélet om
hvorvidt det er strukturer eller akterer som representerer den avgjerende fak-
toren i forklaringer av endring og utvikling. For mitt formal mener jeg det vil
vaere klargjorende a trekke en parallell mellom skillet kontekst <—> aktorer
som inngdr i et observasjonsoppdrag, og skillet som trekkes mellom struktur
og akter innenfor vitenskapsteorien. I likhet med Giddens (1984) er mitt sta-
sted i denne debatten at strukturer og akterer mé anses som komplementere,
snarere enn som motsatser. Giddens papeker i sin struktureringsteori gjen-
sidigheten mellom disse to nivdene for & forstd et fenomen.!3 Han under-
streker at mens strukturer representerer rammebetingelser for menneskelig
handling gjennom & skape muligheter og begrensninger, s er det akterenes
handlinger som bidrar til & reprodusere eller eventuelt modifisere de samme
strukturene. Med denne tilnermingen tilferer Giddens strukturbegrepet dy-
namikk og bevegelse, i motsetning til en tradisjonell oppfatning av strukturer
som statiske og gitte. At sosiale strukturer lanseres bade som middelet for og
utfallet av sosial praksis, innebarer at de ikke kan eksistere uavhengig av
handlingene de former. Strukturene har alts en innebygget dualitet som gjor
det umulig a skille dem fra akterenes motiver og selvforstaelse (Batsvik
1999:25; Kaspersen 2001:66). Pa samme mate mener jeg at det i en analyse
av observasjonspraksisen vil vere vanskelig & skille akterene som er invol-
vert 1 valgobservasjon, fra konteksten eller strukturene de arbeider innenfor.
Giddens’ intensjon med struktureringsteorien er ikke & komme med opera-
sjonaliseringer som setter forskeren i stand til & mdle pavirkning fra struk-
turer og akterer i en gitt situasjon. Mélet hans er snarere & presentere begre-
per som kan bidra til & strukturere en analyse pa et mer overordnet plan, ved
a si noe om hvordan ulike forklaringsnivéer innenfor samfunnsvitenskapen

13 Dette er en hermeneutisk samfunnsteori, rettet inn mot studier av institusjonell endring,
makt og konflikt (Eide 1995:15).
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forholder seg til hverandre.' Det er ogsa p& denne méten innsikter fra struk-
tureringsteorien vil bli brukt i denne oppgaven. Nemlig ved at synet pa struk-
tur og akter som komplementare krefter vil fungere som en forutsetning for
analysen og det teoretiske rammeverket. Ved a trekke en parallell mellom
struktur—akter, og niviene kontekst-oppdragsakterer, mener jeg Giddens’
grunnsyn kan bidra til & belyse mekanismene som gir observasjonspraksisen
dens bestemte form.

Giddens teori dpner altsa for at akterer ikke bare har rom til a reprodusere
strukturene som omgir dem, men ogsa til & makte & endre disse. For mitt
case innebzrer dette blant annet at akterene som planlegger og gjennomferer
et internasjonalt observasjonsoppdrag, vil kunne ha det nedvendige hand-
lingsrom til & endre foringene som ligger i strukturen internasjonal kontekst.
Slik jeg forstar Giddens er det imidlertid et spesielt trekk ved akterene som
gjor dem i stand til & skape endring. Her er vi inne pad Giddens’ skille mel-
lom praktisk og diskursiv bevissthet. Mens alle akterer har en praktisk be-
vissthet, eller sékalt taus kunnskap om sine handlinger, er det evnen til dis-
kursiv bevissthet som styrker den voluntaristiske dimensjonen i strukturer-
ingsteorien. Den diskursive bevisstheten knytter seg til akterens evne til &
reflektere over og sette ord pa egne handlinger. Mens taus kunnskap er van-
skelig & formidle, er det altsa den diskursive bevisstheten som setter akteren
i stand til & endre handlingsmenstre. Giddens ser akterene som grunnleg-
gende kyndige eller kunnskapsrike (knowledgeable), men graden av diskur-
siv bevissthet pavirkes blant annet av akterens utdannings- og kunnskaps-
niva (Kaspersen ibid.). Dette skillet mellom to bevissthetsnivéer er ogsé rele-
vant for oppgavens analyse. Et av argumentene jeg fremsetter i forbindelse
med oppgavens teoretiske rammeverk er nemlig nettopp at manglende kom-
petanse, refleksjon og bevissthet kan svekke de involverte akterenes evne til
a arbeide for en mer kvalitetssikret observasjonspraksis, eller altsd for end-
ring. Dette kommer jeg tilbake til i forbindelse med modellutviklingen i ka-
pittel 3, men spersmalet vil bli behandlet mer inngéende i kapittel 5.

Den kontekstuelle tilnermingen i oppgaven innebarer at jeg har mattet
sette meg inn i den internasjonale diskursen som omgir internasjonal valg-
observasjon, sédvel som den nasjonale politiske situasjonen i landene hvor
oppgavens oppdrag er gjennomfert. Observasjonspraksisens plassering mel-
lom internasjonal og nasjonal kontekst far p4 denne maten implikasjoner for
arbeidet med oppgavens teoretiske rammeverk. Skal man vurdere effektivi-
teten til internasjonale observasjonsoppdrag, md man etter min mening for
det forste kjenne til bakgrunnen og konteksten for valgobservasjon inter-
nasjonalt, og for det andre ha god nok kjennskap til den nasjonale konteksten
til & vite om gjennomfoeringen av oppdragene er tilpasset virkeligheten obser-
vatgrene opererer innenfor.

2.3 Politisk kondisjonalitet

I den neste delen av kapittelet vil jeg se nermere pa fremveksten av inter-
nasjonal valgobservasjon, kildene til legitimitet for denne aktiviteten, og bis-
tandsdiskursen som har omgitt internasjonale observasjonsoppdrag det siste

14. ”The concepts of structuration theory [..] should for many research purposes be regarded
as sensitizing devices, nothing more” (Giddens 1984:326).
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tidret. Dette innebarer blant annet en presentasjon av det jeg med Uvin og
Biagiotti (1996) har kalt for “kondisjonalitetsregimet” i internasjonal poli-
tikk, og utfordringene dette star overfor. En hovedutfordring for regimet er
etter min mening & serge for at internasjonale observasjonsoppdrag baseres
pa tilstrekkelig kunnskap om den nasjonale prosessen man er ute for & over-
véake. Jeg har tidligere slatt fast at jeg anser dette som en nedvendig forut-
setning for & kunne gi en innsiktsfull og balansert kjennelse av valget som
observeres. I forlengelsen av presentasjonen av den internasjonale konteks-
ten, vil jeg derfor se nermere pa trekk ved den nasjonale politiske konteks-
ten i landene som inngar i oppgaven. Her vil jeg sarlig fokusere pa variabe-
len politisk kultur.15

2.3.1 Fremveksten av internasjonal valgobservasjon?6

Selv om internasjonal valgobservasjon har hatt sin klart sterste vekst pa 90-
tallet, er praksisen langt fra ny. Den har sine rotter s langt tilbake som til
1857, da en kommisjon sammensatt av representanter fra seks europeiske
land overvaket valgene i Moldavia og Valakia. Til tross for disse tidlige ane-
ne er det likevel vanlig & knytte fremveksten av internasjonal valgobserva-
sjon til etableringen av FN i 1945 (Beigbeder 1994). Med opprettelsen av FN
kom ogsd Verdenserkleeringen om menneskerettighetene (FN 1948). Ver-
denserkleringen forankrer den universelle retten til politisk deltakelse gjen-
nom regelmessige og genuine valg” og har dermed vert en viktig kilde til
legitimitet for FNs valgobservasjonsoppdrag. Menneskerettighetserklaerin-
gen er imidlertid ikke bindende innenfor internasjonal lov, og ferst med The
International Covenant on Civil and Political Rights (FN 1966) kunne FN
vise til en multilateral avtale som i juridisk forstand forpliktet partene til &
respektere retten til demokratiske valg (Ebersole 1992).

FN gjennomferte sitt forste observasjonsoppdrag under valgene i Nord-
og Ser-Korea i 1949, og fortsatte etter dette sine engasjementer i kolonier og
tilsynsomrader som stemte over uavhengighet fra kolonimaktene.!” Det fors-
te oppdraget 1 en koloni pa terskelen til selvstendighet ble gjennomfert i bri-
tisk Togoland i 1956. Det er interessant & merke seg at man allerede her tok i

15 Parallellen jeg trekker mellom struktur og akter, og kontekst og oppdragsakterer, gjelder
seerlig her for internasjonal kontekst. Giddens definerer en struktur som noe som legger
rammebetingelser for akterenes handlinger. Argumentet jeg fremsetter angadende den na-
sjonale konteksten for et observasjonsoppdrag, legger til grunn at denne i stor grad har
blitt oversett av internasjonale observaterer. Nasjonal kontekst har altsa ikke lagt ramme-
betingelser for observaterenes handlinger, og kan dermed heller ikke sies & ha status som
en struktur i denne sammenhengen. For & innfri internasjonale mélsetninger for valgobser-
vasjon mener jeg imidlertid at nasjonal kontekst méd anerkjennes som en struktur, som
dermed ogsa mé fa implikasjoner for rammebetingelsene for et slikt oppdrag. Dette for-
holdet begrunner jeg naermere i avsnitt 2.4.

16. Selv om avsnitt 2.3.1 og 2.3.2 ikke har direkte relevans for utviklingen av oppgavens teo-
retiske rammeverk og gjennomferingen av analysen i kapittel 4, er denne informasjonen
tatt med for & sette internasjonal valgobservasjon inn i en historisk sammenheng, og for a
vise at valgobservasjon har vert, og til dels fortsatt er, et omstridt virkemiddel innenfor
internasjonal politikk.

17. 1 en tidlig fase rettferdiggjorde FN sine observasjonsoppdrag ved & vise til at internasjo-
nale tilsynsomréader ifelge FN Charteret 14 under organisasjonens myndighet (FN 1945). I
1960 kom The Declaration on the Granting of Independence to Colonial Countries and
Peoples (FN 1960), som gav FN ytterligere legitimitet til & involvere seg i valg og folke-
avstemninger i koloniene. Observasjonsoppdragene krevde i tillegg et spesifikt overva-
kingsmandat fra Generalforsamlingen, Sikkerhetsradet eller Radet for tilsynsomréder
(Ebersole 1992).

NUPI JuLl 04



Kapittel 2. En metodisk og vitenskapsteoretisk drgfting av kontekst

bruk begrepsparet ’free and fair” i sin bedemmelse av avstemningen. FN har
altsé helt siden 1956 basert sine vurderinger av valg og folkeavstemninger pa
graden av frihet og rettferdighet (ibid.).

I perioden fra 1956 til 1990 observerte FN til sammen 30 valg og folke-
avstemninger i tilsynsomrader og kolonier (FN 1991). Denne rekken av det
man kan kalle ferstegenerasjonsoppdrag innenfor internasjonal valgobserva-
sjon, hadde flere fellestrekk som skiller dem fra senere FN-innsats pa omra-
det. For det forste begrenset de tidlige engasjementene seg til territorier uten
selvraderett, og selvstendige stater var altsd ikke en del av FNs mélgruppe i
denne perioden.!® For det andre hadde operasjonene et sveert begrenset om-
fang. Antallet observaterer som ble sendt ut overskred sjelden tretti, og man
hadde dermed ikke anledning til & dekke den aktuelle valgprosessen i sarlig
stor utstrekning. For det tredje 14 det intet krav om godt styresett til grunn for
engasjementene (Beigbeder 1994). Fram til om lag 1990 var internasjonal
valgobservasjon altsd en relativt beskjeden praksis, som ikke vakte serlig
debatt mellom FNs medlemsland. Dette skulle imidlertid komme til & endre
seg utover pa 90-tallet.

2.3.2 Debatten om statlig suverenitet

Vestens nye satsing pa demokrati i kjglvannet av kommunismens fall inne-
bar i praksis en sterk fokusering pa flerpartivalg. I forlengelsen av dette ble
internasjonal valgobservasjon fremmet som et instrument som skulle bidra til
a verifisere at overgangsvalg i blant annet afrikanske land gikk riktig for seg.
Dette valgfokuset i den nye politikken materialiserte seg i en serie FN-
resolusjoner med tittelen Enhancing the Effectiveness of the Principle of Pe-
riodic and Genuine Elections (FN 1988, 1989 m.fl). Tittelen henspeiler pa
Menneskerettighetserkleringens artikkel 21, som slér fast at:

The will of the people shall be the basis of the authority of government; this will
shall be expressed in periodic and genuine elections which shall be by universal
and equal suffrage and shall be held by secret vote or by equivalent free voting
procedures (FN 1948 Res 217A).

Den forste av disse &rlige FN-resolusjonene kom i 1988, men innad i FN ble
det fort klart at ikke alle medlemsland var rede til & sette retten til demokrati
1 hoysetet. Siden grunnleggelsen har organisasjonens arbeid vart tuftet pa
prinsippet om statlig suverenitet og ikke-innblanding, som sier at FN ikke
skal intervenere ”...in matters which are essentially within the domestic ju-
risdiction of any state” (FN Charteret 1945, artikkel 2.7). P4 dette grunnlaget
fryktet en del land at ekt vektlegging av retten til demokrati ville komme til
a utfordre suverenitetsprinsippet. Samme dag som den andre FN-resolu-
sjonen i serien Enhancing the Effectiveness of the Principle of Periodic and
Genuine Elections ble vedtatt, vedtok flere medlemsland en rivaliserende re-
solusjon, som de kalte Respect for the principles of national sovereignty and
non-interference in the internal affairs of States in their electoral processes
(FN 1989, Res 147). Her understreket landene at intet politisk system kan

18. Land som var politisk delt, som Korea og Tyskland, utgjer unntak i denne sammenhengen
(Beigbeder 1994).
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vaere like godt egnet for alle land og kulturer. Samtidig avviste de eksplisitt
oppfatningen om demokratiets universalitet. Blant landene som stettet denne
resolusjonen var Afghanistan, Angola, Tanzania, Zambia, Zimbabwe, Cuba,
Yemen, Irak, Libya og Vietnam (Beigbeder 1994:101-2). Dette var en grup-
pe land der davarende statsoverhoder stod i fare for & miste sin makt dersom
det internasjonale samfunnet skulle fa rett til & intervenere i deres indre an-
liggender i demokratiets navn.

Den interne disputten i FN fikk betydning, til tross for at de steileste akto-
rene i den sistnevnte gruppen av land var i mindretall. Medlemskap i FN er
apent for alle fredselskende stater som aksepterer FN Charteret” (ibid.:9),
og sé lenge man ikke har en forpliktelse i forhold til demokratiske verdier
som et “opptakskriterium”, er det vanskelig & na konsensus i slike omstridte
spersmal. Kontroverser av typen som omtales ovenfor, far i visse tilfeller FN
til & fremstd som svak og vanskelig & manevrere, men medlemslandenes mu-
lighet til & ytre sine preferanser er samtidig en forutsetning for & kunne ha en
slik verdensorganisasjon. FNs behov for enighet internt hindret derfor orga-
nisasjonen i a ta et apent standpunkt for demokrati for pa 90-tallet. I 1992
var det fortsatt slik at erklaringer fra FNs Sikkerhetsrad unngikk eksplisitte
forpliktelser om & fremme demokrati. Vestlige land sto fremdeles mot Kina,
India og en gruppe utviklingsland som mente at et dpent demokrati-stand-
punkt ville gi pé bekostning av suverenitetsprinsippet (Beigbeder 1994).

FNs demokrati-engasjement det siste tidret har altsé fort til en oppblus-
sing av debatten om statlig suverenitet. Flere medlemsland hevder at inter-
nasjonal valgobservasjon er en innblanding i staters indre anliggender, og at
man bryter med internasjonale avtaler nar man gar inn for a overvéake og fo-
reta en dom over et annet lands valg. Det finnes ikke et juridisk fasitsvar pa
denne debatten, ettersom begge sider henter stotte for sine argumenter i er-
kleringer som de fleste FN-medlemmer har sluttet seg til. Mens den ene si-
den refererer til artikkel 21 i Menneskerettighetserklaeringen, som fastslar
enhvers rett til frie valg, viser den andre siden til artikkel 2.7 i FN Charteret,
der prinsippet om staters suverenitet er nedfelt. Selv om FN tradisjonelt sett
har latt prinsippet om statlig suverenitet gé foran et menneskerettighetsenga-
sjement 1 tilfeller der de to har veart uforenelige, har man imidlertid de siste
arene sett en sterk tendens til at prinsippet om folkets suverenitet settes foran
statens (Andreassen 1993).

2.3.3 Demokrati pa dagsordenen

Til tross for intern uenighet i FN og motstand mot & la prinsippet om statens
suverenitet vike for det Franck (1992) har kalt “the emerging right to demo-
cratic governance”, har vestlige giverland gjennom 90-tallet fort en enhetlig
bistandspolitikk, tuftet pd ideen om demokrati som et universelt styresett.
Som vi har sett var det i kjelvannet av Berlinmurens fall at bade bilaterale
donorer og internasjonale organisasjoner begynte & knytte betingelser om po-
litisk reform til bistanden. Demokratiets seier over kommunismen skulle
med dette f4 dramatiske konsekvenser for den politiske utviklingen i landene
i Afrika ser for Sahara. Mens kravene om gkonomisk reform som 14 i Ver-
densbankens strukturtilpasnings-programmer (SAP) radet grunnen pa 80-tal-
let, har denne sakalte politiske kondisjonaliteten preget ser-politikken pa 90-
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tallet. Giverlandenes krav om politiske reformer innebar at de afrikanske
landene métte forplikte seg til & innfore demokratiske styreformer og av-
holde flerpartivalg dersom bistandsoverferingene skulle opprettholdes. Med
dette ble internasjonal valgobservasjon en nering i nermest eksplosiv vekst.

90-tallets kondisjonalitet ble initiert av britiske og franske politikere.
Francois Mitterrand, Frankrikes daverende president, uttalte pa det fransk-
afrikanske toppmetet i La Baule i 1990 at afrikanske regjeringer ikke kunne
regne med & motta mer fransk bistand dersom de ikke etterkom folkets krav
om rett til politisk deltakelse. Storbritannias utenriksminister Douglas Hurd
var kort tid etter pa banen med et lignende budskap, der han signaliserte at
afrikanske regjeringer som opprettholdt en repressiv politikk ikke kunne for-
vente at deres “dumskap” ville bli stettet med knappe bistandsmidler
(Clapham 1996:194-95). Resten av bistandssamfunnet fulgte raskt etter
Frankrike og Storbritannia. Det vestlig-liberale demokratiets ideologiske sei-
er hadde plutselig gjort det mer legitimt for Vesten a kreve politiske endrin-
ger i bistandsavhengige land. Na var det ikke lenger snakk om & patvinge”
disse landene vestlige verdier — tvert imot ble det snakket om at Vesten bidro
til & spre “universelle ideer til resten av verden” (ibid.:193). Denne oppfat-
ningen var det, som vi har sett, ikke alle som delte.

2.3.4 Et nytt bistandspolitisk regime

Uvin og Biagiotti (1996) er to forskere som har sett n&ermere pa hvilke krav
og prinsipper Vestens nye bistandspolitikk er tuftet pa. De to definerer polit-
isk kondisjonalitet som et instrument stater og organisasjoner benytter for &
fa andre staters regjeringer til 4 endre adferd. Instrumentet innebaerer & holde
tilbake eller & true med & holde tilbake bistandsmidler, og sanksjonsmiddelet
som benyttes er dermed det samme som ved gkonomisk kondisjonalitet. Den
politiske kondisjonaliteten er videre basert pa et krav om etterlevelse av et
knippe bestemte former for statsadferd. Disse inkluderer respekt for men-
neskerettighetene, gjennomfoering av regelmessige og demokratiske flerparti-
valg og etableringen og opprettholdelsen av et ’godt styresett” (good gover-
nance). Kravene til etterlevelse av disse typene statsadferd konstituerer ifol-
ge Uvin og Biagiotti et kondisjonalitetsregime (ibid.:377). Politikken dette
regimet bygger pé er viktig som en kontekst for oppgavens problemstilling,
fordi den blant annet definerer det overordnede malet for internasjonal valg-
observasjon og legger rammebetingelser for internasjonale observasjons-
oppdrag. Som vi har sett er kondisjonalitetsregimet enna ikke konsolidert, og
det nyter forelopig ikke godt av en overgripende konsensus blant medlems-
landene i FN. P4 mange mater er det dermed et fremvoksende regime som
seerlig springer ut fra gruppen av vestlige utviklede land, og som er preget av
deres ideologi.

2.3.5 Kondisjonalitetsimplementeringen

Kravene om politisk reform som kom tidlig pa 90-tallet, ble ikke oppfattet
som spredningen av universelle ideer av alle parter. Etter at de fleste vestlige
land sluttet seg til Frankrike og Storbritannias politikk, opplevde en rekke af-
rikanske land en situasjon hvor de hadde fatt “kniven pa strupen”. Det klare
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budskapet fra donorene led: “Innfer flerpartistyre, eller glem bistanden!”
Den nye politikken var dermed av en svart kompromissles karakter, og i
praksis hadde landene som ble stilt overfor kravet om & innfere demokrati,
ikke noe reelt valg (Clapham 1996). De afrikanske landene var nemlig inne i
en alvorlig gkonomisk krise, og dersom bistanden forsvant, ville dette for de
fleste innebzre en drastisk reduksjon av statsbudsjettet. For et land som Mo-
sambik ville en slik reduksjon blitt p4 77 prosent (UNDP 1992:163). Afri-
kanske ledere ble altsa utsatt for et enormt press der de opplevde at eksterne
akterer regelrett dikterte hvordan det nasjonale politiske systemet skulle for-
mes. Disse forholdene endrer etter min mening ikke pa det faktum at det har
veert og fortsatt er et stort behov for gkt politisk deltakelse og sterre respekt
for menneskerettighetene i en rekke afrikanske land. Like fullt vil jeg hevde
at det er viktig & nyansere det ensidig positive synet pa politisk kondisjonali-
tet som man ofte finner i bistandsmiljeenes egne fremstillinger. En slik ny-
ansering og en nermere drefting av kondisjonalitetspolitikken vil std sentralt
i kapittel 5.

2.4 Nasjonal kontekst

I tillegg til det jeg omtaler som et kompromisslest trekk ved den politiske
kondisjonaliteten, er det ogsa et annet aspekt ved den nye politikken som et-
ter min mening kan trenge en nermere granskning. Dette gjelder spersmaélet
om hvorvidt Vestens demokratiseringspolitikk kan sies & veare tilpasset land-
ene de er rettet inn mot. Mange politiske ledere i Afrika har pa 90-tallet
kjempet med nebb og kler mot Vestens demokratikrav. Samtidig er det vik-
tig & understreke at opposisjonelle krefter i mange av de afrikanske landene
allerede i lang tid for kommunismens fall faktisk hadde arbeidet for & oppna
mer demokratiske styreformer (Beigbeder 1994). @konomisk krise og mer
og mindre autoritere politiske ledere hadde skapt et indre press fra en voks-
ende politisk opposisjon i flere av de afrikanske landene. Til tross for denne
politiske mobiliseringen er det imidlertid ikke sikkert at alle disse gruppene
kan regnes som Vestens meningsfeller i spersmélet om demokrati. Her sikter
jeg til de store forskjellene som man finner mellom vestlige og afrikanske
land nér det gjelder politiske tradisjoner og praksiser. Jeg vil argumentere for
at disse store forskjellene i politisk kultur bidrar til at mange afrikanske led-
ere, sa vel som deler av den afrikanske opposisjonen, legger noe annet i de-
mokratibegrepet enn sine vestlige motstykker. Spersmélet blir da om vest-
lige donorer tar disse forholdene i betraktning, og om de er oppmerksomme
pa at forskjellene i politisk kultur kan bidra til at afrikanske politikeres for-
pliktelse overfor det giverlandene anser som demokratiske verdier, i reali-
teten kan vere lavere enn det som fremgar av deres politiske retorikk.

I de kommende avsnittene vil jeg gi en fremstilling av innholdet i begre-
pet politisk kultur, og noen av sertrekkene ved den politiske kulturen i
mange av landene i Afrika ser for Sahara. I lys av argumentet i forrige av-
snitt mener jeg det vil vaere av avgjerende betydning at internasjonale obser-
vaterer kjenner til lokal politisk kultur, dersom de skal vere i stand til & tolke
det faktiske innholdet i demokratiseringsprosessen i landet de befinner seg 1.
Fremstillingen illustrerer ogsd noen av utfordringene internasjonale obser-
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vaterer kan komme til & std overfor dersom de mangler tilstrekkelig forsta-
else av de politiske praksisene og tradisjonene i landet de arbeider i.

2.4.1 Hva er politisk kultur?
Hva ligger sé i begrepet politisk kultur? De to forskerne Pye og Verba har
valgt & legge folgende definisjon til grunn nér de beskriver fenomenet:

[Political culture is] the system of beliefs about political interaction and political
institutions. It refers not to what is happening in the world of politics, but what
people believe about those happenings. And these beliefs can be of several kinds:
they can be empirical beliefs about what the actual state of political life is; they
can be beliefs as to goals or values that ought to be persued in the political life;
and [they] may have an important expressive or emotional dimension (1965:516,
min utheving).

Det politiske systemet og den politiske kulturen i et land kan veaere i samsvar,
eller ikke i samsvar. Dette har Almond og Verba (1965) henholdsvis kalt for
kongruens og inkongruens. Inkongruens oppstar nar det politiske systemet er
i utvikling, uten at den politiske kulturen endres 1 samme takt, eller nar den
politiske kulturen utvikler seg, uten at det politiske systemet er i endring. En
slik inkongruens gir ifelge Almond og Verba ustabile politiske forhold. En
politisk kultur som stetter opp om demokratiske verdier, er med andre ord av
sveert stor betydning hvis man skal lykkes i & etablere et demokratisk politisk
system. Dette er et synspunkt som deles av de fleste som har forsket pa ut-
viklingen av demokratiske systemer,! og som ogsd kan knyttes til en annen
forutsetning som ofte fremholdes i denne sammenhengen — nemlig behovet
for nasjonal enhet i et land som er i en overgangsfase til demokrati. Linz og
Stepan (1996) integrerer disse to forutsetningene i variabelen ”stateness” og
understreker dens betydning ved a vise til at demokratiet i realiteten er en
stadig og uavbrutt politisk kamp, der man er avhengig av & inngd kompro-
misser for & na politiske beslutninger. Uten en viss felles plattform, og et fel-
les grunnsyn i forhold til demokratiets verdi og virkemate, mener de at et
slikt system kan bli sveert vanskelig a opprettholde. De to understreker at sta-
tens legitimitet har fundamental betydning i en politisk endringsprosess, og
at stateness-variabelen i stor grad har vert neglisjert i forskning som ser pa
regimeendring. Staten ma ha en rettmessighet, og denne springer ut av majo-
ritetens tilherighetsfolelse.

Mens mange forskere omtaler en demokratisk politisk kultur som en for-
utsetning for demokratiet, hevder Karl og Schmitter (1991) at en slik politisk
kultur snarere méa anses som et produkt av en langsiktig demokratiserings-
prosess. De to papeker at en radende politisk kultur ofte er s rotfestet at det
vil ta flere generasjoner a etablere oppfatninger om politikkens innhold og
vesen som er i trdd med et nytt politisk system. Rent ideelt sett er jeg enig
med forskerne ovenfor som fremsetter en demokratisk politisk kultur som en
forutsetning for demokratiet. I praksis mener jeg imidlertid at det vil vaere

19 Jf. for eksempel Dahl (1989), som sier at en politisk kultur som stetter opp om demokrat-
iske verdier, vil gke sannsynligheten for at et ungt demokrati vil klare seg gjennom kriser
som ville fort til demokratiets sammenbrudd med en annen politisk kultur.
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riktigere og mer edruelig & legge Karl og Schmitters synspunkt til grunn. En
sakalt inkongruens mellom politisk kultur og politisk system er ifelge Seren-
sen (1998) en av de vanligste og sterste utfordringene man finner i unge de-
mokratier i Afrika i dag. Derfor har jeg ogsa valgt a lansere politisk kultur
som et nekkelbegrep nar jeg ser neermere pé sertrekkene ved afrikanske land
i en demokratiseringssammenheng.

2.4.2 Ny-patrimonialismen

While it is difficult for donor-countries, international organizations or academics
to take note of local perspectives on power, legitimacy and governance and to di-
rectly base policy on them, the fact never the less remains that policies to en-
hance democracy should take into account such views (Abbink og Hesseling
2000:3).

Sitatet ovenfor illustrerer behovet for kontekstsensitivitet som jeg har skis-
sert tidligere i kapittelet, samtidig som det sarlig understreker betydningen
av a tilpasse internasjonal demokratiseringspolitikk til lokal politisk kultur.
Dersom man i en rolle som valgobservater eller forsker skal ha forutsetnin-
ger for a tolke og forsta politiske prosesser, kommer man ikke utenom 4 sette
seg inn 1 lokale politiske koder, holdninger og praksiser. Sarensen (1998)
hevder at man ikke noe annet sted i verden star overfor sa store hindringer
for en konsolidering av demokratiet som 1 Afrika ser for Sahara. Han peker
pa at fundamentet for demokratiske styreformer nar det gjelder eksisterende
statsinstitusjoner og deres posisjon i samfunnet, er svart svakt i disse land-
ene. Sa langt har den afrikanske staten i stor grad feilet bade nér det gjelder
politiske og ekonomiske utfordringer, og staten mangler en bred folkelig le-
gitimitet. Hva skyldes sé dette? Ifelge Serensen kan en mulig forklaringsfak-
tor vare at regjeringene som her fylte maktvakuumet etter uavhengigheten,
var preget av en politisk kultur som av mange forskere har blitt omtalt som
ny-patrimonialisme.

Begrepet patrimonialisme stammer opprinnelig fra Max Webers (1971)
klassiske inndeling av ulike idealtypiske former for herredemme. Patri-
monialismen er en variant av det tradisjonelle herredemmet og kjennetegnes
ved at den ikke opererer med noen form for skille mellom offentlig og privat
sfeere. Dette impliserer at politiske og ekonomiske ressurser er direkte bytt-
bare, og at det innenfor dette systemet blant annet vil vere legitimt & bruke
et politisk verv til & akkumulere kapital til private formal. I praksis vil led-
eren altsd behandle spersmél som er knyttet til fellesskapet som rent person-
lige anliggender. Det er dermed ikke noe skille mellom den rollen lederen
har i kraft av sitt politiske verv, og den rollen han har som privatperson. Det-
te systemet hevdes av flere forskere & veere noksa representativt for den poli-
tiske kulturen som radet i store deler av Afrika i fer-kolonial tid (jf. bl.a.
Médard 1996). Rent organisatorisk er patrimonialismen basert pa et system
av klientellistiske nettverk, som i motsetning til nettverkene man finner i
andre former for tradisjonelle herredemmer, strekker seg utover et rent
slektsbasert fellesskap. Dette inneberer at patrimonialismen ogsd kan fun-
gere 1 et mer moderne og differensiert samfunn.
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Det forskere har betegnet som ny-patrimonialisme (Médard ibid.) eller
”personlig lederskap” (personal rule) (Diamond red. 1993) i Afrika i dag, er
en variant av denne styreformen. Den viktigste forskjellen i forhold til patri-
monialismen er at man her faktisk sar et formelt skille mellom offentlig og
privat sfaere, men at skillet ikke respekteres i praksis. Etter at de afrikanske
statene fikk sin selvstendighet, har de fleste av dem nemlig vert representan-
ter for et annet av Webers herredemmer — det legal-rasjonelle. Bide ettparti-
staten og demokratiet er basert pa et klart skille mellom offentlig og privat
sfeere, som gjor at det vil vaere ulovlig & tilegne seg ressurser som tilherer
staten til private formal. Innenfor ny-patrimonialismen har man altsa likevel
opprettholdt en slik praksis, og man har ogsé beholdt en politisk organisering
der makthavere pé ulike nivéer styrer en rekke uformelle patron—klient-nett-
verk. Disse fungerer ved at patronen benytter sin politiske makt til & tilegne
seg statlige ressurser, som han deretter redistribuerer til sine klienter i bytte
mot politisk stette og lojalitet. Eksempler pd kapital som en leder tar i bruk
for & smere sine personlige nettverk er stillinger i statsapparatet, innvilging
av lan og utdeling av handelslisenser og importtillatelser (Serensen 1998:50;
Meédard 1996:84-85).

Grunnlaget for & etablere et politisk system basert pa offentlige uperson-
lige verv og respekt for statens eiendom og ressurser, er altsa svert svakt sa
lenge det finnes aksept for en ny-patrimonial praksis av denne typen. Etter-
som en stor del av befolkningen i en slik stat stir utenfor de politiske leder-
nes personlige nettverk, og dermed ikke far noen form for statlige ytelser,
mangler staten ogsa en bred folkelig legitimitet. Staten har altsé det Linz og
Stepan (1996) kaller et “’stateness”-problem. Et annet element innenfor ny-
patrimonialismen er en har som har personlig lojalitet overfor det radende
regimet, og som blir brukt aktivt som et middel for a disiplinere elektoratet.
Det er altsa ikke uvanlig at haeren benyttes for a uteve vold og trusler mot
velgere som ytrer sin misngye med regimet.2

Forskerne Chabal og Daloz (1999) vektlegger ogsa patrimonialismens be-
tydning for dagens politiske organisering i en rekke afrikanske land. I boken
Africa Works — Disorder as a Political Instrument argumenterer de for at det
sterke innslaget av ny-patrimonialisme bidrar til & forklare den svert svake
institusjonaliseringen av den afrikanske staten. Ettersom alle viktige politis-
ke beslutninger fattes i uformelle fora, har staten ikke hatt behov for & etab-
lere offentlige kanaler for & implementere sin politikk. Den legal-rasjonelle
staten er altsd ineffektiv, og dens funksjon er ifelge Chabal og Daloz redu-
sert til & tjene som en legitimitetsgivende institusjon vis-a-vis det internasjo-
nale samfunnet og vestlige bistandsytere. Chabal og Daloz hevder videre at
afrikanske politikere har klare rasjonelle motiver for a opprettholde en slik
svak stat. Arsaken til dette er at afrikanske ledere har langt storre muligheter
for 4 tilegne seg makt og skonomiske ressurser i et system basert pa uformell
politikk og klientellistiske nettverk, enn innenfor et demokratisk system. Den

20. Det er grunn til & papeke at denne beskrivelsen av ny-patrimonialismen er av en noksa
generell karakter, og at ulike afrikanske land preges av denne formen for politisk kultur i
ulik grad. Amundsen (2001) har i den forbindelse kommet med en kritikk av den forelig-
gende definisjonen av begrepet, som han mener har kommet til & omfatte alt som ikke kan
kalles legalt-rasjonelt i weberiansk forstand. Han etterlyser derfor en mer stringent be-
grepsavklaring av ny-patrimonialismen, og understreker betydningen av a vare landspesi-
fikk nar man som forsker uttaler seg om ny-patrimonielle praksiser.
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uformelle politikken, eller det man fra et vestlig perspektiv ofte vil karakteri-
sere som uorden (disorder), blir dermed instrumentell.?!

2.4.3 Implikasjoner for internasjonal valgobservasjon

Det er altsé innenfor en politisk virkelighet preget av slike ny-patrimonielle
innslag at internasjonale valgobservaterer pd oppdrag i Afrika ofte arbeider,
og det er dermed innenfor denne konteksten de mé orientere seg nar de skal
tolke og vurdere en nasjonal demokratiseringsprosess. Pa bakgrunn av dette
vil jeg her se litt neermere pa hvordan aspekter ved en ny-patrimonial politisk
kultur kan manifestere seg i en valgprosess.

En konsekvens av ny-patrimonialismens diffuse skille mellom offentlig
og privat sfere er at politikk i Afrika i stor grad dreier seg om & oppna per-
sonlig makt. Far man et sentralt politisk verv inneberer dette ogsé tilgang pa
okonomiske ressurser, og dermed blir den politiske kampen ofte preget av
personlige snarere enn politiske motiver. Ved mange av flerpartivalgene i
Afrika pd 90-tallet har man sett at antallet nyopprettede partier som regi-
strerer seg er svart hoyt, og det er ikke uvanlig at godt over ti president-
kandidater stiller til valg. Dette gjenspeiler det faktum at mange seker per-
sonlig makt og rikdom gjennom en politisk kanal. Dermed ser man ogsa ofte
at politiske partier og kandidater mangler et politisk program, og at den poli-
tiske ideologien de legger til grunn er uklar og lite sammenhengende. Det er
heller ikke uvanlig at partiene har fi medlemmer, og at de ledes av en liten
krets eller av enkeltpersoner som har ambisjoner om a rykke oppover i hier-
arkiet av patroner med egne klient-nettverk (Serensen 1998).

I en slik situasjon er det viktig at internasjonale valgobservaterer forseker
a kartlegge hvilke partier som er genuine i sin jakt pa gkt politisk innflytelse,
og hvilke partier som i sterre grad ser ut til & seke makt ut fra ledernes per-
sonlige motiver. Dette kan vare vanskelig & avgjere, men dersom man er
klar over mekanismene som skisseres ovenfor, kan man blant annet foreta
intervjuer med partiledere og presidentkandidater angaende deres politiske
program og ideologi. Kunnskap om partienes motivasjoner er av sveart stor
betydning nér man skal vurdere karakteren til en gitt valgprosess. Uten inn-
sikt 1 egenarten til ny-patrimonielle praksiser risikerer man at observaterene
overser at politiske partier kan representere svart ulike enheter i ulike polit-
iske systemer. I en vestlig kontekst kan mange registrerte partier vere et tegn
pa stort politisk engasjement. Dersom man tolker det heye antallet partier
ved afrikanske valg pa samme maéte, kan altsa det som er et uttrykk for en
svak demokratisk kultur, faktisk komme til & sla positivt ut 1 observaterenes
vurderinger.

Et annet eksempel pa ny-patrimonielle innslag i afrikanske valgkamper er
tilfeller der det sittende regimet tar i bruk statens ressurser og fasiliteter i
valgkampen, for pd den méten & sikre sin egen seier. Serensen (ibid.) peker
ogsd pa dette forholdet, og advarer mot at den ny-patrimoniale kulturens

21. Enkelte har argumentert for at denne uordenen i et fordelingsperspektiv ogsa kan vere
instrumentell for befolkningen i en stat. Dette ville veert riktig dersom man siktet til grup-
pene som inngar i de politiske ledernes nettverk. Ser man pa den store delen av befolknin-
gen som faller utenfor disse nettverkene, vil det slik jeg ser det imidlertid vaere uriktig a
hevde at ny-patrimonialismen representerer en alternativ fordelingsmodell for samfunnet
som helhet.
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sterke stilling kan fore til at Vestens press for flerpartivalg i de afrikanske
landene kan fa kontraproduktive virkninger. Sa lenge skillet mellom offent-
lig og privat sfere ikke respekteres i afrikansk politikk, ligger det nemlig
apent for at det statsbaerende partiet kan forsyne seg av statens midler for &
sikre sin posisjon ogsa innenfor et demokratisk system. Det er nettopp i slike
tilfeller jeg mener internasjonal valgobservasjon kan risikere & bli en hyllest
til papirdemokratiet. For & unngé dette er det svart viktig at internasjonale
observaterer er oppmerksomme pad misbruk av statlige ressurser i en valg-
kamp. Blir det rapportert om at kandidater fra regjeringspartiet blir gitt bety-
delig mer tid i media enn opposisjonen? Bruker regjeringsmedlemmer sta-
tens biler og andre transportmidler for 4 reise rundt og holde politiske meter?
Ser det pa annen mate ut til at partiet som sitter med makten har hatt péfal-
lende store ressurser til rddighet under valgkampen? Dette er spersmal inter-
nasjonale valgobservaterer ber underseke for & kunne gi en palitelig vur-
dering av valgprosessens karakter.

Et annet forhold ved den politiske kulturen i mange av landene i Afrika
sor for Sahara knytter seg til det Pye og Verba (1965) i sin definisjon kaller
oppfatninger som har en sterk folelsesmessig dimensjon. Jeg sikter her til be-
tydningen av okkulte krefter eller heksekunst. I seg selv er ikke dette en poli-
tisert sfaere, men Kohnert (1996) har pekt pé at instrumentalisering av hekse-
kunst for politiske formal er en utbredt praksis i Afrika i dag. I motsetning til
det som ser ut til & vaere en vanlig oppfatning i vestlige land, er det ifelge
Kohnert ikke slik at heksekunst og tradisjonelle afrikanske religioner taper
terreng med okt modernisering. Tvert imot mener han at gkt stress og sosial
differensiering har gjort heksekunsten mer hyppig og utbredt. I den forbind-
else understreker han at ”The belief in occult forces is still deeply rooted [..]
regardless of education, religion, and social class. [..] The belief that people
can master occult forces is a socio-cultural phenomenon of great importance
in sub-Saharan Africa” (ibid.:1347). Antropologen Peter Geschiere deler
dette synet og sier at "Nearly everywhere on the continent [..] the recent de-
mocratization process is accompanied by a blossoming of rumors on the role
of the occult. Western observers might be shocked by this entwinement of
democratic tendencies with notions of witchcraft, they may even try to ig-
nore it. But for Africa it seems practically inevitable that each political inno-
vation confronts the narrow link between power and the occult” (1997:6-7).

Kohnert viser til ulike mater heksekunst har blitt tatt i bruk pa i kampen
for politisk og personlig makt. Den forste gjelder tilfeller der politikere til-
legger seg selv magiske evner for & vise sin makt pa det spirituelle omréadet,
og slik legitimere sin utstrakte politiske makt. Her brukes folkets tro pd det
okkulte defensivt, for & opprettholde og sikre egen posisjon. Dette er ifalge
Kohnert en noksé vanlig praksis i mange nye afrikansk demokratier. Videre
har man eksempler pa at politiske ledere bruker troen pé heksekunst og magi
pa en offensiv méte, ved blant annet a true velgere eller politiske motstand-
ere med at de gjennom forfedrene kan se hva de stemmer. Stemmer de ikke
riktig, truer lederne med at de vil reagere deretter. Kohnert mener det er lett
a finne eksempler pé en slik aggressiv instrumentalisering av heksekunst for
politiske formal i Afrika. Dette spenner fra mer og mindre tilslerte trusler, til
bruk av svart magi i form av forgifting og drap av politiske motstandere.
Ifolge Kohnert viser erfaring fra demokratiseringen i Afrika pa 90-tallet at
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det er sveert vanskelig & endre betydningen av heksekunst pa kort sikt. Der-
som lokale verdisystemer kommer i konflikt med internasjonale normer, vin-
ner tradisjonell lov som regel frem og stetter dermed opp om de ny-patrimo-
nielle maktstrukturene (1996:1352). I en valgkamp er det serlig trusler over-
for velgerne om reaksjoner hvis de ikke stemmer pa et bestemt parti, samt
trusler om bruk av svart magi overfor politiske motstandere, som gjor seg
gjeldende. For internasjonale observaterer kan slike trusler vere vanskelige
a avdekke, men det er likevel viktig at observaterene er klar over disse me-
kanismene, og vet at blant annet troen pa forfedrenes makt er s reell at den
kan brukes av politiske ledere for a skremme velgere fra & stemme pé det
partiet de opprinnelig ensket & stotte. Ogsé her vil intervjuer, blant annet av
medlemmer i nasjonale frivillige organisasjoner som er involvert i velger-
opplering, kunne vere en kilde til informasjon for internasjonale observa-
torer.

2.5 Oppsummering: Betydningen av kontekstsensitivitet

Vi har sett at en hovedutfordring for fremveksten av et demokratisk politisk
system i mange av de afrikanske landene er mangelen pa samsvar mellom
politisk kultur og det formelle politiske styresettet. En politisk kultur som
preges av ny-patrimonielle praksiser kan virke hemmende i forhold til poli-
tikernes motivasjon for & bygge opp nedvendige demokratiske institusjoner.
I tillegg bidrar bruken av uformelle patron—klient-nettverk som en fordel-
ingsnekkel for gkonomiske og politiske ressurser, til at store velgergrupper
kan bli stengt ute fra deltakelse i det politiske liv. For at internasjonale ob-
servatarer skal kunne gi en grundig og reell bedemmelse av et valg som av-
holdes innenfor en slik kontekst, er det maktpaliggende at de kjenner til slike
ny-patrimonielle elementer. Det er derfor blant annet nedvendig at obser-
vaterene har kunnskap om at andre motiver enn de vi ofte kjenner fra etab-
lerte vestlige demokratier, kan ligge bak en bestemt form for politisk adferd
ved et afrikansk valg.22 Eksempler pd dette kan veere at nye opposisjons-
partier blir opprettet pa grunnlag av lederens enske om personlig makt, eller
at statspartiets tilsynelatende effektive valgapparat skyldes at statsmidler blir
brukt til egen politisk vinning. Et stort oppmete pa valgdagen trenger ikke
veaere et tegn pa velgernes politiske engasjement; det kan ogsa vere en kon-
sekvens av trusler om bruk av svart magi fra lokale politiske ledere. Graden
av slike innslag vil variere fra valgkamp til valgkamp, men observaterenes
jobb vil uansett matte vaere a seke & avdekke denne typen forhold, for de gir
sin endelige valgkjennelse. Dette er et forhold som vil sta sentralt i utvik-
lingen av oppgavens teoretiske rammeverk i neste kapittel.

Vi har ogsa sett at den vestlige politiske kondisjonaliteten som ligger til
grunn for den internasjonale observasjonspraksisen, har vert av en noksa
kompromissles karakter. Mulige implikasjoner av sertrekkene ved det inter-
nasjonale kondisjonalitetsregimet for internasjonal valgobservasjon kommer
jeg nermere tilbake til 1 kapittel 5. Der vil jeg ogsa se pa hvordan Giddens’
teori om betydningen av diskursiv bevissthet kan vare relevant med tanke pa
a sikre en tilstrekkelig kvalitetssikring av observaterenes arbeid.

22. Dette betyr ikke at man ikke ogsa i etablerte demokratier vil finne praksiser som er i strid
med demokratiske idealer. Imidlertid kan man argumentere for at slike praksiser ofte er
mer utbredt i de afrikanske landene (Jf. diskusjonen ovenfor om ny-patrimonialismen).
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Kapittel 3
Mot en idealmodell for internasjonal
valgobservasjon

Election observation has been called ‘at best an imperfect art’ [.] the lack of any
internationally accepted [..] guidelines as to what consti- tutes free and fair elec-
tions greatly contribute to its [..] imperfection.Geisler (1993:617)

I dette kapittelet gir jeg en fremstilling av det teoretiske rammeverket som
blir tatt i bruk i oppgavens analyse. De vitenskapsteoretiske premissene for
dette rammeverket ble lagt i forrige kapittel. Som det fremgikk av kapittel 1,
har jeg pd bakgrunn av kritikken som har kommet mot internasjonal valg-
observasjon i Afrika, indusert tre ulike posisjoner i forhold til synet pa obser-
vasjonspraksisens innhold og metoder. Formalet med denne differensierin-
gen er & fa frem hvordan elementene i oppgavens teoretiske rammeverk, som
her blir fremsatt som en Posisjon 3, skiller seg fra tidligere tenking og prak-
sis pa omradet.

Ettersom alle posisjonene enten eksplisitt eller implisitt relaterer seg til
det internasjonale samfunnets malsetninger for internasjonal valgobserva-
sjon, vil den forste delen av kapittelet vies til en naermere redegjorelse for
disse. I forlengelsen av denne delen presenterer jeg Posisjon 1, som er en
skildring av FN, EU og andre akterers faktiske praksis pa feltet valgobserva-
sjon, sett fra kritikernes stasted. Posisjon 1 er altsd en empirisk posisjon, ba-
sert pd de mange enkeltstdende kritikkene av internasjonale observasjons-
oppdrag pa 90-tallet, og gir et bilde av statusen for en felles metodikk for
valgvurdering i denne perioden.

Til tross for manglende forskning pé internasjonal valgobservasjon har
man likevel hatt visse tillop til akademiske, teoribaserte avklaringer av en
felles standard for bedemmelsen av flerpartivalg. Som eksempel pa en slik
Posisjon 2, vil jeg redegjore for de to danske forskerne Elklit og Svenssons
(1996) forslag til en felles valgstandard.23 Presentasjonen av Posisjon 1 og 2
vil fungere som et ngdvendig bakteppe for min egen modellutvikling, som
jeg altsé lanserer som en Posisjon 3. I tillegg til & vaere et verktoy i gjennom-
foringen av oppgavens analyse, vil det teoretiske rammeverket ogsa vere et
innlegg i debatten om hvordan et observasjonsoppdrag mé utformes og gjen-
nomferes for & nd malet for internasjonal valgobservasjon. Dette gjenspeiles
ved at jeg forholder meg til tidligere arbeid pé feltet under utviklingen av
min egen idealmodell.

Mens idealmodellen jeg fremsetter som en Posisjon 3 mé anses som en
kritikk av Posisjon 1, eller altsa en kritikk av gjeldende praksis pa 90-tallet,
er forholdet til Posisjon 2 mindre entydig. I det forste trinnet av arbeidet med
modellen bygger jeg videre pa Elklit og Svenssons valgstandard, men sam-

23. For et annet arbeid pa dette temaet se Darnolf og Choe (1997).
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tidig kommer jeg med en kritikk av de to, og et forslag til en revisjon og vi-
dereutvikling av standarden de presenterer. Mye av det samme tankegodset
og de samme forutsetningene ligger til grunn for Elklit og Svenssons forslag
og trinn 1 i rammeverket jeg introduserer. For presentasjonen av de to posi-
sjonene gir jeg derfor en avklaring av hva som anses som internasjonale ob-
servaterers viktigste funksjon, og hvilke kriterier som hevdes & utgjore forut-
setningene for et fritt og rettferdig valg innenfor disse posisjonene. Her er
Dahl (1971, 1989) en sentral teoretiker.

3.1 Retningslinjene for internasjonal observasjonsinnsats
For Afrikas del er det i utgangspunktet FN som har hatt rollen som hoved-
akter innenfor feltet internasjonal valgobservasjon det siste tidret. Siden
1989 har organisasjonen vert involvert i overvakingen av flerpartivalg i flere
titalls stater 1 Afrika ser for Sahara, og over halvparten av de 140 forespeors-
lene om valgstette som FN mottok i perioden fra 1989 til 1999 kom fra afri-
kanske land (2000 14. februar http://www.un.org). For & ta seg av den store
mengden av slike henvendelser opprettet FN 1 1992 en egen Electoral Assi-
stance Unit (fra 1994 Electoral Assistance Division, EAD). Denne avdelin-
gen har hatt ansvaret for & behandle sgknader om valgobservasjon og mer
generell valgstette, og tar stilling til hvilke typer assistanse som skal ytes i
ulike tilfeller.24

Den allment aksepterte definisjonen av internasjonal valgobservasjon
vektlegger at observaterene skal ha en prosessorientert tilnrming til inn-
samlingen av informasjon om et valg.2> Denne holdningen til valgobserva-
sjon — som en aktivitet som skal dekke hele valgprosessen, fra nominasjon
og velgerregistrering til opptellingen av stemmer — gjenspeiles ogsé i de in-
volverte organisasjonenes resolusjoner og mandater. FNs forste resolusjon i
serien Enhancing the Effectiveness of the Principle of Periodic and Genuine
Elections slar for eksempel fast at et valg som skal sikre folkets vilje
“.krever en valgprosess som legger til rette for ulike politiske alternativer,
og beserger like muligheter for alle borgere til 4 bli nominert som kandi-
dater, og til & fremsette sine politiske synspunkter individuelt eller i samar-
beid med andre” (FN 1988 Res A/43/157:1, min oversettelse). Dette impli-
serer at for & kunne uttale seg om et valgs grad av frihet og rettferdighet, ma
internasjonale valgobservaterer blant annet ha observert partienes muligheter
til & drive valgkamp, ulike kandidaters mulighet til & bli nominert og velger-
nes grad av organisasjonsfrihet, forsamlingsfrihet og reelle rett til hemmelig
valg. FN erklaerer altsa at et valg som skal speile folkeviljen, er avhengig av
en valgprosess med bestemte kjennetegn. Dette inneberer at det vil vere
umulig for observaterene & uttale seg om hvorvidt valget malberer folkets
stemme, uten at de har fulgt den politiske prosessen i fasen for, under og et-
ter valget.

24. 1 tillegg til & tilby ressurser i forbindelse med internasjonal valgobservasjon, bistar FN
ogsa med sakalt teknisk valgassistanse. Denne formen for stette inkluderer blant annet
veiledning i forbindelse med revisjon av valglover, bistand til velgerregistrering og vel-
geropplaring, og stette til kjop av valgmateriell (ibid.).

25. Jfr. definisjonen av internasjonal valgobservasjon hos IDEA (1997:10) som “The pur-
poseful gathering of information regarding an electoral process, and the making of infor-
med judgements on the conduct of such a process on the basis of the information col-
lected”.
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Ogsa EU har gjennom 90-tallet veert sterkt involvert i avholdelsen av afri-
kanske flerpartivalg. Av EUs totale valgassistanse-budsjett i perioden 1996—
1999 gikk 61% av midlene til prosjekter i afrikanske land — altsa mer enn to-
talsummen for alle andre regioner til sammen. Tidlig pa 90-tallet fokuserte
EU mest pé teknisk valgassistanse, men siden 1994 har organisasjonen blitt
mer og mer aktiv ogsé innenfor internasjonal valgobservasjon (Palmero EU
2000 [e-post intervju] EU-statistikk vedlagt). Siden 1997 har EU ogsa ofte
veert den akteren som har sttt for de sterste observaterdelegasjonene i for-
bindelse med overvékingen av afrikanske flerpartivalg. Dette har sammen-
heng med en endring i FNs observasjonsmandat som ble iverksatt fra midten
av 90-tallet. Frem til denne endringen hadde FN hatt sine egne observater-
delegasjoner til stede i forbindelse med overvakingen av et valg. P4 grunn av
det store antallet organisasjoner som ofte var til stede ved ett og samme valg,
besluttet FN imidlertid & ga over til & innta en koordinerende rolle under sto-
re observasjonsoppdrag, heller enn & sende egne observaterer (Marcal FNs
Valgavdeling 2001 [e-post intervju]).26 Organisasjonens rolle ble dermed &
stille med et eget Electoral Assistance Secretariat (EAS), som skulle sam-
ordne de ulike organisasjonenes briefinger, beserge felles valgstandarder og
samordne utplasseringen av observaterer i felt. Sekretariatet skulle vaere den
samlende enheten for en overordnet Joint International Observer Group, eller
en sékalt JIOG.

EUs stotte til demokrati er nedfelt i artikkel 6 i Maastricht-traktaten
(1992), som fastslar at ”Unionen bygger pé prinsippene om frihet, demokrati
og respekt for menneskerettighetene [..]”. Nar det gjelder innsatsen knyttet
til valgobservasjon og valgassistanse har organisasjonen pa 90-tallet manglet
en koordinerende enhet pa linje med FNs Valgavdeling.2’ EUs observasjons-
oppdrag har derfor vert organisert under de respektive geografiske seksjon-
ene 1 Generaldirektoratet for utvikling, og systematiseringen av mal og man-
dater for observasjonspraksisen har vaert svak (EU Kommisjonen 2000/
191). Frem til slutten av 90-tallet baserte EU sine observasjonsoppdrag pa
spesifikke terms of reference for hvert oppdrag. Ferst 1 1998 og 1999 kom to
dokumenter som gav en klargjering av de felles retningslinjene for valgob-
servasjon i EU-regi (EU Radet 1998/9262, 1999/8728). Her ble blant annet
behovet for observasjon av valgprosessens ulike faser og aspekter understre-
ket. Presiseringene som ble foretatt av EU, var altsa i trdd med den gjeldende
definisjonen for internasjonal valgobservasjon og FNs retningslinjer.

Den tredje akteren jeg ser naermere pa i oppgaven, Carter-senteret, er en
frivillig organisasjon uten politiske bindinger, opprettet av tidligere president
Jimmy Carter i samarbeid med Emory-universitetet i 1982. Senteret arbeider
serlig innenfor omradene demokrati, fred og helse, og har vart involvert i
internasjonal valgobservasjon siden 1989. Carter-senteret har observert valg

26. FN har likevel fortsatt med & sende egne observaterer til enkelte valg, senest til Fiji i au-
gust 2001(ibid.). FN skiller for gvrig mellom ulike former for stette til internasjonal valg-
observasjon. Den koordinerende rollen som skisseres her, kalles Coordination and Su-
pport. 1 tillegg opererer man med Supervision, Verification og Observation (2000 14. feb-
ruar http://www.un.org). I denne oppgaven har jeg valgt & holde meg til begrepene obser-
vasjon og overvéking som jeg bruker synonymt, og heller foreta tilleggspresiseringer der
det er nodvendig.

27. Forst 1 2000 opprettet EU en egen Election Desk, som serger for en samordning og kritisk
vurdering av organisasjonens innsats innenfor omradene valgobservasjon og valgassi-
stanse (Palmero EU 2001 [e-post intervju]).
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pa flere kontinenter, og i Afrika har de blant annet veert til stede med obser-
vaterer 1 Zambia (1991), Mosambik (1999) og Nigeria (1999) (Carter Center
2000 15. juni http://www.cartercenter.org). Ifelge assisterende direkter Da-
vid Carroll, har senteret ikke et sett av felles overordnede retningslinjer for
internasjonal valgobservasjon. I praksis serger man likevel for at de samme
retningslinjene blir brukt i alle oppdrags-mandater. Disse foreskriver hvilke
aspekter observaterene ma innhente informasjon om, og inkluderer obser-
vasjon av alle fasene av valgprosessen (Carroll Carter-senteret 2001 [telefon-
intervju)).

Samveldet, som er den fjerne akteren, er en frivillig sammenslutning av
54 selvstendige stater, med historiske retter tilbake Storbritannias fortid som
imperium. Selv om Samveldet inkluderer land med svert ulike politiske sys-
temer, har sammenslutningen helt siden 1971 arbeidet for & fremme demo-
krati, menneskerettigheter og skonomisk og sosial utvikling (Wooding Sam-
veldet 2000 [telefon-intervju]; Samveldet 2000 18. oktober http:// www. the-
commonwealth.org).28 I Guidelines for the establishment of Commonwealth
Groups to observe elections understrekes det at observatergruppens formal
er & komme med en uavhengig bedemmelse av hvorvidt valget har veert fritt
og rettferdig, basert pd informasjon om valgprosessen som helhet (Com-
monwealth 1991:§5). Samveldets retningslinjer ligger altsa ogsa naer opp til
IDEAs definisjon av internasjonal valgobservasjon.

3.2 Observasjonspraksisen pa 9o-tallet (Posisjon 1)

Ifolge internasjonale mélsetninger skal en observaterdelegasjon ikke kunne
gi en fullgod kjennelse av et valg dersom de for eksempel bare har vert i
landet i en uke, eller mangler tilstrekkelig kunnskap om den nasjonale polit-
iske prosessen forut for valgdagen. Det er imidlertid nettopp dette kritikere
har beskyldt en del internasjonale observatergrupper for & gjore.

Sundet (1996) péapeker i forbindelse med 1995-valget i Tanzania at FNs
briefing av de internasjonale observaterene bdde var kaotisk og mangelfull.
Observaterene fikk ingen innfering i gjeldende valgprosedyrer, og lederen
for briefingen manglet kunnskap om viktige aspekter ved valget. Sundet,
som selv deltok i FNs delegasjon, hevder derfor at forumet ikke kunne sies &
vaere effektivt i forhold til informasjonsutveksling. Mer generelt hevder han
at observasjonsoppdraget som helhet var preget av svakheter knyttet bade til
planlegging, forberedelser og gjennomfering — noe som i beste fall gjorde at
oppdraget ble svekket, og i verste fall gjorde hele FN-innsatsen suspekt
(ibid.:5). Sundet sier videre at:

The failure to include vote tabulation in the standard observation proce-
dure, meant that the most complex part of the election procedure was not
systematically covered by the observers. Reports from observers who atten-
ded the vote tabulation on their own initiative, indicate that this was the link

28. Samveldet har intet felles Charter, men medlemmene er bundet av prinsippene som er
nedfelt i Singapore-erklaeringen (1971) og Harare-erklaeringen (1991). Harare-erklaeringen
omtaler blant annet “the individual’s inalienable right to participate by means of free and
democratic political processes”, og slér fast at Samveldet vil arbeide med ny intensitet for
“the protection and promotion of the fundamental political values [..] democracy, demo-
cratic prosesses and institutions”.
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which was most vulnerable to significant mistakes, whether deliberate or not
(ibid.:5).

Sundet er ogsa kritisk til at FN offentliggjorde sin valgkjennelse, som
vurderte valget som tilfredsstillende, allerede for valgresultatet var klart. I
dagene etter kjennelsen kom flere uavhengige rapporter som papekte mang-
ler bdde ved gjennomferingen av valget og opptellingen av stemmer.

Geisler (1993) peker pa en lignende situasjon i Ghana i 1993. Her var det
Samveldet som var ute med sin kjennelse allerede morgenen etter valgdagen.
Kjennelsen erklaerte valget som fritt og rettferdig, i en situasjon der resultatet
av stemmeopptellingen ennd ikke var kjent. I Gabon det samme é&ret erklaerte
ogsa internasjonale observaterer valget som fritt og rettferdig, uten at de
hadde tilstrekkelig kjennskap til den helhetlige valgprosessen (Bratton og
van de Walle 1997:202). I dette tilfellet gav valgkjennelsen legitimitet til et
autoritert regime som hadde tatt 1 bruk udemokratiske midler for & sikre sin
egen valgseier (Carothers 1997:23).

Dette er noen eksempler pa hvordan kritikere mener observasjonsprak-
sisen har veert drevet pd 90-tallet. Beskrivelsene her korresponderer med H1
fra introduksjonskapittelet, som sier at innsatsen til internasjonale organisa-
sjoner pa 90-tallet har vert preget av svak maloppnaelse. Det er H1 jeg vil
teste gyldigheten av i analysen i neste kapittel, og jeg vil derfor ikke ga
n@rmere inn pa en drofting av kritikkene ovenfor i denne omgangen.

Samlet sett har premature valgkjennelser, i tillegg til oppdrag av sveert
kort varighet, manglende kompetanse blant observaterene og manglende
koordinasjon mellom organisasjoner som er til stede under det samme val-
get, ifolge kritikerne preget flere internasjonale observasjonsoppdrag i Afti-
ka pa 90-tallet. Dette skyldes ifelge blant andre Geisler (1993) og Carothers
(1997) at det internasjonale samfunnet i praksis har hatt et ensidig fokus pa
valgdagen, og at det i kjelvannet av dette har bygd seg opp et press for & fa
en rask avklaring av legitimiteten til valget som overvakes. En manglende
definisjon av free and fair-begrepet har ogsé gjort at det har vert mulig a
dele ut dette godkjenningsstempelet uten a ha dekket alle fasene i valgpro-
sessen.

3.3 Premissene for Posisjon 2 og 3

Dersom involverte akterer hadde fulgt retningslinjene som presenteres i av-
snitt 3.1 til fulle, ville situasjonen med hensyn til en klar observasjonsmeto-
dikk vert en helt annen enn den som skildres av kritikerne. Det er en slik
”idealsituasjon”, samt en strategi for & naerme seg denne, jeg forseker & skis-
sere 1 oppgavens teoretiske rammeverk (Posisjon 3), og som ogsé Elklit og
Svensson har som mélsetning for sin valgstandard. Disse to posisjonene tar
altsd utgangspunkt i organisasjonenes egne maélsetninger, samt i den all-
menne definisjonen av internasjonal valgobservasjon. Ettersom organisa-
sjonenes egne mal ofte mangler en presis konkretisering, vil en avklaring av
kriteriene for et fritt og rettferdig valg veaere ett av flere viktige elementer i
utviklingen av en felles valgstandard. Et annet aspekt som det er viktig & si
noe om i denne sammenhengen, er de spesielle forholdene som omgir et fler-
partivalg i et land som er i en politisk overgangsfase. For & kunne utvikle en
strategi som sikrer hoy grad av maloppnaelse for internasjonale observa-
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sjonsoppdrag, er det videre viktig & identifisere hvilke funksjoner valgobser-
vaterene rent faktisk forventes & fylle. Disse forholdene ser jeg n@rmere pa i
avsnitt 3.3.1, 3.3.2 og 3.3.3, som altsa tar for seg forutsetningene for Posi-
sjon 2 og 3.

3.3.1 Observatgrenes ulike funksjoner

Spersmalet om hvilken rolle internasjonale valgobservaterer pd oppdrag er
ment & fylle, har gjennom 90-tallet manglet en eksplisitt avklaring. Vi har
sett at en viktig oppgave for internasjonale valgobservaterer er & uttale seg
om et flerpartivalgs demokratiske karakter — men er dette den eneste funk-
sjonen valgobservaterer har og er forventet 4 ha? Horacio Boneo (1999), tid-
ligere leder for FNs Avdeling for valgassistanse (EAD), har foretatt en droft-
ing av dette spersmélet. Boneo opererer med en tredelt typologi som gir
oversikt over omrddene der han mener internasjonale valgobservaterer kan
spille en rolle. Ifelge Boneos typologi kan valgobservaterer bidra i forhold
til &:

1. Hindre valgfusk
2. Bygge trygghet og tillit til valgprosessen blant velgerne
3. Legitimere valget

Mens Boneo i prinsippet anser disse tre funksjonene som like viktige, mener
han at internasjonale observaterdelegasjoner i praksis er dérligere rustet til &
hindre valgfusk og bygge trygghet, enn til a foreta en vurdering av valgets
legitimitet. Dette skyldes det begrensede antallet observaterer som inngar i et
slikt oppdrag, sett i forhold til befolkningstall og areal i landet som skal dek-
kes. Selv ved oppdrag som har hatt det man kaller god dekningsgrad, har ob-
servaterene ikke maktet & besgke mer enn om lag ti prosent av valglokalene.
Dermed har de ifelge Boneo svart sma muligheter til & avdekke fusk pa
valgdagen og til & spille en preventiv rolle i forhold til fuskforsek. Det be-
grensede antallet observaterer betyr ogsa at selv om deres nerver i teorien
kan bidra til & skape trygghet, vil de i realiteten ikke kunne spille en avgjer-
ende rolle innen tillits- og trygghetsbygging i valgprosessen.2?

I likhet med Boneo vil jeg hevde at oppgaven knyttet til & legitimere val-
get som overvakes, 1 praksis er valgobservaterenes mest sentrale funksjon.
Dette skyldes faktorene som nevnes ovenfor, men i tillegg er denne funk-
sjonen slik jeg ser det serlig sentral fordi observaterenes sékalte “’statement”
eller valgkjennelse i etterkant av et valg kan fa sa vidtrekkende konse-
kvenser. Det ligger som vi har sett mye makt i det & definere hvorvidt et valg
skal kunne passere som demokratisk eller ikke. For de fleste av landene i Af-
rika ser for Sahara er valgkjennelsen blant annet avgjerende for om landet
far beholde sin viktigste inntektskilde, nemlig bistanden. Videre har kjennel-

29. Forstegangsvalg som av ulike grunner har vakt spesielt stor internasjonal oppmerksomhet
utgjor unntak her. I slike tilfeller har antallet valgobservaterer ofte vert svert hoyt, og
dersom valget har vert avholdt i forbindelse med en pagéende fredsoperasjon, har de ogsa
vert akkompagnert av militere observaterer. I slike tilfeller har det internasjonale appa-
ratet spilt en sentral rolle bade med hensyn til a avverge fusk og i arbeidet med & skape
omgivelser frie for trusler og vold. Jf bl.a. FNs UNOMOZ-operasjon under Mosambiks
forstegangsvalg i 1994 (United Nations 1995).
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sen konsekvenser for hvorvidt landet vil fa innflytelse i internasjonale fora,
og den kan ogsa fa betydning for de politiske ledernes nasjonale legitimitet
og dermed deres politiske handlingsrom etter valget. Selv om observaterenes
uttalelser er ment & vere neytrale, viser dette som vi sa i forrige kapittel at
vurderingene deres har omfattende politiske implikasjoner. Valgobservater-
ene er i realiteten premissleveranderer for det internasjonale samfunnets vur-
deringer av et valgs legitimitet, og derfor er det ogsa sé viktig at arbeidet de
utforer i felt har god kvalitetssikring (Andreassen 1993). Det er altsd obser-
vaterenes legitimerende funksjon jeg konsentrerer meg om i denne opp-
gaven, og det er ogsa denne funksjonen som er i hovedfokus i Elklit og
Svenssons (1996) arbeid.

3.3.2 Nar er et valg fritt og rettferdig?

Som vi har sett kan man i de internasjonale organisasjonenes egne dokumen-
ter finne spesifiseringer av hvilke aspekter som mé ivaretas for at et valg skal
kunne kalles demokratisk. Med andre ord sier disse kildene noe om forutset-
ningene for et fritt og rettferdig valg — et tema en vil kjenne igjen fra etablert
demokratiteori. I arbeidet med & utvikle en felles valgstandard konsulterer
Elklit og Svensson derfor nettopp demokratiteorien. Dette er ogséd en til-
nerming jeg vil velge for & foreta en konkretisering av et sett av slike forut-
setninger.

3.3.2.1 Dahl om demokratiske valg

Mange forskere har beskjeftiget seg med spersmélet om hvilke kriterier som
ma innfris for et politisk system kan betegnes som demokratisk. Robert Dahl
er en av de klassiske bidragsyterne i denne debatten. I boken Polyarchy: Par-
ticipation and Opposition (1971) hevder han at regjeringens mottakelighet
overfor velgernes preferanser er hovedkjennetegnet ved demokratiet. Denne
mottakeligheten forutsetter at velgerne I) har mulighet til & formulere sine
preferanser, II) har mulighet til & formidle disse individuelt eller kollektivt til
regjeringen og folket, og III) far preferansene sine likt veid av de politiske
lederne. For & ivareta disse rettighetene i en moderne nasjonalstat, ma sam-
funnet serge for atte institusjonelle garantier. Disse er & regne som forutset-
ninger for et demokratisk politisk system og inkluderer:

1. Organisasjonsfrihet

2. Ytringsfrihet

3. Allmenn stemmerett

4. Retten til & bli valgt til politiske verv

5. Retten til & konkurrere om velgernes stotte

6. Tilgang til alternative informasjonskilder

7. Frie og rettferdige valg

8. En ansvarlig og pélitelig regjering (accountability)3?

Béde Posisjon 2 og Posisjon 3 tar utgangspunkt i Dahls begrepsavklaring av
demokratiet. I Dahls definisjon utgjer frie og rettferdige valg én av atte insti-

30. Dahl velger a bruke betegnelsen polyarki fremfor demokrati. Han understreker at full inn-
frielse av samtlige 8 kriterier vil representere en idealtilstand.
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tusjonelle garantier i et demokratisk system. Elklit og Svensson er imidlertid
uenige i denne fremstillingen. De to mener at de sju andre forutsetningene i
oversikten ikke kan likestilles med kriteriet om frie og rettferdige valg, men
snarere ma regnes som forutsetninger for valgkriteriet. Elklit og Svenssons
argument er logisk, og baserer seg pad et resonnement jeg vil slutte meg til.
For hvordan kan man gjennomfere et fritt og rettferdig valg som innebarer
etterrettelig velgerregistrering, demokratiske nominasjonsprosesser, fri stem-
megivning og en balansert og reell politisk debatt, dersom man ikke har in-
stitusjoner som ytringsfrihet, organisasjonsfrihet og stemmerett pa plass
forst? Det er imidlertid grunn til & papeke at Dahl selv ogsé fremmer dette
poenget i sine senere arbeider. I Eide og Hagtvet (1992:246) sier han ekspli-
sitt at forst ndr retten til alternative informasjonskilder, ytringsfrihet og orga-
nisasjonsfrihet er pa plass:

[..] free and fair elections may be acheived [..]. In this perspective free and fair
elections are the culmination of a process, not it’s beginning. Indeed, unless and
until the other rights and liberties are firmly protected, free and fair elections
cannot take place. [..] therefore, it is a grave mistake to assume that if only the
leaders of a non-democratic country can be persuaded to hold elections, then full
democracy will follow (min utheving).

3.3.2.2 Formelt versus reelt demokrati

Demokrati betyr direkte oversatt folkestyre, og det viktigste kjennetegnet
ved denne styreformen ma derfor veere at den gir folket rett til innflytelse.
Dahls begrepsdefinisjon baserer seg pa en slik erkjennelse, noe som gjen-
speiles ved at alle de atte institusjonene som identifiseres ovenfor, er sentrale
kriterier for a sikre folket en rett til medbestemmelse. Jeg vil imidlertid hev-
de at et slikt sett av formelle rettigheter ikke er en tilstrekkelig betingelse for
a etablere et velfungerende demokrati. Selv om retten til innflytelse er lov-
festet gjennom Dahls institusjoner, kan folkets reelle muligheter til innflyt-
else likevel vare sterkt begrenset. Dette er, slik jeg ser det, tilfellet i landene
som behandles i denne oppgaven. I nyere arbeider tematiserer Dahl dette
spersmalet, og han pépeker blant annet at:

Polyarcy is highly correlated with socio-economic levels. Democratic in-
stitutions are highly favoured by the existence of a modern, dynamic [..] plu-
ralist society with historically high levels of material well-being and rates of
economic growth, extensive literacy, widespread access to education, rela-
tively high levels of education — and so on (ibid.:239-40).

Dahl slar altsa fast at velgere i et moderne samfunn trenger et visst utdan-
nings- og kunnskapsniva for & kunne gjere seg opp en mening om de polit-
iske partiene, gjore bruk av organisasjonsfriheten, stemme ved valg og sa vi-
dere. I de fleste utviklingsland er bade formell utdanning og demokratisk tre-
ning mangelvare. Selv om retten til skolegang er lovfestet, mangler staten
ofte midler til utbygging av skoleverket og institusjoner for hgyere utdan-
ning. I tillegg gjor stor fattigdom at mange foreldre velger & la barna sine ar-
beide og tjene penger, fremfor & sende dem pa skolen. Dette viser hvordan
den reelle retten til innflytelse i et demokratisk system influeres av de eko-
nomiske og materielle betingelsene staten er i stand til & tilby befolkningen.
Dette skillet mellom folkets formelle og reelle rettigheter er dermed sveert
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viktig & ha med seg nir man som internasjonal valgobservater skal vurdere
karakteren til afrikanske flerpartivalg. Dahl understreker ogsé dette med fol-
gende utsagn: ”In order to classify a country as democratic we are obliged to
make a judgement that certain political rights exist in that country in a realis-
tic, not nominal or formal sense” (ibid.: 235).

Slik jeg ser det inkluderer Dahls demokratidefinisjon alle de mest sentrale
og grunnleggende formelle rettighetene i et demokrati. I senere arbeider pre-
siserer han ogséd skillet mellom formelle og reelle rettigheter. Samlet sett
mener jeg derfor at Dahls avklaringer er godt egnet som et utgangspunkt for
arbeidet med en konkret standard for vurderingen av flerpartivalg.

3.3.3 Vestlige modeller - afrikansk kontekst

Som vi sé i forrige kapittel er forskning som tar opp spersmal knyttet til hva
man skal legge 1 begreper som demokrati og demokratiske valg, i hoy grad
normativ. Jeg mener imidlertid at denne normativiteten kan bli mindre pé-
trengende og subjektiv dersom det hersker relativt bred enighet om defini-
sjonen av disse begrepene innenfor etablerte forskningsmiljeer. Ser man pé
andre forskere som har vert opptatt av forutsetningene for demokratiet og
demokratiske valg, viser det seg at aspektene som Dahl trekker frem i sin
begrepsdefinisjon, gir igjen hos svaert mange. Dette vitner altsd om at en slik
bred konsensus eksisterer.3!

I en oppgave som denne, som tar for seg det internasjonale samfunnets
innsats knyttet til demokratisering i Afrika, er det imidlertid grunn til & vaere
varsom med & begrense seg til & hente stotte til en definisjon av demokratiet
fra vestlig konsensus. Statsvitenskapelig demokratiteori har i all hovedsak
sprunget ut fra en idé om det vestlige demokratiet, og modellene man finner
her er ikke nedvendigvis umiddelbart overferbare til andre geografiske og
kulturelle kontekster. Pa bakgrunn av dette har jeg i denne oppgaven sokt a
moderere vestlig demokratitenking ved & ta i bruk en kontekstsensitiv til-
nzrming, hvor jeg blant annet understreker betydningen av kunnskap om lo-
kal politisk kultur. Dette gjelder bade nér man som forsker arbeider med
spersmal knyttet til politisk utvikling i Afrika, og nar man er ute pé oppdrag
som internasjonal valgobservater for & bedomme flerpartivalg i en afrikansk
kontekst. Dette er et forhold jeg kommer neermere tilbake til i forbindelse
med presentasjonen av Posisjon 3.

31. Andreassen (1993:51-52) har gitt en fremstilling av det som i dag er den toneangivende
demokratidefinisjonen innenfor statsvitenskapen. Rent innholdsmessig er slektskapet til
Dahl her svert tydelig. Ifolge Andreassen betegner den mest anvendte definisjonen et
land som demokratisk i den grad: 1) sentrale politiske beslutninger fattes av beslutnings-
takere valgt gjennom frie, rettferdige og regelmessige valg, der 2) kandidatene konkur-
rerer om velgernes oppslutning og der 3) velgerne har stemmerett og er valgbare. Defini-
sjonen anser demokratiet som en prosedyre for & fatte viktige beslutninger, og vektlegger
hovedelementene deltakelse, konkurranse og valg. Deltakelse er knyttet til hvem som har
stemmerett, samt utbredelsen av politisk aktivitet og folkelig mobilisering. Konkurranse-
dimensjonen understreker at demokratiet krever klare politiske alternativer med hensyn til
partier, organisasjoner og kandidater, og valgelementet er det representative demokratiets
grunnleggende mekanisme for utvelgelse av representanter til demokratiske institusjoner.
De tre elementene forutsetter fri utfoldelse av en rekke politiske rettigheter, som organisa-
sjonsfrihet, ytringsfrihet, stemmerett, rett til alternative informasjonskilder og forsam-
lingsfrihet. Mer generelt forutsetter demokratiet ifolge denne definisjonen en politisk og
sosial atmosfzre som er fredelig og bygger opp om en demokratisk kultur.
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3.3.3.1 Overgangsvalg og doble standarder

Internasjonale valgobservaterer overvéker vanligvis valg som avholdes 1 en
relativt tidlig fase av en demokratiseringsprosess. Man kan dele flerpartivalg
inn i tre hovedkategorier, etter hvilket stadium i en politisk overgangsprosess
de finner sted. Den forste kategorien inkluderer valg der det nermest ikke er
noen tvil om at forutsetningene for frihet og rettferdighet respekteres. Dette
gjelder for eksempel valgene i de fleste av de vestlige etablerte demokrati-
ene. Motpolen til den forste kategorien er tilfeller der en rekke av forutset-
ningene for flerpartivalg &penbart ikke innfris, og der man helt klart har al-
vorlig mangel pa frihet og rettferdighet. Ved mange av disse valgene er ikke
internasjonale observaterer invitert, og dersom de blir invitert takker aktuelle
organisasjoner ofte nei av frykt for at deres tilstedeverelse i landet skal bli
tolket som bifall av en ikke-demokratisk utvikling. Mellom disse to relativt
klare kategoriene finner man imidlertid en mengde tilfeller der forutset-
ningene for et fritt og rettferdig valg innfris i varierende grad, og der det er
uklart om valgene kan kalles demokratiske eller ikke (Elklit og Svensson
1996). Overgangsvalg faller som regel innenfor denne kategorien, og det
samme gjelder ofte for andre- og tredjegangsvalg. Det er altsd innenfor en
slik kontekst at internasjonale valgobservaterer oftest opererer.

Figur 3.1 Typologi over moderne flerpartivalg

Kategori 1 Kategori 2 Kategori 3
Klart frie og Tvil ettersom krav til frihet og rett- | Apenbart ikke
rettferdige valg ferdighet innfris i varierende grad frie og rettferdige valg

Et valg som avholdes i en tidlig fase av en demokratiseringsprosess, uavhen-
gig av om det finner sted i dagens Afrika eller ble avholdt i Europa pa 1800-
tallet, representerer kun innledningen til en svaert langvarig og omfattende
politisk endringsprosess. Demokratiske institusjoner konsolideres sjelden
gjennom et forste flerpartivalg, og valg som internasjonale observaterer me-
ner har gjort seg fortjent til merkelappen demokratisk, vil leve opp til denne
betegnelsen i varierende grad. Samtidig er det slik at et land i en politisk
overgangsfase stadig vil mete utfordringer der den demokratiske utviklingen
star 1 fare for & stoppe opp eller reversere. En av de mest kritiske utfordring-
ene i en slik prosess er overgangsvalget, og mer generelt de forste valgene
som avholdes (Andreassen 1993:52). Denne erkjennelsen har avfedt en de-
batt om hvorvidt man skal operere med ulike standarder for hva som skal
kalles et demokratisk valg i et utviklingsland og i et industrialisert land. En
slik differensiering kan forsvares i land hvor den politiske situasjonen er
svert spent, og hvor en underkjenning av valget kan fore til utbrudd av veep-
net konflikt. Likeledes kan man argumentere for at for heye standarder vil
kunne kvele et demokratiseringsinitiativ som er i en svert tidlig fase. P4 den
andre siden har vi imidlertid sett at for lave standarder blant annet kan fore
til en demokratisk legitimering av autoriteere regimer. Det er altsa kompli-
serte vurderinger som méa foretas ved slike kritiske valg, og debatten om
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doble standarder understreker igjen den normative dimensjonen ved inter-
nasjonal valgobservasjon. Tostensen, Faber og Jong (1997) papeker i denne
sammenhengen at selv om man ideelt sett skal bruke de samme kriteriene for
a vurdere valg i nye og i mer etablerte demokratier, kommer man likevel
ikke utenom en skjennsmessig vurdering av hvilke svakheter man ber la pas-
sere fordi de skyldes startproblemer, og hvilke svakheter som skyldes over-
lagt fusk, og dermed ikke kan overses.

3.4 Elklit og Svenssons valgstandard (Posisjon 2)

Elklit og Svenssons (1996) forslag til en felles standard for vurderingen av
flerpartivalg representerer en Posisjon 2 nér det gjelder synet pa observa-
sjonspraksisens metodikk og innhold. De to forskerne har selv erfaring som
internasjonale valgobservaterer, og i artikkelen When are elections free and
fair — or at least acceptable? illustrerer de behovet for en felles standard ved
a vise til uenigheter som oppstod blant observaterene ved valget i Uganda i
1994. Her var en stor del av observaterkorpset skeptisk til i det hele tatt &
bedemme om valget hadde veert fritt og rettferdig. De mente retningslinjene
for en slik vurdering var for vage, og at bruken av free and fair-begrepet var
for unyansert og kategorisk. Med grunnlag i Dahls valgkriterier ensker Elklit
og Svensson & gjere forutsetningene for et fritt og rettferdig valg malbare,
slik at vurderingen av disse kan bli mer ensartet fra observasjonsoppdrag til
observasjonsoppdrag. Det uttalte malet for artikkelen deres gjenspeiles i fol-
gende sitat: "It is the intention [..] to utilize the theoretical concepts to estab-
lish some more specific criteria which can be used in actual practice to deter-
mine whether or not an election [..] is *free and fair’ — or at least acceptable”
(ibid.:8, min utheving).

3.4.1 Et forbedret kontrollskjema
Valgobservaterer pd oppdrag har alltid med seg en sdkalt ’checklist”, eller et
kontrollskjema, nér de er ute i felt for & besgke valglokaler. Her rapporterer
de om uregelmessigheter, krysser av for om retten til hemmelig valg respek-
teres, noterer hvor mange partier som har observaterer til stede i valglokal-
ene osv. Elklit og Svensson stiller seg kritiske til kvaliteten pa disse kontroll-
skjemaene og mangelen pa samordning av skjemaenes innhold pé tvers av
ulike observaterdelegasjoner. De ensker derfor & utarbeide et felles kontroll-
skjema, som inkluderer kriterier de mener observaterene ma innhente infor-
masjon om fer de vil vere i stand til & bedemme et flerpartivalg. I motset-
ning til det som har veert vanlig i slike checklists, tar Elklit og Svensson i sitt
kontrollskjema ogsa med periodene for og etter selve valgdagen. De under-
streker at dette innebeerer en kritikk av det de anser som internasjonale aktor-
ers overfokusering pa valgdagen, pé bekostning av valgprosessen som hel-
het. Ifelge de to har valghandlingen blitt tillagt en vekt av det internasjonale
samfunnet som er ukjent bade innenfor demokratiteorien og i faktisk virke-
lighet.

I kontrollskjemaet de presenterer, kategoriserer Elklit og Svensson altsa
de ulike valgkriteriene med henblikk pa om de skal observeres i perioden for
valget, pa selve valgdagen eller i perioden etter valget (se figur 3.2). I tillegg
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systematiserer de valgforutsetningene langs de to dimensjonene frihet og
rettferdighet. Frihet defineres her som en kontrast til tvang, og begrepet fav-
ner ifelge de to retten og muligheten til & foreta selvstendige, personlige
valg. Et fritt valg ber dermed sikre at velgerne har frihet og mulighet til a
delta i valget pa den maten de selv ensker, uten & vare underlagt restrik-
sjoner eller tvang. Rettferdige valg impliserer ifolge forfatterne regelmessig-
het og rimelighet. Kontrasten til rettferdighet defineres som ulik behandling
av likemenn, og rimelighet innebazrer dermed & unnga fordelaktig behand-
ling av bestemte akterer pd bekostning av andre (ibid.:7). Elklit og Svensson
understreker at man i et demokratisk system ma bestrebe seg pa & sikre at
bade enkeltpersoner og grupper har like muligheter til 4 uteve politisk frihet.
Ved et konkurransebasert valg er det imidlertid sarlig viktig & sikre at ulike
grupper, eller partier, har like sjanser til & vinne frem. Dette prinsippet har
blitt referert til som “levelling the playing field”, og Elklit og Svensson me-
ner dette uttrykket dermed griper det de legger i rettferdighetsbegrepet. Alle
skal ha like muligheter til & vinne, og da ma banen man spiller pa gi like vil-
kér for alle akterer.

Forfatterne papeker videre at det i noen tilfeller kan vaere vanskelig &
skille mellom de to analytiske dimensjonene frihet og rettferdighet. Noen av
elementene i oversikten de setter opp, mener de kan passe like godt under
begge dimensjonene, ettersom de utgjer forutsetninger bade for frihet og
rettferdighet. Frihetsdimensjonen kommer ifalge de to likevel forst i tid, for-
di de mener den utgjer den mest grunnleggende forutsetningen for a kunne ta
i bruk valg som en mekanisme for & realisere demokratiet (se figur 3.2 neste
side).
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Figur 3.2 Elklit og Svenssons kontrollskjema gjengitt

FRIHETSDIMENSJONEN

RETTFERDIGHETSDIMENSJONEN

Fer
valgdagen

* Allmenn ytringsfrihet

¢ Forsamlingsfrihet

¢ Organisasjonsfrihet

* Bevegelsesfrihet

¢ Lik og allmenn stemmerett

* Fravear av hindringer for &
stille til valg

e Frihet fra frykt ved valg og
valgkamp

Gjennomsiktig valgprosess

Et valg og et valgsystem som ikke
favoriserer grupper eller individer
Fraver av hindringer for registrering i
velgermanntallet

Uavhengig og upartisk valgadminist-
rativt apparat

Upartisk politi, heer og rettsapparat
Like muligheter for partikandidater og
uavhengige til 4 stille til valg
Upartisk velgeropplering

Rettferdig valgkamp

(observere Code of Conduct)

Lik tilgang til statsstyrte medier

Lik fordeling av stette til partiene
Intet misbruk av regjerings-fasiliteter
i valgkampen

Valgdagen

* Mulighet til & delta i valget

Tilgang til valglokalene for partier,
valgobservaterer og media

Reelt hemmelig valg

Fraver av trusler mot velgerne
Godt utformet stemmesedler
Tilfredsstillende valgurner
Upartisk velgerassistanse

Riktige opptellingsprosedyrer
Upartisk behandling av blanke stem-
mer

Tilfredsstillende forsiktighet ved
transport av valgmateriell

Upartisk beskyttelse av valglokaler

Etter
valg-dagen

* Lovfestet klagemulighet og
lik behandling av eventuelle
valgprotester

Upartisk rapportering av valg-
resultatene fra medias side
Godkjennelse av valgresultatene
av alle involverte politiske akterer

(ElKklit og Svensson ibid.:9, min oversettelse)

3.5 Forslag til en revidert standard (Posisjon 3 — trinn 1)

Valgstandarden jeg presenterer som trinn 1 i oppgavens teoretiske ramme-
verk, er en videreutviklet utgave av standarden Elklit og Svensson (ibid.)
lanserer. Mens jeg anser deres forslag som et viktig bidrag pa et felt som
fortsatt er i etableringsfasen, har jeg ogsé visse innvendinger mot fremgangs-
méten de to har valgt. Jeg vil derfor i det folgende foreta en kritisk gjennom-
gang av Elklit og Svenssons forslag til en overordnet valgstandard, og fore-
sla alternative lgsninger der jeg mener dette vil fore til en styrket modell for
valgvurdering.
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3.5.1 Skillet mellom frihet og rettferdighet

Min hovedinnvending mot Elklit og Svenssons kontrollskjema retter seg mot
deres definisjon av dimensjonene frihet og rettferdighet. Selv om jeg synes
dimensjonene gis en grundig avklaring hver for seg, vil jeg hevde at Elklit
og Svensson ikke trekker et tydelig nok skille mellom de to. Dette skyldes at
frihetsdefinisjonen som legges til grunn, slik jeg ser det, ogsa favner innhol-
det i rettferdighetsbegrepet de to tar i bruk. Dette kommer jeg tilbake til ne-
denfor, hvor jeg ogséd foreslar en alternativ grensetrekking mellom de to di-
mensjonene, som jeg mener kan tilfere modellen sterre klarhet.

I avsnitt 3.3.2.2 droftet jeg skillet mellom formelle og reelle demokrat-
iske rettigheter. Mitt forslag vil vaere at man ogsa tar i bruk dette skillet nar
man definerer frihets- og rettferdighetsdimensjonen i en standard for vurder-
ingen av flerpartivalg. Jeg vil hevde at det forst og fremst er Dahls sju valg-
forutsetninger, som inkluderer ytringsfrihet, allmenn stemmerett, organisa-
sjonsfrihet m.fl., som gir velgerne deres grunnleggende frihet innenfor et
demokratisk system. Som jeg argumenterte for i forbindelse med presenta-
sjonen av Dahls kriterier, er disse formelle forutsetningene imidlertid ikke
tilstrekkelige for & sikre velgerne demokratiske rettigheter i praksis. Snarere
er det ofte slik at det kun er utvalgte, privilegerte grupper som rent faktisk
har ressurser til & uteve disse rettighetene. Dette kan blant annet skyldes at
deler av velgermassen utsettes for trusler eller sensur, mangler demokratisk
trening eller faller utenfor makthavernes personlige nettverk. Dermed trenger
man visse mekanismer 1i tillegg til de formelle rettighetene, som kan sikre at
velgerne far like reelle muligheter til & benytte seg av sine demokratiske fri-
heter. Her sikter jeg til mekanismer som sikrer rettferdighet.

Ser vi neermere pa Elklit og Svenssons inndeling av kriterier i dette lyset,
mener jeg forutsetningene de har plassert under hver av de to dimensjonene,
representerer en sammenblanding av grunnleggende formelle rettigheter (fi-
het) og de praktiske mekanismene som kreves for a sikre velgerne lik mulig-
het til benytte sine demokratiske friheter (rettferdighet). Arsaken til dette
ligger etter min mening i Elklit og Svenssons frihetsdefinisjon. Som vi sa i
avsnitt 3.4.1, definerer de to frihet som retten, s& vel som muligheten, til &
foreta egne valg. Med denne definisjonen fanger de slik jeg ser det ogsa opp
innholdet 1 rettferdighetsbegrepet, som de definerer som lik behandling av
likemenn. Det er altsa like reelle muligheter for velgere som formelt sett har
de samme rettighetene, som er kriteriet for & innfri bade frihets- og rettfer-
dighetskravet i Elklit og Svenssons modell.32 Denne manglende begreps-
stringensen kan illustreres i folgende figur:

32. Ogsa Elklit og Svensson pépeker som vi har sett at flere av kriteriene i standarden de fore-
slar, kan plasseres under begge dimensjonene. Frihetsdefinisjonen jeg innferer vil etter
min mening bidra til 4 rydde opp i denne situasjonen. Elklit og Svensson understreker
ogsa at de mener frihetsdimensjonen kommer forst i tid. Dette er jeg enig i, og definisjo-
nen av frihet som de formelle demokratiske rettighetene hos Dahl blir dermed en presise-
ring av denne oppfatningen.
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Figur 3.3a. Relasjonen mellom Elklit og Svenssons frihets- og rettferdighets-
begrep.

= =TT Frihet — frihet og mulighet til & delta i valget pa den

maéten man selv ensker, uten restriksjoner eller tvang.

Rettferdighet — unnga ulik behandling av likemenn,

) slik at alle har like muligheter innenfor demokratiet.

. —|

I I I
[T

Man kan selvfelgelig innvende at min definisjon av frihet som en formell
storrelse er urimelig, ettersom man oftest forbinder frihet ikke bare med ret-
ten, men ogsd med muligheten til & gjore hva man ensker. Selv om jeg synes
en slik kritikk kan veaere berettiget mot en generell frihetsdefinisjon, mener
jeg frihetsdefinisjonen jeg lanserer ovenfor vil vare fruktbar i forbindelse
med konstruksjonen av en overordnet valgstandard. Dette fordi den bidrar til
a skape et klart skille mellom modellens to hoveddimensjoner, noe som vil
gjore standarden mer oversiktlig og systematisk, og dermed lettere & bruke
som et redskap for internasjonale valgobservaterer. Figuren under viser
hvordan frihets- og rettferdighetsbegrepet etter denne ny-defineringen blir
stdende som komplementzre, snarere enn som overlappende dimensjoner:

Figur 3.3b. En ny-definering av Elklit og Svenssons frihetsbegrep.

I~

ettferdighet — mekanismer som

TN

g g

sikrer lik behandling av likemenn.

I L~

"~ Frihet — grunnleggende demokratiske friheter som ytringsfrihet og allmenn stemmerett.

I kontrollskjemaet jeg presenterer, har jeg foretatt en sortering av valgkriter-
iene fra Elklit og Svenssons standard i trdd med denne logikken (se figur
3.4).33 Under frihetsdimensjonen finner vi da Dahls sju formelle valgforut-
setninger, mens kriteriene under rettferdighetsdimensjonen er a4 anse som en
operasjonalisering av disse sju. Kriteriene her representerer altsa mekanism-
ene som ma vere pa plass for at hver av Dahls rettigheter skal eksistere i
praksis for alle velgere innenfor et demokratisk system. Som et eksempel pa
dette kan vi se naermere pé kriteriet organisasjonsfrihet. Nar en observater-
delegasjon skal bedemme om denne rettigheten er reell i en gitt valgprosess,
sier det reviderte kontrollskjemaet at de md underseke om velgerne ser ut til
a ha en allmenn bevegelses- og forsamlingsfrihet. Dette kan observaterene
blant annet samle informasjon om ved & kartlegge om velgerne er frie til &
delta pa opposisjonens valgarrangementer, og om politiske organisasjoner
har vilkar for & holde medlemsmeter. En slik kartlegging kan foretas gjen-
nom intervjuer av velgere og organisasjonsmedlemmer, og ved & vare til
stede utenfor lokalene ved ulike valgmeater i forkant av valget.

33. I tillegg til denne omstruktureringen av Elklit og Svenssons valgforutsetninger, vil jeg
argumentere for at forutsetningene gjennomsiktig valgprosess og rettferdig valgkamp ma
utelates fra modellen. Disse to er slik jeg ser det pa et mer overordnet niva, og er snarere a
regne som summen av flere av de andre forutsetningene, enn som sidestilte kriterier.
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Figur 3.4. En revidert standard for valgvurdering.
FRIHETSDIMENSJONEN RETTFERDIGHETSDIMENSJONEN
For valg- * Organisasjonsfrihet * Bevegelsesfrihet, forsamlingsfrihet
dagen
* Ytringsfrihet e Frihet fra frykt i valgkampen
L
A ¢ Allmenn stemmerett ¢ Fraver av hindringer for registrering i velger-
N manntallet, Frihet fra frykt i valgkampen, Upartisk
D velgeropplering, Mulighet til & delta i valget
S
E ¢ Retten til & bli valgt til poli- | ¢ Fraver av hindring for & bli nominert som politisk
N tiske verv kandidat
S
I * Retten til & konkurrere om » Lik fordeling av stette til partiene, Valg og valg-
T velgernes stotte system som ikke favoriserer grupper eller indi-
1 vider, Uavhengig og upartisk valgadministrativt
\% apparat
I
T  Tilgang til alternative in- » Lik tilgang til media, Uavhengig og upartisk valg-
E formasjonskilder administrativt apparat, Lik tilgang til statsstyrt
T media
* ”Accountability” ¢ Intet misbruk av regjeringsfasiliteter i valg-
kampen, Upartisk politi, haer og rettsapparat, Uav-
hengig og upartisk valgadministrativt apparat
Valgdagen * Allmenn stemmerett ¢ Reelt hemmelig valg, Fravear av trusler og frykt
blant velgerne, Godt utformet stemmesedler, Til-
fredsstillende valgurner, Upartisk velgerassistanse,
Tilgang til valglokalene for partier, valgobserva-
torer og media, Riktige opptellingsprosedyrer,
Upartisk behandling av blanke stemmer, Tilfreds-
stillende forsiktighet ved transport av valgmateri-
ell, Upartisk beskyttelse av valglokaler
Etter * ”Accountability” * Riktige opptellingsprosedyrer, Upartisk rapporter-
valgdagen ing av valgresultatene fra medias side, Godkjen-

nelse av valgresultatene av alle involverte polit-
iske aktarer, Lovfestet klagemulighet og lik be-
handling av eventuelle valgprotester

3.5.2 En development studies-inspirert tiln@rming

Det skal altsd vaere mulig for valgobservaterene & lese ut fra kontrollskje-
maet hvilke aspekter ved en valgprosess de ma innhente data om for & kunne
si noe om statusen for Dahls sju valgforutsetninger. Slik den reviderte stand-
arden star na, er imidlertid ikke disse aspektene operasjonalisert i samme de-
talj som eksempelet ovenfor foreskriver. Dette er fordi hver enkelt valgpro-
sess er unik, og det vil dermed variere hva som vil vaere den beste videre
operasjonaliseringen av kriteriene under rettferdighetsdimensjonen. Dette
fanges inn av modellens andre kolonne, som jeg har kalt landsensitivitet.
Begrepet er synonymt med det jeg omtalte som kontekstsensitivitet i forrige
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kapittel, men mens kontekstsensitivitet ogsa omfatter internasjonal kontekst,
retter landsensitivitet seg spesielt inn mot det & vare sensitiv overfor nasjo-
nal politisk kontekst.

Jon Abbink, antropolog og mangearig Afrika-forsker, har tidligere papekt
betydningen av at internasjonale organisasjoner méa ta med seg kulturelle og
historisk-sosiologiske innsikter nar de utarbeider sine strategier for & fremme
demokrati i afrikanske land. Under overskriften Rethinking Democratization
and Election Observation (2000) sier han at man i studiene som foreligger av
internasjonal valgobservasjon:

[..] can discern two main lines: a) the line of political scientists [..] which focuses
more on the actual procedures of elections and their observation [..], and b) that
of sociologists, anthropologists or contemporary historians, more concerned with
the contextual factors which tell us [how] local political culture, regime forma-
tion, and legitimacy in African countries, [..] interact with the actual organization
and conduct of elections (ibid.:6).

Denne oppgaven er et forsek pa & kombinere disse to tilnermingsformene,
ved & innta et statsvitenskapelig utgangspunkt, men samtidig trekke pa inn-
sikter fra andre samfunnsvitenskapelige fagretninger, og vektlegge kon-
tekstuelle variabler som nasjonal politisk kultur. Dette kan betegnes som en
development studies-inspirert tilneerming. Abbink er en talsmann for nettopp
et slikt kombinatorisk perspektiv, og han hevder at den eneste veien & g vid-
ere for forskningen som ser pd internasjonal valgobservasjon, ma vere a
soke a integrere de to hovedlinjene han skisserer ovenfor. I det teoretiske
rammeverket jeg lanserer, fokuserer jeg i trinn 1 pa det Abbink omtaler som
”prosedyrene for valgavholdelse og for observasjonen av valg”. Gjennom
oppgavens kontekstuelle tilnerming vektlegger jeg imidlertid ogsd land-
sensitivitet i forhold til blant annet lokal politisk kultur som et viktig trekk
ved et vellykket observasjonsoppdrag.

Integreringen av landsensitivitet-variabelen i figur 3.4 kommer som en
folge av det faktum at internasjonale observaterers vurderinger alltid vil
komme til & ha visse skjgnnsmessige innslag. Ettersom normative vurderin-
ger er en uunngéelig og immanent del av internasjonal valgobservasjon, me-
ner jeg det ikke vil vaere mulig & konstruere en overordnet valgstandard som
er operasjonalisert 1 tilstrekkelig grad til & gi like observatervurderinger ved
alle oppdrag. Likevel mener jeg det er fruktbart & definere og operasjonali-
sere et allment akseptert sett av kriterier for demokratiske valg, slik det gjo-
res 1 figur 3.2 og 3.4. En slik standard vil kunne serge for at valgobserva-
torene utever skjonn innenfor mer definerte rammer, noe som igjen minsker
faren for at observaterenes skjennsmessige vurderinger blir foretatt pa
mangelfullt eller tilfeldig grunnlag. En slik tilneerming er ogsé i trdd med
kravene som stilles til normativ forskning; nemlig at man skal klargjere vur-
deringskriteriene man gér ut fra, veere dpen om at skjonn er et element i ana-
lysen og kombinere naerhet (les landsensitivitet) med distanse (bruk av all-
menne og overordnede kriterier).
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3.6 Hvordan sgrge for at valgstandarden fglges? (Posisjon 3
—trinn 2)

Tidligere forsek pa & skissere en felles fremgangsmate for vurderingen av
flerpartivalg, har avgrenset seg til & se pa hvilke aspekter ved en valgprosess
observaterene ma innhente informasjon om for de kan uttale seg om valgets
karakter. De har altsa konsentrert seg om utviklingen av en felles valgstan-
dard (jf. Elklit og Svensson 1996). Slik jeg ser det er imidlertid ikke en slik
valgstandard tilstrekkelig for & sikre at et observasjonsoppdrag rent faktisk
far dekket den helhetlige valgprosessen. Eksistensen av en standardisert liste
over kriteriene for demokratiske valg er med andre ord ikke noen garanti for
at internasjonale observaterer vil makte & observere disse ulike forutsetning-
ene 1 praksis. For a sikre at en slik overordnet standard felges, mener jeg at
et internasjonalt observasjonsoppdrag mé serge for at observaterene er ut-
styrt med et sett av bestemte ressurser og forutsetninger. I trinn 2 av utviklin-
gen av oppgavens idealmodell sgker jeg & identifisere et sett av egenskaper
ved internasjonale observasjonsoppdrag som jeg mener er srlig avgjerende
i denne sammenhengen.

3.6.1 Tre ngkkelvariabler: kompetanse, varighet og koordinasjon
Kriteriene som inngér i valgstandarden i figur 3.4 (idealmodellens trinn 1),
er alle vanskelige & observere og skaffe seg full oversikt over. Pa grunn av et
observasjonsoppdrags begrensede omfang vil en internasjonal valgkjennelse
alltid matte basere seg pa stikkprever nar det gjelder statusen for de ulike
kriteriene. P& bakgrunn av dette er det svart viktig & serge for at kjennelsen
har grunnlag i en sd representativ og grundig informasjonsinnsamling som
mulig. For & sikre dette mener jeg at man i planleggingsfasen av et observa-
sjonsoppdrag ma veare sarlig bevisst overfor tre spesifikke oppdragstrekk —
nemlig observaterenes kompetanse, oppdragets varighet?* og muligheten for
en reell koordinasjon av innsatsen til de ulike internasjonale akterene som
overvéker valget.35

Kompetanse

Cranenburgh (2000), Carothers (1997) og andre har satt fokus pa at inter-
nasjonale observaterer ved flere oppdrag helt tydelig har manglet nedvendig
kunnskap om landet de befinner seg i og valgprosessen de er ute for a over-
vake.3¢ Jeg har tidligere argumentert for at observaterer pd oppdrag trenger
dyptgdende kunnskap om lokal politisk kultur for & avdekke og forstd nar
ulike akterer planlegger fusk, nér velgere utsettes for trusler og nar andre as-
pekter ved en valgprosess har alvorlige mangler. Internasjonale valgobserva-
torer arbeider ofte innenfor politiske og kulturelle kontekster som har koder
som er svert ulike de vi kjenner hjemmefra. Etter min mening er kunnskap
om disse kodene selve nekkelen til & forstd hvordan politiske endrings-

34. Dette trekket inkluderer ogsé Elklit og Svensson i sin valgstandard.

35. Boneo (ibid.) understreker ogsa betydningen av a samarbeide med nasjonale observator-
grupper. Ettersom denne oppgaven avgrenser seg til & drefte internasjonal valgobserva-
sjon, vil dette spersmalet ikke bli behandlet her.

36. Under overskriften Amateurs at work, beklager Carothers seg over at den store veksten i
antall observasjonsoppdrag pa 90-tallet har gjort dette til en form for moteaktivitet, som
har en tendens til & tiltrekke seg uskolerte “valgturister” (ibid.).
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prosesser i afrikanske eller andre land foregér, og hva slike prosesser i reali-
teten representerer.

Det er flere rutiner organisasjonene som er involvert i valgobservasjon
kan felge for 4 unngd at observaterene mangler en slik kompetanse. For det
forste vil det veaere viktig & legge til grunn et sett av utvelgelseskriterier i pro-
sessen med & rekruttere internasjonale observaterer. Her vil tidligere uteer-
faring, sprakkunnskaper og kjennskap til det aktuelle landet vare viktige va-
riabler. Nér observaterene er rekruttert, er kvaliteten pa briefingen i forkant
av et oppdraget av stor betydning. Denne mé gi observaterene en grundig
innfering 1 fasene for valget, og innsikt i landets politiske kultur og politiske
situasjon.

Varighet

De fleste internasjonale observasjonsoppdrag har hatt et uforholdsmessig
sterkt fokus pd valgdagen og dagene umiddelbart forut for valgavholdelsen.
Behovet for en preventiv tilstedevaerelse er imidlertid s& absolutt tilstede
ogsa pa andre tidspunkt enn under selve valgavviklingen. Forsgk pa syste-
matisk valgfusk blir ofte gjennomfert i forkant av valget, i forbindelse med
velgerregistrering og nominasjonsprosesser, eller etter valget, under opptel-
lingen av stemmer. Det er i disse kritiske fasene at muligheten er steorst for &
foreta manipuleringer av en sterrelsesorden som kan fa betydning for valgets
utfall (Cranenburgh 2000). P4 bakgrunn av dette mener jeg det vil vaere ned-
vendig & satse mer pa langtidsobservasjon enn det som hittil har vert vanlig.
I tillegg er det viktig at kortidsobservaterenes opphold ogsé inkluderer dag-
ene etter valget, som ofte er den mest avgjerende valgfasen. En slik prioriter-
ing vil etter min mening eke observaterenes mulighet til & folge en felles
valgstandard, og til & avdekke og forhindre fuskforsek av typen som beskri-
ves ovenfor.

Koordinasjon

Nér det gjelder mangelfull koordinering mellom ulike organisasjoner med
hensyn til utplasseringen av observaterer i felt, er ogsa dette noe flere kritik-
ere har pekt pa det siste tiaret (Geisler 1993). Dette er et forhold som kan gi
seg utslag 1 overrepresentasjon av observaterer i geografiske omréder som er
serlig spennende politisk, eller som har spesielt gode transportforbindelser. 1
kjelvannet av dette vil mer avsidesliggende omrader risikere & forbli uover-
véket. En slik fordeling av observaterene kan fore til at informasjonsinnsam-
lingen blir lite representativ. Det er ogsé ofte slik at det er velgerne som le-
ver i mer perifere strok som har minst ne&rhet til, og kunnskap om den polit-
iske prosessen som folger av demokratiske reformer. Ved en manglende
overvaking av disse omradene vil de derfor ofte vere sarlig utsatt for mani-
pulerende akterer, som da kan utfolde seg fritt, uten innblanding fra inter-
nasjonale observaterer.

For a sgke en mest mulig representativ informasjonsinnsamling er det alt-
sa viktig at de ulike organisasjonene som befinner seg i felt samtidig, sam-
ordner utplasseringen av observaterer. Det vil ogsa bidra til oppdragets pro-
fesjonalitet dersom organisasjonene makter & samordne innholdet i kontroll-
skjemaet som tas i bruk, og avholde felles briefing og debriefing. Spersmélet
om hvorvidt det vil veere mulig & utstede en felles valgkjennelse er mer om-
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diskutert, noe jeg kommer tilbake til i neste kapittel, men det vil likevel vaere
onskelig at de ulike kjennelsene ikke inneholder vurderinger av helt ulik va-
lor.

Figur 3.5 Oversikt over oppgavens teoretiske rammeverk: Idealmodellens
trinn 1 & 2

UAVHENGIGE VARIABLER UTFALL
T 1. | FELLES VALGSTANDARD: DAHLS 7
OPPFOLGING PAVIRKES AV | L VALGFORUTSETNINGER OPERASJO-
VERDI PA VARIABLENEIT2. | A NALISERT
A N
T 2. | KOMPETANSE D KLARE UTVELGELSESKRITERIER
S GRUNDIG BRIEFING KJENNELSE
E MED HOY
N KVALITET
VARIGHET S LANGTIDSOBSERVATORER I 3 FASER
1 KORTTIDSOBSERVATORER I 2 FASER
T
1
KOORDINASJON Vv FELLES UTPLASSERING,
I KONTROLLSKJEMA OG BRIEFING
T
E
T

I figuren ovenfor ser vi at landsensitivitet er en dimensjon som gar pa tvers
av det teoretiske rammeverkets fire hovedvariabler (Felles standard, Varig-
het, Kompetanse og Koordinasjon). Dette illustrerer at man ved et inter-
nasjonalt observasjonsoppdrag méd vere sensitiv overfor nasjonal kontekst
og radende politisk kultur bade nar man samler informasjon om kriteriene i
valgstandarden, og ndr man planlegger oppdragets varighet, rekrutterer ob-
servaterer og tar initiativ til koordinering av ulike internasjonale akterers
innsats i felt.

3.7 Oppsummering: en sammenligning av de tre posisjonene
De tre posisjonene jeg har presentert i dette kapittelet har alle noe ulike for-
ankringer, og av de tre er det bare Posisjon 2 og 3 som kan kalles analytiske
posisjoner. Mens Posisjon 1 er et uttrykk for det kritikere hevder har vart
den realpolitiske situasjonen med hensyn til bruk av overordnede standarder
og en klar metodikk pé 90-tallet, representerer Posisjon 2 og 3 et teoretisk
fundert verktey for & analysere denne situasjonen. Samtidig representerer de
to posisjonene et redskap for internasjonale valgobservaterer, som er ment a
sikre en relativt hgy maloppnaelse for denne typen oppdrag. Elklit og Svens-
sons valgstandard (Posisjon 2) springer helt tydelig ut fra en statsviten-
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skapelig tradisjon, og demokratiteorien utgjer et viktig fundament i de to
forskernes arbeid. Posisjon 3 baserer seg ogsa hovedsakelig pa klassisk stats-
vitenskapelig demokratiteori, men i tillegg tar den opp i seg innsikter og ele-
menter fra vitenskapsteori, sosiologi og antropologi.3” Det teoretiske ramme-
verket jeg presenterer er dermed mer tverrfaglig enn bidraget fra Elklit og
Svensson, og er til en viss grad inspirert av helhetstenkingen og tilneermings-
matene man finner innenfor development studies-tradisjonen. Ettersom jeg
integrerer elementer fra ulike teorier i rammeverket mitt, kan man ogsa si at
idealmodellen har en eklektisk karakter.38 T tillegg til disse ulikhetene gar
Posisjon 3 ogsa noe lenger enn Posisjon 2 med hensyn til & identifisere egen-
skaper ved et observasjonsoppdrag som er nedvendige for & sikre oppfelg-
ingen av en felles valgstandard. Dette utgjer trinn 2 i modellen ovenfor.

37. Jf. dreftingene av Skjervheim (1976), Giddens (1984) og Geishere (1997) i kapittel 2.

38. Rokkan (1987) har vert en av forkjemperne for en slik tilneermingsform, som innebzarer a
koble elementer fra ulike teorier sammen for & né ny innsikt, eller for & kunne belyse et
materiale bedre enn ved bruk av en mer en-dimensjonal tilneerming.
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Kapittel 4
Fadselshjelp for folkestyret eller hyl-
lest til papirdemokratier?

When quick fixes of imposing multiparty systems [..] are substituted for the long
haul of patiently paving the way for a democratic polity, the result may be that a
thin layer of democratic coating is super- imposed upon a system of personal rule
(Serensen 1998:52).

I denne analysen av oppgavens fire observasjonsoppdrag vil jeg folge struk-
turen til idealmodellen jeg presenterte i forrige kapittel. Jeg vil forst foreta en
vurdering av hvert enkelt oppdrag og til slutt oppsummere funnene i en sam-
lende drefting. Vurderingen av de enkelte oppdragene vil innledes med en
kort presentasjon av konteksten for valget, hvilke av oppgavens akterer som
var til stede, hvor lenge hver av delegasjonene oppholdt seg i landet og hvor
mange observaterer som inngikk i hver delegasjon. Deretter vil jeg gi en
rapport om statusen til Dahls sju kriterier ved valgavholdelsen.3® Etter denne
fremstillingen ser jeg nermere pa hvordan de ulike delegasjonene innfridde
idealmodellens krav til kompetanse, varighet og koordinering. Til slutt hol-
der jeg denne informasjonen opp mot valgkjennelsene som ble offentliggjort
i etterkant av oppdraget.

Gjennom denne fremgangsmaten seker jeg & avdekke om man kan finne
en sammenheng mellom delegasjonenes innfrielse av de fire forholdene i
modellens to trinn og valgkjennelsenes kvalitet. Ser det ut til at kort varighet,
mangelfull observaterkompetanse og svak koordinasjon har fert til kjennel-
ser basert pd mangelfull informasjon om Dahl sju valgforutsetninger? Og
omvendt, ser det ut til at en mer tilfredsstillende innfrielse av kravene til
kompetanse, varighet og koordinasjon har gitt kjennelser som tar opp i seg
mangler ved Dahls sju kriterier i storre grad? Dette er altsd spersmalet jeg
soker & besvare for hvert enkelt oppdrag. Etter disse delanalysene vil jeg se
narmere pa hva svaret pa dette spersmalet blir ndr man ser pa informasjonen
fra de fire oppdragene under ett.

Figur 5.1 En oversikt over konstellasjonen av aktorer ved hvert av oppgav-
ens fire oppdrag.

OPPDRAG: ZAMBIA 91 KENYA 92 | MOSAMBIK94 | MOSAMBIK99 | TOTAL
FN - X X X 3
EU - — X X 2
CARTER-SENTERET X X 2
SAMVELDET X X X 3

39. Av plasshensyn vil jeg ikke her ta for meg alle de operasjonelle kriteriene under rettfer-
dighetsdimensjonen, men jeg vil likevel serge for a dekke de sju forutsetningene under
frihetsdimensjonen.
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4.1 Oppdraget ved Zambia-valget i 1991

Fra vavhengigheten i 1964 og frem til flerpartivalget i 1991 ble Zambia styrt
av Kenneth Kaunda og hans parti United National Independence Party
(UNIP). Kaundas offisielle ideologi i denne perioden var humanisme og det
UNIP i 1972 lanserte som one-party participatory democracy. 1 realiteten
var Zambia i denne perioden et autoritert styre, og etterhvert som gkonom-
iske og sosiale problemer vokste, mistet presidenten folkets stotte. Tidlig pa
90-tallet forte sterkt internasjonalt press og interne protester mot ettparti-
staten til at Kaunda gikk med pa a avholde flerpartivalg. Valget ble avviklet
31. oktober 1991, og Frederick Chiluba, presidentkandidaten fra opposi-
sjonspartiet Movement for Multiparty Democracy, vant en overlegen seier
over Kaunda. Chiluba, som gjennom de siste 20 arene hadde ledet den sterk-
este fagforeningen i Zambia, endte opp med hele 75 prosent av stemmene i
presidentvalget, og partiet hans, MMD, oppnadde det samme resultatet i val-
get til nasjonalforsamling (Krennerich 1999).

4.1.1 Internasjonale observatgrdelegasjoner
Flere kilder dokumenterer at Kaunda i utgangspunktet var svert motvillig
mot a ha internasjonale observatgrer til stede under det som skulle bli Zam-
bias ferste flerpartivalg pa 23 ar. Det var ikke for tre og en halv méned for
valget at han likevel gav etter for opposisjonens press og inviterte akterer
som Samveldet, det amerikanske Carter-senteret og Organization for African
Unity (OAU)* til & sende internasjonale valgobservaterer (Baylies og Szef-
tel 1999; Carter Center 1992).4! Carter-senteret sto for den sterste observa-
tordelegasjonen under valget, og til sammen var om lag 220 internasjonale
korttidsobservaterer pa plass. Av disse var 13 fra Samveldet og i overkant av
70 fra Carter-senteret (Carter Center ibid.).42

Av Samveldets rapport fra valget gar det frem at observatergruppen an-
kom Lusaka en uke for valgdagen, og at de brukte de fire forste dagene til
meter med relevante politiske akterer og den nasjonale valgkommisjonen.
Etter oppholdet i Lusaka ble Samveldeobservaterene utplassert i felt (Com-
monwealth 1992). Carter-senterets observasjon startet om lag to og en halv
méned for valget og inkluderte tre pre-election assessment missions, etab-
leringen av en fast representasjon i Lusaka, og en omfattende delegasjon av
korttidsobservaterer i dagene for og etter valget. For utplasseringen i felt ble
observaterene inndelt i team pé to eller tre personer. Til sammen utgjorde
Carter-delegasjonen 28 slike team (Carter Center 1992).

40. Fra juni 2001 etterfulgt av Den afrikanske union (AU).

41. Observaterene mette imidlertid kraftig motvilje fra den sittende regjeringen under hele
oppholdet, og under avisoverskrifter som Meddlers out! beskyldte Kaunda delegasjonene
for & blande seg for mye inn i landets indre anliggender (Andreassen m.fl. ibid.). Det fin-
nes mange slike eksempler pé at afrikanske statsledere tar i bruk argumenter fra suvereni-
tetsdebatten for & legitimere en manglende vilje til 4 tillate internasjonale observaterer ved
nasjonale valg.

42. 1 tillegg var en mindre delegasjon til stede fra OAU, mens de @vrige var fra sma private
organisasjoner, eller til stede pa vegne av vestlige regjeringer.
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4.1.2 Statusen for Dahls 7 valgkriterier

Den allmenne definisjonen av internasjonal valgobservasjon sier at observa-
torer pa oppdrag skal innhente informasjon om den helhetlige valgprosessen
for de kan uttale seg om hvorvidt et valg har vart demokratisk eller ikke.
Trinn 1 1 oppgavens teoretiske rammeverk representerer en operasjonaliser-
ing av denne definisjonen, og gir en oversikt over hvilke konkrete aspekter
ved et valg observaterene ma ta i betraktning for de kan komme med “an in-
formed judgement” angaende valgets karakter (IDEA 1997:10). Kontroll-
skjemaet som skisseres i forrige kapittel, foreskriver altsé hvilke forhold ob-
servaterene mé kjenne til dersom de skal oppfylle de internasjonale retnings-
linjene for observasjonspraksisen nar de kommer med sin valgkjennelse. For
jeg ser nermere pa Carter-senteret og Samveldets arbeidsmetoder og kjen-
nelser i forbindelse med Zambia-valget, vil jeg si litt mer om den faktiske
situasjonen i landet under valget nar det gjelder disse forutsetningene.

Det er to prosesser i forkant av et valg som er serlig avgjerende for om
valget kan sies & ha vert demokratisk eller ikke. Dette er registreringen av
velgere (jf. punkt 3 hos Dahl: Allmenn stemmeretf) og nominasjonen av pre-
sidentkandidater og partimedlemmer som vil stille til valg (punkt 4: Retten
til a bli valgt til politiske verv) (Andreassen 1993). Arsaken til dette er at dis-
se fasene av valgprosessen er spesielt utsatt for systematisk valgfusk. Ved a
ekskludere tilhengere av opposisjonen fra manntallet, eller registrere regime-
vennlige velgere flere ganger, kan sittende politiske ledere bidra til & defi-
nere en velgermasse som sikrer dem fortsatt regjeringsmakt. Likeledes kan
de gjennom en omgéelse av regelverket for nominasjonsprosessen serge for
at kandidater som utgjer en serlig politisk trussel, stenges ute fra valget. Hva
var s situasjonen for disse to prosessene ved Zambia-valget i 19917

De tre norske forskerne Andreassen, Tostensen og Geisler var til stede
som internasjonale observaterer ved valget i 1991. I deres rapport kan man
lese at tusenvis av zambiere ikke fikk stemme pa valgdagen, fordi navnene
deres ikke sto oppfert i manntallet. Ifelge de tre hadde man imidlertid her &
gjore med svake prosedyrer for velgerregistrering, snarere enn “a recipe for
rigging” slik MMD hadde hevdet i forkant av valget (Andreassen m.fl. 1992:
28-29).43 Man kan derfor argumentere for at selv om den allmenne stemme-
retten 1 Zambia 1 1991 rent de facto var begrenset, var intensjonen om & hol-
de denne retten i hevd likevel pé plass.** Nar det gjelder nominasjonsproses-
sen i forkant av valget, foreligger det ingen informasjon som tilsier at denne
ikke ble gjennomfort i trdd med demokratiske prosedyrer. Av de 12 partiene
som segkte om registrering foran valget, fikk 7 av dem innvilget seknadene
sine. Den eneste reelle utfordreren til UNIP var MMD, som hentet stotte fra

43. Ved det forste valget etter innferingen av flerpartisystem har de fleste av de afrikanske
landene mattet lage nye oppdaterte velgermanntall, ettersom eksisterende lister har veert
gamle og svart mangelfulle. I Zambia hadde man det samme problemet, og velgerne som
ikke var kjent med rutinene for velgerregistrering, falt derfor sannsynligvis utenfor i den-
ne prosessen. Dette er et generelt problem nér man gjennomferer flerpartivalg i et land der
store deler av befolkningen mangler demokratisk trening og har vart politisk passive i fle-
re tidr.

44. Baylies og Szeftel (ibid.) stetter denne konklusjonen, og peker i likhet med Andreassen
m.fl. (ibid.) pa at den lave valgdeltakelsen pa bare 45 prosent kan knyttes til utestengingen
av et stort antall velgere, i tillegg til en utbredt frykt for politiske oppteyer dersom MMD
vant valget. Det er uklart hvor stor andel av de stemmeberettigede velgerne som faktisk
ble registrert, men ulike kilder anslar prosenten til & vaere pd mellom 75 og 83 (Andreas-
sen m.fl. ibid.).
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grupper innenfor fagforeningen, neringslivet, advokatstanden, akademia og
fra intellektuelle kretser.

Nér det gjelder Retten til d konkurrere om velgernes stotte (punkt 5 hos
Dahl) og Accountability (punkt 7), er det imidlertid klart at regjeringen favo-
riserte UNIP bade gkonomisk og med hensyn til tilgang til statsstyrte medier
under valgkampen (Baylies og Szeftel ibid.). Dette siste innebar at mediene
gjennom hele valgkampen fremsto som stettespillere for UNIP, og bide Ret-
ten til tilgang til alternative informasjonskilder (punkt 6) og Ytringsfriheten
(punkt 2) ma i tillegg til punkt 5 og 7 dermed til en viss grad sies & ha blitt
krenket.

I forbindelse med regjeringens stette til UNIP i valgkampen har ogsé et
annet aspekt ved politikken i Zambia blitt tematisert. Dette bererer debatten
om ny-patrimonialismen og betydningen av politisk kultur. Andreassen m.fl.
(ibid.) peker pa hvordan Kaundas regime i en arrekke for valget hadde basert
seg pa klientellistiske nettverk, hvor blant annet tradisjonelle ledere var et
viktig element. Kapital som statsstillinger og distribusjon av ekonomiske
midler ble brukt til & smere et maskineri av lojale UNIP-stettespillere. En
rekke av medlemmene i MMD har vist seg & vere akterer som tidligere inn-
gikk i disse nettverkene, men som etterhvert som de gkonomiske problemene
tiltok, tok avstand fra partiet fordi de ikke lenger mottok motytelser for sin
politiske stette til presidenten. Sentrale elementer i MMD hadde dermed
ogsa veert en del av den ny-patrimoniale praksisen som karakteriserte UNIP.

I forkant av valget i 1991 ble det meldt om flere tilfeller av trusler og in-
timidering av velgere og politiske kandidater bade fra UNIP og MMD. UNIP
var den akteren som sto bak de fleste av disse tilfellene, men ogsd MMD var
altsd ansvarlig for en slik praksis (Andreassen m.fl. ibid.:37). I tillegg til
denne situasjonen hersket ogsa en politisk unntakstilstand i Zambia under
valget. Denne unntakstilstanden hadde veaert permanent siden uavhengig-
heten, og UNIP hadde under valgkampen grupper av paramiliteere tropper
utplassert i ulike provinser. Disse forholdene, samt advarsler fra bade UNIP
og MMD om vapnet konflikt ved et eventuelt valgnederlag, bidro til & skape
en stemning av frykt blant velgerne. Et av kriteriene for & sikre en reell all-
menn stemmerett er Frihet fra frykt i valgkampen (Jf. operasjonaliseringen
av punkt 3). Dette kriteriet ble altsa ikke sikret i Zambia i 1991, og stemme-
retten md dermed sies ikke & ha vert reell for alle velgere.

Hva s& med Organisasjonsfriheten (punkt 1) i Zambia pa dette tids-
punktet — ble denne respektert? Siden uavhengigheten i 1964 hadde UNIP
gjort sitt beste for & ko-optere fagforeninger, kvinneorganisasjoner og andre
krefter innenfor det sivile samfunn. Foran valget i 1991 sa man likevel opp-
rettelsen av en koalisjon av frivillige, partingytrale organisasjoner (ZIMT),
som gikk sammen for & foreta en nasjonal observasjon av valget. Koali-
sjonen, som senere ble splittet pa grunn av uenighet om dens neytrale karak-
ter, ble godkjent bade av UNIP og MMD, etter konsultasjoner med represen-
tanter fra Carter-senteret (Baylies & Szeftel ibid.).*> Koalisjonens mulighet

45. Carter-senteret spilte en relativt aktiv rolle under valgprosessen i 1991, hvor mandatet de-
res gav fullmakt til & papeke feil og svakheter ved valgprosedyrene overfor regjeringen og
de politiske partiene. Kaunda valgte a lytte til disse radene, med enkelte unntak (Carter
Center ibid.).
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til & arbeide uten graverende forsgk pa begrensninger fra regjeringen er der-
med et tegn pa at organisasjonsfriheten gradvis var i ferd med a bli mer reell.

Selve valgdagen forlep ifelge de fleste kilder pd en ryddig méte, uten
meldinger om vold eller opptayer (se bl.a Andreassen m.fl. ibid.). Det ble
imidlertid fra flere hold rapportert om logistiske svakheter, uten at dette har
blitt tolket som et forsek pa valgmanipulasjon.

4.1.3 Sammenhenger mellom modellens variabler og kjennelsenes kva-
litet

Kompetanse
Vi har sett at Carter-senteret stilte med den sterste delegasjonen av korttids-
observatgrer under Zambia-valget. Denne bestod blant annet av politikere og
valgeksperter fra USA, Europa og Afrika. Delegasjonen net godt av kartleg-
gingen som var foretatt i forkant av valget av Carter-senterets tre pre-elec-
tion assessment missions, samt av informasjonen som var innhentet av deres
midlertidige kontor i1 Lusaka. I tillegg hadde korttidsobservaterene et omfat-
tende briefing-opplegg for utplasseringen i felt (Carter Center ibid.).4¢ Sam-
let sett vil jeg argumentere for at disse rammebetingelsene sikret Carter-sent-
erets delegasjon et nadvendig grunnlag for & foreta en kompetent vurdering
av Zambia-valget. Senterets terms of reference for oppdraget inkluderte ogsa
et sveert detaljert og klart kontrollskjema for observaterenes arbeid, som dek-
ket inn Dahls sju kriterier fra valgstandarden i oppgavens Trinn 1 (ibid.).
Samveldets delegasjon under 1991-valget besto av observaterer fra ni
ulike land, som alle hadde sentrale politiske eller administrative verv i sine
respektive hjemland (Commonwealth ibid.). Dette vitner om en delegasjon
med hoy kompetanse pa valg, hvor utfordringer som folge av svak opplering
av observaterene skulle vere fraverende. Spersmélet er imidlertid om inn-
sikt 1 vestlige politiske systemer gir tilstrekkelig bakgrunn for a uttale seg
om flerpartivalg i en afrikansk kontekst? I denne oppgaven har jeg argumen-
tert for at innsikt i lokal politisk kontekst og kultur ogsa er nedvendig for a
sikre en grundig vurdering av et slikt valg. Samvelde-delegasjonen hadde
meter med de ulike politiske partiene og valgadministrasjonen 1 lopet av da-
gene de tilbrakte i Lusaka, men de hadde ikke et eget briefing-opplegg
(ibid.). Jeg vil hevde at en mer omfattende form for briefing om den politiske
konteksten for valget ville vert nedvendig for & sikre at observaterene fikk
tilegnet seg tilstrekkelig landkunnskap. Nér det gjelder spersmélet om valg-
standarder, hadde ogsd Samveldeobservaterene et kontrollskjema som dek-
ket prosessen i relativt stor grad, selv om det ikke var like omfattende som
Carter-senterets (ibid.).

Varighet
Béde Carter-senterets og Samveldets observaterer oppholdt seg i Zambia i
om lag en uke. Gitt méalet om & dekke den helhetlige valgprosessen — et mal

46. Blant postene pa programmet her var forelesninger og debatter om Zambias politiske his-
torie, demokratiske utvikling og ekonomiske situasjon, samt en innfering i sertrekk ved
valgsystemet og en gjennomgang av nasjonale valglover. Observaterene hadde ogsa me-
ter med de ulike politiske partiene, nasjonale observatergrupper og representanter fra na-
sjonal presse (ibid.:110-111).
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som gjeres eksplisitt i begge de to delegasjonenes mandater — vil jeg hevde
at en varighet pé to til tre uker ville gitt observatergruppene et bedre ut-
gangspunkt for & vurdere valgets karakter. Carter-senterets tre utsendinger i
forkant av valget kan imidlertid sies & ha oppveid noe for dette behovet. Nar
det gjelder Samveldet, som stilte med en delegasjon pa 13 korttids- og ingen
langtidsobservaterer, vil jeg hevde at oppdraget fikk mer alvorlige begrens-
ninger pa bakgrunn av den korte varigheten.

Koordinasjon

Nér det gjelder spersmalet om koordinasjon, fremhever Samveldet at de la
vekt pd a ha en ner og god dialog med Carter-senteret. Dette materialiserte
seg likevel ikke i et samarbeid mellom de to akterene i form av felles brief-
inger, felles kontrollskjema eller en felles plan for utplassering av observa-
torer i felt. Initiativ til et slikt samarbeid foreld ikke fra noen av partenes
side. Med en koordinert innsats kunne man tenke seg at Samveldets observa-
torer kunne trekke pa informasjonen fra Carter-senterets tidligere utsendin-
ger. Dekningen pa valgdagen kunne ogsé blitt samordnet pd en méte som
hadde sikret en sé representativ fordeling av observaterer som mulig.

I sin rapport argumenterer Samveldet imidlertid for at deres dekning pa
valgdagen gav et godt grunnlag for & vurdere valget. Dette begrunner de med
at antallet valglokaler de besgkte var s hoyt som 215. Samveldeobservator-
ene arbeidet i team pa to personer, og hvert team besokte dermed om lag 35
valglokaler. Trekker man fra reisetiden mellom valglokalene, betyr dette at
hvert besgk kun varte i underkant av ti minutter. Selv om det er enskelig 4 ha
et relativt hgyt antall besgk som grunnlag for en endelig valgkjennelse, vil
jeg hevde at sa kort tid ikke nedvendigvis gir observaterene tid til & danne
seg et riktig bilde av hva som skjer i valglokalet.4”

Valgkjennelsene

Samveldet valgte a offentliggjore sin valgkjennelse dagen for resultatet av
valget ble klart. Delegasjonen karakteriserer valget som fritt og rettferdig, og
som et valg som ’gave the people of Zambia the opportunity to vote for the
[..] candidates of their choice. The results should therefore fully reflect the
will of the Zambian people” (Commonwealth ibid.:46). Denne konklusjonen
hevder Samveldet & ha trukket pa grunnlag av ’[..] the detailed monitoring of
the arrangements for the elections during the past week” (ibid.). Kjennelsen
nevner ingenting om svakheter ved valget, bortsett fra en viss mangel pa
administrative ressurser i enkelte valglokaler. Den slar videre fast at observa-
torene ikke registrerte noen klager fra velgerne angdende hindringer for a
benytte stemmeretten, eller andre former for intimidering.

47. Det er vanlig at internasjonale observaterer vekker stor oppmerksomhet nar de ankommer
et valglokale i sine store, merkede biler. Min erfaring som internasjonal valgobservater er
at det forst er nar denne viraken har lagt seg at man gjor de mest interessante observasjon-
ene. Som valgobservater vil man selvfolgelig alltid std i fare for & pavirke situasjonen i
valglokalet, men ettersom valgstyrets oppgaver som regel er svart presserende — ofte med
flere tusen velgere i ko utenfor — vil man etter en stund kunne fa et noksa pélitelig inn-
trykk av stemningen i og rundt lokalet. Slik jeg ser det vil det altsa ofte kreve mer enn
syv-atte minutter 4 observere om velgerne blir gitt tilfredsstillende forklaringer av valg-
prosedyrene, om valgstyrets demonstrasjon av valghandlingen virker upartisk, om retten
til hemmelig valg overholdes osv.
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Ovenfor har vi sett flere svakheter ved valgprosessen i Zambia dokumen-
tert. Vi har ogsa sett at observaterene fra Samvelde-delegasjonen ikke gikk
gjennom noen form for briefing-opplegg i forkant av besgkene i felt. Slik jeg
ser det gjenspeiler kjennelsen ovenfor en klar mangel pa kunnskap om val-
gets ulike faser. Det at kjennelsen omtaler valget som fritt for intimidering ut
fra at velgerne i ko ikke fremsatte noen klager om dette, vitner etter min me-
ning ogsd om mangel pa innsikt i lokal politisk kultur. Det at velgere som
faktisk har funnet veien til valglokalet ikke foler seg truet, er ikke serlig
oppsiktsvekkende. Tatt 1 betraktning en valgoppslutning péd bare 45%, vil det
vaere mer sannsynlig at velgere som har opplevd trusler og intimidering, be-
finner seg et annet sted enn i1 ke for & avlegge sin stemme. Samveldet viser
tydelig at de ikke har gjort undersekelser om situasjonen pé dette feltet. Ba-
sert pa observasjoner i lgpet av en uke, slar de som vi har sett fast at valgre-
sultatet vil komme til & gjenspeile folkets vilje helt og fullt. Dette altsé i en
situasjon der valgresultatet fortsatt ikke er kjent, og der delegasjonen ikke
har noen garanti for at dette ikke vil bli manipulert til fordel for et av de poli-
tiske partiene. Dersom observatgrenes kompetanse hadde veert en annen,
oppdragets varighet hadde vert lengre og Samveldet hadde koordinert inn-
satsen sin med Carter-senteret som satt pa forstehandsinformasjon om fasene
forut for valget, er det grunn til & tro at kjennelsen ovenfor ville ha vert av
en mer nyansert karakter.48

Carter-senteret kom med sin kjennelse den samme dagen som valgresul-
tatet ble offentliggjort, hvor det ogsa ble klart av MMD hadde halt i land en
overveldende valgseier. Kjennelsen erklaerer valget som vellykket, om enn i
mer forsiktige ordelag enn Samveldets godkjennelse av valget som fritt og
rettferdig. Carter-senteret gratulerer Zambias folk [..] on their demonstra-
tion of a profound commitment to democratic values” (Carter Center ibid.:
115). Men kjennelsen papeker ogsa behovet for & forankre ytringsfriheten i
storre grad og opprettholde og oke respekten for organisasjonsfriheten. Flere
steder i kjennelsen advarer Senteret ogsa mot ny-patrimonielle innslag som
korrupsjon og maktmisbruk, og mot at et nytt “ettparti-system” skal ta plas-
sen etter Kaundas langvarige styre. Kjennelsen gjenspeiler etter min mening
en langt mer dyptgdende kunnskap om, og innsikt i den politiske prosessen
forut for valget, enn det som er tilfellet for Samveldets kjennelse. Jeg vil ar-
gumentere for at dette ma tilskrives Carter-senterets langvarige observa-
sjonsinnsats, sammen med et briefing-opplegg som serget for & gi observa-
torene inngdende kunnskap om den politiske konteksten for Zambias valg-
prosess.

Etter valget i 1991 har Zambia opplevd en sterk tilbakegang i den demo-
kratiske utviklingen som ble innledet pad begynnelsen av 90-tallet (Ekker
2000a). Foran valget i 1996 var det klart bade for velgerne og det internasjo-
nale samfunnet at Chilubas demokrati-retorikk i mange henseender bare var
a regne som ren “lip-service” overfor vestlige donorer. Maktbruk og korrup-
sjon, som var to at forholdene Carter-senteret advarte mot i sin kjennelse,
hadde p& kort tid blitt trekk som preget den nye regjeringen.*® Dette var det

48. Dette gjelder med mindre Samveldet har andre grunner til & offentliggjere en ensidig posi-
tiv kjennelse. Dette spersmélet kommer jeg tilbake til i neste kapittel.

49. Denne trenden ble bekreftet bade ved valget i 1996 og 2001, hvor MMD sikret valgseier-
en i begge tilfeller. Metodene MMD tok i bruk ved disse valgene, har vert sveert omdis-
kuterte bade nasjonalt og internasjonalt (FODEP 2002; EU 2002). Diamond og Plattner
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sveart fa giverland, eller forskere for den del, som forutsa etter valget i 1991.
Tvert imot ble valget i internasjonale fora fremholdt som selve modell-
eksempelet pa hvordan en demokratisk overgang i et afrikansk land skulle
gjennomfores. P4 bakgrunn av dette mener jeg Carter-senterets kjennelse
vitner om at behovet for landsensitivitet, slik jeg beskriver det i denne opp-
gaven, helt klart ble tatt pa alvor i forbindelse med oppdraget i 1991.

4.2 Oppdraget ved Kenya-valget i 1992

Kenya fikk sin selvstendighet fra Storbritannia i 1964, og var fra 1969 til
1992 en ettpartistat, med KANU (Kenya African National Union) som det
statsbeerende partiet.> Daniel arap Moi kom til makten i 1978, og den polit-
iske undertrykkelsen som ble opprettholdt etter hans overtakelse, dokumen-
tert 1 utallige rapporter om brudd pd menneskerettighetene, levner ingen tvil
om regimets autoritere karakter (Corneliussen 1995). Til tross for Mois kla-
re motstand mot innferingen av flerpartistyre, forte vedvarende interne pro-
tester, samt et massivt internasjonalt press, til at den sittende presidenten i
november 1991 opphevet seksjon 2A i grunnloven, som forbad eksistensen
av flere partier. Kenyas forste flerpartivalg pa mer enn 25 &r ble avholdt 29.
desember aret etter. Moi fikk her en oppslutning pa 36 prosent, noe som sik-
ret ham presidentmakten for fem nye ar. Til sammenligning oppnadde hans
tre hovedutfordrere Matiba (FORD-A), Kibaki (Democratic Party) og Odinga
(FORD-K), en oppslutning pa henholdsvis 26, 19,5 og 17,5 prosent (Nohlen
m.fl. red. 1999).5!

4.2.1 Internasjonale observatgrdelegasjoner

Til sammen var 165 internasjonale observaterer til stede ved Kenyas flerpar-
tivalg 1 1992. Blant disse var en delegasjon pa 25 observaterer fra Samvel-
det, en gruppe fra the International Republican Institute (IRI), en skandina-
visk-kanadisk delegasjon og en rekke mindre vestlige grupper (Foeken og
Dietz 2000). FN hadde en koordinerende funksjon overfor de mindre obser-
vatergruppene under valget (ekskl. Samveldet og IRI), og stilte dermed ikke
med egne valgobservaterer.52 Samveldets delegasjon, som pé det tidspunktet
var den sterste delegasjonen sammenslutningen hadde sendt ut for & overva-

(1999:xii) beskriver denne utviklingen pa folgende mate “For [..] many observers of Af-
rica, Zambia stands as one of the starkest and most unfortunate examples of the retreat
from democratic progress. The Zambian case encapsulates many of the trends evidenced
in other new African multiparty regimes, including the disqualification of leading candi-
dates, the spotty coverage of voter registration, the lack of internal democracy in ruling
parties, the abuse of government resources during the campaign, and the growing hostility
of governments toward watchdog groups.”

50. Det var forst i 1982 Kenya rent juridisk innferte ettpartisystemet, men landet var likevel i
praksis en ettpartistat ogsa i drene fra 1969 til 1982 (Corneliussen 1995).

51. Disse resultatene viser at dersom to av de tre opposisjonskandidatene hadde maktet & sam-
arbeide, ville de oppnddd et resultat som ville sikret opposisjonen seieren. Matiba og
Odinga var opprinnelig begge medlemmer av FORD, men denne alliansen breot sammen
pa grunn av de to kandidatenes uenigheter om hvem av dem som skulle vare partiets le-
der. Man kan argumentere for at stridighetene i FORD gjenspeiler et trekk ved den ny-
patrimoniale politiske kulturen — nemlig ensket om personlig fremfor politisk makt.

52. Det foreligger ingen egen rapport fra FN i forbindelse med dette valget. I den videre om-
talen av FNs koordineringsinnsats vil jeg derfor basere meg pa informasjon fra Samveldet
(1993) og Andreassen m.fl. (1993).
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ke et valg, ankom Kenya to uker for valgdagen og forlot landet 31. desember
(Samveldet 1993).

4.2.2 Statusen for Dahls 7 valgkriterier
De fleste rapporter og artikler fra 1991-valget i Kenya er sterkt kritiske til
mangelen pa respekt som her ble utvist for forutsetningene som ligger til
grunn for et demokratisk valg. Ifolge Andreassen m.fl. (1993) ble blant annet
velgerregistreringen i forkant av valget sterkt kompromittert av at registrer-
ingsperioden ikke varte lenger enn seks uker (jf. punkt 3: Allmenn stemme-
rett). For velgerne pa landsbygda innebar registreringen at de maétte reise
langt for & nd nermeste registreringsstasjon, noe de risikerte a ikke ha rad
eller anledning til & gjore. Et betydelig antall velgere fikk heller ikke regi-
strert seg fordi regjeringen ikke hadde utstedt nasjonale identitetskort i tide —
et dokument som métte fremlegges ved oppmete pa registreringsstasjonen.
Beskyldninger fra nasjonale observaterer i den forbindelse gér i retning av at
registreringsprosessen ble manipulert av KANU for politiske formal. For-
sinkelser i utsendingen av identitetskort rammet sarlig velgere i de yngre
gruppene, et segment av elektoratet som kunne tenkes & vaere sarlig tilboye-
lig til & stette opposisjonen.>3

Naér det gjelder nominasjonen av presidentkandidater til valget, s denne
prosessen ut til & ga relativt smertefritt (jf. Dahls punkt 4). Ulike kilder viser
imidlertid til at nominasjonen av kandidater til valget pa nasjonalforsamling
i stor grad var preget av trusler, vold, regelrett kidnapping av kandidater og
tilfeller der kandidater fysisk ble forhindret i & legge frem nedvendige nomi-
nasjonspapirer (Foeken og Dietz 2000). Grove midler sa altsa ut til & bli tatt i
bruk for & hindre politiske kandidater tilgang til nominasjonsprosessen. Ifol-
ge Foeken og Dietz var det serlig KANU som var ansvarlig for disse hend-
elsene.

Hva var sé statusen for Retten til d konkurrere om velgernes stotte (punkt
5) for kandidater som hadde blitt nominert? Ajulu (1999) viser her til at
KANU, i likhet med UNIP i Zambia, hadde langt sterre tilgang til mediene
enn det som var tilfellet for opposisjonen. Medienes fremstilling av valg-
kampen fikk dermed en tung slagside i faver av UNIP — noe som ogsé bidro
til & krenke velgernes Tilgang til alternative informasjonskilder (punkt 6).
Foeken og Dietz (2000) papeker videre UNIPs bruk av statlige midler i valg-
kampen som en begrensning for opposisjonens mulighet til & konkurrere om
velgernes stotte. Dette har ogsd implikasjoner for Dahls forutsetning om
Acountability (punkt 7). Regjeringens ekonomiske favorisering av UNIP
muliggjorde en aggressiv spredning av propaganda fra partiets side, og bidro
til & subsidiere en praksis med “kjop av stemmer” gjennom ekonomiske be-
stikkelser, utdeling av t-skjorter, tilbud om transport pa valgdagen mm. Par-
tiet sikret seg ogsa stemmer gjennom trusler og intimidering av velgere, noe
som bidro til & skape en stemning av frykt i befolkningen i forkant av valget.
Disse forholdene pévirket i sin tur den reelle retten til & avlegge stemme

53. Det foreligger ingen dokumenterte anslag av hvor mange velgere som faktisk ble forhind-
ret fra a registrere seg i forkant av 91-valget, men Andreassen m.fl. (ibid.) refererer til et
estimat som anslar at 25% av den stemmeberettigede befolkningen ble utestengt fra pro-
sessen.
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(punkt 3) og virket begrensende i forhold til en reell rett til Ytringsfrihet
(punkt 2).

Ifolge Ajulu (1999) var ogsé bevegelses- og forsamlingsfriheten truet i
forkant av Kenya-valget (jf. punkt 1 Organisasjonsfriheten). Frem til innfor-
ingen av demokratiske styreformer hadde en egen lovbestemmelse hindret en
forsamling pa mer enn ni personer & motes uten offentlig tillatelse. Dette var
en tillatelse man maétte seke om & fé innvilget, og seknaden matte vaere be-
handlet og avklart senest 14 dager for matet skulle finne sted. Denne lovbe-
stemmelsen ble opphevet sammen med forbudet mot opprettelsen av flere
partier, men likevel fortsatte statsadministrasjonen & handheve bestemmelsen
under valgkampen. Dette forte til utbredt sabotasje av opposisjonens forsek
pa & avholde valgmeter, og skapte stor frustrasjon blant de nye partiene.

Selve valgavviklingen pé valgdagen gikk i hovedsak rolig for seg, men
den skandinavisk-kanadiske delegasjonen peker i sin rapport pad problemer
knyttet til en svaert forsinket dpning av en rekke valglokaler (Andreassen
m.fl. 1993). Selv om det ikke foreligger beviser for at dette var bevisste for-
sinkelser regissert av KANU, skapte utsettelsene likevel mistenksomhet og
frykt blant massene av velgere som hadde mett opp til lokalenes annonserte
apningstid. Forsinkelser ved &pningen forplantet seg ogsa til opptellingen i
valglokalene, som flere steder fortsatte langt utover fastsatte tidsrammer.
Dette forte i sin tur til at mange av valgurnene kom svert sent inn til den
samlede lokale opptellingen. Andreassen m.fl. (ibid.) bemerker her at selv
om denne forsinkelsen var forventet, tok overleveringen av urnene oppsikts-
vekkende lang tid i flere av de urbane omradene der transporten normalt
skulle kunne vert mer effektiv.

4.2.3 Sammenhenger mellom modellens variabler og kjennelsenes kva-
litet

Kompetanse
Ut fra Samveldets program i Nairobi fer utplasseringen i felt, ser det ut til at
delegasjonen ved Kenya-valget hadde et mer omfattende briefing/mete-opp-
legg, enn det som var tilfellet for delegasjonen i Zambia (Samveldet 1993:
54). Observaterenes ankomst to uker for valget gav god tid til meter med po-
litiske partier, valgadministrasjonen og nasjonale valgobservaterer.>* Likevel
er posten pa programmet som omtales som briefing, bare satt opp med to ti-
mer, og det er derfor uklart hvor grundig innfering gruppen fikk i den poli-
tiske konteksten for Kenya-valget. Ifolge delegasjonens rapport hadde Sam-
veldet imidlertid sendt ut to planning missions 1 forkant av oppdraget, som i
tillegg til & forberede opplegget for korttidsobservaterene, hadde samlet in-
formasjon om hva som s ut til & vaere de sterste utfordringene for gjennom-
foringen av flerpartivalg i landet. Man kan dermed anta at denne informasjo-
nen ble gjort tilgjengelig for korttidsobservaterene.

Hva s& med Samveldeobservaterenes kompetanseniva for de ble rekrut-
tert til Kenya-oppdraget? Av oversikten over observaterenes yrkesbakgrunn
fremgér det at flertallet var parlamentsmedlemmer, ansatte i hjemlandets

54. Disse utgjorde en gruppe pa om lag 6000 kenyanere (Andreassen m.fl. ibid.).
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valgkommisjon eller praktiserende jurister. Observaterene hadde dermed
heoy kompetanse pé valg og politiske systemer.

Naér det gjelder de mindre observatergruppene som ble koordinert av FN,
var andelen parlamentsmedlemmer og ansatte i nasjonale valgkommisjoner
ogsa her hay. I tillegg inngikk forskere og ansatte i europeiske utenriks-
departementer i denne kontingenten (Foeken og Dietz ibid.). Briefing-opp-
legget for “FN-delegasjonen” var ifelge Andreassen m.fl. (ibid.:39 og ix)
imidlertid preget av svakheter, og det ble ikke serget for at hvert tomanns-
team hadde tilstrekkelig dekkende kunnskap om politiske og kulturelle for-
hold for utsendingen i felt.

Samlet sett mener jeg informasjonen ovenfor indikerer at selv om de in-
ternasjonale observaterene ved 92-valget generelt sett hadde god kompe-
tanse pa valg og valgprosedyrer, led delegasjonene under mangelfull kunn-
skap om, og innsikt i, nasjonale politiske og kulturelle forhold. I denne opp-
gaven har jeg argumentert for at manglende landkunnskap blant internasjo-
nale observaterene vil gi seg utslag i manglende landsensitivitet, noe som i
sin tur vil svekke et oppdrags kvalitet.

Varighet

Vi har sett at Samveldets delegasjon av korttidsobservaterer ankom Kenya to
uker for valgdagen, og at organisasjonen ogsé hadde sendt to ulike planning
missions til landet i forkant av valget. Dette sikrer langt pa vei en relativt god
dekning av fasene for selve valgavholdelsen. Samveldets delegasjon forlot
imidlertid landet allerede to dager etter valgdagen, i et klima av opphetet de-
batt over valgresultatene mellom KANU og opposisjonen (Geisler 1993).
Slik jeg ser det var Samveldets avreise dermed noe prematur. Stemningen og
diskusjonene som oppstér i etterkant av offentliggjeringen av et valgresultat,
vil etter min mening ofte representere vel sd viktig informasjon om partienes
forpliktelse overfor demokratiske verdier som fasen foran valget. Internasjo-
nale organisasjoners raske uttrekking av observaterer etter et valg gjenspeiler
derfor slik jeg ser det en mangel pé forstdelse for sentrale aspekter ved en
politisk overgangsprosess.

Delegasjonene som ble koordinert under FN hadde noe ulik varighet pa
sine opphold, men de fleste av gruppene oppholdt seg i landet i relativt kort
tid, noen ogsa kun for & oververe selve valgdagen og den lokale opptellin-
gen (Foeken og Dietz ibid.). Enkelte av observaterene i den skandinavisk-
kanadiske delegasjonen besgkte imidlertid ogsd Kenya i forkant av valget
(Andreassen m.fl. ibid.). Ideelt sett vil jeg hevde at det internasjonale fokuset
pa de mange hindringene for etableringen av demokrati i Kenya i forkant av
valget, burde materialisert seg i utsendingen av flere langtidsobservaterer el-
ler pre-election assessment missions, som kunne dokumentert valgkampen,
registreringsprosessen og nominasjonsprosessen i sterre utstrekning. Andre-
assen m.fl. (ibid.:38) er ogsa kritiske til mangelen pé internasjonal overvak-
ning av de tidlige fasene av Kenya-valget og understreker i den forbindelse
at:

[..] the period of stay for most observers was much too brief. An observer can

hardly get a feel for the situation and appreciate its intricacies if arriving a few
days before election day and leaving shortly thereafter. [..] Shorter [than three
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weeks] periods can partly be compensated for by pre-election visits. At any rate,
advance preparation through pre-election visits is indispensable.

Vi har sett at valgprosessen i forkant av valgdagen var preget av politisk mo-
tivert vold og intimidering av velgere. I lys av dette kan man ogsa argumen-
tere for at det samlede antallet p& 165 korttidsobservaterer var altfor lavt til &
kunne gi en representativ dekning av forholdene pé valgdagen. Gitt valg-
prosessens karakter var det grunn til & forvente at uregelmessigheter ogsa
kunne forekomme i et visst omfang under selve valgavviklingen. Det faktum
at kun 165 internasjonale observaterer var pd plass for & dekke over 7000
valglokaler, vil dermed etter min mening ha mattet pavirket kvaliteten pa ob-
servaterenes kjennelser i negativ retning.

Koordinasjon

FN var under valget i 1992 ansvarlig for & opprette et sekretariat som skulle
koordinere en felles briefing og debriefing for de mange mindre observater-
gruppene som var til stede i forbindelse med valgavholdelsen i Kenya. Vi
har sett at dette arbeidet ble ansett som mangelfullt av observaterene som
inngikk i denne FN-kontingenten. De norske observaterene uttaler seg i sin
rapport ogsa kritisk om FNs innsats for & koordinere utplasseringen av de in-
ternasjonale delegasjonene i felt (ibid.). Organisasjonens mal var & samordne
alle akterer som var til stede ved Kenya-valget — ogsa gruppene fra blant an-
net Samveldet og IRI. Dette initiativet lyktes de ikke i & gjennomfere. Som
en konsekvens av dette papeker Andreassen m.fl. (ibid.:35) at flere viktige
deler av landet knapt ble dekket av internasjonale observaterer overhodet.
Observaterene sa ut til & oppsake:

[..] particularly contested constituencies or "trouble spots”. By doing so a bias of
coverage may have been introduced, perhaps unwittingly. It is safe to say, there-
fore, that coverage was inadequate relative to the mandate. [..] the sample was
small and biased, [..] and the margin of error correspondingly wide.

De internasjonale observatergruppene hadde heller ikke et felles kontroll-
skjema som foreskrev hvilke aspekter ved valget som skulle dekkes. Samvel-
dets eget kontrollskjema var relativt detaljert, selv om det manglet enkelte av
forutsetningene fra valgstandarden som ble lansert som trinn 1 i oppgavens
idealmodell (Samveldet ibid.). Nar det gjelder de ovrige observatergruppene,
foreligger det ingen FN-publikasjon som gjengir kontrollskjemaet som her
ble tatt i bruk péd valgdagen.

Valgkjennelsene

Samveldet offentliggjorde sin endelige kjennelse av Kenya-valget 1. januar
1993 — kun kort tid etter at opposisjonspartiene samme dag hadde annonsert
at de ikke kunne godta det offisielle valgresultatet. Innledningsvis i kjennel-
sen papeker Samveldet at valget var vanskelig & evaluere ut fra dimensjon-
ene frihet og rettferdighet, og at enkelte aspekter ved valget, nermere be-
stemt registrerings- og nominasjonsprosessen, den politiske volden under
valgkampen og KANUS tilgang til statlige ressurser foran valget, ikke kunne
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godkjennes som rettferdige. Til tross for dette understreker bedemmelsen vi-
dere at 1992-valget representerte et viktig vendepunkt for Kenya, og at:

Despite the fact that the whole electoral process cannot be given an unqualified
rating as free and fair [the Commonwealth] believe that the results in many in-
stances directly reflect, however imperfectly, the expression of the will of the
people. It constitutes a giant step on the road to multiparty democracy.

Sett i lys av Samveldets mangel pa langtidsobservaterer, deres begrensede
delegasjon pa 25 korttidsobservaterer og det som ser ut til & vere en mangel-
full briefing pa den lokale politisk-kulturelle konteksten for valget, mener
jeg utsagnene fra kjennelsen som siteres ovenfor, i alvorlig grad mangler
nedvendig underbygning. For jeg kommer tilbake til en nermere drofting av
kjennelsens innhold, vil jeg se litt neermere pé de andre internasjonale obser-
vaterenes uttalelser i etterkant av valget.

Ettersom FN kun hadde en koordinerende funksjon i Kenya, offentlig-
gjorde ikke organisasjonen en egen valgkjennelse pa vegne av gruppene som
inngikk i FNs felles briefing-opplegg. Den skandinavisk-kanadiske delega-
sjonen, som blant annet inkluderte de tre norske forskerne Andreassen, Geis-
ler og Tostensen, var imidlertid langt mer tilbakeholden i sin uttalelse enn
Samveldeobservatorene.”> Delegasjonen beremmer de kenyanske velgerne
for deres tdlmodighet med forsinkelsene i valgavviklingen, og for den demo-
kratiske anden som ble utvist pa valgdagen. Kjennelsen er imidlertid kritisk
til gjennomferingen av nominasjons- og registreringsprosessen i forkant av
valget, og understreker alvoret i den politiske volden under valgkampen, den
utbredte intimideringen av velgere, mangelen pa lik tilgang til media for de
ulike partiene, KANUs bruk av statlige ressurser, regjeringens sabotasje av
opposisjonens valgmeter og begrensningen av opposisjonskandidatenes be-
vegelsesfrihet. P4 bakgrunn av disse forholdene fastslar delegasjonen at val-
get har vaert preget av graverende svakheter som har “cast serious doubts on
[the electoral process’] freeness and fairness™ (ibid.:42). Observatergruppen
understreker ogséd at de internasjonale observaterene samlet sett viet opptel-
lingsfasen etter valget for liten oppmerksomhet, og at antallet observaterer
ikke var heyt nok til & sikre en tilstrekkelig dekning pé valgdagen. Avslut-
ningsvis pdpeker delegasjons-medlemmene at de til tross for de alvorlige
manglene som blir belyst i kjennelsen, héper at valgprosessen har ”set Kenya
on the path to a genuinely democratic system of governance” (ibid.).

Slik jeg ser det holder denne kjennelsen en hayere kvalitet enn uttalelsen
fra Samveldet. I en situasjon der den internasjonale observaterdekningen er
svert lav, samtidig som den aktuelle valgprosessen utvilsomt er preget av
graverende svakheter, vil det vere riktigere & vaere tilbakeholden med en
bombastisk bedemmelse av valget, og a tydeliggjore oppdragets begrensede
ressurser, enn a vise til enkelte svakheter ved valget, for s & avrunde med
fraser som at valget har vert ”a giant step on the road to multiparty demo-
cracy”. Vi har sett at det internasjonale oppdraget i Kenya i 1992 var av

55. Delegasjonen gjor det innledningsvis i kjennelsen ogsa klart at den i tillegg til egne obser-
vasjoner trekker pa et bredt materiale av troverdige rapporter fra nasjonale observaterer,
velgere og partiobservaterer, samt pé et spekter av skriftlige kilder som dokumenterer fas-
ene forut for valget (Andreassen m.fl. ibid.:41).
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svart kort varighet, hadde en skjev dekning av landets ulike regioner pa
valgdagen og at observaterene ble gitt en utilstrekkelig briefing om sertrek-
kene ved den politiske situasjonen i landet. Mens disse forholdene utvilsomt
svekket observaterenes grunnlag for & komme med en representativ, valid og
dermed kvalitetssikret kjennelse, mener jeg imidlertid det er et annet forhold
enn ren uvitenhet og manglende informasjon som ligger til grunn for Sam-
veldets positive kjennelse. Mer enn noe annet mener jeg det er observater-
enes normative og politiske rolle som tematiseres i1 forbindelse med oppdra-
get i Kenya.

Valget i 1992 ble avholdt under sveart skjerpede politiske omstendigheter,
der trusselen om voldelig konflikt ved et eventuelt valgnederlag hadde blitt
fremsatt bade av KANU og opposisjonen. Internasjonale observaterer hadde
uten tvil valgene 1 Angola i september samme ar friskt i minne — her forte
valgresultatet faktisk til at krigen mellom de to stridende partene MPLA og
UNITA ble tatt opp igjen med full styrke. Som vi sé i diskusjonen om doble
standarder 1 kapittel 3, kan nettopp faren for utbrudd av konflikt, eller faren
for & kvele et spedt demokratiseringsforsgk pa et altfor tidlig stadium, tale
for & benytte noe lavere standarder ved bedemmelsen av et valg i et ungt
demokrati, enn ved valg i mer konsoliderte demokratiske systemer. Samtidig
ble det i denne dreftingen advart mot konsekvensene av & operere med en for
lav terskel i slike tilfeller. Slik jeg ser det var faren for konflikt langt mindre
reell i Kenya enn i Angola. I tillegg er det vanskelig a rettferdiggjore 92-val-
get som et demokratiseringsforsgk som bare led av tilgivelige startproble-
mer. Regjeringen og KANU gikk her bevisst inn for & hindre opposisjonens
kandidater fra & nominere seg, bevegelses- og forsamlingsfriheten var alvor-
lig innskrenket, velgere ble utsatt for trusler og vold, og radio og tv-stasjoner
representerte ingen fri presse.

Geisler (1993) er en av flere som har insinuert at Samveldets og andre in-
ternasjonale observaterers forsiktige kritikk av Kenya-valget var motivert ut
fra andre interesser enn ensket om a gi det kenyanske folk “en ekstra sjanse”
pa en lang og tornefull vei mot demokratiet. Dette forholdet vil jeg komme
narmere inn pa i neste kapittel. Her vil jeg noye meg med & peke pé den fak-
tiske konsekvensen av det internasjonale samfunnets overveiende positive
konklusjoner etter valget i 1992. Med sin godkjennelse, vel & merke under
tvil, etterlot observaterene seg et Kenya som i navnet nd ville passere som et
demokrati, til tross for at en av Afrikas mest beryktede despoter satt med
makten. Dette kan leses som et signal fra det internasjonale samfunnet om at
en slik type kvasi-demokrati er alt som skal til for & innfri Vestens politiske
kondisjonalitet, og dermed holde slusene for bistandsmidler apne. Gitt vest-
lige observaterers kunnskap om svakhetene som preget dette valget (jfr. bl.a
Samveldets valgkjennelse), mener jeg oppdraget i Kenya samlet sett ikke
kan tolkes pa noen annen méte enn som vestlige observaterers bifall av pa-
pirdemokratiet.

4.3 Oppdraget ved Mosambik-valget i 1994

Mosambiks flerpartivalg i 1994 ble avholdt som et ledd i fredsavtalen som
ble inngatt mellom regjeringspartiet FRELIMO (Frente de Libertacdo de Mo-
zambique) og opprersheren RENAMO (Resistencia Nacional de Mozam-
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bigue) 1 1992. Avtalen satte punktum for en 16 ar lang borgerkrig, som had-
de etterlatt seg et land 1 ytterste fattigdom, bade gkonomisk og med hensyn
til menneskelig kapital (Ekker 2000b). Den tidligere portugisiske kolonien
hadde vert styrt av FRELIMO siden uavhengigheten i 1975, og innferingen av
et politisk flerpartisystem innebar at opprershaeren RENAMO entret den poli-
tiske arenaen for & konkurrere om velgernes stotte som et politisk parti. Med
en oppslutning pa 53 prosent fikk FRELIMOs presidentkandidat Joaquim
Chissano et nytt femarsmandat ved valget i 1994. Lederen for RENAMO,
Afonso Dhlakama, oppnadde til sammenligning en oppslutning pa 34 pro-
sent. I valget til nasjonalforsamling var stemmefordelingen mellom de to
partiene henholdsvis 44 og 38 prosent (Krennerich 1999).5¢

4.3.1 Internasjonale observatgrdelegasjoner

1994-valget i Mosambik stér i en serstilling nar det gjelder tilstedevarelsen
av internasjonale valgobservaterer. Ettersom valget ble gjennomfert som et
ledd i fredsavtalen mellom de to sterste politiske akterene, knyttet det seg
ogsa serlig stor internasjonal oppmerksomhet til dette valget. Det var FN
ved UNDP som hadde det overordnede ansvaret for den tekniske gjennom-
foringen av valget, selv. om Mosambiks nasjonale valgkommisjon sto som
formelt ansvarlig, og til sammen sto FN for en delegasjon pa hele 2000 inter-
nasjonale valgobservaterer. Observasjons-oppdraget var et slags test-case for
et nytt konsept innenfor valgobservasjon i FN-regi, der sivile valgobserva-
tarer ble paret opp med militeere observaterer som hadde vert i landet i en
lengre periode (6-12 maneder) i forbindelse med overvékingen av freds-
avtalen av 1992 (United Nations 1995).

Til sammen besto delegasjonen pa 2000 observaterer av 190 militaere ob-
servatgrer, 500 sivile politioffiserer, 200 som hadde vert ansatt som teknisk
personell i perioden forut for valgprosessen og 1100 sivile valgobservaterer
fra FNs ulike medlemsland. I gruppen inngikk observaterer fra til sammen
16 ulike land, og av de 1100 sivile var 200 EU-observaterer, som hadde en
noe mer selvstendig stilling under FNs koordinerende observasjonsenhet
(Braathen 1994).57 Observaterene som ikke allerede befant seg i Mosambik,
ankom forst Ser-Afrika 18. oktober for en tredagers briefing, og forlot Mo-
sambik 2. november for en dag med debriefing i Johannesburg.58 Oppdraget
hadde altsé en samlet varighet pa 17 dager.

56. Selv om FRELIMOs styre ikke har vert ansett som autoriteert pA samme mate som tilfellet
har veert for Zambia og Kenya under henholdsvis Kaunda og Moi, bidro FRELIMOs sosial-
istiske prosjekt pa 70- og 80-tallet til & skape en viss motstand mot regimet. FRELIMOs po-
litikk pa denne tiden innebar blant annet en storstilt tvangsflytting av bender til organi-
serte sosialistiske kollektiv. Denne strategien gav RENAMO, som har vert en talsmann for
mer tradisjonsbundne elementer i det mosambikiske samfunnet, okt stotte — noe som kan
bidra til & forklare partiets relativt heye oppslutning ved 94-valget, til tross for fortiden
som en brutal geriljaher (Ekker 2000c).

57. Jeg har gjennom flere henvendelser til EU forsekt 4 fé tak i delegasjonens rapport fra det-
te oppdraget. Jeg har imidlertid bare fatt tilsendt en rapport som evaluerer EUs finansielle
stotte til valget 1 1994, og det ser dermed ikke ut til a foreligge en egen rapport om EUs
observasjonsinnsats ved dette valget. Det er derfor ogsa uklart om gruppen offentliggjorde
en egen valgkjennelse etter oppdraget, men jeg har ikke sett en slik uttalelse referert i
noen av de evrige kildene fra valget.

58. Valget i Mosambik ble avviklet 27., 28. og 29 oktober.
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4.3.2 Statusen for Dahls 7 valgkriterier

Vi har sett at 1994-valget i Mosambik var gjenstand for neye overvaking av
FNs valgobservaterer. Deres rapporter fra nominasjonsprosessen (punkt 4)
viser at denne foregikk i ordnede former, uten anklager om ulovlig hindring
av kandidatenes registrering. Totalt stilte 14 ulike presidentkandidater til
valg, og det samme antallet partier ble registrert til valget pa nasjonalfor-
samling. Registreringsperioden ble utvidet med 10 dager for at alle kandi-
dater skulle fa tid til & fremskaffe nedvendige papirer. Ordningen for regi-
streringen av velgere (punkt 3) hadde imidlertid sterre svakheter. Om lag tre
méneder for valget ble det bestemt at mosambikere som bodde i utlandet
ikke hadde stemmerett ved valget. Videre var selve registreringsprosessen
preget av organisasjonsmessige og logistiske mangler, og det ble meldt om
visse tilfeller av registrering av velgere som ikke hadde nadd stemmeberetti-
get alder. Til tross for disse svakhetene ble hele 80% av den stemmeberettig-
ede befolkningen registrert i denne prosessen (United Nations 1995). Den
haye registreringsprosenten, i tillegg til det faktum at det ble meldt om sveert
fa tilfeller av intimidering av velgere og voldelige oppteyer for og under
valgavviklingen, gir grunnlag for & si at den allmenne stemmeretten (punkt
3) var reell for de aller fleste av velgerne.

Nar det gjelder Retten til a konkurrere om velgernes stotte (punkt 5), rap-
porterer FN om fredelige valgmeter og om at alle partier ”were able to cam-
paign freely” (ibid.:290). Turner m.fl. (1998) peker imidlertid p4 FRELIMOs
utstrakte bruk av statlige midler i valgkampen som en hindring for a etablere
det som ofte omtales som a level playingfield for partiene (jf. punkt 7). Den-
ne skjevheten ble i noen grad oppveid av etableringen av et eget stottefond
for RENAMO fra donorenes side. Fondet ble begrunnet med nedvendigheten
av a serge for at RENAMO ble transformert til et politisk parti for valget
(United Nations ibid.).

Velgernes tilgang til alternative informasjonskilder (punkt 6) ble ogsa i
Mosambik begrenset av FRELIMOs &penbare tak pa den nasjonale pressen.
Avisenes valgkampdekning var preget av en gjennomgaende favorisering av
regjeringspartiet, bAde med hensyn til omfang og i forhold til artiklenes inn-
hold. Ulike rapporter avdekker at dette i like stor grad skyldtes direkte press
utevet fra FRELIMOs side, som det skyldtes spesielt regimevennlige journa-
lister. Det foreligger ogséd dokumentasjon pé at partiet la beslag pa langt mer
enn sin tildelte sendetid pa radio og i tv (AIM 1999; Awepa 1995). FRELI-
MO-dominansen i pressen ma til en viss grad ogsa sies & ha begrenset yt-
ringsfriheten foran valget (punkt 2), selv om den reelle retten til & avholde
valgmeter taler for at bade ytrings- og forsamlingsfriheten (punkt 1) var rela-
tivt stor i Mosambik i 1994. Selve valgavholdelsen beskrives ogsé som fre-
delig ved landets forste flerpartivalg pa 19 ar, uten rapporter om alvorlige
uregelmessigheter (Turner m.fl. ibid.).
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4.3.3 Sammenhenger mellom modellens variabler og kjennelsens kvali-
tet

Kompetanse

Hvordan var s kompetansen til den 2000-mann sterke observaterdelega-
sjonen fra FN under 1994-valget? Det er grunn til & tro at de om lag 900 ob-
servatgrene som allerede hadde befunnet seg i landet i 6-12 méaneder, hadde
ervervet seg relativt god innsikt i den politiske situasjonen i landet. De gvri-
ge 1100 observaterene utgjorde ifelge den norske delegasjonens rapport en
noksa lite ensartet gruppe med hensyn til relevant kompetanse (Braathen
1994). Disse sivile observatarene var rekruttert gjennom FN, og kom enten
fra FN-hovedkontoret i New York eller var hentet inn gjennom bilaterale av-
taler med ulike medlemsland. De norske observaterenes inntrykk var at ob-
servatgrenes sprakkunnskaper (det offisielle spraket i Mosambik er portugis-
isk), samt deres kunnskaper om valg og valgprosesser generelt, og om de po-
litiske endringsprosessene i Mosambik og Afrika mer spesielt, var av svaert
varierende karakter.>?

Selv om manglende sprékkunnskaper er vanskelig & gjore noe med nar
observaterene allerede er rekruttert, kan manglende kunnskap om et valgs
kontekst og ulike faser, til en viss grad betes pa under briefingen som inter-
nasjonale organisasjoner holder for observaterene i forkant av utplasseringen
i felt. I forbindelse med 1994-oppdraget i Mosambik ble de sivile observa-
torene gitt en tredagers briefing 1 Johannesburg fer innreisen til Mosambik.
Etter varigheten & demme skulle et slikt opplegg kunne gi observaterene en
grundig innfering i relevante aspekter ved det mosambikiske valget.
Braathen (ibid.) er imidlertid kritisk til briefing-opplegget for de internasjo-
nale observatgrene i 1994. For det forste ble det meste av tiden disse tre da-
gene satt av til det de norske observaterene ansé som en overdreven dekning
av observatarenes sikkerhetssituasjon. Videre var delen som dekket den poli-
tiske utviklingen i Mosambik svert kort, og observaterene fikk heller ingen
grundig innfering i bruken av kontrollskjemaer og andre rapporteringsmeka-
nismer de skulle ta i bruk i felt. Samlet sett beskrives briefing-opplegget som
kaotisk, og det hevdes & ha vaert preget av darlig planlegging fra FNs side.

Nér det gjelder debriefingen som ble holdt i etterkant av feltbesgkene,
gav denne svert lite rom for diskusjon og tilbakemelding fra de ulike obser-
vater-teamene. Selv om observaterene hadde levert skriftlige rapporter fra
oppholdet i felt, var det mange som var negative til at debriefing-forumet
ikke &pnet for sterre grad av erfaringsutveksling (ibid.).

Varighet
Oppdraget for korttidsobservaterene under 1994-valget hadde en samlet var-
ighet pa 17 dager, inkludert briefing- og debriefing-opplegget i Johannes-

59. Dersom mange av de internasjonale observaterene ved et oppdrag mangler kunnskap om
det nasjonale spraket i landet, vil dette etter min mening representere en stor utfordring
for innsamlingen av palitelig informasjon om den aktuelle valgprosessen. Under 1999-
valget i Mosambik opplevde jeg som internasjonal observater flere ganger a overhere
kommentarer fra valgstyret om at de métte vaere mer papasselig nd som internasjonale ob-
servaterer var pa plass i valglokalet. Selv om slike episoder ved dette valget var relativt
uskyldige, vil manglende tilgang til samtalene i valglokalet kunne fore til at observaterene
ikke far fanget opp mulige fuskforsek, mangelfulle forklaringer av valghandlingen over-
for velgerne, forsek pa velgermanipulering osv.
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burg. Tatt i betraktning den massive internasjonale tilstedeverelsen i landet i
de 12 manedene forut for valget, kan man argumentere for at oppdragets var-
ighet var tilstrekkelig. Detaljert informasjon om fasene for selve valget had-
de blitt samlet inn over lang tid, og observaterteamene var satt sammen pa
en méte som sikret at de sivile observaterene ble utplassert sammen med mi-
liteere observaterer med lengre fartstid i landet. Ser man pa svakhetene ved
briefing-opplegget i Johannesburg, ville det imidlertid likevel vaert enskelig
at korttidsobservaterene i sterre grad hadde fétt en innfering i FNs erfaringer
fra valgprosessen i perioden frem til selve valgavviklingen.

Koordinasjon

Som vi har sett star 1994-oppdraget i Mosambik i en serstilling nar det gjel-
der de internasjonale observaterenes dekningsgrad. Med 2000 internasjonale
observaterer pa plass i landet, maktet FN-delegasjonen & ha observaterer til
stede 1 nesten hvert eneste av de 7446 valglokalene i lopet av valgets tre da-
ger. Ettersom FN var ansvarlig for en sa stor del av de internasjonale valg-
observaterene, var ikke utfordringene knyttet til koordinasjon egentlig reelle
ved 1994-oppdraget (ibid.). Man kan altsa si at koordinasjonen av observa-
torenes utplassering, i tillegg til oppdragets dekningsgrad, helt klart var til-
fredsstillende i dette tilfellet.

Valgkjennelsen

FNs kjennelse fra 1994-valget i Mosambik slér fast at valget var fritt og rett-
ferdig, og at det gjenspeilte [..] the will of the Mozambican voters” (United
Nations ibid.:290). Denne konklusjonen stottes ogsé av den norske gruppen
av observategrer som inngikk i FNs observaterdelegasjon, og av andre kilder
som tar for seg valget i 1994 (Braathen ibid.; Turner m.fl. ibid.).

Vi har sett at 1994-oppdraget i stor grad var tilfredsstillende med hensyn
til varighet, og at FN-delegasjonens omfang gjorde bekymringer knyttet til
en representativ utplassering av observaterer i felt overflodige (jf. ideal-
modellens krav til koordinasjon). Til tross for dette har det vart innvendt at
korttidsobservaterenes kompetanse ved dette oppdraget var noe variabel, og
at den felles briefingen for utplasseringen i felt var mangelfull. Ser vi nerm-
ere pa FNs valgkjennelse, finner vi at denne inneholder referanser til kvali-
teten pa nominasjons- og registreringsprosessen, tilfeller av velger-intimider-
ing, bruk av statlige midler av FRELIMO i valgkampen og forsinkelser i opp-
tellingen av stemmer. Dette tyder pa at valgprosessen er grundig overvaket
og dokumentert, og observaterenes kompetansemangler ser dermed ikke ut
til & ha pavirket kvalitetssikringen av FNs kjennelse i alvorlig grad. Ved
1994-oppdraget i Mosambik ser vi altsd at den heye innfrielsen av kravene
til varighet og koordinasjon/dekning i stor grad ser ut til & ha oppveiet for en
svakere innfrielse av kompetansekravet. Hadde man derimot hatt de samme
kompetanse- og briefing-svakhetene ved et oppdrag med langt faerre obser-
vatarer, vil det vaere grunn til & anta at disse manglene ville ha representert et
storre problem.0

60. Oppdraget ved 1994-valget ma altsé sies a ha vert atypisk ettersom det er svert sjelden at
den internasjonale tilstedevaerelsen i form av internasjonale valgobservaterer er sa omfat-
tende.
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4.4 Oppdraget ved Mosambik-valget i 1999

Mosambiks flerpartivalg i 1999 fikk langt mindre internasjonal oppmerk-
somhet enn valget i 1994. Selv om flere organisasjoner var til stede for & ob-
servere 1999-valget — deriblant samtlige av de fire akterene som behandles i
denne oppgaven — var det samlede antallet internasjonale observaterer ikke
hayere enn 204 (EU 1999 [briefing Maputo]). Mosambiks avholdelse av lo-
kalvalg 1 1998 hadde vert en klar fiasko, med en valgoppslutning pa 14 %
og boikott av valget fra RENAMOs side. Det ble rapportert om velgerapati, og
folket gav uttrykk for & veere skuffet over at sa lite hadde endret seg til det
bedre etter valget i 1994. Fortsatt korrupsjon ble ogsa hevdet & vere en vik-
tig arsak til velgernes manglende entusiasme for mosambikisk politikk
(Braathen 2000). Utsiktene til en gjentakelse av valgsuksessen i 1994 var
altsd noe dystre foran president- og parlamentsvalget i 1999. Likevel fikk
valget en oppslutning pd omlag 70 prosent. Dette var 15 prosent lavere enn
ved valget 1 1994, men likevel betydelig hoyere enn ved lokalvalget aret for
(ibid.). Chissano og FRELIMO ble seierherrene ogsa ved dette valget, med
henholdsvis 53 og 49 prosent av stemmene. Dhlakama og RENAMO oppnad-
de en stotte pa 48 og 39 prosent.

4.4.1 Internasjonale observatgrdelegasjoner

Blant de 204 internasjonale observaterene som var til stede under valget, var
en delegasjon pa 55 observaterer fra Carter-senteret, en gruppe pa 64 EU-
observatarer (4 norske observaterer inngikk ogsa i denne kontingenten), 16
observaterer fra Samveldelandene og 64 personer fra ulike mindre afti-
kanske og vestlige delegasjoner. FN ved UNDP hadde en Coordination and
Support-funksjon under valget, og organisasjonens mandat var & opprette et
eget Election Observer Secretariat som skulle koordinere utplasseringen av
observaterer og utarbeide et felles kontrollskjema for oppdraget (FN 1999,
upublisert materiale).

4.4.2 Statusen for Dahls 7 valgkriterier

To norske observatarer besgkte Mosambik under den siste fasen av velger-
registreringen 1 september 1999 (jf. punkt 3). De to konkluderte med at pro-
sessen ble gjennomfert i fredelige former og pd en velorganisert méte. De
tekniske problemene var fa, og det ble ikke rapportert om alvorlige uregel-
messigheter (Christie og Gurrik 1999). Denne konklusjonen far ogsé stette
fra Carter-senterets observasjoner under registreringen (Carter Center 2000),
og totalt ble hele 85 prosent av de stemmeberettigede velgerne registrert i
denne prosessen.

Retten til a bli valgt til politiske verv (punkt 4) sé ogsa i hovedsak ut til &
bli respektert foran 1999-valget. Nasjonale uavhengige kilder sitert i
Braathen (2000), oppgir at nominasjonsprosessen, med enkelte unntak, var a
regne som rettferdig. Grunnet en hgyere terskel for registrering av president-
kandidater enn i 1994 var det bare Chissano og Dhlakama som ble nominert
til presidentvalget, mens det til sammen var 13 partier som stilte til valget pa
nasjonalforsamling.
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Valgkampen var i sterre grad enn registrerings- og nominasjonsprosessen
preget av uregelmessigheter. EU rapporterer i den forbindelse om tilfeller av
bruk av statlige transportmidler fra FRELIMOs side (jf. punkt 5), og Carter-
senteret melder om tilfeller av vold mot opposisjonskandidater fra RENAMO,
samt ensidig mediedekning (Punkt 6) (EU 1999; Carter Center ibid.). Alle
partier ble imidlertid sikret ressurser til valgkampen gjennom ulike donor-
fond, men disse midlene nadde partiene s& sent at FRELIMO i realiteten stod
uten opposisjon de forste to ukene av perioden (Braathen ibid.).

Den mosambikiske menneskerettighetsorganisasjonen Article 19 stod for
en egen mediecovervédking i forbindelse med 1999-valget, og om lag 1200
observaterer fra nasjonale frivillige organisasjoner var til stede under velger-
registreringen og valgavviklingen. Disse organisasjonenes uhindrede arbeid
er et tegn pa at Organisasjonsfriheten (punkt 1) ogsa sa ut til & nyte okt re-
spekt under 1999-valget i Mosambik. Det ble heller ikke meldt om mange
tilfeller av vold mot velgerne, noe som trekker i positiv retning bdde med
tanke pa den reelle stemmeretten og Yzringsfriheten (punkt 2).

4.4.3 Sammenhenger mellom modellens variabler og kjennelsenes kva-
litet

Kompetanse

Med henholdsvis 68 og 55 internasjonale observaterer til stede under valget i
1999, representerte EU og Carter-senteret de sterste internasjonale delega-
sjonene ved dette oppdraget. En presentasjonsrunde i forbindelse med EUs
briefing avdekket at flere av EU-observaterene var sendt ut pd svert kort
varsel, uten & ha noen form for forkunnskaper om Mosambiks valgkontekst
eller politiske historie. Observaterenes utdannings- og yrkesbakgrunn vari-
erte fra ulike typer bistandsarbeidere til parlamentarikere og valgforskere. En
relativt stor del av delegasjonen hadde ikke tidligere kjennskap til eller inn-
sikt i politiske systemer og valgprosesser, og om lag halvparten av observa-
torene manglet portugisisk-kunnskaper.! I forbindelse med utplasseringen i
felt forsekte EU imidlertid & serge for at det 1 hvert team inngikk én observa-
tor som behersket portugisisk (EU 1999 [briefing Maputo]).

Briefing-opplegget til EU var imponerende péd papiret, men led i reali-
teten under svak planlegging og forelesere som til dels var lite forberedt.
Debriefing-forumet var noe mer tilfredsstillende, med en positiv dpenhet for
debatt og utveksling av erfaringer. I etterkant av offentliggjeringen av EUs
valgkjennelse var det imidlertid en utbredt oppfatning at ikke alle sentrale
innspill under debriefingen hadde blitt tatt til etterretning.

Hvordan var situasjonen sd med hensyn til Carter- og Samveldetobserva-
torenes kompetanseniva? Carter-senteret opererer ikke med et sett av defi-
nerte rekrutteringskriterier nar de identifiserer observaterer til sine oppdrag,
men Senteret vektlegger likevel at observaterene skal ha god kjennskap til
den aktuelle regionen, til internasjonal valgobservasjon og til politiske over-

61. Jeg var selv til stede som internasjonal observater ved Mosambik-valget i 1999. Til sam-
men fire norske observaterer utgjorde en norsk delegasjon som gikk inn i EUs observater-
kontingent. En del av kildematerialet fra dette oppdraget er derfor undertegnedes person-
lige erfaringer fra EUs briefing- og utplasseringsopplegg.
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gangsprosesser (David Carroll 2001 [telefon-intervju]). Carter-senterets de-
legasjon i Mosambik bestod av observaterer fra 16 ulike land. Rapporten fra
valget sier ingenting om observaterenes yrkesbakgrunn, men delegasjonen
gikk gjennom et grundig briefing-opplegg ved ankomsten i Mosambik, og
observaterene fikk i tillegg en mer detaljert briefing av Senterets langtids-
observaterer etter utplasseringen i felt (Carter Center ibid.:16). Samvelde-
observaterenes briefing-program vitner ogsa om et profesjonelt opplegg,
som serget for & dekke inn de mest sentrale aspektene ved den mosambik-
iske valgprosessen (Commonwealth 2000:35).6 De fleste av sammenslut-
ningens observaterer hadde ogsé en bakgrunn som vitnet om en delegasjon
med relativt hoy valgkompetanse.

Varighet

Mens EU-observaterenes opphold i Mosambik var av to ukers varighet, og
ikke dekket inn perioden i dagene etter valget, hadde Carter-senteret en mer
langvarig tilstedeverelse i landet. Senterets delegasjon inkluderte flere lang-
tidsobservaterer som dekket valgkampen, velgerregistreringen og nomina-
sjonen av kandidater, og korttidsobservaterene forble ogsa i landet i uken et-
ter valget — en fase som skulle vise seg a bli sarlig kritisk (Carter Center
ibid.). Samveldeobservaterene oppholdt seg i likhet med EUs delegasjon i
Mosambik i to uker, og inkluderte heller ikke observasjon av fasene for eller
etter valget.

Koordinasjon

Vi har sett at FN ved UNDP var ment a spille en koordinerende rolle for de
internasjonale observaterene under Mosambik-valget. Dette mandatet ble av
ulike arsaker ikke oppfylt. Braathen (ibid.) peker pa at FNs initiativ i denne
sammenhengen var for svakt, og jeg vil ogsd hevde at erfaringer fra opp-
draget viser at de ulike delegasjonenes vilje til samarbeid ikke var til stede i
tilstrekkelig grad. UNDP distribuerte en oversikt over de ulike organisasjon-
enes utplasseringsplaner, men disse ble ikke samordnet for a sikre en repre-
sentativ spredning av observaterene. Mitt team stotte for eksempel flere gan-
ger pd team bade fra Carter-senteret og Samveldet under besgkene i ulike
valglokaler. Den ene valgdagen opplevde vi ogsd & mete det samme SADC-
teamet i nesten samtlige av lokalene vi besgkte. Ut fra det begrensede antal-
let internasjonale observaterer som var til stede under 1999-valget, mé dette
sies 4 ha hatt en uheldig innvirkning pa oppdragets samlede informasjons-
innhenting.

Valgkjennelsene

Til tross for en relativt ryddig valgprosess og valgavvikling, oppstod det mer
alvorlige problemer knyttet til stemmeopptellingen etter valget i Mosambik.
Tekniske problemer forte til at valgresultatet forst ble offentliggjort 22. de-
sember, mens valget hadde vert avholdt 3.- 5. desember. Opptellingsproses-
sen var ogsa preget av preker mangel pa gjennomsiktighet, og valgresultat-
ene ble avvist av RENAMO, sammen med enkelte av medlemmene i den na-

62. Forstehdndserfaringene jeg har fatt mulighet til 4 samle fra dette valget, viser imidlertid at
et imponerende briefing-program ikke alltid betyr at gjennomferingen av dette er like kva-
litetssikret.
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sjonale valgkommisjonen. RENAMO klaget valgresultatet inn for landets
hayesterett, men 4. januar 2000 ble klagen enstemming avvist, pa grunnlag
av manglende bevismengde (Braathen ibid.). Under den omstridte stemme-
opptellingen var det bare Carter-senteret som hadde observaterer til stede i
Mosambik. EU forsgkte med et visst hell & fa noen av sine korttidsobserva-
torer til & bli igjen i Maputo pé ad hoc-basis, mens Samveldeobservaterene
forlot landet (ibid.).

Denne situasjonen gjorde at delegasjonene ikke kunne sies & ha tilstrek-
kelig kunnskap om den helhetlige valgprosessen til & gi en kvalitetssikret
valgkjennelse. Carter-senteret tok konsekvensen av dette og offentliggjorde
en forelepig kjennelse der de opplyste at Senterets observaterdelegasjon ville
forbli i landet og fortsette overvakingen av opptellingsprosessen. Slik jeg ser
det gjenspeiler denne avgjorelsen innsikt i sentrale forhold ved politiske
overgangsprosesser, samt kunnskap om den konkrete konteksten for valget i
Mosambik. Etter min mening er Carter-senterets utsending av langtidsobser-
vaterer 1 forkant av valget ogsé et tegn pa en slik innsikt, og samlet sett me-
ner jeg Senteret anla en landsensitiv tilneerming ved observasjonen av Mo-
sambik-valget i 1999.

Mosambik er et land som helt siden overgangen til flerpartisystem har
veert preget av en utbredt mangel pa tillit mellom de to sterste politiske parti-
ene (Mazula 1996). I lys av landets tidligere politiske historie er det derfor
pafallende at en sentral akter som EU ikke prioriterer & sende langtids-
observaterer for & dokumentere fasene for valget. Likeledes mé det sies &
veaere et tegn pa svak demmekraft at organisasjonen velger a forlate landet i
en sa uavklart situasjon som den som forela etter valgavviklingen i 1999. 1
tillegg til & trekke seg ut under disse forholdene, gikk EU ogsa ut med en
sveert positiv valgkjennelse allerede ti dager for de endelige valgresultatene
forela. Kjennelsen berer etter min mening preg av manglende sensitivitet i
forhold til konteksten for det mosambikiske valget, ettersom den slér fast at:

The European Union Joint Observer Mission is of the opinion that polling has
been conducted in a free and fair manner allowing the Mozambican people to
express their will, and that the election results will validly reflect this. We [..]
commend the staff of polling stations, STAE and Election Commissions at all
levels, [..] for the dedicated manner in which they have fulfilled their roles in this
electoral process (EU 1999).

Ogséd Samveldets delegasjon var tidlig ute med en positiv kjennelse. Midt i
den opphetede debatten om den nasjonale stemmeopptellingen, kunngjorde
delegasjonen 8. desember at:

We were charged to form a judgement as to wheather [..] the conditions existed
for a free expression of will by the electors. We have no hesitation in saying that
this was the case.

Slik jeg ser det ville en lengre varighet pa oppdraget til EU og Samveldet,

samt en bedre sikring av korttidsobservatorenes kompetanse og et reelt
samarbeid om utplasseringen av observaterene i felt, ha kunnet bidra til
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kjennelser som i sterre grad hadde fanget opp den faktiske situasjonen i Mo-
sambik pa det tidspunktet da kjennelsene ble offentliggjort.63

4.5 Oppsummering: En samlet vurdering

Analysen ovenfor har vist at man ved samtlige av oppgavens fire oppdrag
kan finne en sammenheng mellom oppdragets varighet, observaterenes kom-
petanse, de internasjonale organisasjonenes evne til & samarbeide om utplas-
seringen av observaterer 1 felt og valgkjennelsenes kvalitet. Disse sammen-
hengene har i visse tilfeller vist seg positive, som for Carter-senteret bade
ved oppdraget i Zambia og i Mosambik i 1999. I begge disse tilfellene bidro
Senterets langtidsobservasjon, sammen med hey kompetanse blant observa-
torene, til at kjennelsene som ble kunngjort, i stor grad gjenspeilte den reelle
situasjonen for demokratiets stilling i landet. Carter-senterets innfrielse av
kravene til varighet og kompetanse gav delegasjonene en landsensitiv til-
n@rming, som jeg i denne oppgaven har fremholdt som en nekkel til & kunne
foreta en grundig og profesjonell vurdering av et flerpartivalg.

I andre tilfeller har vi sett eksempler pa negative sammenhenger mellom
idealmodellens variabler og valgkjennelsenes kvalitet. Dette var blant annet
tydelig i forbindelse med Samveldets observasjon bade av valget i Zambia
og i Kenya. I begge disse tilfellene gav kort oppdragsvarighet og mangelfull
kompetanse seg utslag i kjennelser som bare i liten grad fokuserte pa doku-
menterte svakheter i forhold til Dahls sju valgkriterier. I Zambia viste dette
seg i en manglende sensitivitet overfor MMDs ny-patrimoniale trekk, mens
det i Kenya bidro til at en svert lite demokratisk leder, nemlig Daniel arap
Moi, fikk det internasjonale samfunnets legitimitet.

Det er imidlertid grunn til & presisere at svak innfrielse av idealmodellens
krav far de alvorligste konsekvensene i land der valgene som avholdes, i
svert liten grad kan hevdes & vere demokratiske. Dette skyldes at man i sli-
ke tilfeller risikerer & gi demokratisk stette til et autoritert regime, og der-
med gi sitt bifall til det jeg tidligere i oppgaven har kalt et papirdemokrati.
Dette ma likevel ikke brukes som et argument for at varighet, kompetanse og
koordinasjon er mindre viktige variabler ved valg som tilsynelatende gjen-
nomfoeres pa en ryddig méte. Mosambik-valget 1 1999 er et eksempel i denne
sammenhengen. Selv om valgkampen og valgavviklingen her sa ut til 4 gi
relativt greit for seg, viste atmosfzren og mistroen som oppstod i forbindelse
med stemmetellingen etter valget at de demokratiske idealene likevel ikke
var sé rotfestede. I en slik situasjon ma observaterene vare seg sitt ansvar
for & dekke hele valgprosessen bevisst — ettersom dette er den eneste méten
man kan sikre at kritiske valgfaser ikke unnslipper observaterenes overvak-
ing. EUs manglende landsensitivitet i 1999 forte til at organisasjonen plutse-
lig befant seg i en situasjon der de matte arbeide pa spreng for & fa en eller to
observaterer til & bli igjen, mens resten av gruppen satte kursen hjem til Eu-
ropa.

Dette eksempelet viser at for & kunne vaere reelle fodselshjelpere for fol-
kestyret, er det ikke nok at internasjonale observaterer mé vere godt skolerte
og koordinerte ved kritiske valg — det er ogséd viktig & seke & innfti ideal-

63. Dette gjelder vel & merke med mindre organisasjonene hadde andre grunner til & veere tid-
lig ute med positive valgkjennelser. Dette forholdet ser jeg neermere pa i neste kapittel.
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modellen for internasjonal valgobservasjon i forbindelse med valg som tilsy-
nelatende gér riktig for seg.

Analysen ovenfor gir altsd stette til hypotesen om en sammenheng mel-
lom innfrielsen av idealmodellens fire variabler, og en valgkjennelses kvali-
tet. Oppgavens hovedhypotese om at internasjonal valgobservasjon i Afrika
pa 90-tallet i all hovedsak har representert en hyllest til papirdemokratiet,
oppnér derimot ikke udelt statte. Mens hypotesen i stor grad treffer i forhold
til en akter som Samveldet, og ogsa 1 mange tilfeller ser ut til & stemme for
FN og EU, ser det i sterre grad ut til at HO er den hypotesen som beskriver
Carter-senterets innsats best. Det ser dermed ut til at oppgavens fire akterer
har hatt en noksa ulik grad av maloppnaelse. I det neste kapittelet vil jeg se
litt nermere pa mulige arsaker til denne situasjonen.
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Kapittel 5
Arsaker til en svak observasjons-
praksis

On a practical level, the difficulties involved in using conditionality to promote
democracy are many. They include the unwillingness of economic or political in-
terests in donor countries to jeopardize relations with recipient countries. Uvin
og Biagiotti (1996:386)

Vi har sett at oppgavens hypotese om lav maloppnaelse for internasjonale
observasjonsoppdrag i Afrika pa 90-tallet, i stor grad fér stette av funnene i
analysen i forrige kapittel.®* Delhypotesene om at en felles valgstandard, et
oppdrags varighet, graden av koordinering og observaterenes kompetanse
virker inn pa valgkjennelsens kvalitet, bekreftes ogsa langt pa vei av oppgav-
ens empiriske materiale. 1 dette kapittelet vil jeg bringe problematikken
knyttet til svak méloppnaelse for internasjonale observasjonsoppdrag et steg
videre. Her spor jeg etter mulige bakenforliggende drsaker til at aspekter
som behovet for en felles valgstandard og tilstrekkelig varighet for inter-
nasjonale observasjonsoppdrag har blitt ivaretatt i mangelfull grad ved inter-
nasjonale observasjonsoppdrag i Afrika pa 90-tallet.

5.1 To forklaringsmodeller

Ettersom spersmalet om bakenforliggende arsaker til en svak kvalitetssikring
av observasjonspraksisen er svart komplekst, og en hovedoppgave har et
begrenset omfang, vil dreftingene i1 dette kapittelet ikke representere noen
uttommende behandling av denne problematikken. Diskusjonen er snarere et
forsek pa & peke ut noen mulige veier & gd, dersom man ensker 4 utforske
dette sparsmalet videre. Av den grunn vil jeg begrense diskusjonen til & om-
fatte to mulige forklaringsmodeller, hvorav den ferste vil bli behandlet mer
inngdende enn den andre.

Perspektivene jeg presenterer tar for seg to ulike sett av forhold som kan
vere tilbayelige til & pdvirke maloppnéelsen til internasjonale organisasjoner
pa feltet internasjonal valgobservasjon. Det forste perspektivet, som jeg har
valgt & kalle Konkurrerende agendaer, springer ut av en diskusjon om posi-
sjonen til 90-tallets nye demokratiagenda i internasjonal politikk. Det andre
perspektivet er hentet fra Thomas Carothers bok Aiding Democracy Abroad
(1999), og fokuserer pa hvordan interne sertrekk ved internasjonale organi-
sasjoner kan bidra til utilstrekkelig kvalitetssikring av aktiviteter knyttet til
demokratiassistanse. Dette perspektivet har navnet Leeringskurven for inter-
nasjonale organisasjoner.

64. Som jeg vil komme tilbake til, ser Carter-senteret ut til & representere et unntak i denne
sammenhengen.
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5.2 Konkurrerende agendaer i internasjonal politikk (Pers-
pektiv 1)

Det forste perspektivet jeg vil se nermere pa, legger til grunn at en kvalitets-
sikring av observasjonspraksisen ikke nedvendigvis er en fersteprioritet for
involverte internasjonale organisasjoner. Teoretikere som argumenterer for
et slikt standpunkt begrunner dette med at internasjonale organisasjoner ofte
opererer med flere agendaer pa samme tid — og at demokratiagendaen i en
rekke tilfeller mé vike for agendaer knyttet til medlemslandenes ekonomiske
eller politisk egeninteresser, eller internasjonale organisasjoners enske om
egenprofilering. Dersom slike agendaer er viktigere enn & fylle en funksjon
som “fedselshjelper for folkestyret”, kan dette altsa fere til at organisasjon-
ene tar lettere pa retningslinjene for kvalitetssikret valgobservasjon enn det
ulike internasjonale mandater og resolusjoner skulle tilsi.

5.2.1 Betydningen av politiske og gkonomiske agendaer
I artikkelen The Limits of Political Conditionality fremmer Uvin (1993) et
slikt syn. Her hevder han at ’[..] to the extent that the new ’democracy/ hu-
man rights’ objective of development aid conflicts with the other objectives
of foreign aid — be they of a commercial, economic, strategic or humani-
tarian nature — it is doubtful that donor states will prioritise the former”. Vid-
ere sier han at ”[..] examples of this contradiction, and the secondary role po-
litical morality objectives usually play when in conflict with the self-inter-
ested objectives of states, abound” (ibid.:69). Et slikt eksempel er ifelge
Uvin USAs gjenopptaking av bistandsoverferinger til Kenya i forbindelse
med at landet valgte “riktig” side i Golf-krigen. Dette var i en situasjon der
regimet 1 landet ennd ikke hadde gjort noe for & innfri det internasjonale
samfunnets krav om demokratiske reformer.

En manglende forpliktelse overfor demokratiagendaen fra donorenes side
gjor seg ifolge flere forskere ogsa gjeldende i forbindelse med internasjonal
valgobservasjon. Clapham (1996) hevder i den forbindelse at:

The ambivalence of the democratising ethos was nowhere more clearly demon-
strated than by the role of external election monitoring. [..] Election monitors
were extremely reluctant to dismiss any election as fraudulent; and even in cases
where there were considerable doubts about their validity, monitoring organisati-
ons generally phrased their reports in a manner acceptable to the government
(ibid.:200).

Clapham forklarer altsé en slik unnvikende praksis med donorenes konkur-
rerende interesser eller agendaer. I denne sammenhengen bruker han Fran-
krike som et eksempel, og han stiller seg sperrende til hva som i det hele tatt
fikk landet til & ga i bresjen for den politiske kondisjonaliteten, gitt Fran-
krikes tette band til sine tidligere kolonier. Svaret Clapham foreslar, er at
mange av de store donorene anser en slik politikk som instrumentell i for-
hold til andre politiske og ekonomiske formél. For franskmennene ville en
slik kondisjonalitet gjere det mulig & trappe ned nerveret i tidligere kolonier
der de ikke lenger hadde sa sterke interesser, og i tillegg kunne demokrati-
kravene formelt sett gke legitimiteten til den utstrakte ekonomiske og polit-

NUPI JuLl 04



Kapittel 5. Arsaker til en svak observasjonspraksis

iske samhandlingen som fortsatt fant sted mellom Frankrike og visse autori-
teere tidligere kolonier.

Frankrike er i en sarstilling blant de tidligere kolonimaktene nér det gjel-
der & opprettholde band til tidligere kolonier. Clapham hevder imidlertid at
ogsé land som Storbritannia, som har Zambia og Kenya blant sine tidligere
kolonier, har tilpasset styrken pa sine demokratikrav etter hvilke egeninter-
esser som star pa spill i hvert tilfelle. Robinson (1993) trekker ogsé frem
Storbritannia som et eksempel i denne sammenhengen, hvor han serlig foku-
serer pa landets manglende sanksjoner overfor Mois autoritere regime i Ke-
nya tidlig pa 90-tallet. Storbritannia har noen av sine sterste handels- og in-
vesteringsinteresser pa kontinentet nettopp i Kenya, og Robinson hevder at
”the absence of obvious political repercussions [in this case] is probably best
explained by Britain’s reluctance to apply strict political conditions, despite
evidence of human rights abuses, and the suppression of civil and political
rights.” Robinson konkluderer med at tungtveiende handelsinteresser og dip-
lomatiske interesser i dette tilfellet ”[..] overrode ostensible commitments to
using aid as leverage in promoting good government” (ibid.:94).

Ogsa Geisler (1993) har satt fokus pa konflikten mellom donorenes egen-
interesser og den internasjonale demokratisatsingen pa 90-tallet. I en artikkel
om internasjonal valgobservasjon og demokratiske standarder, papeker hun
at donorene ofte ser ut til & vaere mer opptatt av at de afrikanske landene
gjennomferer ekonomiske reformer, enn at de faktisk innfrir kravene om
demokratisering. Som et eksempel pé dette refererer hun til en artikkel i The
Independent som har overskriften Uganda Slips Through the West’s Demo-
cracy Net (ibid.:631). Artikkelen beskriver hvordan president Museveni klar-
te & komme seg unna det internasjonale samfunnets sanksjoner mot hans po-
litiske regime, ved i stedet & innfri deres krav om ekonomisk liberalisering.
Geisler mener dette eksempelet gir grunn til & sperre om Vesten kun ser pa
politiske reformer som en betingelse for & skape ekonomiske reformer, og
ikke som et mal i seg selv. Hun viser i den forbindelse ogsé til hvordan Mois
okonomiske vanstyre i Kenya har fatt langt sterre oppmerksomhet inter-
nasjonalt enn mangelen pa politiske rettigheter i landet.

Det er grunn til & presisere at man innenfor dette feltet ogsé finner teo-
retikere som er mer positive til det internasjonale samfunnets demokratisats-
ing og 90-tallets politiske kondisjonalitet, og som derfor ikke mener det in-
ternasjonale samfunnet opererer med konkurrerende agendaer. En av disse er
Franck (1992), som mener utviklingen av det han kaller en normativ rett til
demokrati og politisk deltakelse, allerede tidlig pa 90-tallet net godt av bred
internasjonal legitimitet. Franck hevder at forventningene som knyttes til be-
greper som frie og rettferdige valg, er forbausende like pa tvers av politiske
og sosiokulturelle grenser, og at den fremvoksende retten til demokrati som
ligger i1 den politiske kondisjonaliteten har blitt mottatt med “universell fei-
ring”. Han sier videre at denne retten:

[..] is welcomed from Malagache to Mongolia, in the streets, the universities and
the legislatures, not only because it portends a new, global political culture sup-
ported by common rules [..], but also because it opens the stagnant political eco-
nomies of states to economic, social and cultural, as well as political, develop-
ment (ibid.:90).
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Sett i forhold til bidragene som presenteres ovenfor, representerer dette en
svert positiv holdning til vestlig demokratiseringspolitikk. I lys av dreft-
ingen av betydningen av politisk kultur i avsnitt 2.4, og presentasjonen av
suverenitetsdebatten i avsnitt 2.3.2, mener jeg imidlertid det vil vere vanske-
lig & finne empirisk stette for generaliseringen Franck foretar i sitatet oven-
for. Det er liten tvil om at denne retten til, eller kravet om, demokrati ikke
har blitt like varmt omfavnet av alle afrikanske politikere og akademikere.
En av disse er den afrikanske forskeren Barya (1993), hvis syn stér i noksa
sterk motsetning til Francks oppfatning. Ifelge Barya:

There is no doubt [..] that the project of the new political conditionalities is none
other than an attempt by the big western capitalist powers to create a new legiti-
macy in a new post-Cold War order whereby discredited [..] regimes in Africa
[..] are replaced by new leaders under the ideology of pluralism, democracy and
free enterprise while maintaining hegemony over countries which are economi-
cally and politically useful for those western powers (ibid.:17).

Disse to standpunktene illustrerer bredden i debatten om det internasjonale
samfunnets faktiske forpliktelse overfor demokratiagendaen. Ettersom de
sveert positive skildringene av kondisjonalitetspolitikken pa 90-tallet er rela-
tivt sjeldne, og synspunkt av typen som Barya presenterer ovenfor er av en
sveert ensidig karakter, er det konkurrerende agenda-perspektivet som vi fin-
ner hos blant annet Uvin og Clapham jeg vil forfolge videre i dette kapit-
telet.65

5.2.2 Demokratiagendaen under press

Den teoretiske retningen som presenteres ovenfor, &pner altsa for at forklar-
ingen pa en svak observasjonspraksis kan ligge i iboende trekk ved det inter-
nasjonale kondisjonalitetsregimet — delvis ved at dette fungerer instrumentelt
for & sikre andre donorinteresser enn etableringen og utbredelsen av reelt
demokrati, og delvis ved at regimet har status som en naturlig nummer to”
ndr internasjonale organisasjoner og donorer ensker & folge en ekonomisk
eller politisk agenda som er i strid med kondisjonalitetspolitikken. I det folg-
ende vil jeg illustrere hvordan dette perspektivet kan vise seg & vare frukt-
bart med sikte pa & forsta noen av de empiriske situasjonene som ble belyst i
forrige kapittel.

Vi har sett at blant andre Samveldets valgobservaterer, bade ved valget i
Zambia 1 1991 og enda mer pafallende ved valget i Kenya i 1992, har vaert
svert tilbakeholdne med & offentliggjore kritiske valgkjennelser, selv ved
valg som helt tydelig har vert preget av alvorlige svakheter. Geisler (ibid.)

65. Her vil jeg for gvrig komme med to presiseringer. Den forste gjelder en nyansering av
synet pa donorenes vekting av ulike agendaer. Bade Clapham og Uvin understreker at de
fleste av de mindre vestlige demokratiene viser en mer genuin tilnaerming til demokrati-
satsingen i Afrika. Dette skyldes blant annet at disse landene ikke har hatt kolonier, og
dermed ikke har sé tungtveiende politiske og ekonomiske egeninteresser a ta vare pa. Det-
te betyr ogsa at forskere som Clapham og Uvin, i motsetning til Barya, ikke avviser mu-
ligheten av at demokratiagendaen springer ut av genuine intensjoner hos donorene. Den
andre presiseringen gjelder Francks stdsted. Her vil jeg anfore at til tross for optimismen
som legges for dagen i hans bidrag, sa papeker Franck at mekanismene som brukes for &
implementere den politiske kondisjonaliteten fortsatt trenger en styrking. Her nevner han
spesielt behovet for & styrke metodologien for internasjonal valgobservasjon.
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peker i denne sammenhengen pa at det kan vere andre arsaker til denne til-
bakeholdenheten enn manglende kunnskap og kompetanse. Neaermere be-
stemt mener Geisler at:

Political pressures might well have influenced the verdict of the Commonwealth
poll-watchers in Kenya. In an interview [..] two days prior to the elections, the
leader of the group admitted that ’an adverse opinion passed by us on the con-
duct of the election will affect the standing of that country within the Common-
wealth’” (ibid.:629).

Vi ser altsa at Samveldet kan ha hatt en annen, mer politisk agenda under
valget i Kenya, enn fremmingen av flerpartidemokratiet. Ut fra sitatet oven-
for ser det ut til at Samveldet generelt sett velger & innta en relativt "mild”
linje nér de er ute for & observere valg i sine egne medlemsland. Nar forfelg-
elsen av en mer politisk-diplomatisk agenda gir seg utslag i legitimeringen
av klart udemokratiske valg, slik tilfellet var i Kenya, mener jeg imidlertid
det vil vaere grunn til a stille spersmal ved om Samveldets forpliktelse over-
for demokratiske verdier (jf. Harare-erklaeringen 1991) kan sies & vaere mer
enn bekvem retorikk.

En annen agenda som ser ut til 4 ha fatt forrang foran demokrati-agen-
daen ved visse observasjonsoppdrag, er de internasjonale organisasjonenes
onske om egen-profilering. Denne agendaen var etter min mening serlig
fremtredende ved valget i Mosambik i 1999. Oppdraget i Mosambik repre-
senterer et eksempel der FN ved UNDP faktisk tok et initiativ til & koordi-
nere utplasseringen av de om lag 200 internasjonale observaterene i landet. I
dette tilfellet s& det imidlertid ut til at de enkelte akterene, og da serlig EU
og det amerikanske Carter-senteret, var mer motivert for & arbeide pa egen-
hénd enn sammen (Braathen 2000). Dette eksempelet illustrerer at mang-
lende koordinering ikke nedvendigvis skyldes mangel pa initiativ fra over-
ordnede instanser. Akterene i felt kan ogsa bidra til & forvanske samarbeidet,
pé grunn av egne agendaer i forhold til & fremme organisasjonens profil og
egenart.

Konkurrerende agendaer kan altsé veere en bakenforliggende arsak til at
internasjonale organisasjoner ved en rekke tilfeller har tatt relativt lett pa ar-
beidet med & serge for gkt profesjonalisering av observasjonspraksisen. Som
vi s& ovenfor understreker imidlertid bade Clapham (ibid.) og Uvin (ibid.) at
en del donorer og organisasjoner ogsd har en mer genuin tilngerming til de-
mokratisatsingen 1 Afrika enn disse eksemplene viser. Dette gjelder serlig
for organisasjoner som er frie for politiske bindinger, og som ikke har tungt-
veiende gkonomiske eller politisk-diplomatiske interesser i landene hvor de
er ute for & observere valg. Dette mener jeg tydelig gjenspeiles i Carter-
senterets innsats i forbindelse med internasjonal valgobservasjon i Afrika pé
90-tallet. Slik jeg ser det bidrar Senterets politiske uavhengighet til en til-
nerming som er langt mer kvalitetssikret hva gjelder innfrielsen av ideal-
modellens fire variabler, enn det som er tilfellet for de tre andre akterene
som granskes i denne oppgaven.

Som Carothers (1999) har papekt, er det imidlertid ikke nedvendigvis slik
at et genuint demokratiseringsenske er tilstrekkelig for & oppna en kvalitets-
sikret observasjonspraksis. Under vil jeg kort presentere et perspektiv som
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fokuserer pa andre arsaker til mangelfulle oppdrag, enn organisasjonenes
konkurrerende agendaer. Til slutt i kapittelet vil jeg komme tilbake til paral-
lellen jeg trakk mellom struktur — aktor og internasjonal kontekst — opp-
dragsaktorer 1 kapittel 2. Her ser jeg narmere pd mulighetene for en for-
bedring av svakhetene som hittil har preget det internasjonale samfunnets
observasjonspraksis i Afrika.

5.3 Laeringskurven for internasjonale organisasjoner (Pers-
pektiv 2)
Perspektivet knyttet til internasjonale organisasjoners leringskurve er hentet
fra Carothers bok Aiding Democracy Abroad — The Learning Curve (1999).
Perspektivet tar utgangspunkt i at organisasjoner som starter arbeid pé et nytt
felt, vil ha en "prove-og-feile” fase for de har samlet nok erfaring til & bedre
méloppndelsen péd det aktuelle feltet. Ulike forhold bidrar ifelge Carothers
imidlertid til at internasjonale organisasjoners bevegelse langs en slik leer-
ingskurve pd feltet demokratistatte er sarlig langsom.%® Hovedérsaken til
denne situasjonen er, slik Carothers ser det, organisasjonenes mangel pd
kunnskap. Dette skyldes flere faktorer. For det ferste er internasjonal demo-
kratiassistanse et understudert felt rent forskningsmessig. Mens det finnes en
omfattende litteratur pa demokratiske transisjonsprosesser, anses demokrati-
assistanse av mange forskere som et rent praktisk felt som reiser fa teoretiske
spersmdl.®’” Denne grunnleggende mangelen pd kunnskap gjer at organisa-
sjonene ifglge Carothers har et naivistisk bilde av sin egen innsats pa feltet.
Mange ser ut til & tro at opplaering i vestlige demokratiske praksiser automat-
isk vil gi resultater i form av ekt demokrati i mottakerlandene, og sensitivi-
teten for andre kulturelle og politiske kontekster er i mange tilfeller lav.
Likevel skulle man tro at organisasjonenes demokratiseringsarbeid innen
utgangen av 90-tallet skulle ha serget for et tilstrekkelig erfaringsmateriale
til & kunne utarbeide nye og forbedrede praksiser. For a forklare at dette hittil
kun har skjedd i liten grad, peker Carothers pd at internasjonale organisa-
sjoner generelt sett har vist seg & vare langt mer opptatte av a se fremover,
enn & samle erfaringer fra tidligere innsats. Organisasjonene vektlegger altsa
evaluering av egne aktiviteter i svert liten grad, og hittil har man heller ikke
sorget for en tilstrekkelig utveksling av erfaringer mellom ansatte i felt og
organisasjonens ~policy-makere”. I tillegg til organisasjonenes tilbeyelighet
til manglende evaluering, er ogsa gjennomtrekken med hensyn til de ansatte
1 store organisasjoner ofte svert hey. Disse to forholdene gjor at organisa-
sjonene ikke far bygd opp et institusjonelt minne, som kunne ha hindret dem

66. Vi har sett at internasjonal valgobservasjon inngar som en av flere aktiviteter i internasjo-
nale organisasjoners demokratistette. Selv om Carothers bok omhandler demokratistatte
pa et mer generelt plan, mener jeg derfor leeringskurve-perspektivet kan benyttes i forhold
til denne mer spesifikke aktiviteten.

67. Slik jeg ser det er dreftingene 1 denne oppgaven et eksempel pé at internasjonal demokra-
tistatte, her representert ved internasjonal valgobservasjon, reiser en rekke bade teoretiske,
normative og etiske spersmdl. Jeg har ogsé argumentert for at det til tross for internasjonal
valgobservasjons praktiske karakter, er behov for & forankre denne praksisen i etablert te-
ori om demokratibygging og demokratiske valg. Oppgavens teoretiske rammeverk er nett-
opp et forsgk pa a vise hvordan bade vitenskapsteorien og samfunnsforskningen kan vaere
fruktbare kilder i utviklingen av en praktisk metodikk for internasjonal valgobservasjon.
Slik jeg ser det er det nettopp i forbindelse med vellykkede koblinger mellom forskningen
og praktisk virkelighet at forskningen spiller sin viktigste rolle.
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Kapittel 5. Arsaker til en svak observasjonspraksis

i & begd de samme feilene flere ganger, eller & matte ’finne opp hjulet pa
nytt” ved hvert nytt oppdrag. En siste faktor som kan bidra til & forklare or-
ganisasjonenes mangel pa kunnskap, er mangelen pa gkonomiske ressurser.
Evalueringsrutiner kan vare dyre & innfore, selv om etableringen av slike ru-
tiner ville vaert lennsom pé lengre sikt.

EU foretok i 2000 en storstilt evaluering av egen innsats pa feltet valg-
assistanse og valgobservasjon (EU 2000 Com 191). Her belyses flere av pro-
blemene Carothers nevner ovenfor. Evalueringen sier blant annet at ’In re-
cent years, European Union electoral missions have grown in frequency [..],
but up to now the experiences gained have not been compiled systematically.
An ad hoc approach no longer seems appropriate nor the best use of resour-
ces” (ibid.:3). Evalueringen er oppsiktsvekkende @rlig og peker pd svakheter
som manglende kvalitetssikring av rekrutteringen av observaterer, svak ob-
servatarkompetanse og mangel pa langtidsobservaterer som kan dekke fase-
ne for og etter valget. Det ser altsa ut til at EU etter de ti forste drene med ar-
beid innenfor internasjonal demokratistette har maktet & forbedre organisa-
sjonens laringskurve. Det vil derfor i fremtiden vere interessant & se pé
hvorvidt leerdommene som presenteres i denne evalueringen, ogsa vil bli
fulgt opp i felt og i forbindelse med nye oppdrag.

I sin konklusjon peker ogsa Carothers pa tendensen vi har sett eksemplifi-
sert ved EUs evaluering — nemlig en viss utvikling i retning av at de store
organisasjonenes bevegelse langs leringskurven er i ferd med & forbedres®s.

5.4 Oppsummering: En mulighet for endring?

Béde i dette og i det forrige kapittelet har vi sett dokumentert en rekke svak-
heter ved den internasjonale observasjonspraksisen i Afrika pa 90-tallet. En
del av forklaringen pa disse svakhetene ligger ifolge det forste perspektivet
som presenteres ovenfor, i immanente, eller iboende trekk ved kondisjonali-
tetsregimet i internasjonal politikk. Det er altsa slik at det jeg i kapittel 2 om-
talte som strukturen internasjonal kontekst, i en del tilfeller ma sies & pavirke
kvalitetssikringen av et internasjonalt observasjonsoppdrag i negativ retning.
Finnes det s noen mulighet til & endre den negative innflytelsen fra vari-
abelen internasjonal kontekst i denne sammenhengen?

Som vi sa 1 kapittel 2, definerer Giddens (1984) strukturer og akterer som
komplementare krefter. Mens strukturer representerer rammebetingelser for
akterenes handlinger gjennom & skape muligheter og begrensninger, er det
akterenes handlinger som bidrar til & reprodusere eller modifisere struktur-
ene. I denne definisjonen ligger altséd et visst handlingsrom for akterene til &
modifisere, eller endre, innflytelsen fra strukturene. Giddens strukturerings-
teori dpner pa denne méten for at akterer som er involvert i et internasjonalt
observasjonsoppdrag, som er denne oppgavens fokus, har visse muligheter
til & endre den internasjonale kontekstens negative innflytelse. Maten dette
kan skje pé, er gjennom en styrking av oppdragsakterenes diskursive bevisst-
het.

68. De to perspektivene som né har blitt presentert, ma regnes som komplementere innfalls-
vinkler i forhold til & forstd svakheter ved den internasjonale observasjonspraksisen pa 90-
tallet. Selv om en organisasjon opererer med konkurrerende agendaer, kan ogsé akterens
prestasjoner hemmes av manglende kunnskap og manglende evaluering internt i organisa-
sjonen.
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Alle akterer har det Giddens kaller en praktisk bevissthet, eller det vi ofte
kjenner som taus kunnskap. Denne kunnskapen er vanskelig a formidle, og
det er dermed forst nér akterens evne til & reflektere over egne handlinger
styrkes, at han eller hun ogsa vil vere i stand til & sette ord pa egne handlin-
ger. Denne evnen til & reflektere er det Giddens kaller diskursiv bevissthet.
Selv om struktureringsteorien i utgangspunktet ser alle akterer som kunn-
skapsrike eller kyndige, understreker Giddens at en akters diskursive be-
vissthet kan videreutvikles gjennom utdanning og okt kunnskap.

I forhold til et internasjonalt observasjonsoppdrag kan man tenke seg at
en styrking av kompetansen til akterene som er involvert, bdde pd planleg-
gings- og gjennomferingssiden, vil kunne fore til ekt diskursiv bevissthet, og
dermed okt evne til & skape endring. En slik tanke ligger ogsd pd mange ma-
ter til grunn for Carothers resonnementer i boken Aiding Democracy Abroad.
Med flere og bedre evalueringer, storre utveksling av erfaringer mellom per-
sonell i felt og de ansatte ved organisasjonens hjemmekontor, bedre rutiner
for & sikre organisasjonen et institusjonelt minne og ekt forskning pa feltet,
kan man tenke seg at grunnlaget ville vere til stede for & endre observa-
sjonspraksisen i mer positiv retning.

Det vil imidlertid veere mange utfordringer forbundet med en slik frem-
gangsmate. For det forste ma man sikre at nedvendige ressurser til en bred
kompetanseheving i alle ledd er til stede. Videre ma man serge for at klare
rutiner for & oppna kvalitetssikring blir innfert, og at bdde organisasjonene
som sadan, og personellet i felt foler en forpliktelse til & folge disse. Jeg vil
likevel hevde at en slik fremgangsmate ville kunne fore til en forbedret ob-
servasjonspraksis — men vel & merke sarlig for organisasjoner som er relativt
frie i forhold til politiske bindinger. Har organisasjonen derimot mange og
sterke ekonomiske og politiske agendaer & ivareta, vil utfordringene vaere
storre. Selv om man kan anta at ogsa organisasjoner som FN og EU ville fatt
en mer kvalitetssikret praksis ved innfering av klarere rutiner og en generell
kompetanseheving blant de ansatte, vil det slik jeg ser det vaere vanskelig a
fa organisasjonene til & sette sine egne politiske og skonomiske agendaer til
side. Giddens understreker at strukturenes dualitet (les: det at strukturene
bade er middelet og utfallet av sosial handling) gjer det umulig a skille struk-
turenes innhold fra akterenes egne motiver og selvforstaelse. Dette inne-
berer slik jeg ser det at for & endre strukturenes innflytelse, md aktorene selv
onske, og arbeide aktivt for, d fd til en slik endring. Gitt de realpolitiske hen-
synene som alltid tillegges svaert stor vekt av akterene innenfor internasjonal
politikk, vil det vaere riktig 4 si at en rekke sentrale akterer per i dag ikke
onsker & arbeide for en praksis der motiver som er mindre preget av egen-
interesse, skal ha forrang.

Samlet sett mener jeg Giddens struktureringsteori og hans skille mellom
praktisk og diskursiv bevissthet kan anses som fruktbare for & soke & forsta
dynamikken som ligger til grunn for graden av kvalitetssikring av et inter-
nasjonalt observasjonsoppdrag. Mens en styrking av akterenes diskursive
bevissthet vil kunne fore til en teknisk forbedring av observasjonspraksisen,
vil akterenes egne motiver sta i veien for en styrking av praksisens kvalitet i
tilfeller der andre politiske eller gkonomiske agendaer gjor seg gjeldende.
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Kapittel 6
God valgobservasjon: Mission Impos-
sible?

In order to gauge whether democratization — in the sense of the general aim of
enhancing political freedoms etc — has really been served, an analysis of political
culture and social context is necessary. Abbink (2000:6)

Hovedmalet for denne oppgaven har vert a bidra til ny teoribygging pa et
felt som hittil har vert klart understudert. Ifelge Carothers (1999) skyldes
den manglende kartleggingen av feltet at mange forskere har ansett inter-
nasjonal valgobservasjon som en altoverveiende praktisk aktivitet, som har
fa teoretiske implikasjoner. Gjennom utviklingen av det teoretiske ramme-
verket i denne oppgaven mener jeg a ha vist at et slikt standpunkt vil veere
vanskelig & forsvare. Internasjonal valgobservasjon inngér som en av flere
aktiviteter i det internasjonale samfunnets demokratistette, og praksisen har
derfor det siste tiaret reist flere spersmal bade av etisk, normativ og mer teo-
retisk karakter.

I denne oppgaven har jeg ikke dreftet den etiske og moralske riktig-
heten” av Vestens demokratiseringspolitikk overfor utviklingslandene. Men
selv om en vurdering av disse reformkravene ikke har veert fokuset her, har
oppgavens problemstilling knyttet til internasjonale organisasjoners malopp-
naelse pa feltet internasjonal valgobservasjon, krevd en avklaring av en rek-
ke teoretiske og normative spersmal. For hva er det som kjennetegner god
valgobservasjon? Hvordan mé en organisasjon gé frem for & kunne karak-
teriseres som en akter med heoy grad av maloppnaelse for denne typen opp-
drag? Har internasjonal valgobservasjon fylt sin tiltenkte funksjon det siste
tidret? Og er et vellykket valgobservasjonsoppdrag i realiteten en mission
impossible?

6.1 Et teoribyggende prosjekt
Oppgavens teoretiske rammeverk, eller idealmodell for internasjonal valg-
observasjon, tar utgangspunkt i de internasjonale organisasjonenes egne ret-
ningslinjer og mélsetninger for hva som ma kjennetegne et vellykket obser-
vasjonsoppdrag. P4 bakgrunn av disse retningslinjene har jeg forsekt & utkry-
stallisere og operasjonalisere et sett av konkrete kriterier for det jeg har kalt
kvalitetssikret valgobservasjon. I dette arbeidet er det enkelte argumenter jeg
har vert saerlig opptatt av & formidle.

Det forste av disse knytter seg til den internasjonale observasjonspraksis-
ens normative karakter. Til tross for at IDEA og andre akterer pé feltet har
fremholdt denne praksisen som ngytral og objektiv, mener jeg nemlig at ma-
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let for internasjonal valgobservasjon, altsa & skulle komme med en bedem-
melse (eller judgement) av et annet lands valg, impliserer at denne aktivi-
teten har sterke verdi-innslag, eller normative innslag. Pa bakgrunn av dette
har jeg i denne oppgaven vart opptatt av & understreke behovet for at de
samme kravene ma stilles til internasjonal valgobservasjon som til normativ
forskning — nemlig at man gir en grundig avklaring av standarden man leg-
ger til grunn for sine vurderinger, at man er dpen i forhold til at skjenn inn-
gér som et element i disse vurderingene, og at man serger for & kombinere
nerhet til stoffet man vurderer, med en distanse som tillater mer over-
ordnede betraktninger.

Det at internasjonal valgobservasjon ma karakteriseres som en normativ
aktivitet, trenger ikke 4 bety at observaterenes vurderinger vil vere basert pa
rent subjektive betraktninger. I forbindelse med den reviderte valgstandarden
jeg lanserer i trinn 1 av oppgavens teoretiske rammeverk, peker jeg pa at
selv om valgkjennelsene som offentliggjores i etterkant av et observasjons-
oppdrag alltid vil ha visse skjennsmessige innslag, s& vil en klart definert
valgstandard kunne serge for at observaterene utever skjenn innenfor mer
definerte rammer, og at de subjektive innslagene dermed blir mindre pa-
trengende.

Et annet sentralt argument i forbindelse med oppgavens rammeverk er at
internasjonale valgobservaterer ma legge til grunn en landsensitiv tilneerm-
ing, dersom de skal kunne komme med det IDEAs definisjon av valgobser-
vasjon omtaler som “an informed judgement” av et afrikansk flerpartivalg.
Dette knytter seg til kravet om neerhet til empirien man er ute for & samle in-
formasjon om. Afrikansk politisk virkelighet, og saerlig det man kan kalle
”den afrikanske politiske kulturen®?, skiller seg pd mange punkter vesentlig
fra den politiske kulturen som oftest er mest fremtredende i vestlige demo-
kratier. For & kunne innhente informasjon om den faktiske statusen til kriteri-
ene for et demokratisk valg mener jeg derfor det vil veere maktpaliggende at
internasjonale observaterer har kunnskap om, og innsikt i, det som i kapittel
2 omtales som ny-patrimonielle praksiser. Dersom man som vestlig observa-
tor ikke kjenner til lokale politisk-kulturelle koder, og hvordan disse kan vir-
ke inn pé en valgprosess, vil man etter min mening heller ikke vare i stand
til & gi en reell og innsiktsfull (informed) bedemmelse av valgets karakter.

Vektleggingen av landsensitivitet gjenspeiler et mer generelt kontekstuelt
fokus som jeg har valgt & anlegge i arbeidet med denne oppgaven. Ettersom
internasjonal valgobservasjon er et relativt uutforsket felt innenfor forsknin-
gen, har jeg benyttet en hermeneutisk metode i arbeidet med & identifisere de
uavhengige variablene som inngér i det teoretiske rammeverket, og i tolknin-
gen av de ulike kildene i oppgavens analyse. Grunntanken innenfor her-
meneutikken er at man mé seke a forstd fenomener og akterer ut fra deres
egne premisser, og innenfor deres egen kontekst. Denne tilnrmingsformen
passer bra for en studie som har en eksplorerende dimensjon, slik tilfellet er
for denne oppgaven. I tillegg til dreftingen av den nasjonale konteksten for
internasjonal valgobservasjon, og understrekingen av en landsensitiv til-
nerming, har jeg derfor i denne oppgaven ogsa forsekt & forstd inter-
nasjonale observaterer innenfor konteksten valgobservasjon opprinnelig

69. Jeg har tidligere gjort oppmerksom pa at denne politiske kulturen, som har blitt omtalt
som ny-patrimonialismen, preger landene i Afrika ser for Sahara i ulik grad.
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springer ut fra — nemlig 90-tallets kondisjonalitetsregime, og diskursene i in-
ternasjonal politikk mer generelt. Dette punktet kommer jeg tilbake til, etter
at jeg har sett litt neermere pa funnene fra oppgavens empiriske analyse.

6.2 Hyllest til papirdemokratiet?

Innledningsvis i oppgaven understreket jeg at denne studien har et todelt
mal. Det forste, og mest sentrale mélet, er som vi har sett ambisjonen om a
vaere teoribyggende pé et hittil understudert felt. Oppgavens andre mal har
vert & gjennomfore en empirisk analyse av fire utvalgte observasjonsopp-
drag, for & seke & avdekke om disse oppdragene har fylt det jeg kaller en
“fodselshjelper for demokratiet”-funksjon, eller om oppdragene snarere mé
regnes som det jeg noe spissformulert omtaler som en hyllest til papirdemo-
kratiet.

En nyvinning ved denne empiriske analysen er at jeg har sekt & inkludere
et bredere datamateriale enn det som har veert vanlig i de fleste tidligere bi-
drag innenfor litteraturen om internasjonal valgobservasjon. Denne utvid-
elsen er ment & gi et bedre grunnlag for a avdekke om tidligere kritikker fra
enkeltstdende observasjonsoppdrag ser ut til & vere representative for flere
case. Sporsmalet er altsd om svakhetene som kritiseres?0, ser ut til & veere av
en systematisk karakter. Analysen er altsd ogsd ment & fungere som en ut-
proving av disse variablenes relevans, og det teoretiske rammeverkets styrke.

Funnene fra den empiriske analysen viser at de antatte sammenhengene
mellom idealmodellens fire uavhengige variabler og valgkjennelsenes kvali-
tet, i all hovedsak bekreftes.”! Som det fremgikk av forrige kapittel, ser man
at disse sammenhengene nar det gjelder en akter som Carter-senteret, hoved-
sakelig har et positivt fortegn, ved at hgy innfrielse av kravene til kompetan-
se, varighet og koordinasjon gar sammen med grundige og kvalitetssikrede
kjennelser. Nar det gjelder Samveldets innsats, finner man sammenhenger
med et relativt klart negativt fortegn. Her gir svak kompetanse og kortvarige
oppdrag seg utslag i mangelfulle og skjeve valgkjennelser. FN og EU har i
storre grad variert i sin méloppnaelse — mens innfrielsen av idealmodellens
krav har vert relativt hey i forhold til enkelte av variablene ved enkelte opp-
drag, har den i andre tilfeller veert svert lav.

Har s& den samlede maloppnéelsen gjort disse fire oppdragene til en reell
fodselshjelp for folkestyret, eller er det riktigere & betegne dem som en hyl-
lest til papirdemokratiet? Nar det gjelder oppdraget i Kenya i 1992, konklu-
derer analysen med at det samlede utfallet av observasjonsinnsatsen vanske-
lig kan tolkes som noe annet enn det internasjonale samfunnets legitimering
av et papirdemokrati. Ved Zambia-oppdraget i 1991 var Carter-senteret og
Samveldet derimot lite samstemte i sine uttalelser. Mens Carter-senteret var
svert tilbakeholdne med & si noe om valgets karakter, og heller gratulerte
folket med deres forpliktelse overfor demokratiske verdier, erklerte Samvel-
det valget for fritt og rettferdig allerede for valgresultatet var offentliggjort.

70. Narmere bestemt mangelen pa en felles valgstandard, for svak observaterkompetanse, for
kortvarige oppdrag og mangelfull koordinasjon.

71. En felles valgstandard representerer i modellen ogsé en mellomliggende variabel, mellom
kompetanse, varighet og koordinasjon pa den ene siden, og oppdragets utfall pd den and-
re. Ogsa antakelsen om at oppfelgingen av en felles standard pavirkes av de tre variablene
i trinn 2, far stotte i analysen.

NUPI JuLl 04

95



96

Ingrid Kvammen Ekker

Gitt organisasjonens manglende forbehold ved dette valget som helt klart var
preget av en rekke alvorlige svakheter, vil jeg hevde at man ogsé i dette til-
fellet hadde & gjore med en hyllest til papirdemokratiet. Ser man pa ansvar-
ligheten Carter-senteret utviste ved & papeke en rekke kritikkverdige forhold
i sin kjennelse, mener jeg imidlertid at denne delegasjonen ma sies a ha fylt
en funksjon som fedselshjelper for folkestyret.

Oppdraget i Mosambik i 1994 var som vi har sett preget av svakheter i
forhold til deler av observaterkorpsets kompetanse. Dette var imidlertid et
atypisk oppdrag, ettersom det inkluderte over 2000 internasjonale observa-
terer, 1 motsetning til om lag 200, som har vert det vanlige antallet ved flere
av valgene i regionen. Ved dette oppdraget var det ogsa slik at halvparten av
observaterene var rekruttert fra personell som allerede hadde vert i landet i
6-12 méneder i forbindelse med ONUMOZ’ operasjon. Ved utplasseringen i
felt ble disse observaterene paret opp med observaterer fra den nyankomne
gruppen. Samlet sett viser analysen av dette oppdraget at informasjonsinn-
samlingen var grundig, og at den endelige kjennelsen ga et godt bilde av den
politiske situasjonen i landet for og etter valget. Pa dette grunnlaget ma opp-
draget sies & ha vart en fadselshjelper for folkestyret.”?

I Mosambik i 1999 hadde man ogsé en situasjon der de to sterste obser-
vaterdelegasjonene, EU og Carter-senteret, hadde ulike vurderinger av vaget.
Mens Carter-senteret valgte & avvente den spente situasjonen som oppstod
under stemmeopptellingen, gikk EU ut allerede ti dager for valgresultatet fo-
reld, og erklaerte valget for fritt og rettferdig. Ogsa her konkluderer analysen
med at mens Carter-senteret i stor grad innfridde kravene i idealmodellen,
utviste EU en alvorlig mangel pé landsensitivitet og evne til & planlegge
oppdraget. Samlet sett kan man dermed si at mens Carter-senteret ogsa her
fremsto som en fodselshjelper for folkestyret, kan EUs kjennelse vanskelig
tolkes som annet enn et bifall av et regime som pé det aktuelle tidspunktet
viste bekymringsfulle tegn til ikke a respektere demokratiske verdier.

6.3 bakenforliggende arsaker og fremtidig forskningsbehov
Funnene fra oppgavens empiriske analyse stotter som vi har sett valget av
uavhengige variabler i det teoretiske rammeverket. Variablene synes valide
og relevante, og det samlede rammeverket ma dermed sies a ha blitt styrket
gjennom anvendelsen pa oppgavens empiriske materiale. Oppgavens hoved-
hypotese om at internasjonale observasjonsoppdrag i Afrika ser for Sahara
pa 90-tallet ikke har veert gjennomfort i trad med idealet om d samle infor-
masjon om hele valgprosessen (Jfr. H1), har ogsé langt pa vei fatt stotte, men
likevel har vi sett visse unntak fra denne hypotesen (Jf. serlig Carter-
senteret).

Perspektivet Konkurrerende agendaer 1 forrige kapittel har vist seg 4 til-
by en viss forklaringskraft i denne sammenhengen. Perspektivet peker pa at
organisasjoner som har sterke politiske eller gkonomiske egeninteresser i
landene hvor de er ute for & observere valg, vil vare tilbeyelige til 4 ta lettere

72. Analysen av oppdraget har som vi har sett likevel avdekket betydelige svakheter knyttet
til FNs briefing-opplegg for korttidsobservaterene. Dersom oppdraget ikke hadde blitt
gjennomfort parallelt med en omfattende FN-operasjon, som tillot et svaert hayt antall ob-
servaterer, kan man tenke seg at disse svakhetene i sterre grad ville ha pavirket kjen-
nelsens kvalitet i negativ retning.
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pa kravene til en kvalitetssikret observasjonspraksis, enn organisasjoner som
er mer fristilte, og dermed har fzrre konkurrerende agendaer. Dette illu-
streres 1 analysen av Carter-senterets relativt hoye méloppnéelse, sammenlig-
net med de andre akterene.

Av plasshensyn har jeg ikke i denne oppgaven kunnet foreta en mer dypt-
giende drofting av mulige bakenforliggende &rsaker til en svak observa-
sjonspraksis. Dette er imidlertid en problemstilling som det vil vaere behov
for 4 kartlegge nermere i fremtiden.

6.4 Avsluttende betraktninger

Samlet sett har denne oppgaven vist at internasjonale organisasjoner som
FN, EU og Samveldet fortsatt har en lang vei & g for de vil makte & innfri
kravene som stilles til et kvalitetssikret observasjonsoppdrag. Vil det s vere
grunnlag for a tro at internasjonale organisasjoner noen gang vil vere i stand
til & gjennomfore et fullt ut vellykket observasjonsoppdrag? Er god valg-
observasjon rett og slett en mission impossible?

Det forste forholdet det er grunn til & presisere i denne sammenhengen er
at rammeverket som presenteres i denne oppgaven har form av en ideal-
modell. Man kan dermed ikke forvente at akterene som er involvert i inter-
nasjonal valgobservasjon, vil komme til & vaere i stand til & innfri kravene
som ligger i modellen fullt ut. Spersmélet om et oppdrags varighet og obser-
vaterenes kompetanse er ogsa et spersmal om ressurser, og det er vanskelig a
se for seg at det internasjonale samfunnet vil prioritere, eller veere i stand til,
a sende ut observaterdelegasjoner som bade er topp skolert, og store nok i
omfang til & gi en fullt ut tilfredsstillende dekning av alle valglokaler.

Til tross for dette forholdet har dreftingene tidligere i oppgaven vist at in-
ternasjonale organisasjoner fortsatt har et forbedringspotensiale nar det gjel-
der den internasjonale observasjonspraksisen. I forrige kapittel sa vi hvordan
okt diskursiv bevissthet internt i en organisasjon vil kunne bidra til sterre
grad av landsensitivitet ved internasjonale observasjonsoppdrag, og bedre
planlegging av gjennomferingen i felt. Vi har imidlertid ogsa sett at inter-
nasjonale organisasjoners konkurrerende agendaer i mange tilfeller repre-
senterer en hindring i forhold til en reell prioritering av kvalitetssikringen av
internasjonale observasjonsoppdrag. EUs initiativ til en forbedret obser-
vasjonspraksis (EU 2000) berer likevel bud om en positiv utvikling pa dette
feltet. Det vil vere opp til bade forskere & praktikere & soke a folge og doku-
mentere denne utviklingen i fremtiden.
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