1 /.~ DEN
' NORSKE

>
ATLANTERHAVS
71 KOMITE

THE NORWEGIAN ATLANTIC COMMITTEE

KORTINFO 5-2007

KRISEHANDTERINGENS RENESSANSE?

Av: Anders Kjglberg, senior forsker, Forsvarets forskningsinstitutt

Den gkende motsetningen mellom Russland og
de vestlige land, de uavklarte ressursproblemene i
Nordomradet og den gkende russiske militere ak-
tivitet fra Murmansk kan fere til situasjoner hvor
partene foler behov for & fremme sine interesser
pé en mate der man ikke helt kan utelukke at mili-
teere maktmidler blir tatt i bruk. Resultatet kan bli
en episode eller en krise som mé kunne hiandteres
slik at ingen av partene finner det nedvendig a ta
i bruk enda kraftigere virkemidler, med de kon-
sekvenser dette kan ha for forholdet mellom to
land. Det er derfor viktig at beslutningstagere pa
alle nivaer har kunnskap om hvordan denne type
situasjoner skal handteres.

Hvordan man skulle hindtere en akutt konflikt,
eller krise, i forholdet mellom to eller flere land
var et sentralt tema i sikkerhetspolitikken under
Den kalde krigen. Dette var naturlig i og med at
en stormaktskrise i sin ytterste konsekvens kunne
fore til atomkrig. Krisehidndtering var imidler-
tid en problemstilling som ikke bare var aktuell
i forholdet mellom stormaktene, ogsa i forholdet
mellom mindre stater, og mellom stormakter og
andre stater, kunne det oppstd kriser som matte
hindteres pa en rasjonell mite, for at den ikke
skulle komme ut av kontroll og fa konsekvenser
ingen av partene egentlig ensket. Krisehdndtering
var derfor en viktig del av sikkerhetspolitikken.
Det ble bygget opp en omfattende krisehandte-
ringsteori, og det ble arrangert en rekke krisespill,
ogsa i Norge. Dels for at beslutningstagerne skul-
le {3 innsikt i krisehandteringsproblemer, dels fa
innblikk i hvordan de nasjonale krisehandterings-
systemene ville kunne handtere en krisesituasjon.
Krisehandteringsprinsippene ble her anvendt pa
norsk-sovjetiske forhold, med de justeringer den
lokale settingen medferte. Krisehandtering var

ogsa viktigi offisersutdannelsen, ut fra den erkjen-
nelse at feilgrep pa alle nivéer i systemet kunne fa
alvorlige konsekvenser i en krisesituasjon.

Bortfallet av Sovjetunionen gjorde at slike pro-
blemstillinger ble mindre relevante enn tidligere.
Selv om det stadig oppsto mindre episoder i nord-
omradene, serlig i forbindelse med utnyttelse av
fiskeressursene, kunne man ikke karakterisere
disse som kriser, fordi dette begrepet i interna-
sjonal sammenheng gjerne er knyttet til fare for
militeer opptrapping.

Det er ingen allment akseptert definisjon av be-
grepet krise. Det som imidlertid karakteriserer
en krise er forst og fremst tre ting: (1) folelse av
at sentrale verdier er truet; (2) behov for (rask)
handling, en folelse av noe ma gjeres; (3) folelse
av usikkerhet (Hva er det som skjer? Hva vil bli
det neste? Hva er konsekvensene av det som skjer
og av mulige handlingsalternativer?).

Krise er imidlertid ogsd et mer generelt begrep,
som anvendes ikke bare i internasjonal politikk,
men pa alle nivder i samfunnslivet, fra det per-
sonlige til det globale. Vi har for eksempel gkono-
miske kriser, kriser i forbindelse med terror- og
gisselaksjoner, klimakriser osv. Det er i denne for-
bindelse viktig & skille mellom, pa det ene siden
kriser hvor det er "naturen” eller generelle utvi-
klingslinjer av samfunnsmessig karakter som er
problemet, og pa den andre siden kriser hvor man
har definerte akterer, av statlig eller ikke-statlig ka-
rakter, man skal forholde seg til.

Krisehandteringsteoribestirirealiteten avtoatskil-
te deler: hvordan skal ens eget krisehandterings-
system fungere best mulig i en krisesituasjon, og
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hvordan skal man forholde seg til en motpart i en
krisesituasjon. Mens den forste delen tar utgangs-
punkt i organisasjonsteori, trekker den andre de-
len inn ulike aspekter av internasjonal politikk te-
ori. Problemer i forbindelse med hvordan ens eget
system fungerer kan dreftes uavhengig av om det
er "naturen” eller en motpart som representerer
utfordringen. For eksempel fikk man i flere land,
ogsa i Norge, en diskusjon om hvordan de nasjo-
nale krisehidndteringssystemene fungerte under
Tsunami-krisen i desember 2005.

Det er som regel vanskelig & si hva som er
arsaken(e) til en krise. Ofte har man en kompleks
arsakskjede av disponerende og utlgsende arsaker,
hvor det kan vaere vanskelig & peke ut ett enkelt
ledd i denne kjeden som “drsaken” til det som
skjer. Noen av de viktigste dimensjonene i denne
forbindelse er:

- Skyldes krisen er bevisst handling eller en
tilfeldighet

- Er arsak-krise situasjonen lineer (”store
hendelser har store arsaker”) eller ikke-
linezer ("liten tue velter stort lass”)

- Skyldes krisen en kombinasjon av dispo-
nerende og utlgsende arsaker (for eksem-
pel torkekatastrofer som kan fore til res-
surskonflikter eller illegal innvandring)

- Forer selve samfunnets kompleksitet til
kriser (sammenbrudd i elektrisitetsforsy-
ning eller datasystemer)

- Mange mindre forhold kan virke sammen
og fore til systemsammenbrudd (som i fi-
nansmarkeder)

- Rene tilfeldigheter (ubat pa grunn i Sve-
rige) eller misforstielser.

Disponerende arsaker som forer til at sannsynlig-
heten for kriser gker er det mulig & forutsi, men
det er vanskeligere & forutsi de utlesende arsake-
ne, selv om man i enkelte spente situasjoner kan
ha en klar formening om hva slags hendelser som
vil kunne utlgse en krise (eksempel: protestante-
nes marsjer i katolske omrader i Nord-Irland).
Dette kan utnyttes dersom en akter av en eller an-
nen grunn ensker en krise. Langt de fleste kriser
er imidlertid ugnskede, selv om handlinger som
forer til en krise kan vere bevisste, men man reg-

ner med, eller hiper pa, at den annen part ikke
vil forsvare interesser pa en mate som forer til en
krise.

Kriser er dramatiske situasjoner som dominerer
den politiske dagsorden, og forer ogsa til et sterkt
press pa de sentrale beslutningstagere. Det for-
ventes at de viser lederskap og tar ansvar, samti-
dig som de skal forsvare nasjonale interesser og
sorge for at media og opinion blir holdt lepende
orientert om hva som skjer. Media spiller derfor en
svert sentral rolle i alle krisesituasjoner, og kan i
enkelte tilfelle dramatisere krisen pa en unedven-
dig mate ved & konsentrere seg om konflikter og
motsetninger, noe som kan gjore selve krisehand-
teringen, og de kompromisser som ofte er ngdven-
dige, vanskeligere.

Under Den kalde krigen var det naturlig nok for-
holdet til motparten som var det vesentlige, pa
grunn av konsekvensene en mislykket krisehand-
tering kunne ha. Det var spesielt erfaringene fra
Cuba-krisen i 1961 som 13 til grunn for mye av
krisehandteringsteorien. Den amerikanske hand-
teringen av denne krisen ble langt pa veg sett pa
som en modell. Hvor gunstig dette var, kan det
imidlertid stilles spgrsmalstegn ved, fordi forhol-
dene rundt denne krisen ga amerikanerne store
fordeler som muliggjorde en politikk som i andre
situasjoner kunne ha veert sveert risikabel.

Logikken bak krisehdndteringsteorien var basert
pa at partene var stater som forte en rasjonell po-
litikk, og at ingen av de involverte akterene gnsket
en storkonflikt. Det var derfor tre sentrale aspekter
som 1 til grunn for krisehdndteringen: (1) hevdelse
av nasjonale interesser, (2) forhindre ugnsket opp-
trapping, og (3) vaere forberedt pa en mulig opp-
trapping av konflikten dersom dette skulle skje.

Det er vanskelig & anvende denne logikken nar
den aktgren man skal forholde seg til er en ikke-
statlig akter. Slike akterer har helt andre interes-
ser enn statlige akterer, og har ogsa ofte helt andre
typer virkemidler til sin disposisjon. Den logikk og
den rasjonalitet som denne type akterer legger til
grunn for sin atferd blir derfor helt annerledes enn
den som gjer seg gjeldende mellom stater. Det ma




derfor bygges opp en helt annen teori for a forklare
atferden i forhold til denne typen akterer.

I en internasjonal politikk sammenheng oppstar
en krise nir det kommer en hendelse, tilfeldighet
eller bevisst, som representerer en trussel mot det
som defineres som en stats vitale interesser. Ofte
er det interesser som i utgangspunktet blir utfor-
dret av andre. Dette understreker i sa fall behovet
for & forsvare denne interessen. Den part som foler
sine interesser truet har da valget mellom ikke &
handle, eller & handle. Dersom man ikke handler
vil dette kunne tolkes som et tegn pa at man ikke
har evne eller vilje til & forsvare sine interesser, noe
som kan ha bade innenrikspolitiske og utenrikspo-
litiske konsekvenser.

Ser vi pa norske forhold er det forst og fremst ut-
fordringer mot ressursrelaterte interesser i nord
som er aktuelle, og da serlig fiskeriressursene. Det
er i praksis vanskeligere & tenke seg at krisesitua-
sjoner oppstér i forbindelse med petroleumsvirk-
somheten fordi fordelingen av disse i langt sterre
grad er basert pa internasjonale forhandlinger og
ikke pa nasjonale tiltak, og ogsa fordi kostnadene
og verdiene som her er involvert er av en storrel-
sesorden som gjor at motsetningene ma lgses via
forhandlinger, og at utfordringer av status quo der-
for vil veere vanskeligere 4 tenke seg.

Nar det gjelder fiskeriene er Norge i en forsvars-
situasjon, fordi hdndhevelse av det Norge ser pa
som norske rettighetene ikke har allmenn legiti-
mitet. Opptrappingsproblemet kommer her inn
pa to méter; gjennom "ressurskrig” hvor man ikke
lenger har noen form for legitim handhevelse, noe
som pa sikt alle taper pa, og gjennom bruk av mili-
teere maktmidler, noe det ogsa er vanskelig a se at
noen kan vinne pa.

Det som er krisedrivende i en slik situasjon er at
partene kan fole at ikke-handling medferer a ak-
septere et nederlag eller tilbakslag. Sett med nor-
ske gyne vil ikke-reaksjon pa hendelser som ut-
fordrer norske interesser svekke omverdenens tro
pa den norske vilje til & fremme sine interesser,
noe som igjen kan fore til nye utfordringer. Sett
fra andre akterers side vil akseptering av norske

reaksjoner mot farteyer som utfordrer legaliteten
og legitimiteten av det norske synet styrke nor-
ske holdninger. Dermed er man inne i en klassisk
krisehandteringslogikk hvor partenes kost-nytte
vurderinger i relasjon til sine aktuelle handlings-
alternativer bestemmer hvordan situasjonen ut-
vikler seg. Her er det ikke bare forholdet mellom
de statlige aktorene som bestemmer utviklingen,
men ogsd hvordan reaksjonen pa det som skjer er
innad i de aktuelle land.

En viktig del av all krisehdndtering er & gi signaler til
den annen part. Signaler kan veere ord eller hand-
linger som skal pavirke den annen parts atferd.
Ved a true eller love kan man hindre handlings-
alternativer som anses som uheldige. For eksem-
pel kan man ved & deplojere fartoyer til et omride
forhindre at motparten risikofritt kan bruke sine
militeere maktmidler i dette omridet, og dermed
heve terskelen for 4 ta i bruk militeere midler. Det
klassiske eksemplet i norsk sammenheng er her
bruken av kystvaktfarteyet "Heimdal” i forbindelse
med den sovjetiske flystyrten pa Hopen i 1978. 1
og med at "Heimdal” var til stede og signaliserte
at det ville bruke maktmidler for & motsette seg at
de sovjetiske militeere styrker sikret seg flyvraket
pa norsk omrade, medforte dette at kostnadene
for Sovjetunionen ved a bruke maktmidler ble sa
store at dette alternativet ble avverget, til tross for
den massive sovjetiske militeere overlegenhet i
omradet.

Et annet sveert viktig aspekt ved krisehdndtering
er 4 gi den annen part mulighet til & ikke "tape
ansikt” og prestisje dersom den ma akseptere en
situasjon som ma tolkes som et nederlag. Det er
sveert viktig at ikke prestisjehensyn fremtvinger
en opptrapping av situasjonen ingen av partene er
tjent med. Dette problemet kunne ha blitt aktuelt
i fjor dersom norske spesialstyrker hadde blitt tatt
i bruk for a ta tilbake de to norske fiskeriinspekto-
rene som ble holdt tilbake pa den russiske traleren
”Elektron”. Na gjorde veerforholdene at dette ikke
ble aktuelt. Dermed fikk norske myndigheter sig-
nalisert at de var villige til & ta i bruk ogsa dette
virkemidlet ved en senere anledning, samtidig
som russiske myndigheter slapp a ta det presti-
sjenederlaget det hadde veert om norske enheter
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hadde bordet "Elektron”. Dette kunne lett ha blitt
en situasjon det kunne veert sveert vanskelig & svel-
ge for en stat som fremdeles ser pa seg selv om
en militeer stormakt, og vi vet ikke hva reaksjonen
eventuelt ville ha veert.

Krisehandtering var et helt sentralt aspekt ved
internasjonal sikkerhetspolitikk under den Kalde
krigen. Vi ma bare hape at den ikke blir det igjen,
fordi internasjonale kriser er et symptom pi et
heyt spenningsnivd mellom de involverte parter.
Selv om forholdet mellom Russland og Vesten
ikke er like friksjonsfritt som man trodde det var
for noen ar siden, og russiske ambisjoner i nord
kan skape nye interessemotsetninger mellom Nor-
ge og Russland, er det likevel vanskelig 4 tenke seg
virkelig alvorlige kriser i noen av disse relasjone-
ne. Kunnskap om krisehdndtering er likevel viktig,
fordi kjennskap til de underliggende prinsippene
kan veere med pa & forhindre ungdvendige motset-
ninger mellom partene, motsetninger som kunne
veere med pa & forverre et forhold som fremdeles
i alt for stor grad er preget av gjensidig mangel pa
tillit og kunnskap.
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