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			Forord

			Den norske litteraturen om diplomati er svært liten; en håndfull bøker om UD her, to snes diplomatbiografier der, en og annen fagartikkel. Den internasjonale litteraturen er imidlertid svært omfattende. Etter som globaliseringen de siste tiårene har forandret diplomatiets ansikt, har litteraturen også økt kraftig. De fleste av disse tekstene legger vekt på samtalens betydning, men på ulikt vis. Noen siterer Kanadas utenriksminister Lester Pearson, som sa at diplomati er evnen til å la andre få din vilje. Andre gjengir den amerikanske komikeren Will Rogers, som sa at diplomati er evnen til å si «flink bisk» mens man leter etter en kjepp. I bakgrunnen aner vi den famøse formuleringen til sir Henry Wotton, britisk ambassadør til Venezia, om at «en diplomat er en ærlig mann som blir sendt til utlandet for å lyve for sitt land». Denne spøkefullheten har fulgt diplomater som en skygge siden 1604.

			 I Tusen og en natt fortelles det om kongen av Persia som ble ført bak lyset av sin første hustru, og derfor hadde vansker med å stole på kvinner. Hver dag valgte han seg ut en jomfru, giftet seg med henne og fikk henne halshugget neste morgen. En dag møtte kongen visirens intelligente og vakre datter, Sheherazade. En belest kvinne, behagelig og høflig, klok og vittig. Mot sin fars formaninger sa hun seg villig til å tilbringe natten med kongen. Klar over den risikoen hun tok, valgte hun å bruke natten til å fortelle historier om Ali Baba, Sinbad og Aladdin. Kongen lot henne leve. Dette gjentok seg ikke én, men tusen netter, helt til kongen var fortapt i henne. Full av takknemlighet valgte han å sende bøddelen hjem for godt. Sheherazade ble kongens utvalgte, de giftet seg og fikk tre sønner.

			 Moralen? Fortsett å snakke! Det er det samme budskapet diplomatiet bringer til torgs i en verden av tette internasjonale forbindelser. Diplomati er å holde dialogen ved like, slik at den hverken reduseres til enetale eller erstattes av krig. Her har vi grunnen til at alle som mener å ha funnet sannheten – revolusjonære, idealister, korsfarere – avviser diplomati som snikk-snakk, mens andre setter økende lit til det.

			 Boken forsøker først og fremst å gi et svar på hva diplomati er i dag. Vi begynner med en gjennomgang av hvordan vi har havnet der vi er. Dernest ser vi på hva slags handlingsmønstre dagens diplomati består av. Kapittel tre konkretiserer hva det vil si å få viljen sin, altså hva det vil si at en gitt stats diplomati forsvarer sine nasjonale interesser. De påfølgende kapitlene tar for seg hva som skjer når slike nasjonale interesser støter sammen ved forhandlingsbordet, og hvordan diplomatiet også kan være normativt begrunnet. Til sist resonnerer vi litt omkring hva diplomati vil være i morgen.

			 Mye kan sies om hva diplomati er. Alt er ikke dekket på disse få sidene. Tanken er å få til en dialog om dialogen mellom oss to forfattere – en yrkesdiplomat og en som forsker på diplomati – og mellom oss og leserne. En del begreper og faguttrykk er nærmere forklart i en ordliste bakerst i boken. Mange har på ulikt vis bidratt til arbeidet med denne boken. En spesiell takk går til Øystein Dørum, Arthur Baste Knutsen, Kjersti Sommerset, Bjørnar Sverdrup-Thygeson og Johan C. Vibe for gode kommentarer og innspill.
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			Innledning

			Englene var de første diplomatene. Som sendebud for høyere makter forkynte de sitt evangelium for hyrdene på marken. Vi kan vel trygt si at jobben har endret karakter siden den gang. WikiLeaks og andre sporadiske medielekkasjer har gitt oss et langt mer usminket bilde av diplomaters aktiviteter og sjargong, og mange lurer nok på hva som egentlig gjemmer seg bak den litt stive fasaden. Er det bare kynisme og kanapeer?

			 Ja, selvsagt finnes det også en god del av det, og dette preger folks bilde av hva diplomati går ut på. Jan Kjærstad lar i romanen Homo Falsus romanfiguren Paul Ruud tenke om jussen at: «Det var som i diplomatiet, alle visste at de løy og at de visste at alle visste at de løy.» I Kjartan Fløgstads Det 7. klima heter det at romanpersonen Klaus Rieding hadde studert «juss og diplomati med augustinarane i El Escorial. Her blei han best i sin klasse i den avgjerande prøven som gjekk ut på å halda interessa til ein myndighetsperson fanga over lengst tid utan å fortella han noko viktig». I sin anmeldelse av Dag Solstads roman Armand V, skrev utenriksminister Jonas Gahr Støre at: «Solstad velger seg diplomaten – eller embetsmannen – som skikkelse for det ryggradsløse, til å tegne portrettet av medløperen (...) Diplomaten (den norske) er blitt en yndet metafor for norske samtidsforfattere de siste årene, fra Ketil Bjørnstad via Jan Kjærstad til Dag Solstad.»1 Krimforfattere som Jo Nesbø liker å ta livet av dem.

			 Også Miljø- og utviklingsminister Erik Solheim reflekterer i boken Nærmere over diplomater sett fra sitt daværende ståsted i Stortingets utenrikskomité: «Det er vanskelig å tenke seg et hyggeligere reisefølge [i juni 1992] enn Thorbjørn Berntsen. Men vår medbrakte ambassadør fra Brasilia er bekymret. Han har aldri vært i Amazonas og frykter det meste der, maten, insektene, slangene, menneskene, bakteriene, morderne. Men aller mest bekymrer han seg for at Thorbjørn skal gjøre ‘skandale’, ved ikke å opptre slik ambassadøren har lært på departementets diplomatkurs.»2 

			 Slik gis det stadig næring til mytene om diplomatiet. Ingen har parodiert diplomatene som sosial gruppe bedre enn Kirkvaag, Lystad og Mjøen i Diplomatix.

			 Med denne boken vil vi forsøke å klargjøre hva diplomati i dag går ut på. I dagligtalen bruker de fleste av oss uttrykk som «diplomat», «diplomatisk», «ambassadør» osv. uten å tenke så nøye over innholdet, kanskje som et synonym for alminnelig takt og tone, diskresjon og en språkbruk full av modale hjelpeverb, som Fløgstad sikter til. Eller «kløktig, forsiktig og smidig» som er Store norske leksikons stikkord for det å opptre diplomatisk. Å være diplomat er ingen beskyttet tittel. «Diplomater» og «ambassadører» dukker opp innenfor alt fra sport og kultur, til gastronomi, helse og utdanning. Klikker du på www.diplomat.no, kommer du til en dørprodusent!

			 For folk flest vil det å være «ambassadør» for noe trolig bety å være en god representant – for arbeidsplassen, yrkesgruppen, hjembygda, idretten e.l.; en som kan fronte en sak eller et budskap på en overbevisende måte. Og da nærmer vi oss sakens kjerne. En diplomat er en offisiell representant for landet sitt, enten overfor et annet lands myndigheter eller overfor en internasjonal organisasjon, som EU, NATO og FN. Diplomati er et fag som har blitt utviklet for å ivareta kontakt mellom stater, selv i tider med politisk turbulens og internasjonal spenning – og kanskje nettopp særlig da. Det omfatter både bilateral kontakt mellom stater og multilateralt samarbeid mellom flere i internasjonale organisasjoner. Diplomati kan defineres som måtene stater kommuniserer, forhandler og forholder seg til hverandre og til det internasjonale samfunnet på.

			 Hovedoppgaven er å utvikle vennskapelige forhold mellom land og motvirke konflikt og krig. Diplomater skal bidra til å sikre frihet, trygghet og velstand og styrke internasjonalt samarbeid og globalt styresett. Utvikling av handel og økonomiske forbindelser mellom land og regioner og beskyttelse av grenser og nasjonal sikkerhet, gjennom bl.a. alliansebygging, har lange tradisjoner. Med opprettelsen av FN og internasjonale finansinstitusjoner i 1945 og utviklingen av et internasjonalt system for opprettholdelse av fred mellom stater, bedring av sosiale og økonomiske forhold globalt og ikke minst framforhandling av normer og regler for staters handlinger tok diplomatiet et kvantesprang fra å være bilateralt (mellom to parter) til også å bli multilateralt (mellom flere parter).

			 Innenfor denne multilaterale rammen dreier diplomati seg om samarbeid med andre land for å få gjennomslag for egne posisjoner og initiativ for å tilpasse organiseringen av det internasjonale samarbeidet til nye utfordringer. Men i tillegg til de resultatene man oppnår ved å påvirke den internasjonale dagsorden, må vi se dette som en form for ritualisert institusjonell prosess, som peker ut over den enkelte stats nasjonale interesser, snevert definert. Gjennom å anerkjenne og samarbeide med andre stater opprettholder og utvikler diplomatiet det internasjonale systemet og sikrer mulighetene for politisk dialog på tvers av politiske, geografiske og kulturelle grenser.

			 Arbeidsoppgavene har med andre ord over tid dreid seg fra nasjonale interesser (raison d’ état) til i økende grad også å gjelde globale interesser (raison de système). Parallelt med dette har aktørbildet endret seg nokså dramatisk, fra det statlige til det sivile plan, hvor frivillige organisasjoner ofte er i fremste rekke, men hvor også næringslivsaktører er aktive.

			 I skrivende stund står verdenssamfunnet midt oppe i en rekke uløste konflikter i Midtøsten, Nord-Afrika, Afghanistan, Somalia og Elfenbenskysten. Langvarige konflikter rammer først og fremst sivilbefolkningen i disse landene, men har også ringvirkninger som går langt ut over landets grenser. Den globale hovedutfordringen i dag er ikke trusselen om krig mellom stater, men at stater og økonomier kollapser. Slike stater («failed states») får nokså umiddelbart konsekvenser for alle de arenaene hvor diplomater tradisjonelt ferdes: sikkerhet, handel og økonomi, utviklingssamarbeid og humanitær innsats, samt i økende grad egne borgeres behov for konsulær bistand i utlandet.

			 Finanskrisen i 2008 førte bl.a. til at bankvesenet på Island gikk over ende, noe som fikk store internasjonale konsekvenser, ikke minst for landets forhold til Storbritannia og Nederland. Den islandske nettbanken Icesave, som var eid av den islandske Landsbanki, hadde fått mange nederlandske og britiske innskytere på grunn av svært gunstige renter. Disse kundene tapte innskuddene sine over natten, noe de to andre landene krevde kompensasjon for. Myndighetene i Nederland og Storbritannia forlangte at den islandske staten dekket tapene til de utenlandske innskyterne (Icesave-avtalen). Også Norge ble på flere måter berørt av den islandske bankkrisen.

			 Det at verdenssamfunnet er blitt så tett integrert, har satt sitt tydelige preg på diplomatiet. Både arbeidsoppgavene og samarbeidspartnerne har blitt flere. I en debatt i Stortinget i mai 2010 ga utenriksminister Jonas Gahr Støre et innblikk i den diplomatiske hverdagen:

			Vi har alle erfart hvordan vi lever i en global og raskt omskiftelig verden, hvor uventede hendelser og utviklingstrekk, som terrorangrep, konkurser i USA, global finanskrise, pandemier eller vulkanutbrudd – ja, eller nye muligheter eller gjennombrudd for norske interesser – gjør at det raskt kan skapes usikkerhet om rammebetingelsene vi opererer under på ulike områder. Dette gjelder ikke minst innen arbeidet med å fremme våre økonomiske og kommersielle interesser i utlandet – som på feltene energi, miljø og klima.3 

			«Globalisering» er et litt upresist ord for tettere kontakt på tvers av landegrenser, bl.a. takket være nye kommunikasjonsmidler og billigere transport. Få slår USAs tidligere viseutenriksminister, Strobe Talbots, korte definisjon på hva dette dreier seg om: «what happens there matters here – and vice versa.»4 I dag vil enkelte si at globaliseringsprosessene har marginalisert det klassiske diplomatiet. Hva er vitsen med ambassader når man raskt kan «google» siste nytt fra all verdens kriker og avkroker? Internett har i stor grad overtatt en av diplomatenes hovedgeskjefter, nemlig innsamling og videreformidling av informasjon.

			 Kikker vi bakover, på diplomatiets utvikling de siste hundre årene, er to verdenskriger, opprettelsen av Folkeforbundet, FN, NATO og internasjonale finansinstitusjoner som Det internasjonale valutafondet (IMF) og Verdensbanken, avkolonisering, kald krig, Murens fall og oppløsningen av Sovjetunionen, EUs utenriks- og sikkerhetspolitiske samarbeid og slutten på «Den tredje verden» noen stikkord. Resultatet er bl.a. en kraftig vekst i antallet suverene stater (FN har i dag 193 medlemsland, mot 51 ved opprettelsen i 1945) og internasjonale organisasjoner.

			 Ifølge Yearbook of International Organizations finnes det i dag over 35000 aktive internasjonale organisasjoner av ulikt slag, hvorav 250 er internasjonale statlige organisasjoner. Ethvert saksområde har sin egen organisasjon. Noen ser dette som en naturlig ny verdensorden, andre som et løst organisert anarki. For mindre stater som de nordiske ga det multilaterale systemet som vokste fram etter 1945, nye diplomatiske muligheter. Men det institusjonelle mangfoldet utfordrer også det globale samfunnets styringsevne. Mange organisasjoner og aktiviteter krever god koordinering for at systemet skal fungere effektivt.

			 Tilsvarende har antallet aktører på nasjonalt nivå som deltar i internasjonal politikk, økt kraftig. Særlig frivillige organisasjoner inntar en framtredende rolle i både politikkutvikling og -gjennomføring. På flere måter er de diplomatiets forlengete arm. Tidligere utenriksminister Thorvald Stoltenberg sa ved flere anledninger at da han begynte sin UD-karriere på 1950-tallet, var utenrikspolitikk forbeholdt en liten gruppe mennesker, men at han etter hvert måtte forholde seg til store deler av det norske samfunnet. Vi synes den observasjonen er viktig å notere seg. Diplomati er ikke en teknokratisk disiplin forbeholdt utenriksministre, utenriksdepartementer og ambassader. Svært mange aktører har i dag direkte kontakt med andre lands nasjonale myndigheter – på alt fra teknisk til politisk nivå.

			 Nye koordinerende fora, utvalg, arbeidsgrupper og nettverk, der utenrikstjenesten sammen med andre myndighetsorganer arbeider med felles utfordringer, ser dagens lys. Dette er globaliseringens fotavtrykk på forvaltning og byråkrati. Utenrikstjenesten har en langt bredere innenrikspolitisk kontaktflate enn før, i form av både formelle og uformelle prosesser. Men når globaliseringen flytter på grensene mellom utenriks- og innenrikspolitikken, øker samtidig behovet for tverrfaglig samarbeid og en godt koordinerende utenrikstjeneste. Det å ha kompetanse på samordning av utenrikspolitikken, på tvers av kryssende og motstridende interesser, blir stadig viktigere.

			 Selv om diplomatiet har vokst i volum fordi en rekke nye aktører deltar i utenrikspolitikken, etterlater kampen mot terror og det voldsomme fokuset på religionsmotsetninger et inntrykk av at det ikke lenger er like stor plass for dialog som før. Å finne politiske kompromissløsninger i saker hvor religiøse spørsmål står på agendaen, virker vanskelig. Muslimers krav om anerkjennelse av islam overdøves av selvmordsaksjoner og voldshandlinger. Ideologiske og kulturelle spenninger gjør det direkte farlig å opprettholde diplomatiske forbindelser og å ha utsendt personell i enkelte land. Går vi til historien, som vi skal gjøre i første kapittel, finner vi at religionsmotsetninger er en gjenganger blant de utfordringene diplomater har stått overfor.

			 Samtidig har behovet for og betydningen av diplomati kanskje ikke vært større enn i dag, nettopp fordi kontaktene over grensene har en helt annen bredde og dybde. På én og samme tid representerer de største utfordringene også de største diplomatiske mulighetene. Erkjennelsen av at militære virkemidler har sine klare begrensninger, øker. Finanskriser og de økonomiske virkningene av dem har satt fornyet fokus på internasjonalt samarbeid og globalt styresett. Klimautfordringene krever nye former for samhandling og innovative finansieringsløsninger. Fattigdom og manglende utvikling skaper nye sikkerhetstrusler i form av sammenbrutte stater, konflikt og lovløshet. Stormakter som USA legger større vekt på dialog og multilaterale løsninger på internasjonale spørsmål. BRICS-landene (Brasil, Russland, India, Kina og Sør-Afrika) styrker sitt samarbeid, ikke minst på handelsområdet.

			 Slutten på den kalde krigen og den nye informasjons- og kommunikasjonsteknologien førte gjennom 1990-tallet til et åpnere internasjonalt samfunn. Dermed ble arbeidsvilkårene for diplomater endret. Mulighetene for internasjonal kontakt har aldri vært bedre. Sms- og e-post-diplomati, blogging, Twitter og Facebook har ikke bare styrket de personlige kontaktene mellom ulike lands politikere, men også mellom dem og samfunnet. Det er langt fra den tradisjonelle utvekslingen av diplomatiske noter (se kap. 2) til dagens e-diplomati, selv om formelle former for kommunikasjon fortsatt brukes til mange formål. Kommunikasjonsmessig har diplomatiet endret seg kolossalt de siste 20 årene.

			 Beskyldninger om at diplomater helst foretrekker å betrakte verden på behørig avstand, gjennom ambassadevinduet, vil nok fortsatt forekomme, slik som i Solheims memoarer. Noen ganger rammer kritikken presist, som når FNs tidligere spesialutsending til Afghanistan, Kai Eide (2010), eller den tidligere britiske diplomaten Carne Ross (2007) peker på de enorme avstandene som finnes mellom FN-diplomatiets forhandlinger i New York og situasjonen på bakken i Kabul eller Bagdad. Det vil selvsagt også dukke opp diplomater som ikke passer til jobben. Men kritikken bommer hvis den rettes mot dagens utenrikstjeneste som helhet. Den kanskje viktigste endringen de siste 20 årene er at diplomater har tatt spranget fra å forhandle avtaler, håndtere dokumenter og skaffe til veie informasjon, til også å behandle mennesker – enkeltskjebner og større grupper, deres pårørende og familier.

			 Tsunamien i Det indiske hav i desember 2004 er et eksempel på hvilke konsulære oppgaver en utenrikstjeneste plutselig kan stå overfor. Revolusjonene i Egypt og andre land i Nord-Afrika og Midtøsten og jordskjelvet i Japan i 2011 er andre eksempler. Hvert år forekommer store humanitære katastrofer hvor andre lands borgere er involvert. Krisehåndtering blir derfor stadig viktigere for ambassader, konsulater og utenriksdepartementer.

			 Bare i 2009 behandlet det norske utenriksdepartementet rundt 120000 små og store konsulære saker. Mange mennesker får hvert år direkte erfaring med ambassader og departementet hjemme. Det konsulære feltet får også økende oppmerksomhet fra politikere og media. Diplomater holdes i dag til ansvar på en helt annen måte enn før, ikke minst av mediene. Som brukere av offentlige tjenester er folk flest bevisste og kritiske, og denne utviklingen vil gjøre noe med diplomaters måte å jobbe og rekruttere på. 24-timersservice og styrket evne til rask respons er nye trekk. Uttrykket «geriljadiplomati» har blitt brukt for å beskrive denne nye rollen.

			 I denne boken ser vi nærmere på den diplomatiske hverdagen. Hva går den egentlig ut på – og hva er diplomatiets muligheter og begrensninger? I de kommende kapitlene vil vi vekselvis forfølge to røde tråder: det stadig mer komplekse aktørbildet og den store bredden i et lands internasjonale aktiviteter i dag. De knytter seg til hvert sitt karakteristiske trekk: demokratisering og større åpenhet på den ene siden, fragmentering på den andre. Men vi starter med diplomatiets opprinnelse og utvikling.
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