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1. Innledning

Globale sikkerhetstrusler er et av flere begreper som har blitt tatt i
bruk etter den kalde krigen, for & betegne et sett av fenomener som
skiller seg fra de typiske stat-til-stat truslene og sikkerhetsutfordringe-
ne som hadde dominert statssystemet inntil da.! Begrepet er imidlertid
verken entydig eller ukontroversielt, snarere preges det av uklare
grenseflater mot lignende begreper, uklart innhold og sterkt politisert
sprakbruk. Samtidig er det liten tvil om at i hvert fall noen av de fe-
nomenene som dekkes av begrepet er svart viktige 1 global politikk.
Malsettingen med denne rapporten er dels & bidra til en begrepsmessig
klargjering, dels & gi et systematisk innblikk i hvordan sentrale globa-
le akterer omtaler de nevnte fenomenene i sine strategiske dokumen-
ter. Fra disse to mdlsettingene folger en tredje; 4 skape et tydeligere
analytisk (og potensielt ogsa politisk) skille mellom fenomener som
ber omtales som «globale sikkerhetstrusler» og begreper som ber om-
tales pa andre maéter.

For & oppna disse mélsettingene er rapporten delt i tre deler. Den fors-
te delen er begrepsanalytisk, og tar opp hva som ligger i begrepet
«globale sikkerhetstrusler», hvordan dette begrepet relaterer seg til
naerliggende begreper, hvordan det har blitt brukt over tid og hvilke
fenomener det brukes om. A ta med narliggende begreper er en ned-
vendighet, ettersom det for det forste ikke finnes noen klare avgrens-
ninger mellom begrepene; de dekker 1 hovedsak de samme fenomene-
ne, og ettersom «globale sikkerhetstrusler», for det andre, er et relativt
lite brukt begrep, bade i norsk og internasjonal sammenheng.? Et ho-
vedfunn i denne delen er at bade «globale sikkerhetstrusler» og ner-
liggende begreper méa forstas politisk, de benyttes i betydelig grad for
a skape oppmerksomhet om fenomener som akterer med hiap om defi-
nisjonsmakt opplever som viktige. En folge av dette, er at katalogen
over fenomener som faller inn under begrepet varierer bdde med tid
og sted. En annen folge er at den samlede katalogen over fenomener
som begrepet har blitt bruk om er s godt som uuttemmelig; «globale
sikkerhetstrusler» og lignende begreper er sekkebegreper, som dekker
svert mange fenomener. I den andre delen gar vi derfor n&rmere inn
pa de empiriske fenomenene som begrepet skal dekke, og diskuterer
forskjellige mater de kan kategoriseres pd. Vart forslag til generell ka-

1" Denne rapporten er skrevet pa bestilling fra Utenriksdepartementets seksjkon for siker-

hetspolitikk og Nord-Amerika. Forfatterne takker Iver B. Neumann, Ole Jacob Sending,
Stéle Ulriksen, Karsten Friis, Per Erik Solli og Erik Reichborn-Kjennerud for innspill og
kommentarer.

Fenomenene som dekkes av dette begrepet og narliggende begreper diskuteres imidlertid
bredt, i en rekke fremtidsstudier, strategidokumenter og policyrapporter.
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tegorisering tar utgangspunkt i tre overordnede variable — geografi,
akterer og motivasjon. Geografi viser til om fenomenet som beskrives
kan relateres til det globale nivéet, eller om det heller ber forstds som
regionalt (eller grenseoverskridende i enda mer lokal forstand). Akte-
rer er langt pd vei et ja/nei-spersmél. Noen fenomener kan knyttes til
menneskelige aktorer, andre er naturfenomener. Motivasjon dreier seg
her ikke om hvorvidt de nevnte akterene handler intensjonelt eller ik-
ke, men om motivasjonen er politisk eller ikke. Basert pa disse tre
variablene sitter vi igjen med et begrepskart med seks kategorier: sik-
kerhetstrusler 1 snever forstand, risikoer og utfordringer, som alle tre
finnes bade pa globalt og regionalt niva.

Naturfenomener Menneskeskapte fenomener
Ikke politisk motivasjon Politisk motivasjon
Globalt Globale risikoer Globale sikkerhetsut- Globale sikkerhetstrusler
niva fordringer
Sub- | Regionale/transnasjonale | Regionale/transnasjonale | Regionale/transnasjonale
globalt risikoer sikkerhetsutfordringer sikkerhetstrusler
niva

Denne kategoriseringen ligger til grunn for den tredje delen av rappor-
ten, hvor vi analyserer strategiene til fem sentrale globale akterer (EU,
USA, Russland, Kina og Brasil), og underseker hvilke innsikter det
begrepsmessige kartet kan gi oss ndr det sammenholdes med disse
landenes sikkerhetspolitiske styringsdokumenter: Hvilke trusler omta-
les 1 de forskjellige dokumentene? Omtales de empiriske fenomenene
som globale sikkerhetstrusler, eller brukes andre begreper? Finnes det
systematisk variasjon 1 trusselsbilder og vektlegging av utfordringer?
Hovedfunnene her er at Kina og Russland har relativt tradisjonelle
oppfatninger av den typen fenomener vi her studerer, «globale sikker-
hetstrusler» er forst og fremst viktige hvis de pavirker statene selv.
USA har et klarere globalt perspektiv, men ogsa ferst og fremst med
blikk pa hvordan «globale sikkerhetstrusler» kan pavirke USAs globa-
le interesser. EU er for sin del langt mer opptatt av «globale sikker-
hetstrusler» som sédan, ogsa nar de ikke kan kobles direkte til EUs
interesser. Bdde USA og EU uttrykker en form for globalt ansvar lagt
i egne hender. Endelig er Brasil unikt badde ved & fremheve at Brasil
ikke egentlig er truet i det hele tatt, og ved en sterk vektlegging av
multilaterale arenaer for handtering av globale utfordringer.

Rapporten rundes av med en konklusjon. Her kommenterer vi de for-
skjellige begrepenes brukbarhet, ikke minst mht. om det finnes noen
konsensus om begrepsbruk. Pa bakgrunn av begrepskartleggingen og
funnene fra de forskjellige dokumentene antyder vi ogsa hvilke akte-
rer som er begrepsutviklende og hvilke som er reaktive, og dermed
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ogsd hvor og hvordan dagsorden settes og best kan pavirkes mht.
«globale sikkerhetstrusler».

For vi kan gd inn 1 den empiriske materien er det imidlertid nedvendig
a si noe om avgrensning, teoretisk bakteppe, kildegrunnlag og metode.
Den viktigste avgrensningen er at vi her ikke i1 det hele tatt har vert
opptatt av fenomener som dekkes av den tradisjonelle, mellomstatlige
sikkerhetsforstaelsen. Det er ingen tvil om at blant annet stormaktsri-
valisering, ressurskonflikter og utfordringer mot det globale styrings-
systemet er fenomener som befinner seg pa det globale nivaet, og som
mange stater opplever som truende. Disse fenomenene dekkes imid-
lertid av «global sikkerhet» eller «nasjonal sikkerhet», og diskuteres i
liten grad under merkelapper som «globale sikkerhetstrusler». Det teo-
retiske bakteppet for studien er debatten om sikkerhetsbegrepet etter
den kalde krigen, der det ble lagt stor vekt pa hvordan begreper ikke
svarer til en «objektiv» virkelighet, men er mer eller mindre politiserte
merkelapper som det er og vil vare politisk kamp om. P4 1990-tallet
var det mange fenomener som ble forsekt «sikkerhetisert»; hevet pa
dagsorden ved & lanseres som sikkerhetsutfordringer. En utilsiktet
konsekvens av slike prosesser var imidlertid en lukking av ordskiftet,
ettersom sikkerhetsspersmél defineres som eksistensielle, og en privi-
ligering av sikkerhetspolitiske virkemidler. Vi folger her den delen av
faglitteraturen som understreker at det er et normativt gode at ferrest
mulig emner loftes ut av vanlig politisk debatt gjennom «sikkerhetise-
ring», og at bruken av sikkerhetspolitiske virkemidler ber vere re-
striktiv. I den grad det er mulig etterstreber vi altsa et snevert sikker-
hetsbegrep.

De to forste delene av analysen bygger i hovedsak pa foreliggende in-
ternasjonal faglitteratur og det internasjonale og norske fag-
lig/politiske ordskiftet. Vi har begrenset oss til norsk- og engelsk-
spraklige kilder. For & dekke bredest mulig har vi her sokt i1 tekster
gjiennom en rekke forskjellige databaser. Den internasjonale faglittera-
turen er gjennomsekt ved hjelp av ISI/Web of Science, JStor og Goog-
le Scholar, mens de generelle sgkene 1 politisk ordskifte er gjort gjen-
nom Google.3 Det norske politiske ordskiftet er dekket gjennom regje-
ringen.no og stortinget.no, samt Atekst/Retrievers fulltekstarkiv over
norske aviser. Arbeidsformen i begge disse delene er kvalitativ. Den
tredje delen av analysen bygger pa offisielle dokumenter. De spesifik-
ke tekstene er gjort rede for i de relevante avsnittene nedenfor, men
overordnet er det verdt & merke seg at det empiriske materialet kom-
mer med en del innebygde utfordringer. For det forste er det de faer-
reste land som har eksplisitte sikkerhetsstrategier eller doktriner som

3 Google har noen apenbare svakheter, ikke minst mht. filtrering og prioritering av seke-

resultater, men det er allikevel verdt & merke seg at Google far frem en rekke relevante
treff i faglitteratur som betalingsdatabasene ikke finner.
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kan underlegges innholdsanalyse. India, som vi svert gjerne ville ha
inkludert 1 analysen, har det for eksempel ikke. For det andre ligger
det apenbart forskjellige logikker til grunn for de forskjellige statenes
sikkerhetsstrategier, hvilket ogsd gjor at de beskriver relativt like fe-
nomener pa vidt forskjellige méter. Nar et mal er kvantitativ sammen-
ligning, har det derfor vert nedvendig for oss & gjore en del analytiske
valg for kategorisering. I den tredje delen kombinerer tekstanalysene
kvalitative og kvantitative metoder, for a si noe badde om hvordan de
forskjellige fenomenene omtales i de forskjellige landenes tekster, og
om hvor mye (om i det hele tatt) de omtales.*

4 Metoden som er benyttet i denne delen, er beskrevet mer utforlig i egen appendiks.



2. Globale sikkerhetstrusler — en
begrepsavklaring

Denne delen av rapporten tar opp en rekke sentrale spersmal knyttet
til begrepsbruk og begrepsinnhold: Hvordan oppstod begrepet «globa-
le sikkerhetstrusler»? Hvordan forholder dette begrepet seg til andre
begreper, som «global sikkerhet», «globale trusler», «globale utford-
ringer», «global risiko», «transnasjonale trusler» og «transnasjonale
utfordringer»? Hva kan logisk sett ligge i begrepet? Hvordan har be-
grepsbruken utviklet seg over tid og, ikke minst, hvilke fenomener
brukes begrepet om?

Globale sikkerhetstrusler og andre begreper

Felles for de fleste av begrepene nevnt ovenfor, er at de oppsto rundt
eller etter avslutningen av den kalde krigen. Med bortfallet av den
gjensidig opplevde trusselen om kjernefysisk Armageddon, ble det
rom for oppmerksomhet om andre fenomener. Samtidig oppsto det
ogsa det vi kan kalle et overskudd pa sikkerhet; et velutviklet apparat
utviklet for & analysere trusler og skape sikkerhet kunne rettes inn mot
disse fenomenene. Oppmerksomheten omkring nye fenomener skyld-
tes dermed bade fenomenenes egenart og en uutnyttet kapasitet for a
héndtere trusler.

Det er imidlertid lett & la avslutningen av den kalde krigen overskygge
andre utviklingstrekk fullstendig. Av begrepene nevnt ovenfor, var
serlig «global sikkerhet» 1 bruk ogsé fer 1989, ikke minst knyttet til
FNs rolle 1 verdenssamfunnet. Opplevelsen av gjensidig avhengighet
og den begynnende oppmerksomheten omkring overbefolkning,
hungersned og klimaforandringer gjorde at dette begrepet ogsa ble
brukt om andre fenomener enn de klassiske sikkerhetspolitiske. For de
andre nevnte begrepene er tendensen imidlertid helt klar, 1 Atekst
dukker «globale trusler» og «global utfordring» ferste gang opp 1
1989, «transnasjonale utfordringer» 1 1990, og «global sikkerhetstrus-
sel» 1 1996. Tidlige sitater fra en davarende og en fremtidig utenriks-
minister kan tjene som en nyttig inngang til fenomenene. Sommeren
1989, altsd for Berlinmuren hadde falt, ble Thorvald Stoltenberg sitert
pa at «Militeere motsetninger er kommet noe 1 bakgrunnen mens felles
kamp mot globale trusler som forurensning, fattigdom, narkotika og
terrorisme far storre betydning i internasjonale organer” (Mast 1989).
Aret etter ytret Johan Jorgen Holst hdp om at EF-utvidelse kunne «gi
politiske svar pa de transnasjonale utfordringer, de som virker pa tvers
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av landegrensene: kjernevipnene, miljovern, internasjonaliseringen av
okonomien og den teknologiske utvikling» (Holst 1990). Tendensen
er den samme i den internasjonale faglitteraturen, hvor «globale sik-
kerhetstrusler» dukket opp med slutten av den kalde krigen, i forste
omgang mye assosiert med miljoproblemer.> Bekymringen omkring
miljespersmal kom for avslutningen av den kalde krigen, og var rundt
1990 det mest omtalte globale fenomenet av de vi her skal undersgke.
Eksemplene ovenfor illustrerer imidlertid at det ikke fantes noen bred
enighet om hvilke nye begreper som best dekket de empiriske feno-
menene, og en rekke begreper var i bruk, om hverandre. Nar man skal
vurdere begrepsbruk over tid er Google Books Ngram Viewer et svart
nyttig redskap, som gjor det mulig & sammenligne frekvenser for bruk
av begreper over tid. Her har vi benyttet dette pa en rekke av de nevn-
te begrepene (Google Books Ngram Viewer 2013):

Graph these case-sensitive comma-separated phrases: global security, giobal challenge + global challenges, global risk + ¢

befween 1985 and 2007 | fomthe corpus English Z\‘ﬂi’lsr":mhmguf 0 z

| Search lots of books

B global security [l (global challenge + global challenges) (global risk + global risks) [ (global threat + global threats) [ (transnational threat + fransnational threats) 172p

0,000025%
0,00002%
0,000015%
0,00001%

0,000005%

0,00% ©
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Search lots of books
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5 To tidlige eksempler er MacNeill 1989/90 og Stremlau 1990, som eksplisitt omtalte mil-

joadeleggelse som «global security threats»
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To generelle trekk kan observeres. For det forste brukes begreper som
«global sikkerhet», «globale utfordringer», «globale trusler», «global
risiko» og «transnasjonale trusler» betydelig mer enn «globale sikker-
hetstrusler» (som er den nederste linjen i den gverste grafen). For det
andre er det en klar tendens til at alle disse begrepene enten kommer i
bruk i 1989-90 eller gker 1 bruk omtrent samtidig, og sa brukes grad-
vis mer utover 1990-tallet, og at det er en ny, og kraftigere, okning i
bruken fra 2002-03, etter terrorangrepene 11. september 2001 og kri-
gene 1 Afghanistan og Irak.6

Alle disse begrepene gjenfinnes i forskjellige former for offentlig og
privat planlegging, i strategidokumenter, 1 fremtidsscenarier og lopen-
de evalueringer. For eksempel har World Economic Forum de siste
atte drene produsert en arlig surveybasert «Global Risks» rapport,
hvor en rekke respondenter har rangert en rekke fenomener etter antatt
sannsynlighet og konsekvens (se for eksempel World Economic Fo-
rum 2013). Her dekkes ekonomiske, ekologiske, geopolitiske, sam-
funnsmessige og teknologiske fenomener, av typer som kunne tilord-
nes alle de nevnte begrepene. Forskjellige publikasjoner fra det ame-
rikanske National Intelligence Council tar ogsd opp parallelle
problemstillinger, og nevner trusler som etniske konflikter, smittsom-
me sykdommer, terrorisme, klimaendring, energisikkerhet, mat- og
vannmangel, migrasjon og nye teknologier (se for eksempel NIC &
EUISS 2010).

For norske forhold finnes ingen like enkel sammenligningsmetode,
men Atekst oppgir antall treff for bestemte termer 1 norske aviser, som
deretter kan sammenlignes. Tendensen er ikke helt identisk her, men
hovedtrekkene minner. «Global utfordring»/«globale utfordringer»
brukes desidert mest, fulgt av «global trussel»/«globale trusler», og
«global sikkerhet». Alle disse begrepene er brukt flere hundre ganger
de siste tjue drene. «Transnasjonale trusler» og «transnasjonale utford-
ringer» gir pa sin side svert fa treff,” mens «globale risiko(er)» og
«globale sikkerhetstrusler»/«global sikkerhetstrussel» gir et titalls
treff. Den generelle tendensen over tid er at begrepene tas 1 bruk rundt
1990, brukes 1 noen grad pd 1990-tallet, og at det sd er en bratt okning
fra 2002-03, med stigning helt frem til 2013. Begrepsbruken er om-
trent parallell pd Stortinget (stortinget.no) og fra Regjeringen (regje-
ringen.no).

Denne grovopptellingen dekker imidlertid over at en del av de feno-
menene som dekkes av «utfordringer», «risiko» og «trusler» av for-

Det som ikke fanges opp av Google Books, men som er helt tydelig i generelle sok, er
hvordan «global security threats» er et vanlig brukt begrep innen IT, brukt seerlig om vi-
rus, sikkerhetshull osv.

Det er allikevel verdt & merke seg at Etterretningstjenesten (2013) i sin helt ferske Fokus-
rapport benytter bade «transnasjonale trusler» og «grenseoverskridende trusler».

13
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skjellig art ikke logisk sett herer med i denne analysen. Matproduk-
sjon, avfallshandtering, inaktivitet, kreft, asteroider, overfiske, skatte-
paradiser og ivaretagelse av kulturell og spréklig diversitet kan nok
regnes som utfordringer eller til og med trusler, men ikke som «global
sikkerhetstrusler». Samlet sett er begrepet «globale sikkerhetstrusler»
allikevel bare en av de mulige merkelappene pa et bredt sett av feno-
mener som har vakt politisk og intellektuell interesse de siste 25 arene,
og ikke den mest vanlige.

For analytisk tilskjaering av begreper er det ikke bare bruken i interna-
sjonal fagdebatt og i policy-sammenhenger som er relevant, men ogsa
den etablerte sprakbruken 1 den norske statsadministrasjonen. Etter 11.
september 2001 og 22. juli 2011 har det foregatt et bredt og lepende
arbeid med samfunnssikkerhet i Norge, og sprékbruken der er apen-
bart relevant nir man er opptatt av trusler og risiko ogsd pa globalt
niva. Sa langt mulig ber man etterstrebe konsistens 1 sprakbruk innen
statsadministrasjonen. Av sarlig interesse for begrepsbruken er inn-
stillingen til Infrastrukturutvalget, NOU 2006:6, hvor det inngikk en
bredere begrepsdiskusjon. Risiko forstas der som et produkt av konse-
kvens og sannsynlighet, mens trussel i utgangspunktet «omhandler
kapasitet og intensjon til & gjennomfere skadelige handlinger». (NOU
2006: 6: 35-36). I denne utredningen brukes trussel ogsa om «faren
ved konsekvensene av utilsiktede hendelser» (ibid.). Slik begrepsbruk
ligger nermere dagligsprakbruk, men konsekvensen er at det analytis-
ke fokuset forsvinner. I snever forstand handler trusler om aktorer
med intensjoner, mens den utvidelsen som Infrastrukturutvalget gikk
inn for fjerner bade intensjoner og akterer og etterlater oss med «trus-
sel» som et fenomen som rett og slett er farlig for noen. Utvalget un-
derstreker imidlertid 1 sin logiske distinksjon mellom «safety» og
«security», spesifisert som henholdsvis «sikkerhet mot uenskede util-
siktede hendelser» og «sikkerhet mot uenskede tilsiktede hendelser»
(ibid.: 39), at intensjonalitet utgjor et viktig skille. Vi har derfor valgt
a legge oss pa et snevert trusselsbegrep i den videre analysen. Den vi-
dere distinkte bruken av trusler, risikoer og sarbarheter hos Infrastruk-
turutvalget (se ogsa St.meld.nr. 22 (2007-2008) og Meld.St. 29 (2011-
2012)) trekker i samme retning.®

Vi har altsd valgt 4 la begrepet «globale sikkerhetstrusler» std sentralt
1 den videre analysen, selv om det, som vi straks skal komme tilbake
til, har i1 seg en del iboende problemer. Dette valget skyldes at vi fin-
ner de andre begrepene enda mer problematiske. «Global sikkerhet»
har som nevnt en lengre forhistorie enn de andre begrepene, og en
sterkere tilknytning til de klassiske utfordringene som FN-systemet 1

8  Sprikbruken i den samordnede vurderingen av trusler og sarbarheter fra 2013 er imidler-

tid ikke like presis. Her defineres ikke trusler i det hele tatt, mens risiko defineres som
«uttrykk for forholdet mellom trusselen mot en verdi og denne verdiens sérbarhet overfor
den spesifiserte trusselen» (E-tjenesten, NSM og PST 2013).
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sin tid ble etablert for & handtere; «opprettholdelsen av internasjonal
fred og sikkerhet» som det heter i FN-pakten. «Utfordringer», «trus-
ler» og «risikoer» er pa den annen side alene for lite spesifiserte be-
greper, de fanger rett og slett opp for mye til at begrepene gir analytisk
mening. Det er heller ikke klart hva det er som utfordres eller trues
eller er i risikosonen, snarere er bruk av slike begreper et uttrykk for
en generell bekymring. Endelig - nir noe omtales som et transnasjo-
nalt fenomen, er det oftest snakk om fenomener som ikke logisk sett
befinner seg pd globalt niva. Alle begrepene som har i seg «global»
fanger ogsd opp det vi her kaller regionale eller grenseoverskridende
fenomener, mens «transnasjonal» ikke fanger opp alle de globale fe-
nomenene. Vi sitter dermed igjen med «globale sikkerhetstrusler» som
det begrepet som bade er vidt nok til & fange opp de virkelige globale
fenomenene, men som samtidig er snevert nok til & utelukke bade
klassiske stat-til-stat spersmél og de mer generelle utfordringene.

Hva innebarer globale sikkerhetstrusler?

Ikke dermed sagt at «globale sikkerhetstrusler» er noe spesielt presis
begrep. Hvis mélsettingen er en mest mulig presis beskrivelse og ana-
lyse av de fenomenene som begrepet er ment & dekke, ville vi ikke ha
valgt dette begrepet. Snarere er det slik at alle de tre komponentene 1
begrepet i seg selv er mangetydige, og at det samlede begrepet dermed
barer med seg en rekke iboende spenninger. La oss begynne med be-
grepets kjerne, sikkerhet.

Sentralt her er hva det er som skal sikres og hva det skal sikres mot.
Det klassiske objektet for «sikkerhet», altsa det som skal sikres, har
veert statsadministrasjonen, statens territorium og statens befolkning, 1
varierende blandingsforhold. Debatten om sikkerhetsbegrepet begynte
under Den kalde krigen, men skjot forst fart pd 1990-tallet. Med bort-
fall av eksistensielle trusler ble andre klassiske prioriteter for staten,
som velferd og prestisje, opplevd som viktigere & sikre, og i tillegg
kom en rekke objekter som ogsé skulle sikres; som samfunnet, indivi-
det og miljeet. Det som ble stdende igjen av debatten, var et dilemma:
Om man legger momenter til det tradisjonelle synet, som altsd er at
sikkerhet innebarer sikring av staten mot andre stater ved hjelp av mi-
liteere midler, vinner man politisk oppmerksomhet for de nye momen-
tene, men utvanner samtidig sikkerhetsbegrepet. Sentralt var ogsa inn-
sikten at det spiller en rolle hvordan man omtaler empiriske fenome-
ner — det & stadig referere til noe som en sikkerhetstrussel vil lett kun-
ne lede til sikkerhetspolitiske svar (Weaver 1995, Buzan, Waever & de
Wilde 1998). Debatten omkring sikkerhetsbegrepet har dobbel betyd-
ning for dette prosjektet. For det forste er «globale sikkerhetstrusler»,
som nevnt, et begreps om vokste ut av nettopp 1990-tallets debatter
om et utvidet sikkerhetsbegrep. For det andre understreker debatten
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betydningen av hvordan begrepet brukes — de potensielle konsekven-
sene (utvanning av sikkerhetsbegrepet samt feilkalibrerte svar péd ut-
fordringene) av & omtale noe som en global sikkerhetstrussel heller
enn en global utfordring eller en global risiko ber inngé i vurderingen
av begrepets egnethet. I var tilnerming til de empiriske fenomenene
vil vi allikevel, i1 trdd med innsiktene fra 90-tallets debatt, legge en
pragmatisk forstaelse til grunn: Om andre trusler oppfattes som til-
strekkelig viktige, bor de inngd 1 sikkerhetsbegrepet. Vi har dermed
ikke 1 utgangspunktet utelukket fenomener fra analysen basert pd vér
oppfatning av hva som burde inngd 1 begrepet, men forsekt & gjengi
hele det brede spekteret av fenomener som begrepet har blitt brukt om,
for deretter & se om en innsnevring gir analytisk og politisk mening.

Debatten fra 1990-tallet illustrerte tydelig hvordan «sikkerhet» var et
politisk begrep, med et innhold som ikke er gitt en gang for alle. Dette
gjelder ogsd for sammensatte begreper som inneholder «sikkerhet»,
som «globale sikkerhetstrusler». Som nevnt ovenfor har alle de be-
slektede begrepene blitt benyttet for & skape oppmerksomhet rundt
fenomener som noen har opplevd som sarlig viktige, og serlig i for-
bindelse med sterke akterer er det rimelig 4 anta at et begrep som
«globale sikkerhetstrusler» forst og fremst betegner en ekstrapolering
av det en selv opplever som truende.

I sammensetningen «globale sikkerhetstrusler» er det videre ikke
apenbart hva som skal sikres, noe som ogsa gjenspeiles i det store an-
tall fenomener som gjerne faller under begrepet. En maksimalistisk
lesning er at det globale dekker artens overlevelse, mens en noe snev-
rere lesning vil vere at det globale er ment 4 dekke den eksisterende
verdensorden av suverene stater 1 relativ regularisert samhandling og
med en relativt velfungerende global ekonomi. Nar vi ser pa bruken
av begrepet, sé er slike brede tolkninger allikevel ikke de vanligste.
«Global» synes oftest & referere til fenomener som i prinsipp kan
ramme hvem som helst/hvor som helst pa kloden, som har stort gren-
seoverskridende potensial og hvor opphavet ofte er diffust. I forleng-
elsen av det ovennevnte poenget om sikkerhetsbegrepets politiske ka-
rakter, er det ogsa verdt & papeke at opplevelsen av det globale heller
ikke er neytral. I vestlige land oppleves for eksempel fenomener som
utfordrer globale allmenninger som viktige, mens fenomener relatert
til den globale tilgangen pa mat og vann star langt hegyere pa dagsor-
den 1 andre deler av verden. Det folger av dette at et viktig element i
kategoriseringen som felger i neste hoveddel, vil vere & differensiere
klarere med hensyn til hva det er som skal sikres, og om/hva det skal
sikres mot.

Det siste momentet her — hva noe skal sikres mot, gér rett inn 1 disku-
sjoner om hvordan trusler ber forstds. Under Den kalde krigen var det



Globale sikkerhetstrusler

i faglitteraturen vanlig & tenke om trusler (eng. «threats») som en ka-
tegori som forutsatte at man hadde en akter med intensjoner og ka-
pabiliteter — fokus var pé denne andre akteren, som man tenkte utgjor-
de en objektiv trussel, uavhengig av hva staten selv gjorde. I politikk
og administrasjon har sprakbruken aldri veert s stringent, i praksis har
trusselsbegrepet blitt utvidet pa samme méate som sikkerhetsbegrepet,
samtidig som «trussel» i dagligspraket aldri har hatt noen streng kob-
ling til akterer med intensjoner. Nir det sies at «varet er truendey, star
dette for eksempel relativt langt fra den faglige forstaelsen av trusler.
Gitt at vi ensker en begrepsmessig avklaring og kategorisering, vil vi
allikevel trekke et analytisk skille mellom trusler i snever forstand,
risiko og utfordringer.

Var pastand vil vare at et flertall av de fenomenene som gjerne omta-
les som «globale sikkerhetstrusler», for denne analysens formal mer
presist for kan omtales som risikoer eller utfordringer, gitt at de mang-
ler en eller flere av elementene som inngdr i trusler, at de er orientert
mot mulige fremtidige utfordringer heller enn eksisterende problemer
og at de er mer orientert mot egen sarbarhet enn en kjent ytre aktor.

Globale sikkerhetstrusler — utvikling og innhold

Som allerede nevnt, ble «globale sikkerhetstrusler» forst benyttet i
fagdebatter rundt 1990 om miljespersmal. Ganske fort ble det imidler-
tid ogsa benyttet om mer tradisjonelle former for sikkerhet, som trus-
ler fra nye typer akterer (jf. Richman 1996). Terrorisme og spredning
av massegdeleggelsesvapen kan ikke regnes som nye fenomener, men
de rykket definitivt oppover pd dagsorden pa 1990-tallet. En ytterlige-
re utvidelse presenteres i det som sd vidt vi kan forsta er den tidligste
norske bruken av begrepet; tiltredelseserklaeringen til regjeringen Jag-
land fra 1996 (Jagland 1996). Her heter det: «I handlingsprogrammet
for Norges utenriks- og sikkerhetspolitikk vil Regjeringen sarlig ta
hensyn til globale sikkerhetstrusler som miljokatastrofer, fattigdoms-
problemer, befolkningsvekst, folkevandringer, atomproblemene i vare
naromrader og organisert kriminalitet.» Her ser vi en langt sterkere
sammenkobling mellom globale sikkerhetstrusler og utviklingsdebat-
ten. Dette var en vanlig kobling pd andre halvdel av 1990-tallet, da
oket fokus omkring slike spersmaél ledet frem til formuleringen av FNs
tusenarsmal: “poverty and inequality are increasingly considered to be
national, regional and global security threats” (Thomas 2001: 163).

Etter 9/11 rykket imidlertid terrorisme rett til toppen av agendaen mht.
globale sikkerhetstrusler, 1 en slik grad at det ga mening & hevde at
Bush-administrasjonen helt redefinerte begrepet (lkenberry 2004:
359). Der stater 1 det globale ser, med god hjelp fra donorer i1 nord,
hadde forsegkt & fi aksept for de globale implikasjonene av sine mest
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dyptfelte problemer, forsekte amerikanerne na & fa aksept for at det de
fryktet mest akutt, terrorisme, burde oppfattes som et globalt problem.
I den vestlige verden hadde en slik omvurdering ganske bredt gjen-
nomslag.

Begge disse to synene pa «globale sikkerhetstrusler» gjenfinnes i1 det
som er en helt sentral prosess for den politiske tenkningen og opp-
merksomheten omkring globale trusler og utfordringer, den som fore-
gikk i FN-regi i arene 2003-2005 (FN 2004, jf. NUPI 2006). Den ame-
rikanske invasjonen i Irak forte til enorm global frustrasjon, og et
sterkt gnske om bedre globale svar pa det som ble oppfattet som glo-
bale utfordringer. I vesten hadde dette serlig & gjore med terrorisme,
spredning av masseodeleggelsesvapen og statskollaps, mens det i store
deler av resten av verden ble assosiert med fattigdom, sult og sykdom.
Kofi Annan satte hesten 2003 ned et heynivapanel som skulle ta for
seg «global security threats and reform of the international systemy.?
Hovedoppgaven til panelet var: «Examine today’s global threats and
provide an analysis of future challenges to international peace and se-
curity. Whilst there may continue to exist a diversity of perception on
the relative importance of the various threats facing particular Mem-
ber States on an individual basis, it is important to find an appropriate
balance at a global level. It is also important to understand the con-
nections between different threats.” (FN 2003). Globale trusler og
fremtidige utfordringer, og en understreking av det klassiske FN-
mandatet om fred og sikkerhet. Dessuten en implisitt understreking av
at USAs frykt for terrorisme ikke matte overskygge den globale sum-
men av trusler og endelig en fremheving av behovet for a studere kob-
lingene mellom forskjellige former for trusler.

Denne pressemeldingen oppsummerer mye av det som bade hadde
preget ordskiftet inntil da, og som har fortsatt & prege det siden. For
det forste ser vi en generell mangel pa stringent begrepsfesting — trus-
ler og utfordringer brukes vekselvis og om hverandre, og det er heller
ikke entydig hva det er som trues eller utfordres, om det er global sik-
kerhet, eller internasjonal fred og sikkerhet. Der forstnevnte lett asso-
sieres med altomfattende problemer, er sistnevnte rotfestet i FN-
charteret, og historisk sett relatert til sikkerhetsrddets mandat til & gri-
pe inn for & trygge kollektiv sikkerhet, altsd mellomstatlig ikkevold.
For det andre ser vi spenningen mellom hard og myk sikkerhet, mel-
lom den tradisjonelle sikkerhetspolitikken pd den ene siden og eoko-
nomiske og sosiale utfordringer pd den andre. Og endelig ser vi, for
det tredje, en spenning mellom stormakters enske om & definere trus-

9 Gro Harlem Bruntland var medlem av panelet, og en betydelig andel av de norske treffene

pa «globale sikkerhetstrusler», i Atekst som hos regjeringen.no, er relatert nettopp til den-
ne deltagelsen.
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ler mot seg selv som globale trusler og en mer generell tilneerming til
globale trusler som summen av trusler mot alle stater og mennesker.

Til tross for begrepsforvirring og uenighet om begrepenes innhold, var
en generell konsekvens av utviklingen i de forste arene av 2000-tallet
allikevel at man 1 stadig sterre grad sa ulike fenomener som koblet
sammen, og at da sarlig langvarige uleste konflikter og det som gjer-
ne kalles «failed states» lett kunne ha ringvirkninger som skapte glo-
bale sikkerhetstrusler pa en rekke forskjellige omrader. Et viktig ek-
sempel pé dette er sjoroveri, som pa den andre halvdelen av 00-tallet
ofte ble omtalt som en global sikkerhetstrussel, og som var direkte
koblet til langvarig borgerkrig og fraver av effektiv sentralmakt i So-
malia. Skal man oppsummere det siste tidret, s synes det ganske
apenbart at det har vert den vestlige forstaelsesrammen som har vert
den dominerende. Nar tre velrennomerte forskere i 2004 mente at det
statssentriske fokuset snart ville forta seg, og at «mass starvation, rape
and suffering will reappear as global security threats” (Macfarlane,
Thielking & Weiss 2004: 986), sd var dette rett og slett feil. Da synes
en kynisk kommentar fra noen &r senere om ulovlige transaksjoner
mer presis: “All three types of trafficking [persons, narcotics, arms]
are increasingly perceived by the international community as global
security threats because of their real and perceived negative effects on
Western peoples and states” (Jackson 2008: 386). Inntrykket fra norsk
ordskifte er det samme. “Globale sikkerhetstrusler” benyttes sjelden,
men har de siste arene veert fast inventar i Utenriksbudsjettet hvor fol-
gende formulering 14 inne i drene 2007-2009:

Krig og veepnet konflikt preger mange stater i verden. Dagens konflikter er ofte
interne, i motsetning til mellomstatlige, men har samtidig sterke regionale trekk.
Pa den méten kan konflikter i én stat bidra til & true eller svekke stabiliteten i en
hel region. Kombinert med dette er internasjonal terrorisme, organisert kriminali-
tet og spredning av masseodeleggelsesvapen fortsatt alvorlige globale sikkerhets-
trusler. Ukontrollert spredning av handvépen bidrar ogsa til & forlenge konflikter
og undergrave fredsbestrebelser. Det er derfor vesentlig & stette tiltak som kan
forebygge eller bidra til & lese konflikter samtidig som man seker & redusere glo-
bale sikkerhetstrusler (St.prp.1 2009-2010).

De siste tre drene er den forste forekomsten endret til «sikkerhetstrus-
ler globalty», og avsnittet er redigert litt, men fortsatt signaliseres dette
som den norske regjeringens forstaelse av «globale sikkerhetstrusler»:
konflikter som spres over landegrenser og virker regionalt destabilise-
rende, internasjonal terrorisme, organisert kriminalitet og spredning av
massegdeleggelsesvipen. Det er litt uklart om spredning av handvéa-
pen ogsé er en global sikkerhetstrussel, eller noe som forlenger kon-
flikter og dermed indirekte kan bidra til en global sikkerhetstrussel.

Dette er altsa en relativt snever forstielse av begrepet, som ogsa settes
inn 1 en tentativ rsakskjede. Som vi skal se nedenfor 1 behandlingen
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av EU, er dette ogsa en forstielse som ligger relativt nar opp til den
som presenteres 1 EUs dokumenter. EU er ellers den internasjonale
akteren som i sterst grad har vart opptatt av «globale sikkerhetstrus-
ler» qua nettopp globale trusler (og ikke bare som ekstrapolering av
trusler mot egne interesser). Vi analyserer nedenfor EUs sikkerhets-
strategi fra 2003, men det er her ogsa verdt a nevne strategien for The
Instrument for Stability (EU 2007) og implementeringsrapporten om
sikkerhetsstrategien fra 2008 (EU 2008), hvor begge 1 hovedsak disku-
terte trusler og utfordringer, men med eksplisitt vekt pd de globale og
trans-regionale aspektene. I 2011 kom sa Long-term responses to glo-
bal security threats (EU 2011) hvor EU gikk presenterte den innsatsen
unionen gjor for & hjelpe tredjeland med 4 handtere trans-regionale
sikkerhetsproblemer og trusler. Sprakbruken er heller ikke her konse-
kvent, men det er verdt 4 merke seg to ting. For det forste engasjerer
EU seg her globalt, ogsa i regioner hvor effektene pd EU ma sies a
veere indirekte. For det andre er listen over fenomener som handteres i
seg selv interessant. Her finner vi 1) utfordringer ved kjemisk, biolo-
gisk, radiologisk og kjernefysisk materiale; 2) terrorisme; 3) organi-
sert kriminalitet/smugling av narkotika, vdpen og mennesker og 4)
kritisk infrastruktur.

Ser vi de siste 25 arene under ett, s& synes den generelle trenden &
vare at «globale sikkerhetstrusler» knyttes til sikkerhetsutfordringer
som oppleves som akutte i samtiden, og som har diffust opphav
og/eller nedslag. Som de andre begrepene vi har nevnt ovenfor kom
det inn 1 ordskiftet i 1989-90, og hadde en svak men jevn stigning i
bruksfrekvens frem til 2003. Deretter fulgte en relativt rask stigning 1
bruksfrekvens. Men fortsatt er begrepet ikke veldig mye brukt, verken
i akademia eller policy-miljeer. Bade i akademia og i policy-
sammenhenger, brukes begrepet som et sekkebegrep. Det nevnes gjer-
ne i tittel pd seminarer eller artikler, 1 baksidetekst pa beker, i1 innled-
ningskapitler eller nar generelle kommentarer skal presenteres. I brad-
tekst er fokus imidlertid oftest pa de konkrete utfordringene forfatter-
ne og foredragsholderne er opptatt av. Nar begrepet refereres 1 policy-
sammenhenger er det ogsa typisk i overskrifter og innledninger, men
ikke 1 innhold.'® «Globale sikkerhetstrusler» er i seg selv et begrep
nesten uten innhold, der mening tilferes gjennom kobling til spesifik-
ke empiriske fenomener.

Og hva er sa disse empiriske fenomenene? Noen fullstendig oversikt
er det neppe mulig & gi, men et forste sek gjennom databaser for fag-
litteratur og diverse policy-relevante nettsteder gir en begynnende ka-
talog, der vi kun har gjort en ferste grovsortering.

10 Nylige eksempler pa slik bruk av begrepet finnes i UK Parliament (2009), StateDepart-
ment (2012) og Wilson Center (2012).
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Globale sikkerhetstrusler?

Politisk ustabilitet i Midtesten
Politisk misngye som falge av
flom i Sgr-@st-Asia
Kidnapping og terrorisme i
Sahel og Maghreb
Helse

o HIV/AIDS

o Pandemi
Ukontrollerte og ulovlige
strgmmer av

o Vapen
Narkotika
ABC-materialer
Terrorister
Penger
Mineraler

o Mennesker
Terrorisme
Sjeraveri
Internasjonal kriminalitet
Fattigdom
@konomisk ulikhet

O O O O O

Mangel pa

o Mat

o Vann

o Energi
Klimaforandringer
Analfabetisme
Cyberkriminalitet
Cyberkrig
Befolkningsvekst
Folkevandringer
Finanskrise
Langvarige ulgste konflikter
«Failed states»
Massevoldtekt
Lidelse
Atomulykker
Massive menneskerettig-
hetsbrudd
Solstormer
Meteornedslag
Havnivaheving

Noen av disse fenomenene er tidsbestemte for vinteren 2012-13 (som
kidnapping og terrorisme i Sahel), mens andre er gjengangere nér glo-
bale sikkerhetstrusler diskuteres. Atter andre er &penbart kategorisert
som «globale sikkerhetstrusler» ut fra et enske om at de ber gis mer
oppmerksomhet, heller enn som et resultat av egenskaper ved feno-
menene. Felles for dem alle er imidlertid at de er omtalt som globale
sikkerhetstrusler. Behovet for en opprydding og kategorisering er altsa
akutt.







3. Globale sikkerhetstrusler — mulige
kategoriseringer

Listen ovenfor kan systematiseres pa forskjellige mater, avhengig av
hvilket formél man har. Hvis man er opptatt av lepende politisk pro-
blemlosning, vil det for eksempel vere relevant & skille mellom feno-
mener som kan manifestere seg plutselig (som terrorisme) og fenome-
ner som utvikler seg inkrementelt (som befolkningsvekst), samt mel-
lom menneskeskapte fenomener og naturfenomener, for deretter a pri-
oritere sine ressurser avhengig av om man vil hdndtere problemer et-
tersom de oppstér eller heller jobbe forebyggende. En slik sortering
ville se omtrent slik ut, med noen fenomener tentativt plassert:

Menneskeskapte Naturfenomener
Plutselig Terrorisme, cyberangrep Solstormer, meteorned-
slag, pandemi
Inkrementelt Internasjonal kriminalitet, sjo- HIV/AIDS, klimaforand-
reveri, smugling ringer

Denne inndelingen illustrerer fint at det er en del fenomener pa smer-
bradlisten over som det gir lite mening & innrette sin sikkerhetspoli-
tikk mot. Man ma ha en samfunnsmessig beredskap for & mete plutse-
lige naturkatastrofer, men sikkerhetspolitiske virkemidler har begren-
set effekt. P4 samme mate gér det an 4 forseke 4 forhindre inkremen-
telt voksende fenomener, men det er heller ikke her gitt at sikkerhets-
politiske virkemidler er de rette. Denne oppdelingen illustrerer ogsé at
dikotomien menneskeskapt/naturfenomen ma suppleres, med spors-
maédlet om fenomenene er intenderte eller ikke-intenderte (dvs. oppstar
ved uhell eller som utilsiktet konsekvens). De fleste vil akseptere at
klimaendringer (og tilherende havnivdheving, ekstremvaer og
mat/vannmangel) henger sammen med menneskelig aktivitet, men
samtidig er de ogsd utilsiktede konsekvenser — det er ingen stater som
truer med & oke utslipp av CO, for & ramme andre akterer. For noen
fenomener er overgangene glidende, et cyber-angrep kan for eksempel
starte med en intensjon om 4 ramme en bestemt akter, men kan pa
grunn av sammenkobling av systemer kommer til & ha langt videre
utilsiktede konsekvenser. Sammenkoblede systemer gker ogsd sann-
synligheten for at rene uhell (som feilprogrammering i datasystemer)
fr enorme ringvirkninger.

En annen form for politisk regnestykke vil innebere & tenke om alle
disse fenomenene som risikoer, kategorisere dem etter sannsynlighet
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og konsekvens pé globalt niva, og deretter rangere dem for man gjor
sine prioriteringer. Dette er en metodikk som ligger ner opp til den
World Economic Forum (2013) bruker i sine analyser av Global
Risks. For at et fenomen skal komme pa listen som en risiko eller trus-
sel ma det score hayt pa en eller begge av de to faktorene. Noen scorer
hoyt pd sannsynlighet (som regionale pandemier) mens andre scorer
heyt pa konsekvenser (som meteornedslag).!! En enkel inndeling med
to dikotome variable ville da se slik ut, igjen med noen fenomener ten-
tativt plassert:

Hey sannsynlighet Lav sannsynlighet
Hoy konsekvens ? Meteornedslag, global
pandemi,
Lav konsekvens Sjergveri, havnivaheving, Analfabetisme,
terrorisme, internasjonal
kriminalitet, fattigdom

Det store spersmalet er naturligvis om det er noen av de nevnte feno-
menene som har badde heoy sannsynlighet og hey konsekvens. Denne
kategoriseringen bidrar ellers, som den forrige, til & understreke beho-
vet for en fornuftig kalibrering av tiltak. Listen kan gjeres lang over
fenomener som har hoy global sannsynlighet, tiln&ermet 100 % (som
«failed states» og langvarig ulest konflikt), men det er langt faerre som
apenbart har hoy global konsekvens.

[ trdd med en kategorisering etter konsekvens kan man gripe tilbake til
begrepsdiskusjonen over, og kategorisere etter hva det er som trues,
hva som egentlig ligger 1 «global». Noen fenomener truer artens over-
levelse (som kometnedslag), andre fenomener truer den bestdende or-
den (som gkologisk eller finansiell kollaps), andre truer globale felles-
goder og atter andre fenomener er av mer forstyrrende enn transforme-
rende karakter (de fleste pa listen). Denne konseptuelle listen kan sa
suppleres med en geografisk liste, hvor man kan sortere etter om risi-
koene er globale i betydningen «mulighet for at hele kloden rammes»
1 betydningen «mulighet for at hvem som helst’/hvor som helst kan
rammes» eller 1 betydningen «mulighet for at sterre regioner ram-
mes». Pandemier er et eksempel pa det forste, internasjonal organisert
kriminalitet pa det andre og vann/matmangel pa det tredje.

Er man derimot interessert i & vare fore var, eller & arbeide forebyg-
gende, kan en sekvensiell kategorisering vare mest relevant. Mange
av de nevnte fenomenene kan best betraktes som bakenforliggende

11" Hva som kategoriseres som lav og hey her vil naturligvis avhenge av tidsperspektivet. Et
katastrofalt meteornedslag er for eksempel svaert sannsynlig i lopet av klodens resterende
levetid, mens sveert problematisk havnivaheving har relativt hay sannsynlighet i lopet av
100-150 ar. Vi forholder oss her imidlertid til en rimelig politisk-byrékratisk planleg-
gingshorisont pa 20-30 ar, og erkjenner at vurderinger av bade sannsynlighet og konse-
kvens nedvendigvis vil matte vare subjektive.
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variable, som ikke i seg selv utgjer noen akutt trussel, men som kan
fore til andre fenomener som 1 sin tur kan utvikle seg til trusler. For
eksempel er det vanlig & anta at klimaendringer kan fore til forskjelli-
ge mangler, ekstremver og naturkatastrofer, mens analfabetisme kan
bidra til fattigdom og eksklusjon, som i sin tur kan vere med pa 4 til-
skynde terrorisme eller sjoreveri. I det oyeblikk man gér inn 1 slike
arsakskjeder ser man ogsa hvordan den store variasjonsbredden blant
fenomenene illustrerer den uforutsigbarheten og kompleksiteten som
kjennetegner det internasjonale systemet i dag. Dette styrkes ytterlige-
re av at en rekke av de nevnte utfordringene kan henge sammen med
hverandre pa uforutsigbare mater. For eksempel kan en tenke seg at
kombinasjonen av sjergveri og global oppvarming vil kunne lede til
sterk okning i skipsfarten i Nordishavet, som igjen kan tenkes & fore
bade til sterkere rivalisering mellom stormakter og mer dramatiske
miljeproblemer.

Hovedformalet med var kategorisering, er a lage en typologi som kan
danne grunnlag for en sammenligning av forskjellige staters sikkerhet-
stenkning, og som kan ga inn i et allerede eksisterende ordskifte om
sikkerhet og trusler. Begrepsdiskusjonen over, samt listen over feno-
mener, illustrerer til fulle den politiske dimensjonen ved bruken av
begrepet «globale sikkerhetstrusler». Heller enn & presentere en analy-
se med vekt pa demonstrere omfanget av hvit stey i bruken av begre-
pet «globale sikkerhetstrusler», har vi derfor valgt & utvikle et be-
grepssett som kan erstatte denne kategorien. Kategoriseringen presen-
tert her vil nedvendigvis utelukke en del fenomener. For at et begrep
skal gi mening, mé& det omfatte noe, men ikke alt. Det blir altsa ned-
vendig 4 diskvalifisere noen av de fenomenene som har blitt omtalt
som «globale sikkerhetstrusler». Dette inneberer ikke en politisk prio-
ritering av fenomenenes viktighet, derimot en prioritering av hvilke
virkemidler de ber metes med. Det at noe ikke utgjor en «trussel» 1
vid forstand er ikke det samme som 4 si at det ikke innebzrer en viktig
utfordring, eller & implisere at omfanget av potensiell skade nedgrade-
res.

Vi er med andre ord interessert i en kategorisering som gjor det mulig
a plassere fenomenene i gjensidig utelukkende kategorier (om enn ba-
re for analytiske formdl), som utelukker fenomener som ingen stat kan
tenkes a prioritere, som er robust nok til a tile at forskjellige stater har
vidt forskjellig begrepsbruk og som har en viss resonans i det eksiste-
rende ordskiftet. Malsetningen er ikke & fange hele bredden av feno-
mener som har blitt dekket av «globale sikkerhetstrusler», men heller
a spisse begrepssetet knyttet til internasjonal sikkerhetspolitikk. For a
sikre sammenlignbarhet, robusthet og gjenkjennelighet har vi holdt
oss til enkle logiske oppdelinger, og vi har, som nevnt ovenfor lagt oss
ganske ner opptil sprdkbruken i1 for eksempel NOU 2006: 6,
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St.meld.nr. 22 (2007-2008) og Meld.St. 29 (2011-2012). Den katego-
riseringen vi har landet pé trekker pa flere av kategoriseringene oven-
for, og baker inn hensyn til akterer, intensjonalitet, omfang av konse-
kvenser og arsakskjeder.!2

Naturfenomener Menneskeskapte fenomener
Ikke politisk motivasjon Politisk motivasjon
Globalt Globale risikoer Globale sikkerhetsutford- | Globale sikkerhetstrusler
niva ringer
Sub- Regionale/ trans- Regionale/transnasjonale | Regionale/transnasjonale
globalt nasjonale risikoer sikkerhetsutfordringer sikkerhetstrusler
niva

Det forste skillet vi gjor er geografisk, og relatert til omfang av konse-
kvenser. Her tolker vi globalt nivd relativt vidt, det inkluderer «mu-
lighet for at hele kloden rammes», «mulighet for at hvem som
helst/hvor som helst kan rammes» og «mulighet for at globale felles-
goder rammesy, og naturligvis ogsa fenomener som kan utslette men-
neskeheten eller f4 den bestaende orden til & kollapse. Fenomener som
kun finnes innen en region, som er transnasjonale eller kanskje bare
nasjonale, faller 1 kategorien sub-globalt nivd. De to neste skillene
folger av det forste forslaget til kategorisering over. For det forste gjor
vi et skille mellom menneskeskapte fenomener og naturfenomener.
For det andre skiller vi mellom fenomener hvor akterer har politisk
motivasjon og fenomener der vi ser akterer uten politisk motivasjon.

Kategorien for naturfenomener har vi valgt & kalle risikoer. Dette
valget av begrep er ment & illustrere at det her er snakk om fenomener
hvor det er mulig & ansld sannsynlighet og konsekvenser, men hvor
det ikke foreligger akterer, og hvor responsen ber veare sarbarhets-
héndtering lokalt, regionalt og globalt, ikke iverksetting av sikkerhets-
tiltak. Innenfor gruppen av menneskeskapte fenomener har vi valgt a
skille mellom fenomener der akterer har global politisk motivasjon
effekter, og fenomener der det finnes akterer, gjerne med intensjoner,
men hvor de ikke har globale motiver. I trdd med vart enske om 4 ha
et klart avgrenset begrep om globale sikkerhetstrusler, har vi utelukket
alle fenomener der det ikke foreligger akterer med klare globale moti-
ver. Vi har valgt a kalle den sistnevnte kategorien sikkerhetsutford-
ringer, nettopp for & illustrere at det her er snakk om fenomener der
sikkerhetspolitiske svar kan vere relevante, samtidig som det er fe-
nomener som enda ikke har manifestert seg som sikkerhetstrusler. Her
finner vi fenomener som kan utvikle seg til sikkerhetstrusler, fenome-
ner som gjennom utilsiktede konsekvenser kan bli sikkerhetstrusler og
fenomener som kan utlese eller pavirke andre fenomener som i sin tur

12 vj understreker atter at disse skillene er analytiske, det er mulig & tenke seg grensefeno-
mener for alle kategoriene, og fenomener som begynner i en kategori, men glir over i
andre.
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kan regnes som sikkerhetstrusler. Kategoriene for regionale sikker-
hetstrusler og globale sikkerhetsutfordringer har nedvendigvis en del
overlapp, men det er verdt & gjenta at den forste distinksjonen er geo-
grafisk, den andre funksjonell. Og da star vi altsa igjen med en katego-
ri for «globale sikkerhetstrusler» hvor vi legger menneskeskapte fe-
nomener med intensjon om global skade. En tentativ plassering av no-
en fenomener kan da se slik ut:
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Naturfenomener Menneskeskapte fenomener
Ikke politisk mo- Politisk motivasjon
tivasjon

Globalt Meteornedslag, Sjereveri, cyber- Globalt innrettet terrorisme,

niva global pandemi. kriminalitet spredning av ABC-materialer

havnivaheving til ikke-statlige akterer

Sub- Regional pande- Atomulykker, Nasjonal/regional terrorisme
globalt mi, matmangel, «failed states»

niva vannmangel

Som nevnt ma grensene mellom disse kategoriene ikke oppfattes som
absolutte, og det er ogsa rimelig & anta at fenomener kan flytte seg fra
en kategori til en annen, eller lede til fenomener i andre kategorier.
For eksempel er det en dpenbar sammenheng mellom Somalia som
«failed state» (i vér kategorisering en regional sikkerhetsutfordring)
og sjereveri (en global sikkerhetsutfordring). Det generelle mélet for
en langsiktig politikk ma vare & forhindre at fenomener fra den mid-
terste kolonnen (utfordringer) og den nederste hayre cellen (nasjona-
le/regionale trusler), beveger seg inn i kategorien «globale sikkerhets-
trusler».

Dette er altsd en logisk og analytisk kategorisering, som gir et relativt
snevert begrep om «globale sikkerhetstrusler», i trdd med det normati-
ve politiske utgangspunktet om at sikkerhetspolitiske virkemidler ber
brukes sparsomt, og at man ikke ber bruke trusselsbegrepet med
mindre det foreligger aktorer med klar politisk motivasjon.

For den videre empiriske analysen har vi imidlertid ikke forholdt oss
strengt til denne kategoriseringen, men forsekt & maksimere informa-
sjonsverdien og illustrere variasjon. Vi har derfor gjort to grep. For
det forste har vi slitt sammen «utfordringer» og «risikoer, slik at vi
ender opp med fire kategorier:

Globale utfordringer/risikoer Globale sikkerhetstrusler

Sub-globale utfordringer/risikoer | Sub-globale sikkerhetstrusler

Det andre grepet er at vi har lagt statenes egendefinisjoner til grunn —
der de snakker om trusler har vi kodet det som trusler, der de snakker
om utfordringer har vi kodet som utfordringer. Ved manglende statlig
egendefinisjon har vi lagt var egen klassifisering til grunn. Begrunnel-
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sen for disse valgene er ensket om & fa frem variasjonen innen statens

begrepsbruk, men innenfor de overordnede logiske rammene vi har
trukket opp.



4. Globale sikkerhetstrusler hos
globale aktgrer

I denne delen av rapporten gar vi igjennom og sammenligner sikker-
hetsstrategiene til fem sentrale globale akterer, USA, Kina, Russland,
Brasil og EU. Utvalget av politiske enheter er gjort pa basis av overle-
gent ressursgrunnlag i forhold til andre, slik situasjonen sannsynligvis
vil vaere pa mellomlang og lang sikt. USA er verdens suverent domi-
nerende militeere makt, Kina er den apenbare utfordrer og anerkjennes
1 okende grad som sadan, EU er p.t. nest storst pa kapabiliteter. Russ-
land er en dalende sterrelse, og inkluderes her forst og fremst fordi
landet er spesielt viktig for Norge. India, som i lepet av de neste tyve
ar vil vere verdens mest folkerike stat, og har apenbare ambisjoner
om & vere supermakt, ville vert et naturlig land 4 ha med. Imidlertid
mangler landet en offisiell sikkerhetsstrategi. Det er typisk for doktri-
nesituasjonen 1 India at den mest diskuterte doktrinen, sikalt Cold
Start vis-a-vis Pakistan, benektes pd offentlig hold. Til erstatning for
India har vi tatt med Brasil, som dpenbart er det nest viktigste landet
pa den vestlige halvkule, ledende i sin verdensdel og med klare ambi-
sjoner om & spill en global positiv rolle. I et storre prosjekt ville det
ogsé vaere narliggende 4 undersgke andre land som er i ferd med & bli
mer viktige 1 global politikk, som for eksempel Ser-Afrika, Indonesia
og Tyrkia, og ogsd land som Norge ofte sammenligner seg med (som
Canada, Danmark og Nederland). Gitt de foreliggende begrensningene
og det klare fokuset pa sikkerhet og globale utfordringer, har vi her
sett oss nedt til & fokusere pd de statene som har sterst ressurser og
ogsé i noen grad er opptatt av globale problemstillinger.

Det er igjen verdt & understreke at grunnlagsdokumentene er relativt
forskjellige. Tre av akterene har generelle sikkerhetsstrategier. | USA
har brede, offentlige, nasjonale sikkerhetsstrategier blitt produsert av
utevende makt siden 1987, frem til 2002 kom de nesten hvert ar, der-
etter har de kommet 1 2006 og 2010. Russland presenterte sin generel-
le offentlige sikkerhetsstrategi 1 2009, mens EU gjorde det samme i
2003. De to andre akterene har forsvarsstrategier. I Kina er det sentra-
le organet for strategisk tenkning den sentrale militeerkommisjonen,
og dens underorgan, sentralstaben. Siden 2000 har sentralstaben pro-
dusert offentlige white papers om Kinas nasjonale forsvar omtrent an-
nen hvert &r, senest i 2010. Brasils nasjonale forsvarsstrategi er fra
2008, utgitt av forsvarsdepartementet. Den russiske strategien finnes
ikke 1 offisiell oversettelse, mens de andre fire strategiene finnes i of-
fentlig sanksjonerte engelske oversettelser.
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For alle landene presenterer vi folgende:

e cn kvantitativ oversikt over hvilke aktuelle fenomener som
omtales oftest (malt i prosentandel av den totale teksten),

e cn visualisering (i form av et kakediagram) av om fenomenene
som omtales i hovedsak omtales som globale, regionale eller
nasjonale

e en visualisering (i form av en todimensjonal innplassering) av
om fenomenene omtales i henhold til variablene trussel vs. ut-
fordring/risiko og global vs. nasjonal/regional

e en kort kvalitativ vurdering.
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USA

Geografisk vektlegging Omtalte fenomener

Terror
@konomi/Flnans

Ikke spredning ABC
Menneskerettigheter
Utvikling
Cybersikkerhet
Matsikkerhet
Pandemi

Organisert kriminalitet
Klima

Langvarige konflikter
Energisikkerhet
Failed States

H Nasjonal ®Global = Regional 0,00%1,00%2,00%3,00% 4,00%5,00%6,00%7,00%8,00%

De amerikanske sikkerhetsstrategiene er pdA mange mater inspirasjo-
nen til alle de andre, og kom som et resultat av ensket om & skape en
felles forstaelse mellom utevende og lovgivende makt av hvordan det
strategiske rommet sd ut for USA, og & presentere utevende makts
verdensforstéelse for innenlandske og utenlandske mottagere. Tanken
var at de skulle vaere heldekkende, tematisk s& vel som geografisk. De
skal 1 prinsipp komme arlig, men har sist kommet i 2002, 2006 og
2010.

Der strategiene under George W. Bush, og da s@rlig den fra 2002, var
orientert mot amerikansk styrke og evne til & forme verden i USAs
bilde, preges strategien fra 2010 av et mye bredere engasjement med
verden (Obama 2010). Den tar hensyn béade til at USA er svekket, og
at andre akterer er voksende: «no one nation — no matter how power-
ful — can meet global challenges alone». Sikkerhetsforstaelsen er ogsa
bredere enn i tidligere strategier, og kobler eksplisitt sammen USAs
innenrikske ekonomi med evnen til & opprettholde amerikansk makt
og sikre amerikanske interesser. Fortsatt legger strategien, ikke over-
raskende, mye vekt pa terrorisme, men den har ogsa generelt et ganske
sterkt innslag av globale fenomener. Den nasjonale sikkerheten kobles
eksplisitt sammen med globale utviklingstrekk: «in a world of greater
interconnection — a world in which our prosperity is inextricably
linked to global prosperity, our security can be directly challenged by
developments across an ocean, and our actions are scrutinized as nev-
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er before». Et eksempel pa slike koblinger er spredning av ABC-
materialer, og strategien fra 2010 tar dette opp I mye storre grad enn
de to forrige strategiene. Selv om strategien apenbart legger hovedvekt
pa tradisjonelle sikkerhetshensyn, er det ogsa rom for menneskerettig-
heter og demokrati (om enn i langt mindre aggressive former enn i
strategien fra 2002): «we recognize economic opportunity as a human
right, and are promoting the dignity of all men and women through
our support for global health, food security, and cooperatives respon-
ses to humanitarian crises». Sammenlignet med linjen fra 2002 er
bruddet klart:

In keeping with the focus on the foundation of our strength and influence, we are
promoting universal values abroad by living them at home, and will not seek to
impose these values through force. Instead, we are working to strengthen interna-
tional norms on behalf of human rights, while welcoming all peaceful democrat-
ic movements. We are supporting the development of institutions within fragile
democracies, integrating human rights as a part of our dialogue with repressive
governments, and supporting the spread of technologies that facilitate the free-
dom to access information.

Den mer detaljerte gjennomgangen av hvordan fenomener omtales,
illustrerer de nevnte tendensene klart.

Global

Utvikling
tsikkerhet i
Kl

Organisert
kriminalitet

Utfordring Ps@] | Men@;‘[ighe Ik@g Trussel
/Risiko

5 C\,rbrh et

Nasjonal/Regional

il

Her er det tre hovedtrekk som er verdt & merke seg. For det forste er
det relativt mange fenomener som dekkes som latente eller manifeste
utfordringer, risikoer eller trusler. For det andre er det bare terrorisme
som konsekvent omtales som det vi her kaller en global sikkerhets-
trussel, selv om ikke-spredning og menneskerettigheter ogsé har snev
av slik omtale, mens cybersikkerhet omtales som en utelukkende na-
sjonal/regional trussel — altsd en trussel mot USA, ikke mot verden
som sadan. De andre fenomenene oppfattes som utfordringer eller ri-
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sikoer. Sammenligner vi med den kategoriseringen vi foreslo i den
forrige delen av rapporten, sa finner vi her relativt stort sammenfall.
For det tredje er det mange fenomener, faktisk et klart flertall, som
omtales som globale. Der USA under George W. Bush fulgte en linje
hvor de empiriske fenomenene vi her diskuterer forst og fremst var
trusler mot USA, som USA kunne handtere pa egen hand, ser vi i stra-
tegien fra 2010 at ekningen i antall omtalte fenomener ikke er fulgt av
en mer paranoid trusselstenking. Snarere er det slik at flere fenomener
faller i kategorien globale risikoer eller utfordringer, og at de oppfattes
som problemer som ma lgses 1 fellesskap. Denne endringen skyldes
nok 1 betydelig grad en opplevd reduksjon i USAs evne til 4 styre ver-
den alene, men ogsa en grunnleggende forskjellig tilneerming til ver-
den.
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Kina

Geografisk vektlegging Omtalte fenomener

Ikke spredning ABC
Terror

Energisikkerhet
Piratvirksomhet
Organisert Kriminalitet
Cybersikkerhet |

Klima

@konomi/Finans

Pandemi

B Nasjonal ®Regional = Global 0,00% 2,00% 4,00% 6,00% 8,00% 10,00% 12,00%

Det kinesiske systemet er partipenetrert, i den forstand at alle statsor-
ganer skygges av et partiorgan, og at det er partiorganene som er vik-
tigst. I sikkerhetspolitikken metes begge de parallelle systemene i Den
sentrale militerkommisjonen (CMC). Dets sentrale underorgan er ge-
neralstaben. Vi tar derfor utgangspunkt i Generalstabens tenkning, slik
den kommer til uttrykk i White Papers om forsvars- og sikkerhetspoli-
tikk, hvor det siste generelle kom i 2010 (State Council Information
Office 2011).

Det kinesiske sikkerhetsbegrepet, slik det fremkommer her og i andre
offisielle kilder, er sentrert omkring tre kjerneinteresser: 1) Opprett-
holdelse av CCP's styre og statssystem, 2) Opprettholde gkonomisk og
sosial utvikling, 3) Territoriell suverenitet og gjenforening. Det andre
av disse punktene har apenbare bereringspunkter med det som oppfat-
tes som globale sikkerhetsutfordringer, blant annet gjennom betyd-
ningen av dpne handelsveier pd havet. Det tredje punktet kan derimot
tenkes & utgjere en trussel mot global sikkerhet i form av mulighetene
for stormaktskonflikt i Stillehavet.!3

Gjennomgdaende er vekten pd det nasjonale sterk og klar i den kinesis-
ke sikkerhetsstrategien, og det altoverveiende fokuset innenfor de fe-

13 Men fenomener som berorer «global sikkerhet» faller, som nevnt i innledningen, ikke inn
under denne studien.
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nomenene vi er opptatt av, er ikkespredning. Innledningsvis tar sik-
kerhetsstrategien en bred tilneerming til sikkerhet:

Security threats posed by such global challenges as terrorism, economic insecuri-
ty, climate change, nuclear proliferation, insecurity of information, natural disas-
ters, public health concerns, and transnational crime are on the rise. Traditional
security concerns blend with non-traditional ones and domestic concerns interact
with international security ones, making it hard for traditional security approach-
es and mechanisms to respond effectively to the various security issues and chal-
lenges in the world.

I hovedsak er teksten allikevel innrettet mot tradisjonelle sikkerhets-
problemer. Det er ogsa verdt & merke seg at teksten i hovedsak om-
handler organiseringen av virksomheten til Folkets Frigjeringshaer
(PLA). Det fremkommer implisitt at de sikkerhetspolitiske virkemid-
lene forst og fremst er militeere, men ogsa sekundert diplomatiske.
Det primare oppdraget for sikkerhetspolitikken er & sikre Kinas inte-
gritet, og 4 jobbe for gjenforening med Taiwan.
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Global
@konomi/Finans . tkke-spreding ABC

Pa

}J}{t'fqllr(drlng ' ' O Trussel

1siko
sikkerhet
) Terr rgisikkerhet
Organisert Piratvirksomhet

Nasjonal/Regional | Kriminalitet

Nar fenomener ma diskuteres som globale bruker Kina oftere utford-
ring- enn trusselsbegrepet. I den kinesiske narrativen er disse produk-
ter av nullsumspill 1 den globale sikkerhetspolitikken. Opprustning,
spredning av masseadeleggelsesvapen, og regional innblanding fra
fremmede makter — nevnes blant fenomener som forverrer global sik-
kerhet. Sikkerhetsdialog pa et globalt niva er forst og fremst ment for
a begrense skadevirkningene av konkurranse mellom stater.

I tillegg nevner Kina ogsa beskyttelse av globale sikkerhetsmessige
fellesgoder. Herunder inkludert stabilisering av ustabile regioner og
beskyttelse av fri ferdsel til havs. Kina mener riktige bidrag til be-
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skyttelse av slike fellesgoder gar gjennom FN- og nevner tiltak knyttet
direkte til FN-resolusjoner som et ledd i 4 ta sin del av ansvaret for
beskyttelse av globale fellesgoder.

Temakartet bekrefter videre at Kina ser de fleste trusler som nasjonale
eller regionale fremfor globale. Den eneste tungt omtalt globale sik-
kerhetstrusselen er spredningen av masseadeleggelsesvapen. Et helt
kapittel er viet til kun denne problematikken. Strategien nevner kort
farene for at terrorister skal fa tilgang til ABC-vdpen, men det er klart
at den primere utfordringen ogsa her forblir staters tilgang til masse-
odeleggelsesvapen.l4 Strategien ser dette som en global trussel som
kun kan motvirkes i multilaterale forum. Pandemi omtales ogsa kort
som en global trussel, men dette utbroderes ikke nevneverdig. Det er
ogsa noen korte henvisninger til utfordringer som folge av manglende
felles regulering av det globale finansmarkedet. Igjen er ikke denne
tematikken spesielt utbrodert, men det er klart at Kina ser dette som en
utfordring pa det globale plan. Sammenlignet med USA er det sldende
bade hvordan den kinesiske strategien er mye mer tradisjonelt nasjo-
nalt innrettet, men ogsd hvordan langt flere fenomener omtales som
trusler. Disse to tendensene er klare i omtalen av «the three regional
threats of terrorism, separatism and extremismy.

14 vir vurdering er altsé at slike mellomstatlige forhold mer fruktbart kan diskuteres under
merkelappen «global sikkerhet.
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Russland
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Russland har et presidentbasert sikkerhetssystem, hvilket vil si at pre-
sidenten i hayere grad enn i noen av de andre casene skifter vaer og
vind mellom andre relevante institusjoner. Doktrineutviklingen har en
komponent av pent komite-arbeid, men det finnes ingen systematisk
prosedyre for produksjon av sikkerhetsstrategier.

Sikkerhetsstrategien fra 2009 har et mye bredere sikkerhetsbegrep enn
tidligere russiske doktriner, og gar langt ut over det rent militeere
(Medvedev 2009). Fra et russisk perspektiv er det imidlertid fa «glo-
bale sikkerhetstrusler». Ikke fordi det opereres med et snevert trus-
selsbegrep, langt derifra, men fordi Russland er sterkt innadvendt i sin
sikkerhetspolitikk. Formalet med sikkerhetsstrategien er & sikre den
Russiske Foderasjonen og alle tiltak ma begrunnes i hensynet til na-
sjonal sikkerhet. Trusselsbegrepet brukes ellers svart bredt. Alkohol-
isme, amerikanske filmer (foreign cultural influences), usunt kosthold
og stagnasjon i teknologisk utvikling, er blant temaene som omtales
som trusler. Blant indikatorene for trygghet i det russiske samfunnet
finner vi andel av BNP brukt pa helsesektoren og sterrelsen pa den
russiske statsgjelden. Klimaendringer omtales primert som en nasjo-
nal sikkerhetstrussel, forverret av at Russlands geografi, som tilsier at
de i utgangspunktet har en hey ekologisk sirbarhet. Blant de fa fe-
nomenene som omtales som globale sikkerhetstrusler finner vi det
transatlantiske sikkerhetssamarbeidet og militeere intervensjoner uten
forankring 1 folkeretten: «The inadequacy of the current global and
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regional architecture, oriented (particularly in the Euro-Atlantic re-
gion) towards NATO, and likewise the imperfect nature of legal in-
struments and mechanisms, create an ever-increasing threat to interna-
tional security».!> Ellers er terror ogsa ved anledning omtalt som en
global sikkerhetstrussel, da gjerne sammen med religios ekstremisme,
nasjonalisme, og etnisk separatisme.

Russland ser til EU og USA for samarbeid innenfor omrader som ik-
ke-spredning, men dette begrunnes igjen med nasjonale sikkerhets-
hensyn snarere en globale. Det globale nivaet omtales gjerne som en
arena for konkurranse der de viktigste truslene kan manifesterer seg
gjiennom russiske tap innenfor et gitt saksfelt. Dette gjelder innenfor
okonomi, militeerteknologisk utvikling og konkurranse om kontroll
over Arktis.

Global

Langvaf'kter

Energisikkerhet

Utfordring
/Risiko

. Trussel

Ikke-spredning AB

@konomi

Nasjonal/Regional

Det tematiske kartet illustrerer at Russland diskuterer de fleste temaer
innenfor et nasjonalt sikkerhetsperspektiv. Selv ikke-spredning av
masseodeleggelsesvipen diskuteres primart med hensyn til rent rus-
siske interesser. Det er ogsa interessant at der de andre statene i analy-
sen omtaler spredning av ABC materialer som en trussel, omtaler
Russland disse primart som en utfordring. Strategien diskuterer hvor-
dan mellomstatlig konkurranse kan forarsake opprustning, som pé sikt

15 Atter er dette mellomstatlige forhold, som mer fruktbart kan diskuteres under merkelappen
«global sikkerhet».
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kan fore til en potensiell trussel. Strategien signaliserer ellers vilje til &
samarbeide med andre land for & mete denne utfordringen.

Langvarige konflikter slr ut som en global sikkerhetstrussel primart
fordi Russerne diskuterer hvordan langvarige konflikter kan bidra til &
destabilisere mellomstatlig forhold — ogsd mellom stater som ikke er
direkte involvert. Dette kan gke internasjonale spenninger. Dette gjel-
der ogsa for energisikkerhet. Selv om dette ofte diskuteres i1 lys av
Russlands energibehov, settes det enda oftere i sammenheng med ok-
ning 1 mellomstatlige spenninger som felge av ekt konkurranse om
begrensete ressurser.

For a trekke en red trdd gjennom det russiske perspektivet pa globale
sikkerhetstrusler ma man ferst godta grunnpremisset i den russiske
strategien. Den primare sikkerhetstrusselen er fortsatt andre stater.
Globale sikkerhetstrusler blir da aggressiv eller destabiliserende ad-
ferd fra andre stater. De globale utfordringene er fenomener som kan
forverre mellomstatlig konkurranse og eke spenningen mellom stater,
og her omtales det mange fenomener. Innenfor slike temaer er det mu-
lig & etablere et globalt sikkerhetssamarbeid, men da ikke for 4 organi-
sere kollektiv handling mot en felles fiende eller for 4 takle en delt ut-
fordring. Formélet med globalt sikkerhetssamarbeid er heller & finne
frem til felles spilleregler for & dempe konsekvensene av mellomstat-
lig konkurranse. Den russiske strategien er den som fremstdr som klart
mest paranoid, med bredest spekter av trusler, men samtidig ogsa den
som 1 minst grad er fokusert mot det globale nivaet. Fenomenene som
diskuteres, diskuteres i kraft av & vare utfordringer for Russland.
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EU
Geografisk vektlegging Omtalte fenomener
Terror
Utvikling

Ikke-spredning
Organisert kriminalitet
Langvarige konflikter
Failed states
Menneskerettigheter
Energisikkerhet
Pandemi
Vannsikkerhet
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Klima

Matsikkerhet

Nasjonal 0,00% 2,00% 4,00% 6,00%

8,00%

10,00%

EU skiller seg fra de andre enhetene diskutert her ved & oppfatte seg
selv forst og fremst som en sivilmakt. Dette skyldes forst og fremst at
mye av sikkerhetspolitikken forblir hos medlemslandene. EU star i
spenningsfeltet mellom et sikkerhetsbegrep som prioriterer forsvar av
eget territorium, og som uten videre kan sammenlignes med de andre
nevnte sikkerhetsbegrepene, og et universelt sikkerhetsbegrep, der alle
utfordringer (snarere enn trusler) mot EUs og menneskehetens fysiske
overlevelse og 1 noen grad evne til & utfolde seg inngar. EUs sikker-
hetsstrategi er nesten et tidr gammel, den ble skrevet mer eller mindre
som et svar pd den amerikanske strategien fra 2002, og gjenspeiler i
noen grad det tidlige 00-tallets oppmerksomhet omkring terrorisme
(EU 2003). Det har blitt hevdet at strategien er utdatert, ettersom bade
EU og verden er endret mye pa ti ar, men mange av utfordringene er
fortsatt gyldige, og strategien har blitt tatt videre og konkretisert i flere
skritt.(EU 2008, 2011).

Selv om det stdr mye om terrorisme i sikkerhetsstrategien, s& preges
den imidlertid ogsd av en ganske balansert gjengivelse av trusler og
utfordringer, pa «nasjonalty», regionalt og globalt niva, og er den enes-
te av strategiene vi har gjennomgétt som har overvekt av globale fe-
nomener. Denne tendensen er styrket ytterligere 1 oppfelgingsrapport-
ene.
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Det tematiske kartet illustrerer imidlertid hvordan det allikevel ikke er
mange fenomener som regnes som reelle globale sikkerhetstrusler i
EUs strategi. En rekke fenomener omtales som globale utfordringer
eller risikoer, og en rekke andre som regionale trusler, men det er bare
sjoraveri (og 1 sterre grad «failed states») som regnes som globale
sikkerhetstrusler.

EUs sikkerhetsstrategi utmerker seg ved & ha en relativt klar utlegning
av drsakssammenhenger, og mulige utviklingsbaner som kan gjere
utfordringer til trusler og regionale fenomener til globale. De to sent-
rale fenomenene her er langvarige uleste konflikter og «failed states».
Som bakenforliggende variable (her i kategorien globale utfordringer)
omtaler strategien klimaendringer, som kan fere til mangel pé, og
konkurranse om, vann, mat og energi, samt fattigdom og sykdom. Alt
dette kan tenkes 4 medvirke til langvarige uleste regionale konflikter,
som 1 sin tur kan generere «failed states», som gir grobunn for terror-
isme, spredning av masseodeleggelsesvipen, organisert kriminalitet
0g sjergveri.

I sum fremstér EUs sikkerhetsstrategi som den som i sterst grad disku-
terer globale fenomener i kraft av & vare globale, og som klarest pre-
senterer sammenhenger mellom fenomenene.
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Brasil

Geografisk vektlegging

Diskuterer ikke
konkrete trusler,
utfordringer eller
risikoer

H Global mRegional Nasjonal

Brasil formulerer sin sikkerhetsstrategi nesten utelukkende som en
strategi for det militere, diplomatiske virkemidler diskuteres ikke i det
hele tatt (Brasil 2008). Strategien er ogsa veldig forsiktig med a disku-
tere tematikk som faller utenfor for de militeres konstitusjonelle
rammer. Organisert kriminalitet og terrorisme faller for eksempel inn
under politiet internt i Brasil, og er derfor ikke omtalt. Med tanke pa
Brasils historie med militeerkupp er det ikke overaskende at det legges
begrensninger pa hvilke spersmal som loftes til sikkerhetspolitikken
og dermed dpnes for handtering med militere virkemidler. Strategien
er ogsa eksplisitt pa at trusselbildet i dag er et dpent spersmal for Bra-
sil. Uten noen klare fiender er det ingen trusler & organisere strategien
rundt. Derfor er strategien fokusert pa kapasiteter heller enn trusler.

Nér diplomatiske virkemidler ikke diskuteres som et element av sik-
kerhetsstrategien ma dette igjen sees i1 lys av tette skott mellom det
militeere og resten av samfunnet. Det legges likevel vekt pa at et sterkt
militeere og at evnen til & forsvare eget territorium er helt vesentlig for
a sikre utenrikspolitisk uavhengighet.

Internasjonale eller globale sikkerhetstrusler diskuteres som sagt ikke 1
strategien. Derimot snakker Brasil om et globalt sikkerhetsansvar.
Helt konkret manifesterer dette ansvaret seg 1 bidrag til FN-
operasjoner. Resonnementet er at Brasil er blitt en mellomstor makt i
verdenspolitikken, og dermed mé ta sin del av det globale ansvaret. |
motsetning til EU og USA definerer Brasil det globale ansvaret ute-
lukkende 1 lys av FN.




Globale sikkerhetstrusler

Ved forste oyekast kan den brasilianske strategien minne om sikker-
hetstenkningen under den kalde krigen, med smale begreper om sik-
kerhet og trusler og klar vektlegging av egen kapasitet. En slik tolk-
ning er allikevel for snever. Den brasilianske strategien synes tvert
imot som den kanskje aller mest oppdaterte, med en kombinasjon av
en erkjennelse om at det finnes globale problemstillinger som stater
m4 forholde seg til og en vurdering av at disse fenomenene ber holdes
utenfor sikkerhetspolitikken, og oftest handteres multilateralt.

Brasils klare begrensning av sikkerhetspolitikken illustrerer et poten-
sielt viktig poeng i denne diskusjonen. Nar noe defineres som en trus-
sel vil man implisitt mobilisere sikkerhetspolitisk tankegods og kan-
skje ogsa militere vurderinger og tiltak. En del av de temaene som
omtales i de andre sikkerhetsstrategiene er klart best tjent med ikke-
militeere tiltak. Brasils lesning pa denne problematikken er & avgrense
sikkerhetspolitikkens kompetanseomrade etter kapasiteter heller enn
konkrete temaer. Dermed blir det irrelevant for sikkerhetspolitikken
hvorvidt fattigdom er en trussel eller ikke. Arbeidet rundt disse tema-
ene tilherer den evrige politikken og mobilisering av sikkerhetspoli-
tiske tiltak mé gjores innenfor rammen av den evrige politikken. Sik-
kerhetsstrategiene rolle er a serge for at de nedvendige kapasiteter star
klare til disposisjon.

Det at Brasil ikke diskuterer klima eller fattigdom i sin sikkerhetsstra-
tegi betyr altsé ikke at disse problemstillingene ikke er viktig. Tvert
imot er Brasil gjerne omtalt som en stormakt innen klimapolitikken.
Det er dermed et politisk valg & holde dette temaet adskilt fra sikker-
hetspolitikken, heller enn et utrykk for prioritering.

Oppsummering

De fem omtalte strategiene plasserer seg ganske klart i tre distinkte
grupper. Strategiene fra Kina og s@rlig Russland er apenbart nasjonalt
innrettet, med relativt lite omtale av globale fenomener. I den grad
disse strategiene diskuterer globale fenomener er det dels i lys av mel-
lomstatlige relasjoner, med muligheter bade for maktkamp og samar-
beid, dels med fokus pd hvordan globale fenomener kan pavirke Russ-
land og Kina direkte og konkret. Strategiene fra USA og EU er i mye
starre grad globale, og opptatt av vedlikehold av det internasjonale
systemet. Det er imidlertid noen klare skiller ogsd mellom disse stra-
tegiene. Den amerikanske strategien er 1 hovedsak orientert mot globa-
le fenomener 1 den grad de kan tenkes a4 pdvirke amerikanske globale
interesser. EUs strategi er ogsa orientert mot EUs globale interesser,
men behandler i storre grad ogsa generelle globale interesser, og er
slik sett et hakk mer «idealistisk» innrettet. Brasils strategi skiller seg
ut ved & ikke regne globale fenomener som sikkerhetstrusler i det hele
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tatt, men som fenomener som best hindteres med andre midler og i
multilaterale fora. Av de nevnte politiske enhetene er det altsd forst og
fremst EU som gir globale sikkerhetstrusler en plass i sine tunge, in-
terne debatter om sikkerhet. Alle nevnte akterer er imidlertid aktive 1
den globale debatten om dette, som forst og fremst utspiller seg i FN-
organer. Denne situasjonen forklarer hvorfor strukturen i debatten om
globale sikkerhetstrusler eller utfordringer oftest er at EU tar opp sa-
kene og de andre akterene reagerer pa det EU tar opp.

Delvis som resultat av den varierende innrettingen, er det ogsa stor
variasjon i hvordan statene oppfatter forskjellige fenomener. Mange-
len pa felles forstaelse er slaende. Terrorisme er det eneste fenomenet
som alle akterene (utenom Brasil) betrakter som en sikkerhetstrussel,
men det er fortsatt bare USA som vurderer den som 1 hovedsak global
sikkerhetstrussel. Likeledes tenker de fleste akterene om ikke-
spredning av ABC-materiale som en sikkerhetstrussel (Russland er her
unntaket). For de fleste andre fenomenene er spredningen i begreps-
bruk relativt stor, dog med en klar tendens til at naturfenomener vur-
deres som utfordringer eller risikoer, ikke som sikkerhetstrusler (igjen
er Russland unntaket, der vann- og matsikkerhet samt pandemi regnes
som en nasjonal/regional sikkerhetstrussel).



5. Konklusjon

Gjennomgangen av begrepsbruk i internasjonal fagdebatt, policyde-
batt og nasjonale sikkerhetsstrategier gjor det mulig & trekke noen
ganske entydige konklusjoner om begrepsbruk og hvilke akterer som
er drivere av debatten, samt noen mer apne implikasjoner for norsk
begrepsbruk og politikk.

Vi har tre overordnede konklusjoner om begrepsbruk. Den forste er at
«globale sikkerhetstrusler» er et tvers igjennom politisert begrep, men
samtidig et begrep som er nesten tomt for innhold. Det samme gjelder
for de narliggende begrepene vi ogsa har diskutert. Som vi har vist 1
alle rapportens deler finnes det ingen som helst konsensus om be-
grepsbruk, snarere har det i mer enn 20 ar veert slik at en rekke for-
skjellige akterer har grepet til begreper som «globale sikkerhetstrus-
ler», «globale utfordringer» og «globale risikoer» for & skape opp-
merksomhet omkring fenomener de selv har opplevd som viktige.
Som politiserende grep har bruken av slike begreper vart delvis vel-
lykket — en rekke nye fenomener har blitt satt pd dagsorden. Samtidig
har begrepsbruken medfert at begrepene i seg selv er sd godt som
tomme for meningsinnhold. Det er ikke uvanlig at det er kamp om be-
grepers innhold, for eksempel har diskusjoner om hva som er «nasjo-
nale interesser» preget mange lands utenrikspolitiske debatter. Slike
debatter fores imidlertid oftest pa bakgrunn av en eller annen felles
grunnforstaelse av hva slags fenomener som kan here inn under be-
grepet. For «globale sikkerhetstrusler» og nerliggende begreper finnes
ingen slik felles forstéelse. Typisk nok ma disse begrepene alltid spe-
sifiseres og konkretiseres ndr de brukes, alene har de ikke menings-
innhold.

Som politiserende grep har «globale sikkerhetstrusler» og andre be-
greper hatt en viss fremgang. Hvis malet har vaert & «sikkerhetisere»
fenomener — lofte dem ut av det daglige politiske ordskiftet og gjore
dem til eksistensielle spersmal, har bruken imidlertid vaert mislykket.
Misforholdet mellom den lange listen av fenomener som omtales som
«globale sikkerhetstrusler» (gjengitt 1 del 2) og statenes begrepsbruk
(gjengitt 1 del 4) er 1 sa mite sldende. Der akademikere og policy-
miljoer har en ekspansiv begrepsbruk, er statene langt mer restriktive.
P& samme mate er det ingen tegn til internasjonalt gjennomslag for at
bestemte fenomener ber vurderes som «globale sikkerhetstrusler», sta-
tene vurderer de empiriske fenomenene forskjellig bade med hensyn
til geografisk nedslag og sikkerhetspolitisk karakter. Nar USA ikke
har lykkes med & etablere en generell forstdelse av terrorisme som en
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global sikkerhetstrussel, kan det vare grunn til skepsis med hensyn til
mulighetene for a f4 andre fenomener inn i den samme kategorien.
Sikkerhetsstrategiene viser ogsa jevnt over en storre bevissthet om be-
grepsbruk enn det som finnes i den generelle debatten, for eksempel
regnes naturfenomener oftest ikke som sikkerhetstrusler i strategiene.

Statenes tilbakeholdenhet gir mening ogsa sett 1 forhold til dreiningen
1 sikkerhetsdebatten. Der en rekke akterer lenge sokte 4 f4 gjennom-
slag for «sine» fenomener som sikkerhetstrusler, har de negative kon-
sekvensene av slik begrepsbruk de siste arene blitt stadig klarere. For
det forste risikerer man, som vi ser i dette tilfellet, en utvanning av
begrepet, slik at det ikke gir selvstendig mening. For det andre har
mange papekt det normativt uheldige ved & flytte fenomener ut av po-
litisk ordskifte. For det tredje har «sikkerhetisering» ogsd den konse-
kvensen at man ser etter sikkerhetspolitiske virkemidler for & lose
problemer, heller enn & seke etter de mest hensiktsmessige virkemid-
lene. For det fjerde, og i forlengelsen av dette, har ogsa de mest ivrige
akterene oppdaget at det 4 etablere noe som et sikkerhetsfenomen in-
nebaerer en for dem selv uhensiktsmessig interessekamp, der man risi-
kerer at for eksempel at klimaspersmal ikke er et domene for klima-
eksperter, men at det ogsé er sikkerhetseksperter som har en mening
om problemer og losninger.

Den andre overordnede konklusjonen foelger av den ferste, og er at
«globale sikkerhetstrusler» og tilliggende begreper, slik de benyttes i
generell debatt, har svart begrenset analytisk verdi. Bruk av slike poli-
tiske signalbegreper kan nok utlese politiske reaksjoner, men er lite
egnet for & skape innsikt eller kalibrere politiske svar. Som vi viste i
del 3, ma begrepet disaggregeres for & gi analytisk og politisk mening
(ut over det rent oppmerksomhetsskapende). I forlengelsen av langva-
rig faglig-politisk ordskifte har vi argumentert for at «globale sikker-
hetstrusler» ber spare til fenomener som er reelt globale, der sikker-
hetspolitiske virkemidler kan tenkes a veare relevante og der det finnes
akterer med globale politiske motiver. Dette er en begrepsforstaelse
der man sitter igjen med globalt innrettet terrorisme og spredning av
ABC-materialer til ikke-statlige akterer som «globale sikkerhetstrus-
ler». Denne begrepsbruken ligger relativt naert opp mot den som USA
og EU har 1 sine sikkerhetsstrategier. En slik innsnevring av begrepet
innebarer ikke at andre fenomener ikke ber prioriteres, snarere at de
ber metes med andre typer virkemidler (slik tilfellet er for naturfeno-
mener) eller at de sikkerhetspolitiske virkemidlene ber settes inn pa
andre mater enn hva tilfellet er ved trusler (slik tilfellet er for sikker-
hetsutfordringer).

Den tredje overordnede konklusjonen er at der den totale smorbradlis-
ten over fenomener som omtales som «globale sikkerhetstrusler» in-
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nebaerer stor geografisk spredning, og vektlegging av «human securi-
ty» sé vel som staters sikkerhet, er statenes begrepsbruk sterkt knyttet
til stater og statssystem. Dette gjelder for alle de undersokte akterene,
ikke bare de sterkes statssentrerte (Russland og Kina). De sikkerhets-
truslene som omtales er i hovedsak relatert enten til konflikt i/mellom
stater (som spredning av ABC-materialer), eller til fravar av statsmakt
(som sjereveri og terrorisme). Dette er en tydelig indikasjon pé at det
vi har omtalt som en «vestlig» sikkerhetsforstaelse er dominerende —
fenomener knyttet til utviklingsproblematikk leses i stor grad som ut-
fordringer eller risikoer, ikke som sikkerhetstrusler. Og, som vi akku-
rat har hevdet, gir en slik innsnevring av begrepsbruken god analytisk
mening, uten at den dermed skal vare styrende for politisk innsats.
Kanskje er det brasilianske eksempelet i s& méte mest interessant, og
det eksempelet der tendensen er fort til sin logiske konklusjon — glo-
bale fenomener ber ikke dekkes av nasjonale sikkerhetsstrategier, men
hindteres multilateralt, uten & sikkerhetiseres. Statsfokuset og de fe-
nomenene som statene er serlig opptatt av illustrerer ogsa hvordan
«globale sikkerhetstrusler» grenser mot det tradisjonelle sikkerhetsbe-
grepet. Kina og Russland er, som nevnt, mest opptatt av relasjonene
mellom stater, og generelt er det mange stater som i dag er mer be-
kymret for problemstillinger knyttet til «global sikkerhet» og/eller
«nasjonal sikkerhet», som maktkamp, ressurskonflikt og utfordringer
mot det globale styringssystemet, enn for «globale sikkerhetstrusler».

Av denne analysen folger det ogsd noen mulige implikasjoner for
norsk begrepsbruk. Den forste implikasjonen er dpenbar, og folger av
den forste konklusjonen ovenfor: «Globale sikkerhetstrusler» kan
vare et nyttig begrep for & skape oppmerksomhet, men er s upresist
at bruken av det 1 seg selv ikke tilforer noe sarlig vekt, snarere leder
det til en pd lang sikt uensket utvanning av sikkerhetsbegrepet og
apenbar risiko for feilkalibrert respons.

Den andre implikasjonen folger igjen av den forste, og er at bruken av
«globale sikkerhetstrusler» ber begrenses. S4 langt mulig ber man hel-
ler omtale de nevnte fenomenene som risikoer eller utfordringer, og
legge seg pa en linje som ikke er for ulik USAs og EUs. Eksisterende
sprakbruk fra St.prp. 1, som kommentert i del 2, ligger relativt naert
opp mot disse to akterenes sprdkbruk, men er noe mer ekspansiv, ved
inkludering av organisert kriminalitet 1 begrepet og et litt uklart bud-
skap om spredning av handvépen.

De to neste implikasjonene griper tilbake til de forskjellige kategorise-
ringene skissert i del 3. Den tredje implikasjonen er at man for lang-
siktig policyutforming pd generelt grunnlag ber serge for arbeidsde-
ling innen statsadministrasjonen, der fenomener omtalt som risiko 1
hovedsak handteres som nasjonale beredskapsutfordringer, der sikker-
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hetspolitiske virkemidler behandles restriktivt og der man ikke skaper
unedvendig usikkerhet og fiendebilder gjennom utstrakt bruk av trus-
selsbegrepet.

Den fjerde implikasjonen er at man ber arbeide for at risikoer og ut-
fordringer ikke utvikler seg til globale sikkerhetstrusler. Dette innebae-
rer at man for hvert enkelt fenomen tenker neye igjennom hvordan
fenomenet kan tenkes a utvikle seg til en global sikkerhetstrussel, eller
pavirke andre fenomener som i sin tur blir globale sikkerhetstrusler.
Grove antydninger om slike arsakskjeder finner vi bade 1 EUs tenk-
ning og i St. prp. 1. Slike analyser mé ta med i betraktningen blant an-
net om arsakssammenhengene er diffuse eller spesifikke, hva slags
sannsynlighet det er for den stipulerte utviklingen og hvilke konse-
kvenser den vil ha. Basert pé slike analyser av drsakskjeder kan man
sa kalibrere sin innsats med hensyn til tid, sted og virkemidler.

Den femte, og siste, implikasjonen er at hvis Norge ensker & komme i
inngrep med det globale ordskiftet om de fenomenene som omtales
som «globale sikkerhetstrusler», sé er det EU som er den sentrale dri-
veren. Det her vi finner tenkning som ligger nermest den norske, og
som har tydeligst islett av den interessen for globale utfordringer som
Norge ogsa er opptatt av. Samtidig er det ogsd narliggende & tenke
seg at det brasilianske fokuset pa multilaterale lgsninger pa globale
problemer muliggjor samarbeid mellom Norge og Brasil om relevante
emner. De to linjene gir litt forskjellige muligheter og begrensninger.
Hvis man vil ga inn i ordskiftet langs de samme linjer som EU, s ma
man akseptere at en del fenomener blir oppfattet som sikkerhetstrus-
ler, noe som igjen mobiliserer sikkerhetspolitisk tankegang og sikker-
hetspolitiske virkemidler pa omrader der det er uvisst om de er de
mest relevante. Alternativet er & legge seg na@rmere den brasilianske
linjen, og satse sterkere pa det multilaterale, men samtidig ha mindre
mulighet til & pavirke ordskiftet utenfor FN. Dette er ikke et en-
ten/eller-valg, men bevisstheten om at de to linjene ikke loper naturlig
sammen er viktig & ha med seg 1 videre begrepsutvikling.
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Appendiks — metode

Vi har brukt en todelt metode for & kartlegge andre staters tankegang i
forhold til global sikkerhet. Den forste er en informert gjennomlesning
av sikkerhetsstrategier fra hvert land. Dette er en rent kvalitativ gvelse
hvor regionkompetanse informerer en kritisk gjennomlesning av do-
kumentene. Den andre metoden er Dataassistert Kvalitativ Tekstana-
lyse: Her har vi lest gjennom tekstene tre ganger, en gang har vi mar-
kert alle tekstsegmenter som omtaler problemstillinger som globale,
regional eller transnasjonale. Neste gjennomlesning ser vi etter marko-
rer som indikerer om et tekstsegment er dedikert til en trussel, en risi-
ko eller en utfordring. Til sist har vi markert omtaler av konkrete te-
maer. Den kvantitative analysen henter frem andelen av dokumentet
hvor forskjellige kodinger forekommer sammen. Dette gjor det mulig
a vise hvor mye av dokumentet som er viet til globale sikkerhetstrus-
ler, eller regionale utfordringer osv. Det gjor det ogsd mulig & kartleg-
ge hvordan de forskjellige landene tenker om konkrete temaer: Er
klima en global risiko, eller primart en utfordring som pé sikt kan for-
arsake et forverret trusselbilde?

Som det fremkommer av den gvrige diskusjonen er ikke begrepsbru-
ken konsekvent. Vi har derfor lagt vekt pa 4 la akterenes prioriteringer
definere koding. Hierarkiet av begrepsbruk mé derfor defineres pa
forhand for 4 fange dette best mulig. Vi har gjort denne prioriteringen
pa folgende mate: Hvis temaet er direkte omtalt som trussel, risiko
eller utfordring har denne forste prioritet. Om en slik oyeblikkelig om-
tale ikke er syntaktisk sammenkoblet med tema (innenfor en setning)
kan tema 1 avsnittet, eller tittelen pa kapitlet, informere kodingen. Om
ingen av disse gir tilstrekkelig grunnlag for koding kan man se teksten
1 sammenheng med hva slags omtale trusler og utfordring har hatt pa
ovrige temaer. Metoden er best egnet til 1 & gi en grov skisse over
hvordan tekstene forholder seg til visse temaer, men er ikke spesielt
rigid og har ikke blitt kvalitetssikret med sammenligning mellom flere
kodere.

Det er her ogsd nedvendig med en kort begrunnelse for utvalget av
tekster. Analysen bygger utelukkende pé offisielle sikkerhetsstrategier
for hvert land. Dette er ikke ensbetydende med at den samme tanke-
gangen vil vere reflektert 1 alle landets politiske dokumenter. Noen
skoleretninger innenfor internasjonal politikk vil gjerne forenkle stater
ned til enhetlige akterer. Likevel er det utvilsomt slik at forskjellige
deler av byrékratiet vil ha forskjellig begrepsforstaelse, prioriteringer,
og egeninteresser. Var tankegang har vert at nér noe er definert som
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en trussel — sa faller det inn under sikkerhetspolitikken. Selv om noen
deler av byrakratiet kan bruke begrepene annerledes sé er det uten re-
ell betydning om det ikke er sikkerhetspolitisk forankret. Sikkerhets-
politikken utbroderes i sikkerhetsstrategiene. Disse tekstene er dekla-
rative. At noe er omtalt i sikkerhetsstrategien konstituerer denne tema-
tikkens plass i1 sikkerhetspolitikken. Ved a illustrere tankegangen re-
presentert i de utvalgte tekstene har vi kartlagt hvordan begrepene for-
stas sikkerhetspolitisk 1 hvert land, og har dermed fatt anledning til &
filtrere ut noe av steyen i begrepsbruken.
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