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1. Innledning

Konferansen for sikkerhet og samarbeid i Europa (KSSE) etablerte seg 1. januar 1995 som
en interregional organisasjon (IGO) etter FN-paktens artikkel VIIL, og endret navn til
Organisasjonen for Sikkerhet og samarbeid i Europa (OSSE). Dette arbeidet ble i hovedsak
ferdigstilt ved KSSEs Helsinki Follow-up Meeting (HFUM) i 1992. Konferansen om den
menneskelig dimensjon (KMD) etablerte flere institusjonelle KSSE-organer, hvor
menneskerettighetsproblematikken i fortsettelsen ble tatt opp. Avhandlingen har som formal
a redegjgre for og analysere hovedtrekk ved denne prosessen frem til fgrste halvdel av 1990-
tallet. Prosessen startet godt og vel over tyve ar tidligere da de 35 deltakerstatene i
Helsingfors-prosessen signerte Sluttakten i 1975." Selv om Sluttakten ikke hadde traktats
form, ble den oppfattet som et politisk og moralsk normgivende dokument via prinsippet
som omhandlet menneskerettighetene (MR). KSSE ble dermed det fgrste regionale forumet
hvor deltakerstatene, som inkluderte Canada og USA, kunne omtale brudd pa dem, og
situasjonen for menneskerettighetene i deltakerstatene mer allment.” Dokumentet dekket

flere saksomrader, i tillegg til ti prinsipper som regulerte statenes gjensidige forhold.’

Utgangspunktet for KSSE var at Sovjetunionen gnsket en formell anerkjennelse av grensene
1 Europa slik de de facto var blitt etablert etter at krigen var over. Som en motytelse ville
statene pa den andre siden av jernteppet at Sovjetunionen og klientstatene i Warszawa-
pakten (WP) ga sin eksplisitte anerkjennelse av vestlige normer for interstatlig samhandling

og en tilslutning til vestlige normer for politiske og borgerlige friheter.* Som en konsekvens

"I oppgaven kommer jeg til 4 henvise til bade Helsingfors-prosessen og KSSE-prosessen. Begrepene betyr det samme.

% Kleva, Anne Elin: Konferansen om sikkerhet og samarbeid i Europa 1975-1989. @st versus Vest: Konferansediplomati
om menneskerettighetene. Norge i grenselandet mellom realpolitikk og idealisme. Masteroppgave i historie, Oslo, 2007: 1.
Kleva forteller at Canada og USA deltok pa grunn av deres sterke band til Europa gjennom NATO, Marshallplanen og
OEEC/OECD. De gvrige europeiske NATO-landene ville spesielt ha med USA fordi det ville medfgre problemer & fa til
resultater pa det militeere omradet uten den vestlige supermaktens deltagelse.

3 Prinsippene omfatter: I. Sovereign equality, respect for the rights inherent in sovereignty; II. Refraining from the threat or
use of force; III. Inviolability of frontiers; IV. Territorial integrity of states; V. Peaceful settlement of disputes; VI. Non-
intervention in internal affairs; VIL. Respect for human rights and fundamental freedoms, including the freedom of thought,
conscience, religion or belief; VIII. Equal rights and self-determination of peoples IX; Cooperation among States; X.
Fulfillment in good faith of obligations under international law. Se Helsinki Final Act, 1975, tilgjengelig pa:
http://www.osce.org/documents/mcs/1975/08/4044 _en.pdf. Online 20.4.10.

* Se side 28, note 69 for hvilke land Warszawa-pakten besto av.
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av veststatenes press, la Sovjet frem et krav om a fa med et prinsipp om ikke-innblanding i
staters indre anliggende i Sluttakten.’ Ikke-innblandingsprinsippet sikrer statenes suverenitet
innenfor egne grenser. Det ble etablert med freden i Westfalen i 1648, og har siden fremstatt
som en “code of conduct” i mellomstatlige forhold. Det overordnede formal med Sluttakten
var a stabilisere den internasjonale situasjonen gjennom videre avspenning mellom Sovjet og
USA. Vest ville imidlertid ikke at Sluttakten skulle fremsta som utelukkende et
krigsoppgjgrsdokument, og fikk dermed som en motytelse for godkjennelse av grensene

inkludert prinsippet om menneskerettigheter.’

Spgrsmalet om ikke-innblanding var en gjenganger i internasjonal politikk etter annen
verdenskrig. Under dekoloniseringsdebattene i FN hadde kolonimaktene paberopt seg FN-
paktens artikkel 2.7 for a hindre at verdensorganisasjonen tok opp spgrsmal som de oppfattet
som indre anliggender. Det var en kamp kolonimaktene tapte. I forholdet mellom gst og vest
var imidlertid prinsippet i det vesentlige blitt respektert. Helsingfors-prosessen la likevel til
rette for slik innblanding. Trolig innsa verken veststatene eller Sovjet i utgangspunktet denne

muligheten, fordi ikke-intervensjonsprinsippet samtidig ble inkludert i Sluttakten.

Helsingfors-prosessen ma sees som en del av Den kalde krigen og den forandret karakter
etter at gstblokken gikk i opplgsning. Som vi skal se bidro KSSE-prosessen sammen med
slutten pa Den kalde krigen til at Westfalen-prinsippet fikk betydelig redusert betydning hva
gjaldt spgrsmalet om menneskerettigheter og forholdet mellom europeiske stater. Det betyr
ikke at prinsippet ble avskaffet eller forsvant som styrende for interstatlige forhold, men dets
betydning ble redusert hva gjaldt menneskerettigheter.” Fra 1977 og det fgrste
oppfolgingsmgtet i Beograd, gjennomgikk KSSE en uventet utvikling via
menneskerettighetene. Helsingfors-prosessen skiftet fra a veere konsentrert om detente og
sikkerhetsproblemene til forholdet mellom stat og individ. Endringene ble formalisert

gjennom opprettelsen av embetet som hgykommissar for nasjonale minoriteter.

3 Thomas, Daniel C.: The Helsinki Effect. International norms, human rights, and the demise of communism. Princeton
University Press, UK, 2001: 72.

6 Kleva, 2007: 20-21.

7 Report of the CSCE Meeting of Experts on National Minorities, Geneva 1991, para. II: Issues concerning national
minorities, as well as compliance with international obligations and commitments concerning the rights of persons
belonging to them, are matters of legitimate international concern and consequently do not constitute exclusively an internal
affair of the respective State.
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Helsingfors-prosessen omhandler en lang rekke temaer. Forhandlingene ble delt inn i fire
sakalte kurver: Kurv 1 tok opp spgrsmal relatert til sikkerheten i Europa. Kurv 2, inkluderte
samarbeid pa omrader som gkonomi, vitenskap, teknologi og miljg. Menneskerettigheter og
samarbeid pa det humanitere omradet ble lagt i kurv 3, og kurv 4 omhandlet konferansens
kontinuitet og videre skjebne. Kurv 3 ble i lgpet av Wien-konferansen i 1989 omtalt som den
menneskelige dimensjon (MD), som siden har blitt brukt som en samlebetegnelse pa de
humanitere omradene i KSSE.® Jeg har valgt & skrive om den menneskelige dimensjon som
inneholdt elementer fra kurv 3 og noe fra kurv 1. Elementene henger naert sammen og vil
kunne fungere som en forlengelse av temaene i den fgrste masteroppgaven i historie om
KSSE, skrevet av Anne Elin Kleva. Kleva fokuserte pa KSSEs kurv 3 om
menneskerettigheter, og hvordan MR etter hvert fikk en sentral plass i Helsingfors-prosessen.
Oppgaven hennes sluttet med at deltakerstatene etablerte en konferanse for den menneskelige
dimensjon, hvor det fgrste av totalt tre mgter skulle finne sted i Paris i juni 1989. De
pafglgende mgtene ble lagt til Kgbenhavn i 1990 og i Moskva i 1991. Historien om KSSEs

konferanse for den menneskelige dimensjon blir dermed viderefgrt i denne oppgaven.

I utgangspunktet gnsket jeg a skrive om Norges rolle i forhold til menneskerettigheter i
Helsingfors-prosessen. Som Anne Elin Kleva har jeg endt opp med & skrive relativt bredt om
prosessen. Det er to grunner til endringen av opplegget. For det fgrste finnes det enna ikke
noen litteratur som beskriver prosessen innenfra. Det ble derfor ngdvendig for meg a etablere
rammene for norsk politikk. For det andre viste det seg at Norge gjennomgaende spilte en
relativt tilbaketrukket rolle i prosessen. En studie konsentrert om Norge ville altsa bade ha
begrenset interesse og bare formidle fragmenter av prosessen. I stedet ble det ngdvendig a
skrive om den stgrre prosessen og trekke frem Norge der hvor det kunne kaste lys over

prosessen og forhandlingene.

Tre temaer pekte seg ut som serlig interessante i seg selv. De ligger ogsa i forlengelsen av
tematikken 1 Anne Elin Klevas avhandling. Disse omfatter ikke-statlige organisasjoner (non-
governmental organizations, NGOer), mekanismen for den menneskelige dimensjon (MMD),

og nasjonale minoriteter. Veststatenes engasjement for disse saksomradene i forhold til

8 Mevik, Leif: Sikkerhet i Samarbeid. Hovedlinjer i norsk utenrikspolitikk. Universitetsforlaget, Oslo 1992: 45.
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gstblokken og dens etterfglgerstater matte ngdvendigvis innebare innblanding i deres indre

affeerer, og gikk dermed pa tvers av suverenitetsprinsippet, som ogsa var nedfelt i Sluttakten.

Knapt noen trodde i 1975 at menneskerettighetene ville fa et slikt gjennomslag i
forhandlingene som de gjorde, selv om enkelte i Vest i det minste sa for seg muligheten for a
sette Sovjet i forlegenhet.” En vesentlig arsak til den uventede vending prosessen tok var
etableringen av Helsingfors-grupperinger i @st, som tok i bruk prinsippet om
menneskerettigheter i Sluttakten, og videreformidlet konkret informasjon om MR-brudd til
veststatene. Likevel skjedde det ikke sa mye pa MR-omradet under Den kalde krigen. Vest la
frem sine krav og @st svarte med lite eller ingenting i forhandlinger som var preget av

gjensidig kritikk mellom partene for manglende implementering av Sluttaktens forpliktelser.

I 1gpet av 1989 opplevde veststatene at (st faktisk gjennomgikk interne og varslede
endringer, samtidig som samtalene gjennomgikk en endring fra gjensidig kritikk til
konstruktiv dialog. Likevel lot veststatene seg vanskelig overbevise om at Gorbatsjov mente
det han sa. Det tok president George W. H. Bush nesten fire maneder fra innsettelsen som
USAs president i januar til han 12. mai 1989 la frem Bush-administrasjonens politikk
overfor Sovjet. Planen var i utgangspunktet tynn, men tok opp spgrsmalet om & gjenapne
Open-Skies forhandlingene. Forslaget om Open Skies ble fgrst lagt frem av president Dwight
D. Eisenhower i 1955, men i 1989 var det for Bush et spgrsmal om a fa sovjeterne til a ’(...)
reveal their commitment to change (...)"."° Raymond Garthoff, amerikansk yrkesdiplomat og
historiker, henviste til fire forhold som bidro til 4 endre USAs utenriksminister James Bakers
tillit til Mikahil Gorbatsjov. Det fgrste forholdet var Eduard Sjevardnadzes og Bakers flytur
til sistnevntes ranch i Wyoming USA, 21. september 1989 og de pafglgende samtalene pa
ranchen. Flyturen forte til at Baker fikk Sjevardnadze pa tomannshand og samtalen bidro til a

overbevise Baker at Sjevardnadze og Gorbatsjov var (...) for real (...)”.11

° Thomas, 2001: 43. Under statenes forberedelser var det EF-gruppen som presset pa for 4 inkludere Sluttaktens MR-
prinsipp. Dette kom til uttrykk via den britiske posisjonen i august i 1972: ’(...) we should not shrink from asserting western
beliefs in the freedom of movement, information, and cultural contacts”. Uttalelsen kom i forbindelse med et internt EF-
notat relatert til forberedelsene til Sluttakten. Samtidig ble det presisert at Sovjet skulle ”(...) pay a prize for the West
agreeing to hold the Conference at all (...)".

10 Garthoff, Raymond L.: “The Great Transition. American-Soviet Relations and the End of the Cold War”, The Brookings
Institution, Washington D.C., 1994: 380.

! Garthoff, 1994: 384.
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I de pafglgende mgtene ble det enighet om ytterligere tre konkrete tiltak pa det militere
omradet. Tiltakene medfgrte betydelige skritt fremover i START-forhandlingene og mht.
testing av atomvépen.'? I tillegg skulle Sovjet avvikle Krasnoyarsk-radaren i Sibir som USA
1 lang tid hadde ment ikke var lokalisert 1 henhold til ABM-avtalen." Etter mgtet i Wyoming
var president Bush og utenriksminister Baker sikre pa Gorbatsjov og Sjevardnadzes
intensjoner om a restrukturere relasjonene mellom USA og Sovjet. I en lite kjent tale i det
amerikanske Senatets Finanskomité, 4. oktober 1989, anerkjente Baker Gorbatsjovs
ekstraordinare innsats for interne reformer. Baker papekte videre at reformene involverte
”(...) a true revolution (...)” i den politiske, juridiske, gkonomiske og utenrikspolitiske
sferen.'* Samme dag som Sjevardnadze ble med til Bakers ranch, mgtte han president Bush i
det Hvite hus. Bush beskriver selv hvor uortodoks han oppfattet Sjevardnadze da han
uoppfordret og beskrivende fortalte om de interne forholdene i1 Sovjet. Det var forste gang
Bush hadde fatt fgrstehandsinformasjon om situasjonen i @st, og Bush oppfattet
Sjevardnadzes redegjgrelse som direkte og @rlig. Samtidig opplevde Bush situasjonen og
handlingen som svert forskjellig fra tidligere (...) decades of Potemkim-like behavior (...)”.

Sjevardnadzes opptreden var nermest usovjetisk.15

Problemstilling og avgrensning

Helsingfors-prosessen er ikke noe stort tema i norsk samtidshistorisk forskning. Det finnes et
fatall masteroppgaver og noen sveart begrensede avsnitt i sekunderlitteraturen. Denne
masteroppgaven er et forsgk pa a besvare noen av de spgrsmalene som trenger seg frem i

forhold til institusjonaliseringen av konferansen pa begynnelsen av 1990-tallet. Fgrst og

12 Strategic Arms Reduction Talks, START-forhandlingene ble pabegynt i 1982 og ble avsluttet da Bush og Gorbatsjov
signerte avtalen i 1991. START var betegnelse pa to avtaler om reduksjoner i og begrensninger pa hhv. USAs og
Sovjetunionens (START I) og USAs og Russlands (START II) strategiske atomstyrker. START-avtalen var en viderefgring
av SALT-avtalen (Strategic Arms Limitation Talks) som resulterte i to avtaler i henholdsvis 1972 og 1979. Se:
http://www.snl.no/START-avtalen online 11.4.10.

'3 Anti Ballistic Missile Treaty, ABM-avtalen skulle regulere Sovjetunionen og USAs missilforsvarssystemer. Avtalen fikk
betydning som stabiliserende faktor i maktbalansen mellom de to supermaktene og omfattet et forbud mot utvikling,
preéving og utplassering av alle ABM-systemer som var sjgbaserte, rombaserte eller mobilt landbaserte. ABM-avtalen ble
signert mellom Richard Nixon og Leonid Brezjnev i 1972. Se: http://www.snl.no/ABM-avtalen online 11.4.10.

4 Garthoff, 1994: 386.

'> Bush, George og Scowcroft, Brent: A World Transformed, Vintage Books, New York, 1998: 145.
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fremst spgrres det derfor etter hva KMD-prosessen innebar? I tillegg spgrres det etter hvilke

emner innen KSSEs menneskelige dimensjon som bidro til a institusjonalisere konferansen?

Selv om KMD-prosessen bare bestod av menneskerettighetsaspektet ved KSSE, handterte
konferansene etter hvert et sa stort antall temaer at de er umulig a dekke i en masteroppgave.
Det peker seg imidlertid ut tre temaer som i Igpet av mgtene bidro til etableringen av de
fgrste KSSE-organene for overvakning av MR-spgrsmal i KSSE-statene. Dette gjaldt i fgrste
omgang mekanismen for den menneskelige dimensjon som var arsaken til at KMD-forumet
ble etablert i fgrste omgang. Av ulike arsaker som blir utdypet i kapittelet om mekanismen
for den menneskelige dimensjon, ble utbyggingen av mekanismen satt i bero frem til
Konferansen for den menneskelige dimensjon 1 Moskva (KMDMoskva). Under de to
forutgaende konferansene ble likevel MMD styrket via stadig mer vidtgaende forslag som
inkluderte blant annet rapportgr - og observatgrordninger. Etter KMDKgbenhavn mente flere
stater fra det Europeiske Felleskapet (EF) at KSSEs MR-normgivning burde vere ferdigstilt
og at dette arbeidet burde overfgres til Europaradets MR-organer. Dette forte til en splittelse
av den vestlige grupperingen. Mekanismen ble senere knyttet opp mot the Office for
Democratic Institutions and Human Rights (ODIHR) gjennom kontorets forvaltning av
registeret av observatgrer. Etter HFUM fgrte dette til fredsbevarende operasjoner i KSSE-
regi via observatgrmisjoner 1 flere gstlige stater. Disse fant imidlertid sted etter perioden jeg
studerer.'® I kapittelet om mekanismen vil jeg studere hvilke fgringer deltakerstatene lot seg
styre av i prosessen med a videreutvikle denne. I tillegg, hvordan deltakerstatene forholdt seg
til a inkludere Europaradets MR-instrumenter i MMDs videre utforming og hva

sluttresultatet pa omradet ble.

Dernest skal vi ta for oss de ikke-statlige organisasjoners fremvekst i @st, og de fleste
vestlige KSSE-statenes arbeid for & fa NGOers innsats anerkjent i KSSE-sammenheng.
Denne innsatsen ble ikke ensidig verdsatt i vest. Delvis fordi flere stater mente NGOers
virkeomrade burde vare i randsonen til KSSE, og delvis fordi det internasjonale samfunn
ikke hadde definert hva en NGO var. Jeg vil vise hvordan KSSE-statene forholdt seg til
spgrsmalet og hva som kan ha vert arsaken til at det til slutt likevel ble konsensus om

etableringen av ODIHR. Denne utvidelsen skapte konflikter innad i NATO-gruppen.
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Til slutt skal vi ta for oss minoritetsspgrsmalet som utviklet seg til a bli et stort problem via
opplgsningen av Warszawa-pakten pa begynnelsen av 1990-tallet. KSSE-statene sa
ngdvendigheten av a etablere et konfliktavvergende instrument i egenskap av en
hgykommissar for nasjonale minoriteter (HCNM). Siden temaet henger sammen med de
andre nevnt over vil jeg diskutere hvilke temaer relatert til nasjonale minoriteter som ble

styrket i sluttforhandlingene, og hvilke grupperinger som dominerte i forhandlingene.

Denne masteroppgaven representerer et bidrag til studiet av Helsingfors-prosessen i den
avsluttende fase. Den er ogsa et bidrag til studiet av norsk politikk i forhold til etableringen
av et regionalt avgrenset menneskerettighetsregime. Tatt i betraktning den norske
utenrikspolitiske selvoppfatning fra slutten av 1990-arene, som omfatter forestillingen om en
norsk fredstradisjon som strekker seg tilbake til begynnelsen av 1900-tallet, er det grunn til a
spgrre om det er rimelig & se norsk politikk i Helsingfors-prosessen som et uttrykk for en slik
tradisjon. Spgrsmalet er om utenriksledelsen og departementet i bred forstand sa politikken

innenfor det vi kan betrakte som en Nansen-tradis;j on."”

Oppgaven sgker i tillegg a gi svar pa hvordan demokratiseringsprosessen i st narmest ble
dirigert av the North Atlantic Treaty Organization (NATO), gjennom etableringen av
bestemmelser om frie valg, rettstatens prinsipper og pluralistisk demokrati. Oppgaven vil
vise hvordan @st var preget av Den kalde krigens kontekst fgrst i perioden, for deretter a
apne opp for utstrakte MR-forpliktelser etter forholdsvis kort tid. Fra a vare et forum for
@st/Vest MR-konfrontasjon, ble konferansen mer dominert av konkrete diskusjoner om
delmal og virkemidler, uten de store politiske motsetningene som hadde dominert under Den

kalde krigen.

Oppgaven er avgrenset til KMD-mgtene i Paris (30.5-23.6.89), Kgbenhavn (5.6-29.6.90) og
Moskva (10.9-4.10.91) I tillegg kommer KSSEs toppmgte 1 Paris (19.11-21.11.90), og

KSSEs ekspertmgte om nasjonale minoriteter i Geneve (1.7-19.7.91). Pa grunn av KMDs

' Freire, Marie R.: Conflict and Security in the Former Soviet Union. The Role of the OSCE. Ashgate Publishing Limited,
Hants England, 2003. Freire har gjort case-studies pa OSSE-misjoner til bade Estonia og Moldova.

" Vogt, Carl Emil, Nestekjerlighet som realpolitikk, Fridtjof Nansens humanitere og internasjonale prosjekt 1920-1930.
Doktorgradsavhandling i historie, Universitetet i Oslo, 2010: 12-13; Se ogsa: Hansen, Annika S.: "Fredsnasjonen Norge og
de nye FN-operasjonene”, i Lange, E., Pharo, H., & @sterud, @. (red.): Vendepunkter i norsk utenrikspolitikk. Nye
internasjonale vilkdr etter den kalde krigen. Unipub, Norge, 2009: 78. Se ogsa: Mevik, 1992: 106.
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store saksfelt er jeg ngdt til a avgrense oppad til KSSEs fjerde oppfglgingsmgte i Helsingfors
(30.3-8.7.92), og vil da bare forholde meg til etableringen av non-governmental
organizations, mekanismen for den menneskelige dimensjon og nasjonale minoriteter nar
ngdvendig. Oppgaven tar bare opp de parallelle CFE-forhandlingene nar det er relevant for
de problemer jeg behandler.'® Jeg har ikke funnet plass til & utrede deltakerstatenes
holdninger til utarbeidelsen av bestemmelser om KSSEs fredsbevarende operasjoner. Ved
HFUM endte disse drgftelsene igjen med konfrontasjon mellom USA og Frankrike.
Frankrike la frem et forslag om fredsbevarende operasjoner i KSSEs regi. Resultatet ble at
deltakerstatene la til grunn NATOs forslag, som medfgrte at KSSE kunne dra fordel av
eksisterende organisasjoners ressurser.'’ Ved dpen konflikt ville det si at KSSE-statene
primert matte stgtte seg pi EN eller NATO-gruppens militere ressurser.”’ Fredsbevarende
operasjoner i KSSE-regi var uansett ment som et komplementert tiltak til politiske
forhandlinger og eksisterende mekanismer. KSSEs nye rolle som fredsbevarende
organisasjon var en av hovedarsakene til at KSSE fra HFUM av, var a betrakte som et
regionalt sikkerhetsarrangement i henhold til FN-paktens paragraf VIIL?' Hva gjelder
Helsingfors-prosessen fgr 1989, vil jeg kun komme inn pa denne innledningsvis, eller der det

er egnet som utfyllende informasjon.”

Forskningsstatus

Norske samfunnsforskere og historikere har som nevnt i liten grad beskjeftiget seg med

KSSE-prosessen. Det er for sa vidt pafallende som Norges rolle som fredsmegler, talsmann

'8 Treaty on Conventional Armed Forces in Europe, CFE-avtalen var om reduksjon av konvensjonelle styrker i Europa.
Avtalen ble signert under KSSEs toppmgte i Paris 19.-21.-11.1990. Avtalen var mellom NATO-landene og Warszawa-
pakten og er en av de mest omfattende nedrustningsavtaler som noen gang er inngatt. Se: http://www.snl.no/CFE-avtalen.
Online 11.4.10.

!9 NTB: 18.12.92: “Frankrike bgyer unna for felles FN-operasjoner.”
% Bergens Tidende: 29.12.92: “FN-aksjon i Bosnia blir krigsoperasjon.”

2! Utenriksdepartementet (UD) 25 2/143, mappe 211, notat fra UDs 6. politiske kontor i forbindelse med statsminister
Brundtlands samtale med den tyske forbundskansler Kohl, datert 16. juli 1992. Nar jeg bruker akronymet UD viser jeg til
det norske utenriksdepartementet. Nar jeg i notene og i forhold til UD skriver “datert”, henviser det til nir dokumentet ble
registrert i UD. Noen ganger kunne det ta flere dager, mer sjelden uker, fgr dokumentet nddde UD. Som regel tok det en
dag eller to, mens viktige saker oftest kom frem samme dag.

%2 Jeg har ikke hatt tilgang til Wien-konferansens (1986-89) dokumenter via UDs arkivmateriale, og har i den sammenheng
derfor stgttet meg i stor grad pa Anne Elin Klevas masteroppgave.
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for menneskerettigheter og brobygger mellom gst og vest, nord og syd, syd og syd har vart
viet betydelig oppmerksomhet de siste tiarene. Vi kan kanskje ga ut fra at det skyldtes at
KSSE-prosessen har foregatt mer i det stille gjennom neer sagt endelgse forhandlinger
mellom diplomatiske utsendinger. Prosessen har heller ikke vert forbundet med det samme
drama som for eksempel Midtgsten, Sudan eller Sri Lanka. I den norske standardlitteraturen
om norsk utenrikspolitikks historie og internasjonal politikk, er Helsingfors-prosessen knapt

nevnt ut over relativt kortfattede henvisninger til spgrsmal om menneskerettigheter.*

De norske primararbeidene er begrenset til fire master/hovedoppgaver. Tre av dem er
skrevet innenfor statsvitenskap, og har derfor naturlig nok hatt oppmerksomheten rettet mot
KSSEs institusjonelle strukturer og de teoretiske betingelser for allmenn internasjonal
politikk. De statsvitenskaplige oppgavene bygger alle pa et apent og relativt spinkelt
kildemateriale som ikke omfatter internt materiale fra Utenriksdepartementet (UD). De kan
ikke pa noen mate betraktes som historiske rekonstruksjoner av KSSE/OSSE prosessen eller

deler av den. Jeg har derfor hatt relativt beskjeden nytte av dem i mitt arbeid.

Den forste hovedoppgaven er skrevet av Ingrid Hedvig Schgyen i 1991: Towards a
Community of Values? The Conference on Security and Cooperation in Europe and Human
Rights in East — West relations 1975-1989. Oppgaven utreder menneskerettighetene som en
kilde til konflikter i @st/Vest relasjoner, med et fokus pa KSSE. Hun konkluderer med at
menneskerettigheter bidrar til & gi statlig legitimitet i internasjonale beslutningsprosesser.
Schgyen har bare brukt en stortingsmelding, i tillegg til publisert materiale og NGO-
rapporter. I en fotnote nevner hun at hun sgkte UD om tilgang til KSSE-dokumentene, men
fikk avslag med henvisning til 20-ars-regelen for graderte dokumenter.>* Sannsynligheten for
at hun ville fatt tilgang til Utenriksdepartementets arkiver pa det tidspunktet hun arbeidet, var
heller ikke stor. Dette har bidratt til at Schgyens oppgave ikke har vart like relevant for mitt
fokus.

2 Lundestad, Geir: @st, Vest, Nord, Sgr. Hovedlinjer i internasjonal politikk etter 1945. 5. utg. Universitetsforlaget, Oslo
2004: 82; Tamnes, Rolf: Oljealder 1965-1995. bd 6 i Norsk utenrikspolitikks historie, Universitetsforlaget, Oslo 1997: 29-
30, 32, 238, 353, 370; Knutsen, Torbjgrn L. m.fl. Norges utenrikspolitikk, 2. utg. Chr. Michelsens Institutt/Cappelen
Akademisk Forlag. Bergen 1997. Furre, Berge: Norsk Historie 1914-2000: Industrisamfunnet — frd vokstervisse til
framtidstvil. Samlaget, Oslo 1999: 351, 353. Furres bok har ingen henvisninger til selve KSSE-prosessen, men nevner
OSSE ved to anledninger. Benum, Edgeir: "Overflod og fremtidsfrykt” i Aschehoug norgeshistorie, bind 12, hovedred.:
Knut Helle, 1998: 79-80.
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Den andre hovedoppgaven er skrevet i 1992 av Stine Margrethe Jacobsen: Norsk
utenrikspolitikk: Kontinuitet versus endring i brytningen mellom den atlantiske og den
europeiske tilknytningen. En studie av norsk KSSE-politikk i perioden 1972-1989.
Oppgavens stiller spgrsmal om hva som har kjennetegnet de eksterne omgivelser for norsk
KSSE-politikk. Hun konkluderer med at Norge matte ta hensyn til NATO-alliansen og
utviklingen pa det europeiske kontinentet, og at dette har virket endringsmodifiserende pa
Norges utenrikspolitikk. Siden Norge sto utenfor EF bidro dette til a begrense Norges
handlingsrom ogsa i KSSE. Jacobsen har ikke fokusert pa menneskerettigheter, likevel har
oppgaven hatt interesse som bakgrunn for norsk politikk i arene fgr min oppgaves periode.
Jacobsen har brukt flere stortingsmeldinger og annet offentlig materiale i tillegg til

sekunderlitteratur, men har ikke benyttet seg av internt materiale fra UD.”

Kare Petter Sgrliens hovedoppgave fra 1995: Konferansen for Sikkerhet og Samarbeid i
Europa. Et kooperativt sikkerhetsregime? Institusjonaliseringen av KSSE i et
regimeendringsperspektiv, 1975-1992, er skrevet innenfor statsvitenskap. Oppgaven forsgker
a gi svar pa KSSEs aktualitet og status som sikkerhetsarrangement, samt en regimeteoretisk
fortolkning av kvalitative endringer som har funnet sted innenfor KSSE-rammen.”® Sgrlien
benyttet seg bare av to stortingsmeldinger i tillegg til KSSE-dokumentene og
sekunderlitteratur. Heller ikke Sgrlien har benyttet seg av internt materiale fra UD. Sgrliens

kapittel om KSSEs menneskelige dimensjon har likevel veart til nytte.

Den fjerde avhandlingen, er en masteroppgave i historie fra 2007, skrevet av Anne Elin
Kleva: Konferansen om sikkerhet og samarbeid i Europa 1975-1989. @st versus Vest:
Konferansediplomati om menneskerettigheter. Norge i grenselandet mellom realpolitikk og
idealisme. Oppgaven tar for seg forhistorien til KSSE og perioden 1975-1989. Hennes

hovedmal var a redegjgre for og diskutere hva KSSE-forhandlingene innebar fra et MR-

** Schgyen, Ingrid Hedvig: Towards a Community of Values? The Conference on Security and Cooperation in Europe and
Human Rights in East — West relations 1975-1989, Hovedoppgave i statsvitenskap, Oslo 1991: 1, 9, 108.

2% Jacobsen, Stine Margrethe: Norsk utenrikspolitikk: Kontinuitet versus endring i brytningen mellom den atlantiske og den
europeiske tilknytningen. En studie av Norsk KSSE-politikk i perioden 1972-1989. Hovedoppgave i statsvitenskap, Oslo
1992: 2, 92-93.

26 Serlien, Kare: Konferansen om sikkerhet og samarbeid i Europa: et kooperativt sikkerhetsregime?:
institusjonaliseringen av KSSE i et regimeendringsperspektiv. Hovedoppgave i statsvitenskap, Oslo 1995: 10, 19, 26-28,
107.



21

perspektiv. Hun konkluderte med at veststatene la stor vekt pa MR helt fra starten av, men at
resultater fgrst fulgte da USA brgt “tabuet” mot a kritisere enkeltstater for interne brudd pa
MR. Kritikken ledet til ytterligere styrking av Sluttaktens MR-bestemmelser gjennom gkt
dialog om MR mellom @st og Vest. Deltakerstatenes MR-fokus ble videre bekreftet gjennom
statenes etablering av mekanismen for den menneskelige dimensjon som omhandlet tiltak for
bedre MR-overvakning i st T eg har brukt Klevas masteroppgave bade som kilde og som
bakgrunnsmateriale for min oppgave. Uten hennes avhandling som utgangspunkt, ville min

egen neppe vart mulig.

Ytterligere to arbeider ma nevnes, nemlig Alf Granvikens rapport utarbeidet ved Forsvarets
Forskningsinstitutt fra 1998; Den historiske utvikling av KSSE/OSSE, og ambassadgr Leif
Meviks selvbiografisk anlagte, Sikkerhet i Samarbeid. Hovedlinjer i norsk utenrikspolitikk.”®
Granvikens rapport gir en tilsynelatende grei innfgring 1 viktige aspekter ved Helsinki-
prosessen og de begrensninger som heftet ved den. Den ma imidlertid benyttes med
varsomhet idet litteraturhenvisningene/litteraturlisten er mangelfulle og kildereferansene i
beste fall kryptiske, til dels helt ubrukelige. Mevik var leder for den norske KSSE-
delegasjonen i perioden 1973-88 og som en gyenvitneberetning kan hans bok regnes som

forstehandskilde.”

Dessverre inkluderer ikke Mevik en omfattende kilde eller litteraturliste. Mevik hevder at
den norske holdningen til KSSE-prosessen hadde bred oppslutning i Stortinget, og at
regjeringsskifter derfor ikke fikk konsekvenser for Norges politikk 1 KSSE. I tillegg hadde
Norge fokus pa oppfyllelsen av KSSEs MR-forpliktelser og kontinuiteten av konferansen.
Fra 1989 har i fglge Mevik Norges hovedprioritet vaert utbyggingen av demokratiske
institusjoner som del av det utvidete sikkerhetsbegrepet.”® Meviks fremstilling preges i hgy

grad av hans mangearige virke som delegasjonsleder. Han er pa den ene siden meget

" Kleva, Anne Elin: Konferansen om sikkerhet og samarbeid i Europa 1975-1989. (st versus Vest: Konferansediplomati
om menneskerettighetene. Norge i grenselandet mellom realpolitikk og idealisme. Masteroppgave i historie, Oslo, 2007:
131.

28 Granviken, Alf: Den historiske utviklingen av KSSE/OSSE. Forsvarets Forskningsinstitutt, 1998; Mevik, Leif: Sikkerhet i
Samarbeid. Hovedlinjer i norsk utenrikspolitikk. Universitetsforlaget, Oslo 1992

¥ Kjeldstadli, Knut,: Fortida er ikke hva den engang var. En innfpring i historiefaget. Universitetsforlaget, 3. oppl. Oslo,
2003: 177-78.

Mevik, Leif: Sikkerhet i Samarbeid. Hovedlinjer i norsk utenrikspolitikk. Universitetsforlaget, Oslo 1992: 96-98.
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velinformert, pa den andre siden har han en tendens til 4 fremheve mer enn rimelig bade
Norges rolle og de positive resultatene av prosessen. De norske bidragene omhandler
hovedsaklig perioden fgr min egen, og kommer derfor bare inn pa mitt tidsrom i
konklusjonene eller oppsummeringene. Likevel har jeg hatt stor nytte av a lese dette

materiale i tilknytning til kildene fra UD.

Heller ikke den internasjonale litteraturen er s@rlig omfattende, selv om prosessen frem til
Sluttakten i 1975 etter hvert har blitt gjenstand for relativt omfattende forsknings, — og
dokumentalsjonsalrbeid.31 Litteraturen som behandler prosessen mot slutten av 1970-arene
kan i tillegg bygge pa et stort tilfang av avgraderte kilder.”> Hva gjelder 1980 — og 1990-tallet
er litteraturen om KSSE/OSSE uhyre beskjeden.* Det har pi den ene siden trolig
sammenheng med at prosessen i lang tid ikke syntes & gi noen handfaste resultater, og pa den
andre side mangelen pa kilder til & studere de interne prosessene. De fleste deltakerstatene
har en 30-ars grense for tilgang til slikt materiale, bare Norge og Nederland hadde gjennom
perioden en 20-rs regel som i Norge har blitt meget liberalt praktisert.** Den internasjonale
litteraturen som finnes, bygger dermed pa apne kilder og intervjuer med deltakere i
prosessen. I tillegg har enkelte av deltakerne behandlet den i litteratur av sa vel

selvbiografisk, som vitenskaplig preg.

Mitt poeng her er at det er lite norsk litteratur om KSSE-prosessen, dernest er det heller ikke
noe serlig internasjonal litteratur a bygge oppgavens rammer pa. Jeg vil likevel trekke frem
Daniel C. Thomas, professor i statsvitenskap, som i1 2001 publiserte: The Helsinki Effect.
International norms, human rights, and the demise of communism. Thomas stiller to
spgrsmal: Fgrst, hvorfor repressive stater binder seg til internasjonale menneskerettsnormer,

og hvordan innholdet av normene blir bestemt. Deretter, hvorvidt menneskerettsnormene

*'Thomas, Daniel C.: The Helsinki Effect. International norms, human rights, and the demise of communism. Princeton
University Press, UK, 2001 : 3, 266-67.

32 Bange, O., & Niedhart, G (ed.).: Helsinki 1975 and the trasformation of Europe, Berghahn Books, 2008. Se ogsi:
MClLellan, D. S.: Cyrus Vamce, Rowman & Allanheld Publishers, , New Jersey, 1985

33 Gorbachev, Mikhail, Memoirs, Doubleday, Transworld Publishers, London, 1995.

3 USA har ni etablert en 20-ars grense, som de i praksis, av kapasitetshensyn, har problemer med & ni. Storbritannia har
nettopp vedtatt a flytte grensen fra 30 til 20 &r. Danmark har i utgangspunktet en 60 ars grense pa alt materiale som
omhandler for eksempel NATO og EF/EU-dokumenter. Forskere kan imidlertid sgke pa en sak til sak basis i forhold til
materiale fra for eksempel KSSE, og vil sannsynligvis fa dette innvilget pa bakgrunn av at KSSE-prosessen i dag er sapass
apen: Samtale med Lars Karlsson, overarkivar i det danske utenriksministeriet i Kgbenhavn, 25. mai 2010.
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pavirker handlingene eller institusjonene i de repressive statene. Thomas konkluderer blant
annet med at forhandlinger om dannelse av menneskerettighetsnormer i repressive stater
tenderer til & ”’(...) entrap governments in commitments that exceed their original intentions
or contradict their ideological claims.”. Han fokuserer i tillegg pa statlig identitet, og
spesielt interesser og internasjonal legitimering som arsak til repressive staters villighet til a
inkludere MR-normer. Han har basert seg pa intervjuer av bade statlige aktgrer og NGO-
deltakere i KSSE-prosessen fra bade @st og Vest. Thomas har ingen bibliografi utover
henvisninger 1 noter som hovedsaklig omfatter MR-tidsskriftsartikler.”> Thomas fremstilling

har vert til nytte i mitt arbeid, men mest som bakgrunnsmateriale for Sluttaktens tilblivelse.

David J. Galbreath, senior lecturer” i politikk og internasjonale relasjoner ved Universitetet
i Aberdeen skrev The Organization for Security and Co-operation in Europe i 2007. Han
skriver primert om perioden etter Murens fall og om veststatene, og stiller spgrsmal om
hvordan KSSE/OSSE som internasjonal konferanse og organisasjon har bidratt/bidrar. Han
gir en kort redegjorelse for Helsingfors-prosessen frem til 1989 med etablering av
institusjonene, og fokuserer forgvrig pa OSSE som konfliktforebygger via dialog og som
overvaker av etablerte KSSE-forpliktelser. Han trekker ogsa frem HCNMs “stille diplomati”
hvor OSSE fungerer som tredjeparts brobygger. Via HCNM fungerer OSSE i tillegg som den
fremste internasjonale organisasjonen som fokuserer pa nasjonale minoriteter. Galbreath
konkluderer med at KSSE har hatt stgrst suksess pa omrader hvor den har arbeidet tett med
organisasjoner som den Europeiske Union (EU), NATO, Europaradet og FN. Han anbefaler
derfor gkt samarbeid pa overlappende emner som en essensiell faktor for OSSEs fremtidige
relevans.”® Boken hans har vert nyttig i forhold til min oppgave fordi spgrsmélet om & trekke
inn eksisterende internasjonale organisasjoners arbeid i KSSE-prosessen kom opp pa KSSE-

agendaen etter 1989.

Alexis Heraclides, professor i internasjonale studier ved Panteion Universitet i Athen,
fungerte som gresk delegat ved KSSE fra 1985. Heraclides publiserte to bgker i 1993, den
forste 1 juli og den andre i september, henholdsvis: Helsinki-II and its Aftermath. The Making

of the CSCE into an International Organization og Security and Co-operation in Europe:

3 Thomas, 2001: 3, 266-67.

3% Galbreath David J.: The Organization for Security and Co-operation in Europe, Routledge, Oxon, 2007: 3, 4, 125.
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The Human Dimension, 1972-1992. 1 sin fgrste bok konkluderer Heraclides blant annet med
at EF var ”(...) main initiators (...)” 1 KSSEs etablering av institusjoner og mekanismer fra
Paris-Charteret av.?’ I sin andre bok konkluderer Heraclides med at KSSE var en
medvirkende faktor i a bryte ned kommunismen som ideologisk maktfaktor i Europa i 1989
og at dette blant annet ble reflektert gjennom tilstedeverelsen av Vaclev Havel, Jiri Hajek og
Jiri Dienstbier ved KSSE-mgter etter 1989.% Heraclides har basert seg pa bade statlige
greske, NATO og EC-EPC (European Community, European Political Co-operation)
dokumenter av bade apen og konfidensiell karakter, i tillegg til sekunderlitteratur og
konferansedokumenter. Han henviser derimot ikke til intervjuer med andre deltagere i
prosessen. Hans fremstilling kan i tillegg ha svakheter fordi han var direkte deltager i
avgrensede deler av prosessen, og dette kan bare ha pavirket bade perspektiv og
konklusjoner. Jeg har imidlertid ikke funnet noe i hans fremstillinger som kan indikere en
slik vinkling, imidlertid fremhever han EFs rolle pa bekostning av NATOs i litt for stor grad

1 forhold til KSSEs institusjonsbygging.

Andrei Zagorski er assisterende professor ved Moscow State Institute of International
Relations, og ga i 2005 ut: The Helsinki Process: Negotiations within the Scope of the
Conference on Security and Co-operation in Europe pa russsisk. Et sammendrag av boken
er oversatt til engelsk: The Clash between Moscow and the Human Dimension of the CSCE:
From Vienna to Copenhagen (1989-90). Zagorskis artikkel fokuserer pa Moskvas diskurs i
forhold til den menneskelige dimensjon av KSSE-prosessen og interne sovjetiske debatter
om implementeringen av de fundamentale friheter og den amerikanske listen over
“performances” stilt som betingelse for vestlig deltakelse ved konferansen for den
menneskelige dimensjon i Moskva. Zagorski konkluderer med at Sovjet ikke implementerte
forpliktelsene som avtalt, men at disse likevel hjalp til med a forme

demokratiseringsprosessen i @st. Siden Sovjetunionen var pa sitt mest samarbeidsvillige

37 Heraclides, Alexis: Helsinki-II and its Aftermath. The Making of the CSCE into an International Organization, Pinter
Publishin Ltd., UK 1993a: 180.

®Heraclides, Alexis: Security and Co-operation in Europe: The Human Dimension, 1972-1992, Frank Cass & Co. Ltd.,
England 1993: 172.
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mht. vestlige demokratiske forslag, spilte veststatenes krav for deltagelse i Moskva en

mindre rolle da KMDMoskva &pnet.”

Jeg vil ogsa nevne Frédéric Bozos: Mitterand, the End of the Cold War, and German
Unification fra 2005, som bidro med informasjon om fransk utenrikspolitikk i oppgavens
periode. Bozo viser at president Francois Mitterand nyttarsaften 1989, lanserte tanken om en
europeisk konfgderasjon som skulle inkludere de nye demokratiene i @st. Boken viser ogsa
at Mitterands planer om samarbeid ikke var sa forutseende og konstruktiv som den
dominante litteraturen pa omradet ofte hevder. Tanken om en europeisk konfgderasjon endte
med at PDststatene naermest takket nei fordi de var urolige for at det kunne forhindre eller

utsette et medlemskap i NATO.*

Jay Winter er professor i historie ved Yale University. Han skrev: Dreams of Peace and
Freedom. Utopian moments in the 20th century, som ble gitt ut i 2006. Den omhandler
situasjoner, mennesker og hendelser som hver pa sin mate har bidratt til a fremme den
humanistiske tanken i Vest. Winter definerer disse som “the minor utopias” til forskjell fra
”the major utopias” som forarsaket de stgrste folkemordene i det forrige arhundre. Han
konkluderer med at det a fremtvinge blant annet menneskerettigheter i mellomstatlige
prosesser utfordrer nasjonalstatens suverenitet.*' Jeg hadde stor nytte av Winters bok i
forhold til bakgrunnen for fremveksten av menneskerettighetene, ikke-statlige grupperinger

og nasjonale minoriteter i Igpet av 1900-tallet.

Raymond L. Garthoffs bok fra 1994: The Great Transition. American-Soviet Relations and
the End of the Cold War, har vert informativ med tanke pa USAs holdninger bade relatert til
Murens fall og i forhold til amerikanernes forventninger til Gorbatsjovs endringer i den

realpolitiske sfeeren.”? Garthoff var amerikansk State Departement Official, og kunne se

% Zagorski, A.: "The Clash between Moscow and the Human Dimension of the CSCE: From Vienna to Copenhagen (1989-
1990)”, online nettartikkel med sammendrag av Zagorskis bok: The Helsinki Process: Negotiations within the Scope of the
Conference on Security and Co-operation in Europe, 1972-1991 (pa russisk) Moskva 2005. Tilgjengelig pa:
http://www.core-hamburg.de/documents/yearbook/english/05/Zagorski-en.pdf: 55. Online 1.4.10.

40 Bozo, Frédéric, Mitterand, the End of the Cold War, and German Unification. Berghahn Books , New York, Oxford,
2005: 147, 352-61.

“ Winter, Jay: Dreams of Peace and Freedom. Utopian moments in the 20th century. Yale University Press, New Haven &
London 2006: 1, 209.

42Garthoff, Raymond L.: “The Great Transition. American-Soviet Relations and the End of the Cold War”, The Brookings
Institutions, Washington D.C., 1994: 296, 386-394, 416,, 432, 594-622.
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tilbake pa en lang karriere i administrasjonen under flere amerikanske presidenter under Den
kalde krigen. Jeg har ogsa hatt nytte av Walter A. Kemps fra 2001: Quiet Diplomacy in
Action: The OSCE High Commissioner on National Minorities.* Den har gitt meg innsikt i
HCNMs rolle i @st-Europa utover i 1990-arene. Bgkene nevnt her gir mer overordnede
perspektiver, likevel er ikke KSSE/OSSE omfattet med serlig stor interesse. I tillegg
kommer den beskjedne norske litteraturen nevnt innledningsvis som er relevant for mitt

arbeid.

Min posisjon i forhold til den eksisterende litteraturen er at den har veert til hjelp med a
forklare deler av prosessen bade fgr og etter oppgavens periode, men har ikke bidratt i serlig

grad med ytterligere informasjon innenfor denne oppgavens rammer.

Kilder og metode

Som nevnt foran var mitt utgangspunkt at jeg skulle skrive om Norges rolle i prosessen. Det
tilgjengelige materiale 1 utenriksdepartementets arkiv ga raskt inntrykk av at Norge spilte en
relativt beskjeden rolle. Samtidig fant jeg at den eksisterende litteraturen ikke var
tilstrekkelig til a konstruere et bilde av prosessen som Norge kunne plasseres i. Jeg valgte
derfor a beskrive, og sa langt som mulig, ogsa a analysere den mer spesifikke prosessen hva
gjelder non-governmental organizations, mekanismen for den menneskelige dimensjon og
nasjonale minoriteter. Dette var ikke et uproblematisk valg. En analyse av norsk politikk kan
bygges pa materiale som finnes i Norge, prinsipielt det som finnes i utenriksdepartementets
arkiv. Ideelt skulle kildegrunnlaget ogsa for en norsk primeroppgave finnes i andre lands
arkiver, men det vil det tidsmessig ofte ikke vere rom for innenfor rammen av en

masteroppgave.

Det er langt mer problematisk a skrive om andre lands politikk pa grunnlag av kilder i norske
arkiver. I dette tilfelle ville andre lands arkiver for den perioden jeg har arbeidet med, enna
ikke veere apne. Det gjgr det berettiget a behandle bade den bredere prosessen og norsk

politikk med utgangspunkt i det som finnes i Norge. KSSE/OSSE prosessen var multilateral.

* Kemps, Walter A. (ed.): Quiet Diplomacy in Action: The OSCE High Commissioner on National Minorities, Kluwer
Law International, the Hague, 2001.
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Skriftlig materiale som dannet grunnlag for beslutninger finnes dermed i de forskjellige
deltakerlandenes arkiver. Det er med andre ord mulig a rekonstruere hovedtrekk i de interne
prosesser med utgangspunkt i UDs arkiver. Men det er selvsagt vanskelig a gripe de andre
deltakerstatenes strategier og beveggrunner ut fra dette materialet. Her kan slutninger for den
del bare trekkes pa grunnlag av indisier som analyseres i lys av mer allmenne kunnskaper om

aktgrene. Jeg understreker at slike slutninger selvsagt er beheftet med usikkerhet.

I de tilfeller hvor UD fra delegasjonen har mottatt skriftlig materiale utarbeidet av andre
lands ministerier og delegasjoner, kan vi rekonstruere prosessen med betydelig grad av
sikkerhet, selv om vi ikke har materiale som gir oss direkte innsikt i arsakssammenhenger.
Hvor delegasjonen bare har hjemsendt sine egne sammenfatninger star vi pa mer usikker
grunn. Slike referater vil kunne vere farget av delegasjonens oppfatninger i gyeblikket, med

de apninger det gir for feilaktige fortolkninger og manglende representativitet.

UDs arkiv om Helsinki-prosessen inneholder tusenvis av dokumenter. De stammer fra den
norske delegasjonen ved konferansene, fra ekspertmgtene, fra NATO-delegasjonen i Brussel,
fra de norske ambassadene i @st, - og Vest-Europa og gir innsikt i deltakerstatenes drgftelser,
holdninger og intensjoner. Kildearbeidet har vert svert omfattende, og rekonstruksjonen av
prosessene svert komplisert. Den norske delegasjonen til KMD-mgtene sendte inn
meldinger til UD nar nye forslag ble lagt frem eller nér forslag ble omforent.* I tillegg ble
referater fra plenum og arbeidsgruppene, samt rapporter fra NATO-gruppen og de nordiske
samradsmgtene sendt inn. Det kunne ogsa vare meldinger om bilaterale samtaler eller om
antagelser og tolkninger i forhold til de gvrige grupperingenes holdninger. I tillegg kom
rapporter fra Europaradet og FN, og delvis rapporter om de pagaende Confidence and
Security Building Measures (CSBMs) og CFE-forhandlingene som pagikk parallelt. Videre
sendte ulike NGOer inn brev eller underretninger om enkeltsaker som de ville ha tatt opp 1
KSSE-sammenheng. Delegatene ble pavirket av konteksten rundt forhandlingene, av UD
som institusjon og antagelig spesielt for KMD-mgtene, gjennom de samfunnsmessige

endringene i @st. Bade Kgbenhavn-dokumentet og Paris-Charteret barer preg av dette.

“ Omforente forslag betyr at teksten i eksisterende forslag endres for 4 imgtekomme andre lands gnsker.
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Informasjon tilflgt ogsa UD gjennom NATO og det nordiske samarbeidet. Norge deltok selv
i NATO-konsultasjoner. Gjennom nordisk samrading fikk Norge innsyn i EF-gruppens
holdninger via Danmark, NNA-landenes via Sverige og Sovjets via Finland.* I tillegg bidro
sovjetiske myndigheter av og til med oversatte intervjuer publisert gjennom det offisielle
nyhetsbyraet TASS. I tillegg oversatte de norske ambassadene i @st tekster for videresending
til Oslo. UDs arkiver bestar derfor av et omfattende materiale som gar ut over det arbeidet
den norske delegasjonen og UD utfgrte ved KMD. Nar vi vurderer hvor palitelig og
representativt dette materiale er, skal vi ogsa ta i betraktning at en vesentlig del av det er
produkt av interne prosesser. Materialet som ble utarbeidet og posisjonene som ble inntatt
var 1 mange tilfeller ikke del av en propagandakrig, men fra ca. 1989 uttrykk for genuine
gnsker om a na frem til gjensidig akseptable Igsninger. Det betyr ikke at vi kan se bort fra
kildekritikkens krav, men vi kan gjennomgaende ga ut fra at det meste av det skriftlige

materialet ikke er bevisst misvisende.

Jeg har ikke foretatt noen systematisk gjennomgang av norsk presse. Jeg har primert
gjennomgatt Aftenposten, og ogsa i stor utstrekning brukt meldinger fra NTB via a-tekst. Jeg
har ogsa tatt med andre aviskilder der det har vert naturlig for oppgavens utforming. Hva
gjelder pressematerialet, er det viktig a veere oppmerksom pa at bade aviser og journalister
kan ha sine egne dagsordener som preger nyhetsformidlingen og analysen. I tillegg var ikke
journalistene del av prosessen og dekket den heller ikke kontinuerlig. Mulighetene for
bevisste og ubevisste misforstaelser er slik betydelige. Pa den annen side gir pressen ofte

utfyllende informasjon og bidrar til a gi konteksten for prosessen.

Gjennomgangen av det trykte materialet i stortingsforhandlingene har ikke gitt informasjon
ut over det som finnes i UDs arkiv. Det som er offentliggjort fra den lgpende prosessen er i

tillegg for knapt til at det gir noe tilfredsstillende bilde av den.

Disposisjon av oppgaven

Kapittel 2 vil omhandle spgrsmalet om ikke-innblanding i interne anliggende versus MR i

Helsingfors-prosessen. Jeg vil redegjogre for gruppedannelser under prosessen og i tillegg

3 Se side 28, note 71 for hvilke stater NNA-grupperingen besto av.
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kommer et eget avsnitt om prosedyreregler, konferansestruktur og konsensusprinsippet.
Deretter vil jeg ga kort inn pa fremveksten av ikke-statlige organisasjoner, mekanismen for
den menneskelige dimensjon og nasjonale minoriteter. Til slutt, for at det skal bli lettere a
folge fremdriften 1 hovedkapitlene trekker jeg opp de overordnede linjene i Konferansen om

den menneskelige dimensjon og klargjgre forhandlingenes karakter.

Kapittel 3 ser pa menneskerettighetene via etableringen av Helsinki-grupperinger til
etableringen av the Office for Free Elections og the Office for Democratic Institutions and
Human Rights via. I tillegg utdypes deltakerstatenes holdninger til styrking av NGO-
prinsippene i Helsingfors-prosessen. Et hovedproblem var om NGOer skulle fa tilgang til
deltakelse i de mer uformelle prosessene i arbeidsgruppene, og i implementeringsdebattene.
EF-gruppen ville i tillegg inkludere Europaradets pilotprogrammer mht. demokratibygging i
det videre transformasjonsarbeidet i @st. Frankrike arbeidet ogsa for & opprette en europeisk
konfgderasjon som skulle styrke EF-gruppens posisjon i Europa i forhold til gststatene, pa

bekostning av NATO.

Det neste kapittelet fokuserer pa KSSEs mekanisme for den menneskelige dimensjon. I Igpet
av KMD-mgtene fastslo deltakerstatene at enkeltindivider via mekanismen kunne klage pa
MR-brudd. Dette markerte en overgang fra det tradisjonelle fokuset pa grupperettigheter,
som har dominert den vestlige arbeidet pa feltet siden andre verdenskrig, til et individfokus
pa menneskerettighetsomradet. Jeg vil her utrede statenes posisjoner i dette spgrsmalet.
Europaradet ga uttrykk for at organisasjonen ville overta KSSEs MR-arbeid. Dette skapte
splittelse mellom de vestlige grupperingene, og spgrsmalet om a inkludere Europaradets
MR-arbeid i KSSE-sammenheng fikk dermed innvirkning pa mekanismens videre utforming.
Arsaken var at de restriktive landenes ville unngé duplisering av arbeid mellom de

internasjonale organisasjoner pa menneskerettighetsomradet.

Det siste hovedkapittelet utdyper deltakerstatenes holdninger til det gkte minoritetsproblemet
1 regionen gjennom etableringen av ytterligere forpliktelser. Ved KMDKgbenhavns
oppnadde deltakerstatene bestemmelser om nasjonale minoriteters rettigheter som gikk ut

over etablerte forpliktelser i andre internasjonale fora.*® Flere vestlige stater med Frankrike

46 Europaradet etablerte the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, i Roma i 1950
som fgrst ble ratifisert av FN-statene i 1966. Artikkel 1-18 omfatter nasjonale minoriteter. I tillegg etablerte FN the
International Covenant on Civil and Political Rights i 1976. Denne fikk en tilleggsprotokoll i 1989. Ut over disse avtalene
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og USA i spissen mente at minoritetsrettighetene var sapass godt dekket i dokumentet, og
arbeidet derfor i de pafglgende KSSE-mgtene for a redusere graden av nye forpliktelser pa
omradet. Dette medfgrte en splittelse i den vestlige grupperingen, og til utviklingen av to
forskjellige skoleretninger 1 statenes videre tiln@rming til emnet. Dette fikk konsekvenser da
deltakerstatene etablerte en hgykommissar for nasjonale minoriteter, fordi det la

begrensninger pa kommissarens mandat.

I kapittel 6 vil jeg besvare de overordnede problemstillingene for oppgaven. Som vedlegg har
jeg laget en oversikt over KSSEs historiske kontekst, og en oversikt over de politiske aktgrer
i USA, Sovjetunionen, Storbritannia og Norge. Til slutt en oversikt over KSSEs mgter i
perioden 1989 — 1994. Dette vil gi leseren tre enkle oversikter som kan bidra til a lette

lesingen av masteroppgaven.

var det fgrst etter denne masteroppgavens periode, med fremveksten av minoritetsproblemene i @st, det internasjonale
samfunnet i stgrre grad fokuserte pa emnet. KSSEs normative regelverk i Kgbenhavns sluttdokument representerte derfor et
kjeerkomment bidrag i prosessen med a styrke minoritetsrettighetene tidlig pa 1990-tallet.



31

2. KSSE-prosessens menneskelige dimensjon

Prosessen om den menneskelige dimensjon ble preget av et dramatisk bortfall av kritikk og
konflikt mellom de to tidligere ideologiske blokkene pa det europeiske kontinentet. Dette
ledet til et betraktelig synkende konfliktniva i forhandlingene. Bortfallet av de tradisjonelle
blokkene fgrte ogsa til at uenighet kom tydeligere frem mellom de vestlige grupperingene.
Frankrike var i hovedsak arsak til at vestgruppen etter hvert slo sprekker via gnsket om a
samle @st - og Vest-Europa i en europeisk konfgderasjon. Forslaget lyktes som kjent ikke,
men forte til et at EF som gruppe forsgkte a markere styrke i forhandlingene kontra USA og

NATO-gruppen.

Dette kapittelet vil omhandle Helsingfors-prosessens tre KMD-mgter. Jeg vil her redegjgre
for forhandlingenes karakter og innhold generelt. Jeg gar ikke inn pa ekspertmgtet om
nasjonale minoriteter, fordi dette blir omtalt i kapittelet med samme navn. Fgrst vil jeg
imidlertid klargjgre forholdet mellom menneskerettighetene og prinsipp VI1i Sluttakten om
ikke-innblanding i interne anliggende. Deretter blir det redegjort for KSSEs grupperinger,
prosedyreregler, konferansestruktur og konsensusprinsippet. I tillegg gir jeg en kort bakgrunn
for hovedtemaene i oppgaven; fremveksten av ikke-statlige grupperinger, mekanismen for
den menneskelige dimensjon og nasjonale minoriteter. Dette vil jeg gjore ved a spgrre etter

hvilke temaer som preget KMD-prosessen?

Forholdet mellom MR og ikke-innblandingsprinsippet i Sluttakten

Det tredje oppfglgingsmgte i Wien startet i november i 1986. Dette var aret etter at
Gorbatsjov introduserte perestrojka og glasnostpolitikken i Sovjet, i tillegg var CSBM-
forhandlingene nettopp avsluttet med gode resultater. I apningstalen i Wien markerte
utenriksminister Sjevardnadze at Sovjetunionens holdninger internasjonalt var pa vei til a
endre seg. Sjevardnadze foreslo a holde en egen konferanse i Moskva som skulle diskutere
alle humanitere spgrsmal. Forslaget skapte sterk splid bade innad i NATO og EF, og mellom

grupperingene. NATO-gruppen mente det hele var et propagandaforslag og avviste forslaget
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innledningsvis. Responsen fra Washington ble verken et ja eller nei, men et ja dersom visse

betingelser ble oppfylt.47

Sjevardnadzes forslag skulle likevel vise seg a bli det mest konsekvensrike som ble lagt frem
1 Igpet av KSSE-forhandlingene. Den sovjetiske ledelsen forstod antakeligvis ikke de mulige
fglgene av forslaget, og hadde neppe lagt det frem hvis de hadde ant at dette ville bidra til
opplgsningen av Sovjetunionen som supermakt og de europeiske kommunistregimenes

endelikt i Europa.

Veststatene visste ikke hvordan de skulle forholde seg til det sovjetiske forslaget, og
utarbeidet derfor alternative lgsninger: Nederland la frem et forslag i oktober 1986 om en
”Consultative Committee” i egenskap av en mekanisme som skulle overvake
implementeringen av Sluttakten. Mekanismen for den menneskelige dimensjon inneholdt fire
tiltak: 1. Utveksling av informasjon, og svar pa forespgrsler som angikk MD. 2. Bilaterale
mgter dersom en deltakerstat ba om dette. 3. Deltakerstatene kunne ogsa legge frem saker
som bergrte den menneskelige dimensjon ved alle KSSE-mgter, hvis de vurderte dette som
ngdvendig. 4. Resultater av bilaterale mgter og informasjonsutveksling skulle viderefgres til
andre deltakerstater og legges frem pa mgtene om KMD og HFUM. For Vest fremsto MMD
som “et mulighetens vindu”. Det vil si, en sjanse til direkte innsyn i sovjetiske
statsanliggender. Dette var en mulighet veststatene simpelthen ikke kunne takke nei til, og
ble trolig avgjgrende for de skeptiske veststatenes KMD-deltagelse. Forslaget om en
konferanse innen den menneskelige dimensjon, hvor det tredje mgtet skulle kunne avholdes 1
Moskva, ble lagt frem av Danmark. De to andre mgtene skulle holdes henholdsvis i Paris og

Kgbenhavn. Forslagene ble slatt sammen og lagt frem i plenum 4. februar 1987.%

I oktober 1988 fastslo Margaret Thatcher Storbritannias posisjon ved a uttale at det ikke
skulle finne sted noen konferanse i Moskva ”’(...) unless there are human rights in
Moscow”.* Forhandlingene om temaet sto stille frem til november 1988, da USA etter press

fra den amerikanske Kongressen og sterke nasjonale MR-grupperinger, la frem et dokument

47 Heraclides, 1993: 85.
8 Heraclides, 1993: 87 - 88.

4 Heraclides, 1993: 98.
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kjent som “the list of performances”. Tiltakene matte gjennomfgres om USA og Canada
skulle delta pa KMD i Moskva.”® De gvrige store vestlige NATO-statene, sa vel som Norge,
stilte seg bak listen.”' Vi ma kunne anta at det lange tidsrommet det tok USA & legge frem
betingelsene, fungerte som en slags oppmykningsfase overfor Moskva. Det signaliserte 1
hvert fall at amerikanerne sto fast pa at det ikke ville bli noen konferanse uten motytelser fra
Sovjetunionens side. Listen representerte i tillegg en dramatisk innblanding i indre sovjetiske
forhold, og innholdet ma ha kommet overraskende pa Gorbatsjov og hans nermeste
medarbeidere. Pa den annen side kan en slik utvikling ha vart gnskelig fra Sovjets side, for
det er umulig a tenke seg at Sovjet ikke riktig forsto de mulige konsekvensene av den

amerikanske listen som de faktisk godtok.

Godtagelsen av betingelsene matte medfgre en klar holdningsendring i Moskvas MR-
politikk. Alle politiske fanger skulle lgslates. Videre skulle Sovjet vise en positiv holdning til
alle sgknader om utreise som var blitt avslatt i Igpet av de siste fem arene. Dette skulle i
tillegg reflekteres 1 lovgivningen og publiseres slik at befolkningen visste om de nye
retningslinjene for fri utreise. NGOer, ogsa sovjetiske MR-grupper, skulle veare garantert
tilgang til alle KSSE-mgter, spesielt ved KMD i Moskva.”” I januar 1989 ble ytterligere
punkter lagt til: fjerning av paragrafene mot politiske og religigse virksomheter i Sovjets
”Criminal Code’”; samt innfgre effektiv lovgivning om pressefrihet, frihet til utreise og egen
religion, samt juridiske reformer. I tillegg kom kravet om a stoppe “radio-jamming” av
utenlandske sendinger. Betingelsene ble avrundet med en trussel om at hvis det skulle bli en
forverring av @st/Vest forholdet ville veststatene revurdere beslutningen om deltagelse.”
Dette forbeholdet ble aktivisert da de sovjetiske konservative kreftene gjennomfgrte
statskuppet mot Gorbatsjov rett fgr KMD-mgtet i Moskva. De vestlige grupperingene sto da

sammen overfor kuppmakerne om a ikke delta ved konferansen. En av konsekvensene ble at

% Kleva, 2007: 82.
3! Heraclides 1993: 86 - 87.
52 Heraclides, 1993: 99.

>3 Stortingsmelding nr. 46 (1986-1989): 29. Statene det gjaldt var Canada, Frankrike, Nederland, Norge, UK og USA. Selv
om Norge star oppfgrt som medforslagsstiller betydde ikke dette at Norge var mer aktiv i dette spgrsmalet enn pa andre felt.
Det betyr egentlig bare at Norge fulgte NATO-gruppens fgringer.



34

Vest fikk stgrre rom for a utnytte gnsket om en konferanse i forhold til Gorbatsjov og hans

forbundsfeller enn hos kuppmakerne, fordi kuppmakerne hadde lite behov for konferansen.

Det er klart at Vest utnyttet Sovjets gnske om a holde en MR-konferanse sa langt som det var
mulig. For @st kan MMD ha bidradd i a sette fortgang i demokratiutviklingen, samtidig som
den markerte at punktet for “no return” var forbi. I dag ser vi at ringvirkningene av MMD
har fgrt til at OSSE-statenes sikkerhetskonsept relaterer fredsbevaring til a omfatte respekt
for menneskerettigheter og de fundamentale friheter.”* Det vil si at sikkerhetsbegrepet har
endret seg langt forbi Den kalde krigens detentementalitet, og fatt et innhold som knapt den

mest optimistiske tilhenger av detente kunne ha tenkt seg 20 ar tidligere.

lkke-innblandingsprinsippet

Sovjet gnsket med Helsingfors-prosessen a sikre grensene etter andre verdenskrig. I tillegg
spkte Sovjet a hindre tysk gjenforening ved a sikre @st-Tyskland en likestilt plass som
deltakerstat 1 KSSE. En avtale som slik imgtekom sentrale sovjetiske krav med aner tilbake
til krigen, kunne lett fremsta som en fredstraktat. For a unnga at Sluttakten skulle fremsta
slik, gikk derfor Veststatene med pa et sovjetisk krav om grensenes ukrenkelighet som var et
allment prinsipp snarere enn en konkret stadfestelse.”® Vest ville imidlertid ogsa ha
bestemmelser som tillot pavisning av brudd pa Sluttaktens forpliktelser, og krevde
inkludering av prinsippene om menneskerettigheter og folkenes selvbestemmelse som
motytelse. @st fryktet at slike formuleringer kunne fgre til vestlig ideologisk pavirkning i det
kommunistiske Sovjet, men inngikk likevel et kompromiss slik at prinsippene kom med.
Sovjet ble imidlertid utfordret av at Vest stadig la frem nye forslag, og ba om gjensidige

innrgmmelser i forhold til prinsipp VI om ikke-innblanding i interne forhold.*®

** Helsinki Document 1992, Helsinki Declaration, paragraf 8 og 21.
%3 Kleva, 2007: 20-22. Se ogsi VG: 1.4.1974: "Militzre problemer stir i stampe, men fremgang pa sikkerhetskonferansen”.

% Sovjets krav om et prinsipp om ikke-innblanding i interne forhold, har lange tradisjoner i mellomstatlige forhold og gir
tilbake til Westfalen-prinsippet fra 1648. Selv om FN-paktens artikkel 2.7 reflekterer Westfalen-prinsippet, var ikke
prinsippet uomtvistet. Franske og britiske henvisninger til paragraf 2.7 under koloniavviklingen pa 1950- og 1960-tallet var
ikke blitt tatt hensyn til av flertallet av FNs medlemsstater, med henvisning til sa vel prinsippet om selvbestemmelse sa vel
som trusler mot freden. De vestlige statene vurderte derfor ikke paragrafen som et hinder for FN-organenes innblanding i
forhold til MR-hendelser. Pa den annen side ble det fremhevet i FN sa sent som i 1982, at FN ikke burde blande seg inn i et
annet lands interne prosesser, som for eksempel ved valg. Se: Hansen, Annika S.: ”Fredsnasjonen Norge og de nye FN-
operasjonene”, i Vendepunkter i norsk utenrikspolitikk, Nye internasjonale vilkar i norsk utenrikspolitikk, (red.) E. Lange,
H. Pharo og @. @sterud, Unipub, Oslo 2009: 84 og Kleva, 2007: 23
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Prinsipp VII om MR ble etter hvert et hovedfokus for Vest.”” Arsaken var at undertegnelsen
av Sluttakten ganske raskt fgrte til opprettelsen av Helsingfors-grupper i @st og i Vest. I
tillegg overtok Jimmy Carter som president i USA i 1977, og gjorde MR til en hovedsak i
amerikansk utenrikspolitikk.58 Til forsvar brukte Sovjet prinsipp VI kontinuerlig nar de
vestlige grupperingene kritiserte landet for MR-brudd. Dette endret seg fgrst etter
KMDParis. I lgpet av KMDMoskva falt henvisningen til prinsippet om ikke-innblanding helt
bort. KSSE vedtok da at MR ikke lengre var utelukkende et indre anliggende for statene.”

Grupperinger

Konferansen var i utgangspunktet ment & forega uavhengig av allianser.®” Bakgrunnen for
dette var muligens nettopp at statene skulle samarbeide uavhengig av den eksisterende
@st/Vest-blokken i hap om a redusere spenningen mellom dem. Dette var apenbart en ikke
realiserbar tilnerming, som heller ikke gjenspeilte den faktiske internasjonale situasjonen.
Anne Elin Kleva viser i tillegg at dette ogsa n@rmest var umulig pa bakgrunn av de
kompliserte og mange saksfelt.”' Jeg er imidlertid ikke helt sikker p& om jeg fglger Kleva i
dette spgrsmalet. Det er ikke apenbart at kompleksitet i seg selv skaper gruppedannelser, vi
kan heller tenke oss at kompleksitet kan virke til a forhindre faste gruppedannelser. Snarere
er det vel slik at gruppene allerede var der og at det var ganske sa utenkelig, saksfeltet og
alliansene tatt i betraktning, at ikke gruppedannelser skulle vedvare. Det utpekte seg
imidlertid raskt to forskjellige ideologiske blokker i forhandlingene. Den vestlige blokken
besto av NATO og EE.*? Som fgr 1989 fremsto NATO under KMD-mgtene som den mest

samordnede grupperingen bade innad og utad i forhandlingene. Den eneste grupperingen

7 Kleva, 2007: 21.

%8 Njglstad, Olav: Peacekeeper and troublemaker, Jimmy Carter’s containment policy, 1977-78. Doktoravhandling i
historie ved Universitet i Oslo, The Norwegian Institute for Defence Studies, Oslo, 1994: 519. Se ogsa: Mevik, 1992: 47.

% Stortingsmelding nr. 37 (1993-94) Vedlegg E, Dokument fra Moskva-mgtet i Konferansen om den menneskelige
dimensjon i KSSE. Preambel.

% Helsinki Final Act, 1975, preambel: "The Conference will take place outside of military alliances”. Se ogsd Thomas,
2001: 67.

1 Kleva 2007: 36.

62 NATO-gruppen besto av Belgia, Canada, Danmark, Frankrike, Forbundsrepublikken Tyskland, Hellas, Irland, Island,
Italia, Luxembourg, Nederland, Norge, Portugal, Storbritannia, Tyrkia og USA. EF-landene, fra Sluttakten ble undertegnet:
Belgia, Danmark, Frankrike, Forbundsrepublikken, Luxembourg, Nederland, Tyskland, Irland Italia og Storbritannia.
Hellas kom med i EF-samarbeidet fra 1982 og Portugal fra 1986. I oppgaven bruker jeg begrepene st og @gststatene om
WP. NATO og EF blir omtalt som Vest eller veststatene.
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hvor Norge naturlig hgrte hjemme, siden det ikke egentlig var rom for noen nordisk
gruppering, var NATO. Dette bildet slo imidlertid sprekker allerede fra HFUM. Arsaken var
Frankrikes vedvarende forsgk pa a inkludere Europaradet i KSSE-samarbeidet. Dette
medfgrte et dilemma for Norge som hadde vert medlem av Europaradet siden 1949, fordi
verken USA eller Canada var medlemmer av organisasjonen. NATO-samarbeidet slo ogsa

sprekker i forhold til et fransk forslag om 4 etablere fredsbevarende styrker i KSSEs regi.®®

I forhandlingene under Den kalde krigen sto blokkene samlet mot hverandre. Veststatene
forsgkte a samordne forslag fgr de ble lagt ut som felles vestlige prosjekter i plenum. EF-
gruppen hadde en viktig rolle i forhandlingene, men hadde ikke alltid de samme holdningene

som NATO-gruppen. Dette viste seg i enda hgyere grad ogsa etter 1989.

EF-gruppen hadde en sterk posisjon tidlig under KMD-mgtene, spesielt gjaldt dette ved
KMDParis, men til dels ogsa ved KMDKgbenhavn. EF-gruppen fikk stgrre
samarbeidproblemer etter dette, arsaken synes a vere at Frankrike pa den ene siden fremmet
franske serinteresser, pa den andre siden sgkte a styrke EF-gruppen direkte og indirekte,
hvor malet apenbart ogsa var a redusere amerikansk innflytelse gjennom NATO. Frankrike
bidro derfor mer enn én gang til at bade det vestlige, og EF-samarbeidet ble truet.** Dette
hadde sammenheng med at EF-gruppen, med Frankrike som hovedaktgr apnet for mer
omfattende gkonomisk samarbeid med gststatene, og Frankrike presset hardt pa for a
inkludere @st i Europaridets demokratiseringsprogram.® I sin nyttérstale til det franske folk
31. desember 1989, sammenlignet president Mitterand hendelsene i @st med den franske

revolusjonen, og mente Europa matte strekke ut en hjelpende hand. Han skisserte to

% UD 25 2/1430, mappe 204, jnr U 12085/92I, notat fra UDs 6. politiske kontor om amerikansk holdning til
fredsbevarende operasjoner, datert 7.5.92. UD 25 2/1430, mappe 206, jnr 013628, faks fra NorDelHelsingfors om
fredsbevarende samtaler, norsk-nederlandske konsultasjoner. Se ogsa mappe 209, jnr 016879, 016595, 16595/921, 016325,
og 016881 for diskusjon av forhandlingene.

% Kleva 2007: 3.

% Bozo, Frederic: “The Failure of a Grand Design: Mitterand s European Confederation, 1989-1991”, i Contemporary
European History, 17, 3: 2008: 401-404. Tanken om a knytte Europaradet til KSSE-prosessen kom opp ved KMDParis.
Europarédet etablerte demokratiseringsprogrammer rettet mot @st og tilbgd et samarbeid om spgrsmélene med KSSE.
Europaradet fokuserte i hovedsak pa MR-aspektene, bedring av de menneskelige kontakter mellom statene i Europa, det
juridiske omradet, kultursamarbeid, utdanningsspgrsmal og i noen grad miljgvernsamarbeid. Se UD 25 2/143, mappe 178,
jar 022055/189, datert 22.8.89 og 6591/IV89, datert 22.9.89. Fra KMDKgbenhavn henviste sluttdokumentene fra KMD-
mgtene til Europaradets programmer tilrettelagt for @st. Noe narmere samarbeid ble det likevel ikke pa bakgrunn av
amerikansk og kanadisk motstand. Etter HFUM overlot KSSE-statene koordineringen av det videre samarbeidet mellom
KSSE og Europaradet til ODIHR.
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muligheter for Europa; enten risikoen for fragmentering og ustabilitet, eller sa ville
rekonstruksjonen fgre til at et nytt Europa kunne oppsta. Det siste alternativet ville kunne
apne opp for to tiltak. Fgrst og fremst var det ngdvendig a styrke EF fordi organisasjonen
ville virke som en “magnet” pa gststatene. Det siste tiltaket ”(...) had yet to be invented”.
Mitterand avsluttet med a si at han derfor hapet at en Europeisk Konfgderasjon for
utveksling, fred og sikkerhet kunne vokse frem i lgpet av 1990.%° UDs tilgjengelige materiale
strekker ikke til i forhold til a si noe om de gvrige EF-statenes holdning til Frankrikes
hardkjgr i den sammenheng, men EF-statene var apenbart uenige i spgrsmalet om
Europaradets rolle. I tillegg fgrte EF-gruppen parallelle forhandlinger som ledet frem til

videreutviklingen av den Europeiske Union.

Den andre blokken besto av Warszawa-paktens stater.”” Under Den kalde krigen samordnet
WP-statene seg gjennom Council for Mutual Economic Assistance (COMECON). Med
unntak for Romania, som ville ha en opplgsning av militerblokkene, fgrte de en politikk som
var bestemt av Moskva.®® Etter 1989 Igste dette samarbeidet seg opp. Ungarn, som fgrste
WP-land erklerte seg som uavhengig av Sovjet i 1990. Etter at Gorbatsjov senhgsten 1989
ga beskjed til WP-lederne om at ”’(...) historien straffer dem som kommer for sent (...)”,69
eksisterte det ikke lengre noe utstrakt samarbeid mellom @gststatene. WP stilte ikke som
gruppering etter KMDParis. Konferansen ble derfor den siste hvor Sovjet opptradte som
leder for en gruppe likesinnede stater. Det lille samarbeidet som oppsto, fungerte via en sak-
til-sak tilneerming.” En annen, og hovedsaklig vestlig, gruppering var the Neutral and Non-
Aligned Countries (NNA-landene).”' NNA-landene hgrte ikke hjemme i noen egen blokk av
gkonomisk eller sikkerhetspolitisk karakter. Landene representerte en samling av ganske
ulike stater som bare hadde det til felles at de var ngytrale/alliansefrie. Dette ga dem visse

fellestrekk mht. tilneermingen og det ga dem muligheter til a spille en rolle. NNA-landene

% Bozo, 2008: 392

57 WP-statene besto av Bulgaria, Polen, Romania, Sovjet, Tsjekkoslovakia, Ungarn og @st-Tyskland.
58 Kleva, 2007: 25.

% Elleman Jensen, Uffe: Fodfelj, Gydendal, Oslo 2004: 284.

7 Heraclides 1993A: 112.

"I NNA-landene besto av Sveits, @sterrike, Sverige, Finland, Jugoslavia, Vatikanstaten, Liechtenstein, Monaco, San
Marino, Kypros og Malta.
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var ofte koordinatorer nar det gjaldt & sy sammen sluttdokumentene og hadde en rolle som
brobyggere i forhandlingene.”” Denne rollen fortsatte de tildels i etter 1989, selv om Sovjet
og @stblokkens opplgsning etter hvert undergravde denne posisjonen ved at andre stater fikk
koordinere arbeidsgruppenes forslag. Dette kan ha bidratt til at NNA-landene som gruppe
narmest gikk i opplgsning ved HFUM.

Under Den kalde krigen var deltakerstatenes posisjoner relativt stabile, mens de
gjennomgikk betydelige forandringer i den fglgende perioden. Det hadde pa den ene siden, i
forhold til Sovjetunionen og @ststatene, sammenheng med regimeendring. Pa den andre siden
hadde det, som i Frankrikes tilfelle, sammenheng med rivaliseringen mellom Europa og
USA. Det hadde ogsa sammenheng med veststatenes erkjennelse av at bindende vedtak ogsa
ville fa konsekvenser for deres egen interne politikk. Prosessen dreide seg ikke lenger
primert om a legge press pa @st, men a gjgre forpliktende vedtak som ville gjelde alle. En ny
gruppering kalt den pentagonale gruppen oppsto ogsd.”> Den fikk en sterk posisjon ved
KMDKgbenhavn og konkurrerte med EF-gruppen om forslaget til sluttdokument. Gruppen
opptradte samlet utad i Kgbenhavn, og fremsto som en sterk gruppering ogsa ved
ekspertmgtet om nasjonale minoriteter i Geneve, men hadde utspilt sin rolle allerede ved

KMDMoskva.

Norge hadde et utstrakt samarbeid med de gvrige nordiske landene som gjerne mgttes bade
for, under og etter KMD-mgtene. De nordiske statene var generelt lojale overfor hverandre
og stgttet hverandres forslag som medforslagsstillere, sa lenge dette ikke gikk pa tvers av
alliansetilhgrighet.”* Gjennom KSSE-prosessen la de nordiske statene med Sverige som
initiativtaker, frem forslag om avskaffelse av dgdsstraff i fredstid. Spgrsmalet var av en slik
karakter at det ikke virket inn pa de nordiske statenes alliansepolitikk, og det kunne derfor

trygt legges frem uten at dette “irriterte” de stgrre statene 1 KSSE-sammenheng. Dette gjaldt

2 Kleva, 2007: 25-26.

7 Den pentagonale gruppen besto av Italia, Jugoslavia, Tsjekkoslovakia, Ungarn og @sterrike. Statene er til dels
sammenfallende med territoriet til det habsburgske keiserdgmmet fra midten av 1800-tallet til fgrste verdenskrig, med
unntak for de italienske delene som gikk tapt under samlingen av Italia.

™ Medforslagsstillerskap betyr at en stat formelt stgtter en annen stats forslag. Ofte betydde dette at medforslagsstillerstaten
aktivt ville bidra i den videre tekstuelle utformingen av forslaget og dermed fa egne holdninger inn i teksten. Fgr 1989 var
det vanlig med rene vestlige eller gstlige forslag. Det var sjelden disse linjene ble krysset. Deretter forhandlet @st og Vest
seg frem til et kompromiss. Oppgaven vil vise at trenden med medforslagsstillere fra begge blokkene endret seg etter 1989.
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ogsa i forhold til medforslagsstillerskap. Norge fulgte NATO i viktige spgrsmal, og det var
egentlig aldri snakk om en egen norsk linje i KSSE verken fgr eller etter 1989.” I mindre
viktige forslag kunne Norge handle selvstendig. Dette gjaldt ogsa andre smastater, spesielt i

EF-gruppen.

Vi kan altsa registrere en rekke vesentlige endringer i samarbeidsmgnsteret mellom
deltakerstatene. Det materialet jeg har til disposisjon gir ikke grunnlag for videre
konklusjoner om arsakene til disse endringene. Det er imidlertid apenbart at den utlgsende
arsak til disse endringene er skiftet i sovjetisk politikk og dernest gstblokkens og
Sovjetunionens sammenbrudd. Motsetningsforholdet til gststatene var limet som holdt vest
sammen. Med Sovjetunionens sammenbrudd kom ogsa mulig enighet et langt skritt neermere
for konferansen. Deltakerstatene matte derfor mer enn tidligere vurdere konsekvensene av en
avtale for seg selv. Det virket apenbart til & komplisere prosessen. Endelig virket Frankrikes
klare vilje til 4 holde USA og Canada utenfor den videre prosessen til a forsure og
vanskeliggjgre samarbeidet mellom NATO og EF. Amerikanerne hadde ikke til hensikt a la
seg presse ut av Europa, selv om den sovjetiske trussel var dramatisk redusert. De statlige
samhandlingene og hvorfor statene handlet som de gjorde, var avhengig av de politiske
prosessene som pagikk i forhandlingene. Forhandlingene reflekterte dermed pa den ene siden
overordnede posisjoner, pa den andre side det forhold at de i seg selv var uvanlig

kompliserte.

Prosedyreregler

Til forskjell fra KSSEs oppfalgingsmgter for 1989, som alltid varte lengre enn planlagt, var
KMD-mgtene i seminarform og varte “bare” opp til fire uker. Det samme gjaldt for
ekspertmgtet i Geneve hvis varighet var litt over tre uker. HFUM derimot, var svart kort til
oppfelgingsmgte a vere, siden dette bare varte litt over tre maneder. Forhandlingene pagikk
ved plenumsmgtene og i formelle arbeidsgrupper som utarbeidet de forkjellige bolkene 1
sluttdokumentene. Ble saksmengden for stor ble ogsa mindre og uformelle arbeidsgrupper
om de enkelte forslagene etablert. Eksempel her kan vare grupper benevnt med saksomradet
i tittelen; “friends of the NGOer”, eller friends of the rapporteur”. Som fgr 1989 drev

arbeidsgruppene mye av forhandlingene fremover gjennom drgftelser av mer gmfintlige tema

5 Kleva, 2007: 126.



40

i de uformelle gruppene eller gjennom bilaterale samtaler.’® Norge benyttet seg 0gsi av

denne metoden ved KMD.

Struktur

KSSE:s struktur gjorde at konferansen fremsto med en annen karakter enn Europaradet og
FN. Noe av grunnen til det var nok at konferansen vokste frem som en kontinuerlige prosess
og arena for dialog mellom @st og Vest gjennom deltakerstatenes oppfelgingsmgter og
ekspertmgter. Deltakerstatene utformet omforente sluttdokumenter med bestemmelser som
angikk sentrale nasjonale interesser. Tolkningen av dokumentene medfgrte likevel eller
kanskje nettopp derfor klare spenninger mellom @st og Vest. I perioden frem til 1989 gjaldt
det blant annet oppfglgingsmgter i Beograd (1976-77), Madrid (1980-83) og i Wien (1986-
89). Plenumsmgtene tok utgangspunkt i Sluttaktens forpliktelser, som ble revidert gjennom
statenes kritikk av partenes manglende implementering. Kritikken gikk hovedsaklig fra Vest
til @st med fokus pa MR-brudd, men ogsa den andre veien hvor spesielt USA ble kritisert for
rasisme.”’ Temperaturen i forhandlingene kunne bli hgy og resulterte flere ganger i

midlertidige brudd.

Aktorer

Det er viktig a papeke at det meste av Helsingfors-prosessens drgftelser foregikk pa
embetsniva. Det var n@rmest en hel her av byrakrater som gjorde grovarbeidet. Ved KMD
varierte delegasjonenes stgrrelse. Statenes regjeringssjefer og utenriksministere stilte
imidlertid ved bade apningen og avslutningen av mgtene og dette bidro til a tydeliggjgre
konferansens verdi. Bade USA og Sovjet deltok med store delegasjoner og til forskjell fra fgr
1989, involverte dette ogsa NGO-representasjon. Etter som de ikke-statlige organisasjonene
vokste frem bade i @st og Vest, arrangerte ogsa NGOer parallelle aktiviteter til KSSE-
mgtene. Dette var store arrangementer som i Moskva tiltrakk seg nesten 10.000 deltakere.”
Moskva-konferansen var slik sett et godt bilde pa organisasjonenes fremvekst. Konferansen

markerte ogsa den kraft som 1a i NGOers engasjement, og dette kan ha bidratt til at

6 Kleva 2007: 27.
7 Kleva, 2007: 66.

8 UD 25 2/1430, mappe XII, jnr 021175, TASS-melding med uttalelse av viseutenriksminister Petrovskij om Moskva-
mgtet om den menneskelige dimensjon, datert 12.8.91.
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delegasjonene ble inspirert i forhold til beslutningene som skulle tas. Den norske
delegasjonen var relativt liten ved KMDParis, men ble styrket med norske MR-eksperter
etter hvert som behovet ble tydelig.” Leif Mevik ledet den norske delegasjonen fra 1973 til
1988. Hans Jakob Bjgrn Lian tok over frem til og med Wien-konferansen i 1989 og ved det
fjerde oppfelgingsmete i Helsingfors i 1992. Willy Fredriksen var delegasjonssjef ved
KMDParis og Haakon B. Hjelde ved KMDKgbenhavn, ekspertmgtet om nasjonale

minoriteter i Geneve og ved KMDMoskva.

Konsensusprinsippet

Konsensusprinsippet var grunnleggende i KSSE-prosessen. Alle stater matte bli enige om
forpliktelsene for at disse skulle kunne bli vedtatt. Samtidig bekreftet regelen statenes
likestilling 1 prosessen. KSSEs konsensusprosess er svart komplisert. Etter 1989 ble det like
vanskelig & oppna enighet som tidligere, dette skyldtes et hgyere ambisjonsniva og samtidig
mer kompliserte problemer i @st-Europa som fglge av opplgsningen. Tidligere var det
vanskelig a finne et minste felles multiplum og det representerte ikke noe stort
gjennombrudd, men blokkene var da relativt sammensveiset i denne beskjedne enigheten. A
oppna enighet var vanskelig fgr 1989 pa grunn av blokklinjene. Dette ble ikke lettere etter
KSSEs utvidelse via de nye selvstendige statene fra @st. Arsaken var at KSSE i lgpet av
oppgavens periode ble utvidet og ikke lengre besto av to ideologiske blokker, men derimot
av nermere 50 selvstendige stater hvor alle hadde sine saregne nasjonale interesser.* T
tillegg kom problemene i Jugoslavia, hvor Jugoslavia i praksis kunne hindre KSSE a vedta
bestemmelser som bergrte landet, som for eksempel via KSSEs rapportgrmisjoner og ved

valgovervakning.

Ved KSSEs andre Ministerradsmgte i Praha i slutten av januar 1992, vedtok derfor
deltakerstatene en krisemekanisme som kunne innkalle til hastemgter hvis minimum tretten

stater gnsket dette.*! UD mente at vedtaket fra Praha hadde begrenset rekkevidde ved

" Dette gjaldt for eksempel Jan Helgesen som er 1. amanuensis ved Juridisk Fakultet ved Universitetet i Oslo. Han har vzrt
UDs ekspert pa det folkerettslige omradet i to tiar. Da Norge og de gvrige nordiske statene la frem forslag om
urbefolkningers rettigheter, inviterte UD med seg Sametingspresident Ole Henrik Magga som ekspertradgiver. Se ogsa:
Nordlys: 13.4.91: ”Samene til KSSE”

80 NTB: 20.1.92: 10 Eks-Sovjetrepublikker tatt opp i KSSE.”

8! Prague Document on Further Development of CSCE Institutions and Structures, 1991, chapter IV, para. 16 & 17. Se
ogsa: Heraclides, 1993a: 83-84. Konsensus-minus-en ble brukt fgrste gang 12. mai 1992, da KSSEs Council of Senior
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konflikt og kriser, fordi KSSEs virkemidler besto av diplomatiske og bilaterale mekanismer.
Konsensus-minus-en ga heller ikke noe mandat til vedtak av operativ form fordi de eneste
sanksjonsmuligheter KSSE hadde var begrenset til politiske erkleringer. Spgrsmalet om a
utelukke de bergrte stater slik konsensus-minus-en la opp til var derfor ikke ngdvendigvis
hensiktsmessig fordi erfaringer fra misjoner til Jugoslavia hadde vist at slike oppdrag ikke
nadde sine mal uten den bergrte stats samarbeid.** Ved HFUM ble derfor regelen utvidet
ytterligere med adopsjonen av begrepet ~consensus-minus-the disputants”, som introduserte
en prosedyre for megling giennom vedtak av politiske resolusjoner mot KSSE-stater uten de
bergrte parters konsensus.® Siden consensus-minus-the-disputants bare var relatert til
KSSEs menneskelige dimensjon oppnadde deltakerstatene pa denne maten a omga prinsippet

om konsensus i alle saksomrader.

Fremveksten av ikke-statlige organisasjoner

NGOer har parallelt gjennom hele KSSE-prosessen bidratt med informasjon om og
overvakning av MR-brudd i @st. NGOer bidro, spesielt i Helsingfors-prosessen, til a kaste
lys over de politiske og sosiale forskjellene mellom @gst og vest og ble avgjgrende for at MR
fikk et gjennombrudd med Wien-dokumentet. Den fgrste MR-bevegelsen i Sovjet ble
etablert pa midten av 1960-tallet og ble, etter at deltakerstatene hadde signert Sluttakten,
internasjonalt kjent som Helsinki-grupperinger. Henvendelser om brudd pa MR til bade
sovjetiske myndigheter og FNs Komité for MR 1 1969 hjalp ikke, tvert imot ble MR-
bevegelsens medlemmer utsatt for forfglgelse, arrestasjon eller utvisning av sovjetiske
myndigheter. Arrestasjonene skapte omsider reaksjon 1 de vestlige KSSE-statene og farte til

etablering av Helsinki-grupper ogsé her.>

Officials ekskluderte Jugoslavia fra KSSE-forhandlingene péa bakgrunn av alvorlige MR-brudd i Bosnia-Hercegovina, til
tross for Jugoslavias veto mot forslaget. Heraclides viser samtidig til Ariel Bloed, nederlandsk NGO-deltaker ved KMD-
mgtene, som mente at bruken av konsensusregelen mot Jugoslavia pa det tidspunktet medfgrte en svert elastisk tolkning av
regelen.

82 UD 25 2/143, mappe 202, jnr 9415/921, notat fra UDs 6. politiske kontor om spgrsmalet om et utgvende KSSE-organ,
datert 3.4.92.

83 Heraclides 1993a: 21-22. Se ogsa: UD 25 2/143, mappe 206, notat fra UDs 6. politiske kontor om NATO/NACC-mgtene
i Oslo den 4.-5.-mai 1992, datert 25.5.92.

8 Ludmilla Alexeeva, i en tale gitt ved 20-érs jubileet til the Democratic Movement, Budapest i november 2005.
http://www.nhc.no/php/index.php?module=pagemaster&PAGE_user_op=view_page&PAGE_id=48 online 23.3.10
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Den fgrste Helsinki-gruppen ble opprettet i Moskva 12. mai 1976. Opprettelsen fgrte deretter
til ytterligere gruppeetableringer i Litauen og Ukraina samme &r.* I januar 1977 ble Charter
77 etablert i Tsjekkoslovakia og deretter enda en Helsinki-gruppe i Polen.* I tillegg ble den
amerikanske Helsinki Watch dannet i 1979.*” Pa grunn av sitt ry som god informatgr fikk den
amerikanske gruppen en innvirkning pa den amerikanske KSSE-politikken ved a sette
politisk press innad 1 USA. I Norge ble det etablert en Helsinki-gruppe alt 1 1977, mens
tilsvarende grupper ble etablert i Danmark (1985), Sverige (1982) og Finland ( 1985).88
Arsakene til disse tidsmessige forskjellene kan vare et forskningsprosjekt for seg. Det ville
sprenge rammene for avhandlingen a ta dem opp her. Vi ma kunne anta at den sene
etableringen 1 Finland har sammenheng med den allment forsiktige linje overfor

Sovjetunionen. Det er ikke noen apenbar grunn til den sene svenske og danske etableringen.

Wien-konferansens prinsipper om NGOers deltakelse 1 prosessen representerte noe helt nytt.
Bevegelsesfrihet, ytringsfrihet og religionsfrihet var en del av de fundamentale friheter, og
var blant veststatenes merkesaker under Helsingfors-prosessen. Dette fgrte til at USA og de
gvrige vestlige KSSE-statene ved KSSEs andre oppfelgingsmgte i Madrid offisielt krevde at
Sovjetunionen slapp fri alle politiske dissidenter, inkludert medlemmer fra Helsinki-
gruppene. Videre krevde Veststatene at de som ville, matte kunne forlate Sovjet, og at all
religigs forfglgelse matte stoppe opp i ?st.*’ Selv om sovjetiske myndigheter fortsatte med
undertrykkelse av befolkningen og situasjonen kunne synes haplgs for MR-forkjemperene,
ble Sluttaktens prinsipper om MR og NGOers rolle i Helsingfors-prosessen etter hvert sentral
for utviklingen.”® Forsgkene pa 4 f4 Sovjet til & implementere de fundamentale friheter ble

imidlertid ikke vedtaksfestet for etter KMDMoskva i 1991.°!

85 Thomas, 2001: 163.

%L udmilla Alexeeva, i en tale gitt ved 20-rs jubileet til the Democratic Movement, Budapest i november 2005.
http://www.nhc.no/php/index.php?module=pagemaster&PAGE _user_op=view_page&PAGE id=48 online 23.3.10

87 http://www.hrw.org/en/node/75134 Online 6.4.10. Gruppen er i dag kjent som Human Rights Watch.

88 Kleva 2007: 34-35.
8 Stortingsmelding nr. 74 (1983-84)

% Maria Raquel Freire: Conflict and Security in the Former Soviet Union. The Role of the OSCE, Ashgate Publishing
Limited, Hants 2003: 71-72.

91 Zagorski, 2005: 48.
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Da Wien-konferansen startet i 1986, var Andrej Sakharov fremdeles i eksil og de fleste MR-
forkjempere 1 Sovjetunionen var enten internert eller ble trakassert via andre statlige
metoder.”” Anatoly Marchenko, en av grunnleggerne av Moskvas Helsinki-gruppe, fikk
smuglet ut en appell til Wien-mgtets delegasjoner hvor han ba om stgtte til forbedring av
soningsforholdene i Sovjet. Blant annet ba han om mat oftere enn annenhver dag. Marchenko
dgde i fengsel 6. desember 1986 etter 20 ars internering. Dgdsfallet ble markert med ett
minutts stillhet initiert av USAs delegasjonssjef Warren Zimmermann under Wien-
konferansen. Minnestunden fgrte til at Sovjets delegasjon forlot mgtet sammen med
representantene fra Bulgaria, DDR og Tsjekkoslovakia. Den ungarske ble imidlertid, og
hendelsen kan i ettertid oppfattes som den fgrste hvor Warszawa-paktens samhold slo

sprekker.”?

Wien-dokumentet fastslo at NGOer skulle fa delta i plenum ved KMD-mgtene. Veststatenes
”list of performances” stilte ogsa krav om at spesielt sovjetiske NGOer matte fa tilgang til
KMD-mgtene.”* Forut for KMDParis var derfor de sovjetiske myndighetene stilt overfor
spgrsmalet om sovjetiske menneskerettsgrupperinger kunne sgke om deltagelse pa lik linje
med vestlige NGOer i Paris.” Dette ville en dramatisk omveltning i forhold til tidligere

sovjetisk praksis, hvor MR-forkjempere ble dgmt til eksil eller tvangsarbeid i arbeidsleire.”

92 Andrei Sakharov var kjernefysiker og hans forskningsprogrammer ledet frem til fremstillingen av den fgrste
hydrogenbomben. Som fglge av et samfunnskritisk sovjetisk skrift, mistet han sin forskerstilling og dannet med to andre en
upolitisk menneskerettighetskomité i 1970. Sakharov fikk Nobels Fredspris i 1975 for sin innsats. Hans kone Jelena
Bonner, deltaker i den sovjetiske delegasjonen ved KMD-Moskva, forfatterinne og MR-aktivist, matte motta prisen pa hans
vegne fordi de sovjetiske myndigheter ikke lot Sakharov reise ut av landet. Sakharov ble arrestert og forvist til Gorkij i
1980. Han ble ogsa fratatt alle sine sovjetiske utmerkelser. Sakharov ble Igslatt etter press fra Vest i 1986 og i 1989 ble han
medlem av den sovjetiske Folkekongressen. Se: http://snl.no/Andrej Dmitrijevitsj Sakharov. Online 20.4.10.

% C. Van Esterik og H. Minnema, ”The Conference that came in from the Cold”, i The Human Dimension of the Helsinki
Process, the Vienna Follow-up Meeting and its Aftermath, red. A. Bloed and P. Van Dijk, Martinus Nijhoff Publishers,
Nederland 1991: 2-7.

% Se side 16 og 24 for informasjon om “the list of performances”.
%5 Zagorski 2005: 55.

% Applebaum, Anne: Gulag: fangeleirene i Sovjetunionen 1917-86, Aschehoug, Oslo 2004.
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Mekanismen for den menneskelige dimensjon

Wien-forhandlingene som ble avsluttet i januar 1989 resulterte blant annet i opprettelsen av
mekanismen for den menneskelige dimensjon.97 Mekanismen for den menneskelige
dimensjon skulle overvake etablerte KSSE-forpliktelser mellom deltakerstatene som hadde
tilknytning til den menneskelige dimensjon. Mekanismen ga deltakerstatene formell adgang
til a ta opp interne brudd pa MR bilateralt mellom deltakerstatene. De fire tiltakene i
mekanismen omhandlet informasjonsutveksling om spgrsmal som angikk MD. For det annet
ga den rom for bilaterale mgter med andre KSSE-stater angaende spgrsmal relatert til MD.
For det tredje kunne alle deltakerstatene som vurderte det ngdvendig, varsle situasjoner og
saker innen MD til andre deltakende KSSE-stater. Det fjerde tiltaket omhandlet varsling av
innhold og resultat av mgter, ogsa i forhold til enkeltsaker til KMD og oppfelgingsmgtene
innen KSSE.” Selv om dette enda ikke var offisielt stadfestet, betydde dette i praksis at
mekanismen bidro til at gststatene ikke lengre kunne referere til prinsippet om ikke-
innblanding.”” Siden MMD ogs4 kunne brukes i enkeltsaker og dermed var et instrument for
enkeltindivider, medfgrte dette at spgrsmalet om klageorgan og institusjonalisering av KSSE
igjen kom opp pa konferansens agenda. Wien-dokumentets MMD-bestemmelser ble dermed

et forvarsel om en dramatisk endring 1 KSSE-statenes MR-perspektiv.

Nasjonale minoriteter

KSSE-statene inkluderte nasjonale minoriteters rettigheter i Sluttakten i 1975. Situasjonen
ved avslutningen av Wien-mgtet 1 1989 var imidlertid slik at flere gstlige KSSE-stater
praktiserte systematisk maktbruk overfor minoriteter.'” MR-prinsippene ble i gkende, men
varierende grad tatt hensyn til i gststatene. Til tross for at stater som @st-Tyskland, Polen,

Sovjet, Tsjekkoslovakia og Ungarn hadde iverksatt flere reformer, var situasjonen i hovedsak

97 Concluding Document of the Vienna Meeting 1986 of the Representatives of the Participating States of the Conference
on Security and Cooperation in Europa, Held on the Provisions of the Final Act Relating to the Follow-up to the
Conference, Vienna 1989, Cooperation in Humanitarian and other fields, the human dimension, preambel.

% Stortingsmelding nr. 46, (1989-90): 55.

% http://www.osce.org/item/15661.html online 21.10.09

1UD 25 2/143, mappe 178, momenter til utenriksministerens innlegg under KSSE-mgtets avslutning i Wien, 17-19.1.89.
Se ogsa: UD 25 2/1430, mappe VI, ambassadgr Max Van der Stoels apningstale ved KMDP, datert 5.6.89 og mappe 178;
bakgrunnsnotat for EPS-polsjefkonsultasjoner med det spanske EPS-formannskap i Madrid 1. juni 1989, datert 25. 5.89.
EPS star for det Europeisk utenrikspolitiske samarbeidet innen EF. Polsjef betyr sjef for politisk avdeling/ekspedisjonssjef i
utenriksdepartementet.
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i teori, og praksis uforandret i andre gststater.'”' Bulgaria/Tyrkia-saken ble tatt opp fgrste
gang innen KSSE-prosessen under ekspertmgtet 1 Ottawa (1984-85) og fortsatte i Bern
(1986).'"* Bulgaria hadde hele denne tiden benektet at det fantes en tyrkisk minoritet i
Bulgaria, og henviste samtidig til prinsipp V11 Sluttakten som refererte til ”ikke-innblanding
i interne saker”. Romania var i en egen kategori i og med landets reservasjoner til Wien-
dokumentets MR-bestemmelser.'”® Landets befolkning ble holdt uvitende om Wien-
bestemmelsene siden disse enna ikke var publisert. Den som sgkte om a fa emigrere, mistet
retten til arbeid, barna ble nektet skolegang og eiendom beslaglagt. I Bulgaria nektet
fremdeles myndighetene a forhandle om den tyrkiske minoritetens utreise. Samtidig ble den
tyrkiskmuslimske delen av befolkningen tvangssendt ut av landet uten a fa med seg annet
enn det de klarte a baere selv. I tillegg var Bulgarias fa politiske dissidenter under sterkt

press.'%*

Konferansen om den menneskelige dimensjon i Paris

KMDParis ble apnet av den franske presidenten Francois Mitterand, i slutten av mai 1989.
Utenriksministere fra de fleste av de trettifem deltakende KSSE-statene, samt statenes

nasjonale delegasjoner, var til stede, i tillegg til et stort antall NGOer.'® NATO-gruppen

1" UD 25 2/1430, mappe VI, j nr 013670, brev fra den tyrkiske utenriksminister A. Mesut Yilmaz til Thorvald Stoltenberg,
datert 24.5.89.

192 Bakgrunnen for Tyrkia/Bulgaria-konflikten var Bulgarias assimileringspolitikk mht. den tyrkisk muslimske
minoritetsbefolkningen. Dette ga seg blant annet utslag i at de fikk tvangsendret sine tyrkiske navn til bulgarske. Rett for
KMDParis hadde Bulgaria masseutvist flere tusen “muslimske bulgarere”. Handlingen fikk stor oppmerksomhet blant de
vestlige statene i Paris. Bulgaria pa sin side rettet kritikk mot tyrkiske myndigheter, for overgrep mot den kurdiske
minoriteten i Tyrkia. Se UD 25 2/1430, mappe VI: 015499, 013670.

1% Romania reserverte seg mot hele KSSEs MD ved Wien-mgtets avslutning i 1989 under henvisning til prinsipp VI i
Sluttakten. Wien-dokumentet inneholdt derfor et anneks hvor Romania fikk tilfgye et firesiders fortolkende dokument etter
KSSE prosedyreregel nr. 79. Regelen tillot fortolkende utsagn mht. kompliserte tekster, slik at disse kunne tilpasses
nasjonal lovgivning pa omradet. Fgr 1989 ble slike fortolkninger ikke akseptert uten negative reaksjoner fra de vestlige
statene. Det var altsd en prosedyre man etter vestlige normer ikke tok i bruk, sannsynligvis fordi konsensus i KSSE betydde
nettopp enighet mellom deltakerstatene for Vest. Etter 1989 ble det derimot nesten vanlig med, spesielt fra gststatenes side,
fortolkende utsagn til sluttdokumentene. Dette hang rimeligvis sammen med at st enna ikke hadde fatt, eller var i ferd med
a bygge ut, det nye nasjonale lovverket bygd pa demokratiske prinsipper. Retrospektivt kan dette ha bidratt til at KSSEs
sluttdokumenter etter hvert mistet noe av sin politiske og normative funksjon i @st. Se Heraclides, 1993: 100 og 134.

194 UD 25 2/1430, mappe VI, j nr 013670, brev fra den tyrkiske utenriksminister A. Mesut Yilmaz til Thorvald Stoltenberg,
datert 24.5.89.

195 Av internasjonale NGOer var blant annet Amnesty International, International Helsinki Federation, og International
Labor Organization tilstede.
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hadde fa forventninger om et sluttdokument fra Paris, og ville hovedsaklig konsentrere seg
om implementeringsaspektet ved mgtet.'”® Atmosfaeren gjenspeilte “the new thinking” i
@st/Vest-samarbeidet og var god til tross for enkelte konfrontasjoner.'"’
Implementeringsmgtene fulgte et tradisjonelt mgnster med lite nytt. Det vil si at st stort sett
ikke hadde implementert Wien-forpliktelsen,e og mgtet bar derfor preg av veststatenes
kritikk mot de landene som hang etter i utviklingen.108 Veststatene var likevel forngyd med
at mekanismen var tatt i bruk, og at den viste seg a fungere forebyggende mht. regionale

konflikter.

Deltakerstatene la frem 36 forslag til styrking og videre oppfelging av Wien-forpliktelsene,
og alle grupperinger bidro.'” De fleste vestlige forslagene hadde medforslagsstillere fra en
eller to av de @gvrige grupperingene, og det var fgrste gang i Helsingfors-prosessen at sa
mange forslag hadde blitt lagt frem pa tvers av de to blokkene.'" Mye av tiden i plenum og 1
arbeidsgruppene gikk til a diskutere Romanias MR-holdning, nasjonale minoriteter og
bulgarsk masseutvisning av “muslimske bulgarere”.'"' Den norske delegasjonen mente at
disse temaene tok bort mye av kritikken og oppmerksomheten som bade Tsjekkoslovakia og

@st-Tyskland fortjente ved 4 ikke implementere eller publisere Wien-forpliktelsene.''

Sovjet derimot fikk rosende ord fra Vest som var relatert til de fgrste frie valgene i Polen og

106 UD 25 2/1430, mappe VI, jnr 013433, faks fra NATOdelBrussel om de alliertes forberedelser til KMDParis, datert
22.5.89.

197 UD 25 2/1430, mappe VI, jnr 015499, faks fra NorambParis om andre ukesammendrag, datert 13.6.89. Jeg tenker
spesielt pa konflikten mellom Bulgaria og Tyrkia.

1% Gjennom hele Helsingfors-prosessen har hovedmalet for Vest vert & £a @st til 4 innfgre Sluttaktens, - og Wien-
forpliktelsene i egen lovgivning.

19 Styrking av forpliktelsene betyr at teksten fikk en klarere utforming eller ble utvidet med flere detaljer i forhold til hva
Sluttakten og Wien-forpliktelsene hadde etablert.

"9UD 25 2/1430, mappe VII, jnr 016784, faks fra NorambParis om siste ukerapport, datert 26.6.89.

"1UD 25 2/1430, mappe VI, jnr 014629, faks fra NorambParis med oppsummering av plenumsdebatten, datert 2.6.89. Se
ogsa jnr 000428. Se ogsa: NTB: 24.5.89: "Tyrkia: Bulgaria har brutt KSSE-pakten, USA kritiserer.”

12 KSSE prosessens implementeringsdebatter var tradisjonelt preget av gjensidig kritikk mellom @st og Vest. Kritikken
bestod hovedsaklig av manglende implementering av KSSEs prinsipper, men kunne ogsa gjelde individuelle saker hvor MR
var brutt. Det var imidlertid amerikanerne som startet tradisjonen med & “nevne navn”, dvs. a navngi den staten som har
begatt et brudd pa KSSE prinsippene nedlagt i Sluttakten fra 1975. Dette har senere blitt kalt “megafon diplomati” til
forskjell fra stille diplomati” som var karakteristisk for KSSEs uformelle grupper hvor sensitive saker ble tatt opp
underhanden med det landet det gjaldt. Se Kleva 2007: 28.
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Ungarn.'"” Det kom kritikk mot vest i tillegg. Sovjet papekte at USA ennd ikke hadde
ratifisert FN-konvensjonene om sivile og politiske rettigheter, og om gkonomiske, sosiale og
kulturelle rettigheter. I tillegg kom kritikk i forhold til svarte og kvinners rettigheter.'"* Det

vil si at det fremdeles fantes elementer av den tidligere form for gjensidig kritikk.

Det vestlige samarbeidet gikk i hovedsak bra. EF markerte seg aktivt og sterkt som gruppe
blant annet gjennom a konsekvent bare diskutere nye forslag innad i EF-gruppen uten a
konferere med NATO-gruppen samtidig. Det var ikke slik at NATO ikke visste hva EF
drgftet eller planla, fordi grupperingene overlappet hverandre, men EF, rimeligvis med
Frankrike som hovedaktgr, ville tydelig markere at de var et alternativ til det samarbeidet
NATO kunne tilby. P4 sikt kanskje ogsa pa sikkerhetsomradet.'"® Dette ma ngdvendigvis
henge sammen med tanken om at Frankrike ville gke samarbeidet med @st pa bekostning av

USA og NATO-gruppen.

WP-statene hadde sin siste opptreden i KSSE-sammenheng som samlet gruppe, men fremsto
som sterk utad. I tillegg hadde WP-statene ukentlige mgter med Romanias delegasjon.
Romania deltok derimot ikke ved WP-statenes interne forberedelsesmgte i forkant av
KMDParis.''® Romania hadde allerede under Wien-mgtet distansert seg fra Sovjet etter a ha
nektet a anerkjenne Wien-dokumentets MR-bestemmelser. Vest-gruppen var innledningsvis
usikker pa om dette ville gdelegge forhandlingene i Paris. Dette skjedde imidlertid ikke.
Sluttinnleggene antydet kritikk over arbeidsforholdene for NGOer og over at adgangen til
mgtelokalenes fellesomrader hadde vert redusert. Norske medier og NGOer kritiserte ogsa

forholdene i etterkant av mgtet, og hadde forhapninger om at situasjonen ville bli ordnet ved

'3 UD 25 2/1430, mappe VI, jnr 014618, faks fra NorambParis om KMDParis dpningsdebatt, datert 2.6.89. @st-Tyskland
fikk kritikk for & ha publisert en annen versjon av Wien-dokumentet. Bulgaria hadde angivelig sensurert deler av samme
dokument, se UD 25 2/1430, mappe VII, jnr 167331/89, oppsummering fra uke 3 av NordelParis, datert 19.6.89.

"14UD 25 2/1430, mappe VII, jnr 167331/89, oppsummering fra uke 3 av NordelParis, datert 19.6.89.
'* Bozo 2008: 392.

116 UD 25 2/1430, mappe VII, jnr U-22986/89 I, sammenfattende kommentarer fra UDs MR-radgiver Willy Fredriksen om
KMDParis, datert 25.9.89.



49

KMDKgbenhavn.'"” Arsaken var at det var viktig for veststatene & fa spesielt NGO-

forpliktelsene etablert, fordi spgrsmalene kunne skape presedens for KMDMosvka.

Under KMDParis stgttet Norge forslag fra de gvrige grupperingene.''® Den norske
delegasjonen ville ha forbedret teksten i de fleste av de forslagene, mens andre ble vurdert til
a ikke vere praktisk gjennomfgrbare. De fleste av forslagene var en del at NATO-gruppens
prioriteringer og Norge bidro til a stgtte denne holdningen gjennom forhandlingene i KMD.
Fra KMDParis ble en av Norges hovedprioriteter, i tillegg til styrkingen av mekanismen,
utvidet med NGOers deltakelse 1 Helsingfors-prosessen og ytterligere styrking av

bestemmelsene om nasjonale minoriteter.' '’

Arbeidet med KMDParis sluttdokument pagikk bade i EF og NATO-gruppen. Frankrike
innledet imidlertid pa egen hand forhandlinger med Sovjet fgr resten av EF-gruppen fikk se
det franske utkastet til sluttdokument. Til og med den norske delegasjonen fikk se utkastet til
sluttdokument av en gstlig delegat to dager fgr franskmennenes orienterte sine EF-kolleger.
Den franske handlematen skapte irritasjon i de vestlige grupperingene, og Frankrike fikk
papakning av EF-gruppen.'?’ Handleméten kan forsts som et ledd i den utviklingen
Frankrike siktet mot, nemlig en europeisering av Europa. Ved a inkludere den sovjetiske
delegasjonen i drgftelsene om et sluttdokument, sendte Frankrike sterke signaler til de gvrige
grupperingene mht. landets intensjoner for det videre samarbeidet med @st. NATO-gruppen
med USA som den ledende, ble sa irritert at de ikke ville legge frem forslag overhodet, mens
NNA-landene som vanligvis fungerte som koordinatorer for sluttdokumentene 1 KSSE-

sammenheng, var like opprgrte.'?' Arsaken kan ha vert at dette rokerte ved brobyggerrollen

7 Se for eksempel rapport fra Mellomkirkelig Rad for den Norske Kirke v/ Elisabeth Tveter Briseid. UD 25 2/1430, mappe
VII, jnr 019838, datert 2.8.89.

"8 UD 25 2/1430, mappe VI, jnr 015852, faks fra NorambParis om fremleggelse av nye forslag, datert 15.6.89. Se ogsa jnr
U-16523 1/89 med nederlandsk forslag om militernekting; jnr 016017/189, gresk-gsterriksk forslag om fri fagbevegelse.
Den norske fagbevegelsen mente forslaget styrket Wien-mgtets forpliktelser og anbefalte delegasjonen norsk
medforslagsstillerskap. I tillegg stgttet Norge et forslag fra EF om forsamlingsfrihet, et fra Canada om adgang for ikke-
statlige organisasjoner og pressen til konferansen, et fra Benelux-landene om militernektere, et fra Ungarn om nasjonale
minoriteter og et fra Canada om enkeltindividets rett til & fremme sine rettigheter. Til slutt et fra @sterrike om avskaffelse av
utreisevisa.

19UD 25 2/1430, mappe VII, jnr 167331/89, oppsummering fra uke 3 av NorambParis, datert 19.6.89. Se ogsa UDs
instruks til den norske delegasjonen for KMDParis: mappe VI, jnr 016099/189.

120UD 25 2/1430, mappe VII, jnr 016784, notat fra NorambParis om siste ukerapport fra KMDParis, datert 26.6.89.

121 UD 25 2/1430, mappe VI, j nr 015357, faks fra NorambParis om Nato-mgte fredag 6.6.89, datert 12.6.89 og mappe VII,
jnr 016784, notat fra NorambParis om siste ukerapport fra KMDParis, datert 26.6.89.
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NNA-landene hadde opparbeidet seg gjennom Helsingfors-prosessens Kalde Krigs
periode.122 Resultatet ble uansett at forslagene ble oversendt til KMDKgbenhavn som en

folge av at deltakerstatene ikke kom til enighet om et sluttdokument.

I perioden mellom de to forste KMD-mgtene skjedde det store endringer i @st. Dststatenes
Ipsrivelse fra Sovjetunionen fgrte til at store nasjonale minoritetsproblemer ble akutte.'*
Spgrsmalene kunne fgre til flere inter, - og intrastatlige konflikter som kunne true hele
regionen. Pa den annen side viste Sovjet fremgang i implementeringsprosessen ved a
forberede over 50 nye lover. Blant annet dreide dette seg lover om eiendomsrett, og forbud
mot psykiatrisk behandling av politiske fanger. De fundamentale friheter som ytringsfriheten,
forsamlingsretten, pressefrihet, og utreisespgrsmal ble imidlertid trenert av det konservative
@verste Sovjet.'** Lovene som ble implementert hadde derfor ikke ngdvendigvis klar MR-
verdi 1 vestlig forstand. Selv om Sovjet erklarte ettpartisystemet for avskaffet i mars 1990,
var det viktig for Vest a ikke overlate etableringen av forpliktelsene om rettstaten og frie valg

til KMDMoskva.

KMDKgbenhavn og Europas nye “Magna Carta”

Ved KMDKgbenhavn var KSSE-statene uventet enige om rammene for sluttdokuments
demokratidel. Som vanlig 1a imidlertid ”djevelen i detaljene”. Sluttdokumentarbeidet ble i
utgangspunktet henlagt til fire uformelle arbeidsgrupper etter tsjekkisk (pentagonalt)
initiativ. Deretter ble Ungarn, som fgrste ikke-medlem av NNA-gruppen, bedt om a
koordinere MMD-arbeidsgruppen. Bade NATO-gruppen, EF og den pentagonale gruppen, la

125

frem utkast til sluttdokument.” ™ USA var mer imgtekommende og hadde et stgrre

engasjement i Kgbenhavn-forhandlingene enn i Paris.

Den andre delen av Sluttdokumentet omhandlet de individuelle rettighetene deriblant tale, -

forsamlings, - tanke og religionsfrihet. Forpliktelsene bar i og for seg preg av gjentakelser av

122 Kleva 2007: 25-26.
123 NTB: 28.10.92: “Et utall etniske konflikter raser i det gamle SSSR”.
124 . .

Zagorski 2005: 51-53.

125 UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 016205, faks fra NordelKgbenhavn om status i forhold til sluttdokument, datert 13.6.90.
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eksisterende bestemmelser, men tekstene ble presisert, samtidig som mulighetene for statene
til a begrense iverksettelsen av dem ble gjort vanskeligere. I tillegg kom nye forpliktelser mot
tortur og MR-vernet under unntakstilstand.'*® EF-gruppen slo sammen et fransk og britisk
forslag om rettstaten. Gruppen var preget av indre uenighet og fremsto som ukoordinert
spesielt i minoritetsspgrsmalet.'”” For eksempel fikk ikke Frankrike og Hellas stgtte av EF-
gruppen mht. forslag om henholdsvis a vanne ut teksten pa minoriteters rettigheter og retten
til militernekting, med mindre presise formuleringer. Frankrike som eneste EF-land, ville i
tillegg flytte deler av teksten om nasjonale minoriteter til sluttdokumentets preambel, som pa
KSSE-spraket ville betydd at temaet bare var drgftet pa konferansen. Kgbenhavn-dokuments
bestemmelser om nasjonale minoriteter har i ettertid blitt karakterisert for & veere mer
dekkende enn andre internasjonale forpliktelser pa omradet. NATO-gruppen ville ikke stgtte
Frankrikes forslag om a flytte bestemmelsene og karakteriserte forslaget som et ”saergnske”.
Forgvrig fungerte NATO-samarbeidet i fglge den norske delegasjonen bra, og gruppen hadde
felles front i forhandlingene. EF derimot klarte ikke en gang a bli enige om hvilket EF-land
som skulle ha formannskapet for en av de uformelle arbeidsgruppene som de gvrige KSSE-

statene tilbgd dem.'?®

Moskvas “new thinking” ble reflektert i mer fleksible samarbeidsmgnstre blant de tre
grupperingene. Blant annet ble medforslagsstillerskap pa tvers av grupperinger snarere
regelen i Kgbenhavn, mens i Paris hadde statene bare hatt spede forsgk pa samarbeid pa tvers

12
av blokkene.'?

KMDKgbenhavns sluttdokuments demokratidel har i ettertid fremstatt som et dokument over
rettstatens prinsipper, frie valg og pluralistisk demokrati. Dette betydde 1 praksis at de
vestlige lands demokratibegrep har slatt igjennom i alle KSSE-statene. Selv om det var bred

enighet om hovedlinjene, noe som fremgikk av den omfattende listen av medforslagsstillere

126 UD 25 2/1430, mappe IX, j nr 016430, faks fra NordelKgbenhavn om forslag om & begrense innfgring av
unntakstilstand, datert 14.6.90. Se: http:/www.osce.org/documents/odihr/1990/06/13992 en.pdf. Paragraf 16.1 - 7, om
forbud mot tortur. Online 20.4.10.

127 UD 25 2/1430, mappe IX, j nr 016393, faks fra NordelKgbenhavn om EF-forslaget om rettstaten, datert 14.6.90.UD 25
2/1430, mappe IX, j nr 015914, faks fra NordelKgbenhavn til UD om implementeringsdebatten i KMDK, datert 11.6.90. Se
ogsd: UD 25 2/1430, mappe X, j nr 021553, oppsummering og vurdering av KMDK, datert 10.8.90.

128 UD 25 2/1430, mappe X, j nr 021553, oppsummering og vurdering av KMDK, datert 10.8.90.

129 UD 25 2/1430, mappe X, j nr 021553, oppsummering og vurdering av KMDK, datert 10.8.90.
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pé forslagene, " illustrerer dette ogsa opplgsningen av blokkene, som lar intern uenighet i
vest komme til syne. Drgftelsene bar derfor ikke lengre preg av de tradisjonelle ideologiske

konfrontasjoner.

Sovjet var lite aktiv i Kgbenhavn, men foreslo a tilfgye antisemittisme til et italiensk-
kanadisk forslag om hetspropaganda.'' Dermed kom fordgmmelse og bekjempelse av rase,
etnisk hat, antisemittisme, fremmedhat og diskriminering pa grunn av religigse eller

32 En midlertidig gjenopptatt

ideologiske forhold for fgrste gang med i et KSSE-dokument.
allianse oppsto ogsa mellom Sovjet og de andre gsteuropeiske statene i forsgket pa a myke
opp de vestlige lands innreisebestemmelser.'> Videre gjorde Sovjetunionen etter en
saboterende innledningsrunde 1 demokratigruppen helomvending, og fremsto om ikke mer
katolsk enn paven sa i hvert fall mer enn Irland, ved & gnske at retten til a opprette partier

134
d.B

skulle begrenses til partier som aksepterte “peaceful order” og avviste vol I tillegg la

Sovjet, sammen med Frankrike, frem et omforent forslag fra KMDP om et felles juridisk
rom."?* Forslaget ble relansert sammen med Frankrike i den uformelle

136

konsultasjonsprosessen som pagikk med sikte pa a utarbeide et sluttdokument. ™ Bozo

bidrar til a sette forslaget i et nytt lys fordi det i ettertid kan fremsta som et fgrste initiativ

30°UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 016655, faks fra NordelKgbenhavn — 2. ukerapport fra KMDK, datert 18.6.90.

B1UD 25 2/1430, mappe IX, jor 016622, faks fra NordelKgbenhavn om forslag om hatpropaganda, datert 18.6.90. Det
sovjetiske forslaget kom som en overraskelse pa de vestlige delegasjonene, men ble likevel raskt godtatt av NATO-gruppen.

132 http://www.osce.org/documents/odihr/1990/06/13992_en.pdf para. 40.1-3. Online 20.4.10.

133 UD 25 2/1430, mappe X, jnr 021553, oppsummering og vurdering av KMDK, datert 10.8.90. Polen rettet spgrsmal til
Norge om a stille som medforslagsstiller til forslaget. Henvendelsen gikk til Justisdepartementet for vurdering. Forslaget
fgrte til at spgrsmal om gebyrproblematikken for inn/utreise og saksbehandlingstid ble tatt opp internt i Justisdepartementet.
Forslaget ble imidlertid kortet ned i en slik grad ved KMDK, at det ikke ble ngdvendig for Norge a endre den nasjonale
lovgivningen pa omradet. UDs materiale forteller ogsa at Justisdepartementet uansett ikke var serlig villig til & forenkle
reglene ytterligere. Se: UD 25 2/1430, mappe IX, j nr 016384/1/90, UDs synspunkter pa polsk forslag om lettelser ved
innreise, datert 18.6.90 og UD 25/1430, mappe X, j nr 017941, faks fra Justisdepartementets utlendingsavdeling v/ Hans
Olav @stgaard til UD, v/ Kongsvik, datert 28.6.90.

134 UD 25 2/1430, mappe X, jnr 017451, faks fra NordelKgbenhavn, 3. ukerapport, generell del, datert 25.6.90.

135 UD25 2/1430, mappe VI, j nr 014618, faks fra NorambParis om KMDParis, referat fra dpningsdebatten, datert 1.6.89. I
Sjevardnadzes dpningstale ved KMDParis ble forslaget om et “felles juridisk rom” i Europa kastet frem. Forslaget fikk stor
vestlig oppmerksomhet fordi det viet fokus mot lovendringer som enten alt var gjennomfgrt eller som ville bli foretatt for &
bringe lovgivningen i trdd med KSSE-forpliktelsene. Sovjet indikerte samtidig at det nye sovjetiske regime skulle baseres
pa rettsstatens prinsipper. Se ogsé: Se ogsa: Aftenposten: 10.5.90: "Ny arkitektur for Europa.” av utenriksminister Kjell
Magne Bondevik.

136 UD 25 2/1430, mappe VII, jnr 167331/89, oppsummering av KMDParis, uke 3, datert 19.6.89.
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relatert til det forestiende samarbeidet mellom EF og gststatene.'>’ NATO-gruppen reagerte
narmest med en skuldertrekning pa det sovjetisk/franske forslaget, og reduserte det til en
kort tekst som en del av et norsk forslag om et ekspertmgte om demokratiske institusjoner i
Oslo. Der var ogsa selve konseptet om et “’felles juridisk rom”, forsvunnet til fordel for en

mer ngytral tekst.'*®

Det var bare pa bakgrunn av en sovjetisk bgnn om a vise
kompromissvilje, at USA til slutt aksepterte forslaget. USA viste dermed vilje til
kompromiss i spgrsmal hvor amerikanerne vanligvis var tilbakeholdende. Dette gjaldt ogsa
et forslag om intersesjonale mgter som USA hittil hadde veert i mot."* Etter at KSSE-statene
hadde avvist det sovjetisk/franske forslaget, la Frankrike sin energi i a vanne ut de gvrige

bestemmelsene 1 sluttdokumentet.

Uventede konstellasjoner oppsto ogsa. Blant annet la USA frem et non-paper om rettstaten
som var mer traktatspreget enn EF-utkastet som allerede tretti land sto bak. Det amerikanske
forslaget fremstar som noe underlig siden USA gjennom hele Helsingfors-prosessen hadde
vart 1 mot enhver institusjonalisering av KSSE under FNs artikkel VIII. UDs materiale sier
forgvrig lite om hvorfor forslaget ble lagt frem, men den norske delegasjonen fremhevet det i
sin rapport til UD som et av flere, hvor nye politiske realiteter med mye mer fleksible
samarbeidsmgnstre, hadde oppstatt. Resultatet ble at USA og Sverige ikke stilte som

medforslagsstillere til EF-forslaget om rettsstaten.

En annen uventet konstellasjon oppsto ogsa da Storbritannia stilte seg bak Romanias forslag
om minoriteter. Forslaget avviste enhver form for positiv diskriminering av
minoritetsgrupperinger.'** USA strakk seg derimot langt i spgrsmélet om avskaffelse av
dgdsstraff, som tradisjonelt ble lagt frem av de nordiske statene. Det kom dermed med i

sluttdokumentet for fgrste gang.'*! Samtidig var det USA som la frem forslaget om frie valg,

137 Bozo, 2008: 391-412.

138 UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 017259, faks fra NordelKgbenhavn om norsk forslag om ekspertmgte om
demokratibygging, datert 22.6.90.

139 UD 25 2/1430, mappe X, j nr 021553, oppsummering og vurdering av KMDK, datert 10.8.90.

%0 Tbid.

141 USA gikk med pé det nordiske forslaget om avskaffelse av dgdsstraff, dvs. at amerikanerne gikk med pé & vurdere en
tilslutning til FNs protokoll for avskaffelse av dgdsstraff, samt tiltak for & bekjempe rasisme, fremmedhat og antisemittisme.

Det var spekulasjoner blant deltakerstatene om arsaken til at USA gikk med pa forslaget om a vurdere avskaffelse av
dgdsstraff, kunne vere at Sovjet selv hadde foreslatt a fgye til antisemittisme til det italiensk/kanadiske forslaget om
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som ble et av de store temaene under KMDKgbenahvn.'** USA var ogsi en av padriverne
for et sluttdokument til forskjell fra KMDParis, og fremsto dermed som mer velvillig og med

stgrre entusiasme 1 Kgbenhavn.

Norge stgttet aktivt opp om forslagene om frie valg og rettstaten som medforslagsstiller. I
tillegg la Norge frem to forslag. Det ene ville styrke uavhengige organisasjoners rolle for a
fremme MR. Det andre var forslaget om utbygging av demokratiske institusjoner nevnt over.
Begge forslagene kom med i sluttdokumentet.'* I tillegg var Norge medforslagsstiller pa
forslagene om hetspropaganda, retten til & fremme MR og de grunnleggende friheter og
NGOers adgang ved KSSE-mgtene om MD. Alle forslagene kom med i sluttdokumentet.
Norge arbeidet forgvrig for en mest mulig ambisigs omtale av minoritetsforpliktelsene og
medvirket i redigeringsarbeidet av teksten. Norge arbeidet ogsa for a se MMD bade i et
kortsiktig og et langsiktig perspektiv. Kortsiktig gjennom observatgroppdrag, og langsiktig

ved & involvere Europaridet og FNs instrumenter.'**

Spgrsmalet om mekanismen skapte kun enighet om effektivisering av de eksisterende
prosedyrene fra 1989.'* Flere mer dristige forslag ble likevel drgftet. Dette gjaldt
observatgr, - og rapportgrordninger, og et dansk forslag fra Paris hvor muligheten for
individuell klagerett til en komité for den menneskelige dimensjon som skulle besta av
representanter fra syv stater.'*® 1 tillegg apnet statene for a involvere Europaradet og FN i det
mer langsiktige mekanismeperspektivet. Det ble enighet om a forfglge spgrsmalene ved de
neste KSSE-mgtene. Deltakerne ble ogsa enige om et sveitsisk forslag om a vurdere et
spesielt KSSE-mgte om minoritetsspgrsmal. Spgrsmalet ble sammen med de andre nevnt

over overlatt til toppmgtet 1 Paris i november 1990. Til slutt ble det enighet om NGOers

hetspropaganda. Se: UD 25 2/1430, mappe IX, j nr 016622, faks fra NordelKgbenhavn om forslag om forbud mot
hetspropaganda, datert 18.6.90.

142 UD 25 2/1430, mappe IX, j nr 015912, faks fra NordelKgbenhavn om status mht. forslag fra Paris og nye forslag under
forberedelse i Kgbenhavn, datert 11.6.90.

1SKMDKgbenhavn Sluttdokument, 1990: http://www.osce.org/documents/odihr/1990/06/13992 en.pdf, para 29. Online
20.4.10.

144UD 25 2 /1430, mappe IX, j nr 016673, faks fra NordelKgbenhavn om forslag om & styrke mekanismen, datert 18.6.90.

ISKMDKgbenhavn Sluttdokument, 1990: http://www.osce.org/documents/odihr/1990/06/13992 en.pdf, para 42.1. Online
20.4.10.

146 UD 25 2 /1430, mappe IX, j nr 016673, faks fra NordelKgbenhavn om forslag om & styrke mekanismen, datert 18.6.90.
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adgang til KMD-mgtene og statenes forpliktelser til a legge forholdene til rette for deres

medvirkning, via “formannens uttalelse” til sluttdokumentet.'*’

Forberedelsene om toppmgtet i Paris ble innledet rett etter KMDKgbenhavn, og var sveart
vanskelige. Mgtet inkluderte KSSEs fire kurver. Blant annet ble de parallelle CFE-
forhandlingene brukt som vektstang av NATO-gruppen for a oppna innrgmmelser pa MR-
omradet i Paris. Forhandlingene ble sluttfgrt og pakten ble signert 21. november 1990. The
Charter of Paris som sluttdokumentet ble kalt, fastsatte ogsa de forste politiske KSSE-
organene via Radet (for utenriksministrene), en komité for Senior Officials (CSO), et
Conflict Prevention Center (CPC) i Wien til bruk for kurv 1 om militeere spgrsmal, og the
Office for Free Elections (OFE). I tillegg kom et sekretariat lokalisert til Praha. Norge stgttet
etableringene.'*® Planen var 4 etablere en parlamentarikerforsamling (PF) i tillegg, men dette
arbeidet ble videresendt til et eget mgte om spgrsmalet, pa bakgrunn av amerikansk motstand
mot et forslag om & knytte KSSEs PF til Europardets parlamentarikerforsamling.'* KSSEs
PF ble derfor fgrst etablert ved et toppmgte i april 1991 i Madrid."* Paris-pakten vektla
KSSEs menneskelige dimensjon via demokrati, rettstaten og MR, inkludert nasjonale
minoriteter. Mgtet ga ogsa mandat til ekspertmgte om nasjonale minoriteter og et seminar
om demokratiske institusjoner i Oslo. I forhold til MMD ble det foreslatt en krisemekanisme
som senere ble adoptert ved KSSEs ministerradsmgte i Berlin i juni 1991. Forgvrig ble

utarbeidelsen av nye bestemmelser overlatt til KMDMoskva. '

147 UD 25 2/1430, mappe X, j nr 021553, oppsummering og vurdering av KMDK, datert 10.8.90.

148 UD 25 2/143, mappe 188a, 32482/90 I, notat fra 6. pol. ktr. om utenriksministerens innlegg under stortingsmgte om
Norges deltakelse i KSSE, datert 7.11.90.

149UD 25 2/143, mappe 188a, jnr 029949, faks fra Knut Paus v/ambassaden i Brussel om samtale med radgiver for det
amerikanske representanthusets utenrikskomité, datert 5.11.90. I tillegg til Europaradets, hadde bade EF, Vest-Unionen og
NATO paralamentarikerforsamlinger.

150 htp://www.oscepa.org/index.php?option=com_content&view=article&id=57&Itemid=101 online 24.4.10. Se ogsa
NTB: 3.4.91: "KSSE-parlamentarikere samlet i Madrid”

151 . . . .. . . .
The Charter of Paris. Supplementary document to give effect to certain provisions contained in the Charter of Paris for

a New Europe, article C. Se ogsa: Heraclides, 1993: 146.
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KMDMoskva fastsetter at MR ikke bare er statens indre anliggende

Tiden for KMDMoskva skulle apne, ga en dramatisk bakgrunn for mgtet. Jugoslavia-
konflikten satte sitt preg pa drgftelsene, i tillegg ble Gorbatsjov forsgkt styrtet av de
konservative motstanderne av hans reformer, fgrst og fremst i det @verste Sovjet.
Kuppforsgket ble slatt raskt ned og den sovjetiske politiske ledelsen, besluttet & holde

152 Moskva-mgtets hovedfokus var & videreutbygge MMD, i

konferansen som planlagt.
tillegg til & presisere statenes ansvar og plikt mht. rettstatens prinsipper, inkludert
maktforedelingsprinsippet og respekt for de grunnleggende frihetene.'* Mgtet foregikk uten

flere dramatiske hendelser politisk sett.'>*

Konferansen ble apnet av Gorbatsjov, og KSSEs utenriksministere var til stede.
Inkluderingen av de tre baltiske statene ga mgtet en positiv start og utenriksminister
Stoltenberg ga i sin apningstale uttrykk for hap om at mgtet ville styrke virkemidlene til a
takle spesielt de etniske og nasjonale motsetningene.'>> KMDMoskva imgtekom dette blant
annet gjennom a inkludere nasjonale minoriteter i MMD. I tillegg stgttet utenriksminister
Stoltenberg et italiensk forslag om a oppgradere OFE, etablert ved toppmgtet i Paris, til et
kontor for demokratiske institusjoner (ODI)."*® Forhandlingene omfattet en utvidet forstielse
av hva som inngar i rettsstatens forpliktelser gjennom presiseringer av domstolenes og

157 Videre ble statene enige om nye presiseringer og

rettsvesenets uavhengighet.
begrensninger 1 forhold til myndighetenes adgang til bruk av tvangsmidler overfor landets
borgere. Spesielt gjaldt dette rettsbeskyttelse ved fengsling og varetekt. Polen og Sovijet la i
fellesskap frem et forslag om felles ansvar for a bevare og konsolidere demokrati og

rettsstaten. Forslaget var ganske likt et tysk forslag som allerede var lagt frem, hvor Irland,

152 Aftenposten: 11.9.91: "Gorbatsjov: Hjelp oss - na!”

153 Stortingsmelding nr. 37 (1993-94) Vedlegg E, Dokument fra Moskva-mgtet i Konferansen om den menneskelige
dimensjon i KSSE. Se side 45 for etableringen av OFE.

154 UD 25 2/1430, mappe 13, jnr 029967, rapport fra Peter Normann Waage, NGO-observatgr fra P.E.N.-klubben Norge
ved KMDMoskva, datert 12.11.91.

155 NTB: 15.10.91: “Baltiske land undertegner KSSE-dokumentet”.

156 UD 25 2/1430, mappe 13, jnr 026294, oppsummering av UDs MR-rédgiver og delegasjonsleder ved KMDM, datert
7.10.91.

157 Stortingsmelding nr. 37 (1993-94) Vedlegg E, Dokument fra Moskva-mgtet i Konferansen om den menneskelige
dimensjon i KSSE, para, 19-22.
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Nederland og Ungarn stilte som medforslagsstillere. Forslaget omfattet KSSE-statenes
forpliktelser til & motarbeide forsgk pa a undertrykke MR. Videre skulle de avsta fra a
anerkjenne som lovlig valgte myndigheter, krefter som var kommet til makten mot lovlige
valgte myndigheter, mot folkeviljen og uten a vere valgt i samsvar med KSSE-forpliktelsene

i forhold til frie valg."®

Bade Frankrike og USA var skeptiske til en generell henvisning til maktovertakelse gjennom
udemokratiske midler og viste til at det i enkelte tilfeller kunne veere ngdvendig a bruke slike
midler for a fa innfgrt demokratisk styresett. Finland og Sverige henviste til sin ngytrale
status og ville ikke stille som medforslagsstillere, mens den danske delegasjonen anbefalte
medforslagsstillerskap til Kgbenhavn. Norge stgttet USA og Frankrikes holdning nar det
gjaldt kontakt med udemokratisk valgte regimer, siden det ogsa i fremtiden ville vaere
ngdvendig a opprettholde diplomatiske forbindelse med slike. UDs instruks ble derfor a
stgtte det grunnleggende i forslagene, gjerne gjennom innlegg. Delegasjonen skulle
imidlertid ikke stille som medforslagsstiller."”® Forslaget kom med i sluttdokumentet, men
teksten fikk en mer generell utforming.'® Til slutt etablerte KSSE-statene endelig at
spgrsmal vedrgrende MR, demokrati og rettstaten utgjorde selve grunnlaget for internasjonal
orden og at prinsippene pa dette omradet ikke lengre var a anse som bare et indre

anliggende. el

Norge la frem forslag om gkt samarbeid mellom KSSE-landene i forbindelse med humaniter
bistand i krisesituasjoner. Forslaget ble tatt med i sluttdokumentet og fikk stgtte fra 22 land

inkludert alle de gsteuropeiske, NNA-landene, samt Danmark, Italia, Island og

138 Stortingsmelding nr. 37 (1993-94) Vedlegg E, Dokument fra Moskva-mgtet i Konferansen om den menneskelige
dimensjon i KSSE, para, 23, 23.1 i-xi og 23.2 i-ii.

139 UD 25 2/1430, mappe XIIL, jnr 25064/91 1, faks fra UD til den NordelMoskva om forslag om felles ansvar for 4 bevare
og konsolidere demokrati og rettstaten, datert 24.9.91.

1% Stortingsmelding nr. 37 (1993-94) Vedlegg E, Dokument fra Moskva-mgtet i Konferansen om den menneskelige
dimensjon i KSSE, para, 17.1-3.

1! Stortingsmelding nr. 37 (1993-94) Vedlegg E, Dokument fra Moskva-mgtet i Konferansen om den menneskelige
dimensjon i KSSE. Preambel.
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Luxembourg.'®® Norge hadde ogsé koordinatoransvar for sluttdokumentets del I om

rettstatens prinsipper og demokratiske institusjoner.163

I Igpet av mgtet ble mange nye forslag som i fglge den norske delegasjonen ikke helt hgrte
hjemme i KSSE-sammenheng lagt frem.'® Det var hovedsaklig gststatene som la frem disse
forslagene, og vi kan rimeligvis anta at arsaken til denne utviklingen fra @st var relatert til at
gststatene ville tilrettelegge for egen lovgivning. Hensiktsmessigheten med a fortsette
arbeidet innen MD etter samme praksis som under KMD, ble derfor reist av flere vestlige

delegasjoner. Det kom imidlertid ikke noen forslag om temaet i Moskva.

Institusjonaliseringen av KSSE og KMD

Under KMDKgbenhavn var bade USA og Sovjet blitt mer positive til tanken pa a etablere
KMD som en permanent institusjon innen KSSE. USA hadde imidlertid tre prinsipper for
hvordan de ville tilneerme seg spgrsmalet om institusjonalisering: f@grst og fremst skulle
forslag styrke fundamentale demokratiske og markedsgkonomiske verdier. Videre skulle
forslag om nye institusjoner heller supplere enn duplisere roller som allerede var tildelt
eksisterende institusjoner og fora. Til slutt skulle forslag resultere i en forsterket
transatlantisk prosess for dialog og konsultasjoner i forhold til Europas fremtid. KSSE-
statene forventet en diskusjon rundt spgrsmalet om hvilke institusjonelle former det videre
arbeidet innen MD skulle ha i Moskva. For amerikanerne var det likevel klart at en
institusjonalisering av KSSE fgrst og fremst burde (...) start with mechanisms to ensure that

governments are freely chosen by the people.”'®

12 UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 025357, faks fra NordeIMoskva om norske forslag om humanitzre hjelpeaksjoner, datert
26.9.91. UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 025209, faks fra NordelMoskva til UD om Moskva-mgtet, 2. ukerapport, datert
25.9.91.

'3 UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 025881, faks fra NordelMoskva om 3. ukerapport fra KMDM, datert 2.10.91.

164 UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 025064, faks fra NordelMoskva om forslag om felles ansvar for & bevare og konsolidere
demokrati og rettstaten, datert 24.9.91.

165 UD 25 2/1430, mappe IX, j nr 015607, utenriksminister James A. Baker III dpningstale ved KMDK den 6.6.90, datert
7.6.90.
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Konklusjon

Helsingfors-prosessen etter 1989 bar preg av opplgsning av spenningsforholdet mellom de to
tradisjonelle blokkene. Frankrike ville styrke EFs posisjon pa bekostning av USA og Canada
i Europa. Dette bidro til at det oppsto skillelinjer mellom de vestlige grupperingene. NATO,
med USA som fgrende, var ikke rede til a overlate Europa til fransk dominans, og brukte
derfor egenskapen av a vare den stgrste grupperingen med tilhgrende maktgrunnlag, for a fa
sine fgringer gjennom. Frankrike presset hardt pa i KMD-forhandlingene for a fa gjennom
seerfranske gnsker om et utvidet europeisk samarbeid med @st i form av en europeisk
konfgderasjon. @ststatene fryktet etter hvert at en konfgderasjon i praksis ville fungere som
en slags “ventestasjon”, fgr gststatene kan tas opp som likestilte medlemmer i EF. Samtidig
kunne en slik ordning bidra til a forhindre medlemskap i NATO. Bozo viser at dette ikke var
serlig attraktivt for @st.'®® Frankrike hadde i tillegg, og etter hva UDs materiale viser, liten
stgtte for konfgderasjonstanken innen EF-gruppen. Det er derfor rimelig a anta at de gkende
samarbeidsproblemene innen EF-grupperingen var relatert til de interne forskjellene mht. de
franske saergnskene. I dette 1a samtidig muligheten for a myke opp konsensuslinjene som
ogsa dreide seg om ikke-innblanding. Konsensusprinsippet var sentralt og gnsket om a bryte
med dette kan rimeligvis, etter KSSEs utvidelse, ha sin bakgrunn i et behov for a modifisere
prinsippet og heller fokusere pa flertallsprinsippet i den fremtidige Helsingfors-prosessen. I
tillegg og som en konsekvens av blokkopplgsningen, gikk NNA-grupperingen i opplgsning

fordi grunnlaget for deres tradisjonelle brobyggerrolle, falt bort.

166 Bozo, 2008: 405-408.
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3. NGOers rolle blir institusjonalisert

Innledningsvis sa vi at veststatenes “list of performances” ble satt som betingelse for vestlig
deltakelse ved KMDMoskva. Listen inneholdt bestemmelser om NGOers tilgang til spesielt
Moskva-konferansen. For veststatene var det viktig a fa etablert ytterligere bestemmelser om
NGOer for a sikre grupperingenes posisjon som overvakere av Wien-dokumentets
menneskerettighetsprinsipper i @st. I tillegg dreier NGO-spgrsmal seg om ytringsfriheten
som igjen er en vesentlig del av demokratiet. Endelig var det viktig a fa etablert
bestemmelsene for KMDMoskva fordi Vest ville sikre de gstlige NGO-grupperingenes

tilgang til konferansen som skulle holdes der.

USA var i utgangspunktet mot a etablere faste organer i KSSE-prosessen. Fgr 1989 var dette
kanskje heller ikke ngdvendig fordi KSSEs oppfglgingsmgter kun fungerte som arena for
dialog mellom @st og Vest. Etter 1989 ble det derimot maktpaliggende med etablerte
strukturer som kunne bidra til gststatenes demokratiske utvikling. Wien-konferansens
mandat til en egen konferanse om den menneskelige dimensjon, samt hendelsene i 1989 fgrte
i tillegg til et vell av menneskerettighetshenvendelser til KSSE. Temaet ble sapass stort at en
viss koordinering av all informasjonen som NGOer bidro med ble ngdvendig. Selv om USA
innledningsvis var i mot enhver institusjonalisering av KSSE, kan hendelsene i 1989, og det
at Gorbatsjov etter hvert viste seg a gjore det han sa, ha bidratt til at amerikanernes holdning

endret seg.

Flere av veststatene ville ha en n@rmere tilknytning mellom NGOer og KSSE, mens andre
ikke ville formalisere en slik kontakt. Dette kapittelet spgr etter hvordan KSSE-statene
forholdt seg til spgrsmalet om a inkludere NGOer i Helsingfors-prosessen? Siste del av
kapittelet omhandler etableringen av the Office for Democratic Institutions and Human
Rights (ODIHR). NATO-gruppen var generelt i mot duplisering av arbeid som pagikk i
eksisterende internasjonale organisasjoner, og Europaradet kunne tilby likelydende
funksjoner som ODIHR var tiltenkt via sine MR-programmer. Jeg spgr derfor hvorfor

NATO-gruppen likevel ville etablere ODIHR?
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NGOers rolle i Helsingfors-prosessen styrkes

Fra KMDKgbehavn ble det vanlig a inkludere NGOer i delegasjonene. Bade Storbritannia og
USA var innstilt pa dette, mens Nederland var skeptisk pa bakgrunn av at det enda ikke
fantes noen internasjonal definisjon av begrepet. Fglgelig hadde man heller ikke styring med
hvilke elementer som kom med.'®” Nederland ville derfor selv ikke ha slik representasjon.
Tyrkia stgttet Nederland, og mente man matte vaere varsom med den rollen NGOer var i ferd
med & fa i KSSE-prosessen.'®® Norge valgte 4 gi skonomisk stgtte til NGOer som ville delta
ved KMD, men inkluderte ikke disse som en del av delegasjonen. De gvrige nordiske land
valgte a inkludere representanter fra MR-utvalg eller riksdagsmedlemmer, slik Danmark og
Sverige gjorde ved KMDKgbenhavn.'® Et karakteristisk trekk var at KSSE-statene fikk
stgrre NGO-representasjon jo lengre statene kom ut i KMD-prosessen. Det er sannsynlig at
dette hang sammen med at NGOers rettigheter ved KMD ble styrket. Det var med andre ord

en selvforsterkende prosess.

Sporsmalet om NGOers deltakelse i arbeidsgruppene

Norge stilte som medforslagsstiller i Wien til forslaget som bekreftet enkeltindividets og
uavhengige gruppers rett til 4 bidra aktivt til sikring av MR i eget land. KSSE-statene
forpliktet seg dermed til a legge til rette forholdene for slik virksomhet. Det omfattet ogsa

170

kontakt mellom likesinnede grupper i andre stater. "~ Wien-dokumentet fastslo videre at

ingen av arbeidsgruppene skulle vare apne for andre enn de deltakende KSSE statene, mens

17l KMDParis viste at det var

NGOer kunne delta i plenumsdebattene fra og med KMDParis.
bred enighet blant de vestlige deltakerstatene om a styrke NGOers rolle i Helsingfors-
prosessen. Frankrike foreslo allerede pa NATOs gruppemgte i slutten av den fgrste

konferanseuken a apne opp for a likestille NGOer pa lik linje med hva som er tilfelle ved

17 UD 25 2/1430, mappe VIIL, jnr 000354, 10439, 20421, faks fra NATOdelBrussel om NATO-gruppens forberedelser til
KMDXK, datert 26.4.90.

18 UD 25 2/1430, mappe VIII, jnr 000432, faks fra NATOdelBrussel om NATO-gruppens drgftelser forut for
KMDKgbenhavn, datert 30.5.90.

19°UD 25 2/1430, mappe VIII, jnr 014703, notat fra nordisk samradsmgte i Kgbenhavn, 14. mai 1990, datert 29.5.90. Se
ogsa jnr 146071/89, mappe VI.

170 Stortingsmelding nr. 46, (1986-89): 31.

7! The Concluding Document of Vienna 1989, Anneks X, para. 4.
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FNs menneskerettskommisjon.'’> Dette ville medfgrt at NGOer kunne delta i de mer
uformelle statlige drgftelsene 1 arbeidsgruppene. Flere vestlige stater var imidlertid mot en
slik ordning, trolig fordi det kunne fa implikasjoner for drgftelser av mer nasjonal og sensitiv
karakter. Frankrike, fikk den norske delegasjonen underhanden vite, matte derfor legge frem
forslaget som demandeur fordi EF-gruppen ikke kunne samles om forslagets innhold.'”® UDs

materiale gir ikke grunnlag til ytterligere forklaringer pa hendelsen.

Canada tok initiativ til et forslag om frivillige organisasjoners, journalisters og publikums
adgang til KMD-mgtene. Forslaget innbar en generell stadfestelse av stgrre apenhet og
adgang for NGOer under KSSE-mgtene, men omfattet ikke NGO-deltakelse i
arbeidsgruppene.174 Forslaget hadde sin rot i den store misngyen som raskt kom til overflaten
i Paris over maten franskmennene hadde tilrettelagt forholdene for NGOer og media under
mgtet.'” Fgr den offisielle fremleggelsen av forslaget sirkulerte Canada utkastet innen
NATO-gruppen, og konsulterte bade Danmark og Norge for fa deres kommentarer.
Kommentarene ble senere tatt hensyn til i den videre utformingen av forslagsteksten.
Danmark uttalte samtidig at KMDKgbenhavn ville basere sitt NGO-opplegg pa det
kanadiske forslaget. Videre ville danskene sta som medforslagsstiller, og oppfordret bade
Sovjet og Finland til a gjgre det samme, i egenskap av vertsland for de neste mgtene om
KMD og KSSE."”® UD mente forslaget var av stor betydning, og ga den norske delegasjonen
instruks om a fgre opp Norge som medforslagsstiller. Samtidig papekte UD at

medforslagsstillerskap var avhengig av at forslaget vant frem pa vestlig side.'”’

172 UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 015852, faks fra NordelKgbenhavn om fremleggelse av nye forslag, datert 15.6.90.

173 UD 25 2/1430, mappe VI, jnr 015357, melding fra NorambParis om NATO —gruppens mgte fredag 6.6.89, datert
12.6.89. Se ogsa: Kleva 2007: 29. Nér en stat var “demandeur” betydde dette at staten la sa mye prestisje i det fremlagte
forslaget at de var villige til & inngd kompromisser pa andre felt for & oppna enighet.

174 UD 25 2/1430, mappe VI, jnr 015499, faks fra NorambParis, ukerapport uke 3, datert 13.6.89.

' Van Esterik, C. og Minnema, H.: The Conference that came in from the Cold, i The Human Dimension of the Helsinki
Process, the Vienna Follow-up Meeting and its Aftermath, Martinus Nijhoff Publishers, Nederland 1991: 4.

176 UD 25 2/1430, mappe VI, jnr 015852, faks fra NorambParis om fremleggelse av nye forslag, datert 15.6.89.

77UD 25 2/1430, mappe VI, jnr 15678 1/89, UDs kommentarer til nye forslag, datert 15.6.89.
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Forhandlingene stagnerer og kritikk mellom statene

Det var viktig for vestmaktene a fa etablert bestemmelser om stgrre apenhet for NGOer fgr
Moskva-konferansen apnet. Bakgrunnen var a sikre at de parallelle NGO-aktivitetene ville
kunne arrangeres pa lik linje som ved andre KSSE-mgter, og for a sikre tilgang for
internasjonale media til Sovjet. En annen arsak, uten at dette nevnes spesifikt, kan ha vert at
det ville vaert merkelig a overlate dette spgrsmalet til stedet hvor det i fglge Margaret
Thatcher ikke eksisterte menneskerettigheter.178 I tillegg, ved a styrke NGO-bestemmelsene i
lgpet av mgtet i Kgbenhavn, ville heller ikke forholdene ved KMDParis kunne skape
presedens for KMDMoskva eller ved andre fremtidige KSSE-mgter.

Ved utgangen av KMDPs tredje uke sirkulerte mellom 25-30 forslag pa ulike MR-omrader.
Alle ble gjenstand for fortlgpende konsultasjoner, samtidig som den norske delegasjonen ga
uttrykk for at forslagene virket lite gjennomarbeidet, og at mange ikke representerte klare
fremskritt i forhold til Wien-dokumentet. Delegasjonen anbefalte derfor UD & utvise
forsiktighet med tanke pa medforslagsstillerskap.'” Som vi s& innledningsvis endte
KMDParis uten sluttdokument. Arsakene var apenbart flere: Den ene var, ma vi anta,
narheten til Wien-konferansen som ble avsluttet i januar 1989. Deltakerstatene mente at
bestemmelsene matte utprgves fgr nye ble etablert. Wien-dokumentet var ogsa ansett som
utfyllende mht. bestemmelser om MR. En annen sannsynlig arsak var rumenerne og
bulgarernes motvilje mot a akseptere sluttdokumentet. En tredje var NATO-gruppens
misngye med Frankrike og Sovjets bilaterale drgftelser over sluttdokumentet. Resultatet ble

at bade det franske og kanadiske NGO-forslaget ble oversendt til KMDKgbenhavn.'®

Frankrikes nye tilneerming med bilaterale samtaler pa tvers av tidligere politiske blokker,
hadde sin bakgrunn i EF-gruppens gnske om a styrke samarbeidet med gststatene. Dette ble
bekreftet av EFs utenriksministere rett etter Wien-konferansen i 1989."' Den franske

presidentens gnske om samarbeid kan ha fatt ytterligere fremdrift via Sjevardnadzes

178 Heraclides, 1993: 98.
179 UD 25 2/1430, mappe VII, jnr 167331/89, oppsummering fra uke tre, 12-16.6.89, datert

180UD 25 2/1430, mappe VII, jnr. 019823. rapport fra Mellomkirkelig Rad som deltok pa KMDP som observatgr, datert
2.8.89.

'81 NTB: 23.1.89: “EF vil trappe opp den politiske dialogen med Sovjetunionen”



65

apningstale ved KMDParis som presenterte tanken om ”(...) Europe as a single legal space
(..)."% Som vi vet presenterte Mitterand tanken om en europeisk konfgderasjon som ville

inkludere de nye gsteuropeiske demokratiene.'®

Da de nordiske statene hadde samradingsmgte 21. september 1989 i Oslo, ble Sovjets nye og
aktive MR-linje fremhevet. Bade Finland og Sverige roste underlig nok i tillegg Romania for
aktiv deltakelse i arbeidsgruppen. I Helsingfors-prosessen sto Romania ofte i veien for
konsensus mht. sluttdokumentene, og var ogsa ganske notorisk mht. MR-overgrep. Det
sentrale poenget er at Romania ble omfavnet i Vest fra slutten av 1960-tallet for gkende grad
av uavhengighet i forhold til Sovjet.'® I mange vestlige land, ikke minst USA, var det
tilstrekkelig til at overgrepene ble neglisjert. I forhold til Sverige og Finland er det selvsagt
viktig at de ngytrale syntes det var utmerket med en nesten ngytral. Det er ogsa et poeng at
de mange ngytralistisk orienterte sosialistpartier i Vest syntes Romania var en god ting.
Romania nektet ogsa a akseptere bestemmelsene i den menneskelige dimensjon i
sluttdokumentet fra Wien i januar 1989. Dette medfgrte at Romania fikk legge til et
fortolkende utsagn hvor den nasjonale MR-lovgivningen ble fremhevet pa bekostning av
KSSE—forpliktelsene.185 USAs lave, men positive NGO-profil ble ogsa kommentert. Fra
norsk side ble det pekt pa at MR-fokuset pa Bulgaria og Romania hadde medfgrt at @st-
Tyskland og Tsjekkoslovakia hadde “’sluppet for billig unna” vestlig kritikk.'®

Sovjetunionen gjennomgar politiske endringer

KMDParis i 1989 var det siste KSSE-mgtet som fortsatt bar preg av klare @st/Vest
motsetninger, selv om de var tydelig neddempet 1 forhold til tidligere konfrontasjoner. Dette
gjaldt ogsa i forhold til den allmenne utviklingen. Motsetningene og konfrontasjonene hadde
sin bakgrunn i de gkte minoritetsproblemene i @st. Likevel viste NATOs halvarige

implementeringsrapporter at det var blitt stgrre apenhet i nasjonale media i forhold til

182 UD 25 2/1430, mappe VI, jnr 014489, Euduard Sjevardnadzes pningstale ved KMDParis, datert 1.6.89.
'3 Bozo, 2008: 392.

"** Thomas, 2001: 62-99.

185 Kleva 2007: 63. Se ogsd NTB: 20.1.89: “Romania holder pa motstand mot menneskerettighetene”.

186 UD 25 2/143, mappe 178, jnr 24445/891, nordisk samridsmgte i Oslo den 21.9.89.
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politiske rettssaker i Tsjekkoslovakia, i tillegg ekspanderte Samizdat-pressen og antallet

NGOer ¢kte.187

Etter at ny valglov ble innfgrt i 1989, holdt Sovjetunionen sine fgrste frie valg siden
kommunistene kom til makten etter fgrste verdenskrig. For WP-landenes del var dette de
forste frie valg siden 1947-48. En form for politisk pluralisme vokste frem i Sovet, men
reflekterte enna ikke fullt ut et flerpartisystem. I juni 1989 satt russerne fjetret foran tv-
skjermene for a fglge debattene i Folkekongressen hvor de nye politikerne kontinuerlig
henviste til Wien-dokumentets forpliktelser i spgrsmal som hadde med demokratisering a

gjgre.'*

Slik sett fungerte Helsingfors-prosessen normgivende i @st. I Polen vant samtidig Solidaritet

'8 Rumenske myndigheter nektet pa den annen

99 av 100 plasser i det polske senatsvalget.
side fortsatt a innlede en demokratiseringsprosess, noe som fgrte til Ceausescu-regimets fall i
desember 1989. 12. mai 1990 signerte Gorbatsjov den nye loven om presse og
massemedia.'” Situasjonen i de baltiske statene var uoversiktlig, men det var enighet innad i
NATO-gruppen om 4 gi statene NGO-status ved KMDKgbenhavn.'”' Rammene for en ikke-
konfronterende politikk var i tillegg grunnleggende forbedret etter Berlin-murens fall og

Gorbatsjov oppgivelse av Bresjnev-doktrinen.'

187 UD 25 2/143, mappe 178, jnr 000690, innkommet melding fra ambassaden i Warszawa om iverksettelsen av Sluttakten,
datert 27.9.89. Samizdat-pressen er benevnelsen pa den underjordiske og illegale pressen i Sovjetunionen under Den kalde
krigen, utgivelsene kom gjerne med handskrift fordi trykkeutstyr ikke var tilgjengelig. Direkte oversatt betyr det
”selvforlag”, http://www.snl.no/samizdat online 24.11.09.

188 Zagorski 2005: 51.
' Ibid.
190 . .
agorski 2005: 58.
19125 2/1430, mappe VIII, jnr 10565/000442, faks fra NATOdelBrussel om Radsmgtet 30. mai 1990, datert 31.5.90.
192 Thomas, 2001: 34, 72: Bresjnev-doktrinen ble annonsert 13. november 1968, og innebar at sosialistiske stater hadde en
plikt til & intervenere og forsvare sosialistiske regimer nar deres styresett var truet av “kontrarevolusjonzere” krefter.
Bresjnev-doktrinen var bade en reaksjon pa Praha-varens hendelser, og et tiltak for & unnga at slike hendelser skulle bre seg

til andre gststater. Prinsipp VI i Sluttakten om ikke-innblanding kan ogsa oppfattes som Sovjetunionens forsgk pa a bevare
sovjetiske prerogativer i forhold til Bresjnev-doktrinen.



67

Veststatene pa en vennlig offensiv, men ”glemmer” NGO-bestemmelsene

Fa land nevnte NGOers rolle i KSSE-prosessen under apningstalene ved KMDK. Fokuset 1a
snarere pa politisk pluralisme, frie valg og rettstaten, samt institusjonaliseringsaspektet hvor
dannelsen av et CPC ble fremhevet. Bade Tyskland og USA viste imidlertid til den positive
virkningen NGOer hadde hatt pa KSSE-prosessen. USAs utenriksminister James Baker holdt
en apningstale som var svert fglelsesladet, blant annet med henvisningen til de gstlige
Helsinki monitorgruppenes innsats: ”They rejected the darkness of tyranny, and they pledged
to bring the denial of human rights to light.”"** Yuri Orlovs tilstedevzrelse under
KMDKgbenhavn, bidro i tillegg til a understreke den vestlige suksessen i spgrsmalet om

NGOer og menneskerettigheter i Helsinki-prosessen.

Under implementeringsdebatten varslet Frankrike at et forslag om NGOer var under
utarbeidelse, mens Tyskland varslet at de ville ha en arbeidsgruppe apen for NGOer i
forbindelse med forslaget om totalitere systemer og antisemittisme.'** Deretter forteller UDs
tilgjengelige arkivmateriale lite eller neermest ingenting om NGO-drgftelsene, for utkastet til
sluttdokument forela. Her viste det seg at NGOer bare ble nevnt som tillegg i forhold til
andre forslag, og ikke ble tilgodesett et eget punkt i sluttdokumentet. I del I av dokumentet
gjaldt dette i forhold til frie valg, hvor media, individer og politiske grupperinger ikke matte
hindres deltakelse. I del II, som omhandlet de individuelle og fundamentale friheter, ble det
papekt at alle skulle ha rett til & motta, sgke og inkludere synspunkter og informasjon om
MR og fundamentale friheter, inkludert retten til a publisere slik informasjon. Videre fikk
NGOer rett til a studere MR og fundamentale friheter for a forbedre vilkarene for disse i
henhold til internasjonale standarder. I tillegg kom retten til & forme og delta i NGOer som
sgkte a fremme og beskytte MR og fundamentale friheter, inkludert fagforeninger og MR-
overvakningsgrupper. NGOer ble ogsa nevnt i forbindelse med dgdsstraff og militernekting
pa samvittighetsgrunnlag. Til slutt og som et ledd i Confidence Building Measures (CBMs)

skulle NGOer kunne delta som observatgrer i rettssaker.'”

19325 2/1430, mappe IX, jnr 015607, 015690 og 015756, EF, Norge, Sovjet, Tyskland og USAs apningstaler ved KMDK,
datert 7. & 8.6.90

19 UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 015914, faks fra NordelKgbenhavn om implementeringsdebatten 7.— 8.6.90, datert
11.6.90.

195 K gbenhavn-dokumentet 1990, kapittel II, para. 12.



68

Den norske delegasjonslederen Hakon Hjelde fremhevet i sin siste plenumskommentar i
Kgbenhavn at behovet for et system av rapportgrer eller observatgrer var ngdvendig som et
forsterkende tiltak for & overvike MR.'° I tillegg var det tydelig at punktet interesserte
NATO-gruppen som helhet, for ved oppsummeringsmgte av KMDKgbenhavn 1 juli 1990,
ble poenget med menneskerettigheter som tillitsbyggende tiltak dradd frem som noe NATO
ville bygge videre pa.'®’ Paragrafen om valgobservatgrer bidro dermed til at CBM-tiltak for
MR ble likestilt med CBMs i den militere delen av KSSE-forhandlingene. En videre
konsekvens av dette har senere blitt at KSSEs sikkerhetsbegrep offisielt har blitt utvidet til a
inkludere menneskerettigheter som en del av de tillitskapende og konfliktavvergende
instrumenter for & opprettholde fred i regionen.'*® Til grunn 13 penbart forestillingen om

sammenhengen mellom fred og demokrati.

”Chairman’s Statement”

Bade NATO-gruppen, EF og den pentagonale gruppen utarbeidet forslag til sluttdokument
ved KMDKgbenhavn.'*” Imidlertid nedsatte ingen av de tre grupperingene egne
arbeidsgrupper som drgftet NGOers rolle i KSSE-prosessen. Dette kan ha bidratt til at ogsa
koordinatorene ved en “glipp” glemte a drgfte forslagene fra KMDParis om en utvidet rolle
og adgang for NGOer 1 KSSE-prosessen. Forholdet blir beskrevet i en skriftlig
sidekommentar pafgrt av UDs Turid Kongsvik til ”the Chairman's statement” fglgebrevet
som ble ettersendt til deltakerstatene ved konferansens avslutning.”” Arsaken til fadesen kan
ha vert at alle grupperingenes forsgk pa a utarbeide forslag til sluttdokument, bidro til at
oversikten over hva som ble drgftet hvor, forsvant for deltakerstatene. Dette forklarer ogsa

hvorfor det mangler dokumentasjon pa drgftelsene. Resultatet ble uansett at NGO-

19 UD 25 2/1430, mappe X, jnr 018016, den norske delegasjonssjefen Hakon Hjeldes sluttinnlegg i plenum 28.6.90, datert
29.6.90.

7 UD 25 2/1430, mappe X, jnr 000573, NATOs oppsummering av KMDK, datert 20.7.90.
' Galbreath, 2007: 41.

19925 2/1430, mappe X, jnr 017451, faks fra NordelKgbenhavn, ukerapport, 3. uke — generell del. I tillegg til de tre
grupperingenes utkast til sluttdokument, arbeidet de uformelle arbeidsgruppene og en lgs gruppering bestdende av Canada,
Irland, Sovjet og @Dsterrike med redigeringen av et sluttdokument.

290 UD 25 2/1430, mappe X, jnr 018017, faks fra NordelKgbenhavn, “Chairman’s statement on the access of NGOs and the
media to meetings of the CHD”, datert 29.6.90. ”Chairman’s Statement” er en metode KSSE-statene brukte for & inkludere
saker som ikke kom med i selve sluttdokumentene. Temaene ble dermed viderefgrt i prosessen. Chairman’s Statement ble
ogsa brukt hvis noen av deltakerstatene hadde innvendinger mot sluttdokumentene eller matte ta andre nasjonale forbehold
til forpliktelsene, slik Romania gjorde da de tok avstand fra MR-forpliktelsene i Wien-dokumentet fra 1989.
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bestemmelsene som en ngdlgsning og for & unnga at de sovjetiske myndighetene skulle
kunne legge hindringer i veien for NGO-deltakelse ved KMDMoskva, matte vedlegges

sluttdokumentet i eget appendiks ved hjelp av KMD-formannens uttalelse.

Dokumentet fastslo, 1 tillegg til Wien-dokumentets bestemmelser 1 appendiks XI, at NGOer
hadde tilgang til alle konferansens omrader unntatt de som var reservert for de nasjonale
delegasjoner. I tillegg hadde NGOer fri tilgang til kontakt med delegasjonene, akkreditert
media og offisielle dokumenter som delegasjonene selv ville formidle fra konferansene.
NGOer kunne ogsa fritt overrekke informasjon relatert til den menneskelige dimensjon til
delegasjonene og hadde rett til tilgang til konferansens offisielle dokumenter pa konferansens
arbeidssprak. Samtidig ble NGOers rolle anerkjent som viktige ledd i det & fremme MR i

deltakerstatene. !

Norske forslag til styrking av NGOers rolle mgter amerikansk motstand
Norge la ogsa frem forslag om a styrke uavhengige nasjonale MR-institusjoner ved NATOs

d.?*? Arsaken var at

radsmgte 16. mai 1990, men mgtte amerikansk og tsjekkisk motstan
forslaget omfattet bidrag fra myndighetene til opprettelsen av uavhengige MR-institusjoner.
De amerikanske og tsjekkiske delegasjonene betraktet dette n&@rmest som en selvmotsigelse,
og spesielt den tsjekkiske delegasjonen var sterkt i mot en sammenkobling av NGOer og
statlig stgtte. Bulgaria og Frankrike var derimot positive til forslaget og @st-Tyskland valgte
uoppfordret a skrive seg pa som medforslagsstiller. Konstellasjonene avspeilte ma vi tro
historiske tradisjoner i de forskjellige land med hensyn til forholdet mellom staten og det
sivile samfunn. Den amerikanske statsskepsis star i skarp kontrast til fransk politisk kultur,
og blant de tidligere WP-statene har Tsjekkoslovakia (Tsjekkia) gatt lengst i liberalistisk
retning. Den norske delegasjonen valgte derfor, antagelig for a fa med USA, a inkorporere
forslaget i et omforent norsk forslag om et seminar om demokratiske institusjoner, som var

lagt frem i samme arbeidsgruppe.”” Ved avslutningen av KMDK mente den norske

delegasjonen at de norske forslagene i og for seg var tilfredsstillende dekket i

21 UD 25 2/1430, mappe X, jnr 018017, "Chairman’s Statement on the access of NGOs and the media to the meetings of
the CHD datert 29.6.90.

202 UD 25 2/1430, mappe VIII, jnr 013951, faks fra NordelKgbenhavn om NATOs Radsmgte, datert 18.5.90.

283 UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 016660, faks fra NordelKgbenhavn om norske forslag ved KMDK, datert 18.6.90.
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sluttdokumentet,* men delegasjonen ville gjerne at teksten skulle vert klarere gjennom

ytterligere presiseringer.205

Det norske forslaget om et seminar om demokratisk institusjonsbygging kom med i
sluttdokumentet fra Kgbenhavn, men seminarets videre mandat ble overlatt til det neste
KSSE-mgtet. Det var derfor gode utsikter for at seminarets tidspunkt ville bli fastlagt i
toppmgteerklaringen fra Paris i november 1990.% USA hadde imidlertid lenge signalisert at
de ikke ville godta flere intersesjonale KSSE-mgter. Den norske delegasjonen formidlet i en
samtale med nestlederen i den amerikanske, at man fra norsk side kunne godta et amerikansk
gnske om a legge seminaret til etter 1. oktober 1991, dvs. etter det nye amerikanske

207 I et mgte i State Departement i Washington ble det i tillegg

budsjettaret var pabegynt.
opplyst at USA ville stgtte det norske forslaget om demokratiske institusjoner hvis den frie
presses betydning ble innarbeidet i mandatet. Arbeidsforholdene i gst var fremdeles svert
vanskelige og NGOer var viktige for den videre demokratiseringsprosessen i @st-Europa slik
den amerikanske utenriksministeren ogsa uttalte i sin apningstale i Kgbenhavn.”*®
Sluttresultatet ble derfor at toppmgteerkleringen inkluderte mandatet om at et seminar om

demokratiske institusjoner skulle arrangeres 1 Oslo 1 1991, rett etter KMDMoskva.?”

The Charter of Paris

Toppmgteerkleringen fra Paris i november 1990 anerkjente individer og NGOers innsats
med forpliktelsene i Helsingfors-prosessen, og ville fortsette a bruke disse gjennom

overvakning av de deltakende KSSE-statene. I tillegg ble det understreket at NGOer, grupper

204 UD 25 2/1430, mappe X, jnr 017470, faks fra NordelKgbenhavn, ukerapport, 3. uke, datert 25.6.90, Kgbenhavns
sluttdokument, paragraf 27. Se ogsa mappe X, j nr 017564, den norske delegasjonens kommentarer til sluttdokument, datert
26.6.90.

25 UD 25 2/1430, mappe X, jnr 017564, den norske delegasjonens kommentarer til sluttdokument, datert 26.6.90.

206 UD 25 2/143, mappe 188a, jnr 30305/90 1, status for forberedelsene til KSSE-toppmgtet, datert 1.11.90. Forslaget fikk
stgtte fra Bulgaria, Canada, Finland, Island, Jugoslavia, Sverige, Tsjekkoslovakia og @sterrike.

207 UD 25 2/143, mappe 188a, jnr 029830, faks fra Norde]Wien om det norske forslaget om et KSSE-seminar om
demokratiske institusjoner, datert 2.11.90.

28 UD 25 2/143, mappe 188a, jnr 030492, innkommet melding fra den norske ambassaden i Washington om KSSE-
toppmgtet i Paris, datert 9.11.90.

299 Charter of Paris for a New Europe 1990, Supplementary document to give effect to certain provisions contained in the
Charter of Paris for a New Europa, IT A.
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og individer métte veere involvert i KSSEs aktiviteter og fremtidige strukturer.”'® Toppmgtet
etablerte ogsa OFE og spesifiserte kontorets mandat. I tillegg inkluderte toppmgtet et mandat
til 4 holde et ekspertmgte om nasjonale minoriteter i Genéve i juli 1991.%!' P4 Genéve-mgtet
ble NGOers rolle med a fremheve forstaelse og forbedre relasjoner i alle samfunnsnivaer
bade innenfor de enkelte land og internasjonalt, fremhevet. Videre ble individer, grupper og
NGOers erfaringer og observasjoner karakterisert som a ha stor verdi for & fa KSSE-statene
til a implementere forpliktelsene for nasjonale minoriteter. Statene burde derfor oppfordre og

gnske velkommen slik virksomhet.>!?

The Charter of Paris har 1 ettertid blitt sidestilt med
Sluttakten og Kgbenhavn-dokumentet i forhold til MR-forpliktelser. Ikke minst markerte

bestemmelsene om NGOer og etableringen av OFE et gjennombrudd i forhandlingene.

KMDMoskva styrker NGOers rolle ytterligere

I det norske apningsinnlegget i Moskva tok utenriksminister Stoltenberg opp utbyggingen av
MMD, NGOQers rolle i samfunnslivet, humaniter bistand i krisesituasjoner, likestilling for
kvinner og minoritetsspgrsmal.”'® Norge inkluderte dermed for fgrste gang kvinners
rettigheter som et fokus for norske interesser i KSSE-sammenheng. Arsaken kan ha vert at
NATO-forberedelsene viste at bade Canada og Danmark ville legge frem forslag om
kvinners rettigheter og at Norge for a stgtte forslagene, tok emnet opp i épningstalen.214
Utenriksdepartementet sendte ogsa en forespgrsel til Barne - og familiedepartementet om
kommentarer til den kanadiske og danske forslagsteksten, og fikk som respons at
departementet ikke hadde kompetanse i forhold til hvorvidt det var rimelig a behandle

kvinnespgrsmal pa den maten Canada la opp til, men var i utgangspunktet positive til a ta

opp kvinnespgrsmél i KSSE-sammenheng.*"

219 Charter of Paris for a New Europe 1990, Guidelines for the future: Non-Governmental Organizations: 12.

2! Charter of Paris for a New Europe 1990, Supplementary document to give effect to certain provisions contained in the
Charter of Paris for a New Europa, 1G, Institutional Arrangements: the Office for Free Elections: 18-19.

212 Rapport fra KSSE-mgte om nasjonale minoriteter, Genéve 1991, paragraf V.

213 UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 026065, faks fra NordeMoskva om norsk innlegg i plenum den 16. september 1991,
datert 24.9.91.

214 UD 25 2/1430, mappe XII, jnr 20418/911, faks fra NATOdelMoskva om NATO-gruppens forberedelser, datert 31.7.91.

215 UD 25 2/1430, mappe 13, jnr 023639, brev fra Karin Stoltenberg i Barne- og familiedepartementet til UD, datert 9.9.91.
Her er det neerliggende a spgrre om de to Stoltenberg har snakket sammen hjemme, Karis er jo gift med Thorvald.
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I tillegg la Norge i Moskva frem et omforent forslag fra KMDKgbenhavn om NGOer.
Forslaget omfattet tilrettelegging av bedre kontakt mellom NGOer og myndighetssiden i de
deltakende land i spprsmal som gjaldt MR.?'® Til slutt la Norge frem et forslag om rett til
adgang til kriseomrader for humanitzr innsats.”'” Sovjet var ogsé oppsatt pa & fa et KSSE-

punkt bestdende av NGOer for overvakning av MR i alle KSSE-land.*'®

Det norske forslaget om opprettelse av et radgivende organ for kontakt mellom myndigheter
og MR-organisasjoner ble viderefgrt fra KMDKgbenhavn til Moskva. Forslaget fikk
Danmark, Finland og Frankrike som medforslagsstillere. USA ville fremdeles ikke godta
slike organer, og henviste til amerikanske NGOer i Moskva som ikke fant deltagelse i slike
organer, forenlig med deres uavhengighet. Lgsningen ble et omforent og midlertidig forslag
som ble sirkulert blant deltakerstatene til tross for en rekke redaksjonelle svakheter. Arsaken
til at forslaget likevel ble lagt frem var at KMD-mgtene opererte med tidsfrist for
fremleggelse av nye forslag.”'® Forslagets forste punkt representerte et kompromiss mellom
amerikanske (NGOers adgang til KSSE-mgter) og sovjetiske forhandlere hvor USA strakk
seg langt for a imgtekomme Sovjets gnske om overvakningsfunksjoner for NGOer i alle
KSSE-land. Det sovjetiske utkastet var for gvrig formulert av Jelena Bonner og andre gstlige
MR-aktivister. De sovjetiske NGOer hadde pa dette tidspunkt fatt en fremskutt rolle i den
sovjetiske delegasjonen. Statskuppets ringvirkninger kan her ha spilt inn. Det norske
forslaget ble tatt inn som punkt fem i sluttdokuments omtale av NGOer. I tillegg ble det

norske forslaget om humanitar hjelp i krisesituasjoner inkludert.”?’

Resultat og samarbeid i Moskva

Statene ble enige om at NGOer heretter kunne gi sine vurderinger til myndighetene i KSSE-

statene 1 det fremtidige arbeidet innen MD. Vurderingene kunne gis skriftlig til

216 UD 25 2/1430, mappe 13, jnr 025358, faks fra NordelMoskva om norsk forslag om radgivende organ for kontakt
mellom myndigheter og MR-organisasjoner, datert 26.9.91.

217 UD 25 2/1430, mappe 13, jnr 025357, faks fra NordeIMoskva norsk forslag om humanitzre hjelpeorganisasjoner, datert
26.9.91.

218 UD 25 2/1430 mappe 13, jnr 025209, faks fra NordelMoskva med ukerapport fra KMDMoskva, datert 25.9.91.
219 Arsaken var at deltakerstatene métte f tid til & vurdere nye forslag slik at disse eventuelt kunne komme med i
sluttdokumentene fra KMD. Som nevnt innledningsvis var disse mgtene radikalt kortere enn tidligere

oppfglgingsmgter/implementeringsmgter som fgr 1989 kunne vare i over tre ar.

220 UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 025358, faks fra NordeIMoskva om NGOers rolle, datert 26.9.91.
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delegasjonene. I tillegg kunne NGOer motta ikke-graderte KSSE-dokumenter etter
anmodning. Moskvas sluttdokument inneholdt ogsa et mandat til HFUM om & vedta videre
adgang til KSSE-mgtene for NGOer. I tillegg kom spgrsmalet om hvordan statene skulle

velge ut hvilke grupperinger som skulle motta NGO-status ved KSSE.*!

I folge den norske
delegasjonen var samarbeidet mindre preget av blokkdannelser enn hva som hadde vert
tilfellet 1 Kgbenhavn. Spesielt var Sovjetunionen konstruktiv og hadde en positiv

samarbeidsholdning i forhandlingene.?*

Warszawa-pakten smuldrer opp

Rett etter KMDKgbenhavn ble avsluttet holdt NATO-gruppen et toppmgte 1 London. Her ble
retningslinjene for NATOs politiske og militere oppgaver trukket opp. I tillegg ble en
gjennomgripende omstillingsprosess innledet. Dette inkluderte en ny strategi for det militere
samarbeidet.”> Hgsten 1990 flyttet UK og USA styrker til Gulfen etter at Irak invaderte
Kuwait. Toppmgtet i Paris markerte slutten pa Den kalde krigen via signeringen av CFE-
avtalen mellom NATO og Warszawa-pakten om konvensjonelle vapen i Europa.*** I 1gpet av
1990-91 smuldret Warszawa-pakten opp og Sovjetunionens innenrikspolitiske problemer ble
stadig stgrre.”” Det meste av standardsettingen pA NGO-omradet var utfgrt, og
KMDMoskva bidro egentlig bare med mindre bestemmelser for ytterligere styrking av

NGQOer rolle.

Sovjetunionen gikk 1 opplgsning da Minsk-avtalen ble signert 8. desember 1991, og Sovjet
mistet sin faste stol til Russland i FNs Sikkerhetsrad. Gorbatsjov gikk av som president 25.
desember 1991 og Jeltsin tok over etter a ha blitt valgt i juni 1991. Ved Ministerradsmgtet i
Praha i slutten av januar 1992 ble OFE endret til ODIHR. ODIHR ble dermed NGOers
knutepunkt for dokumentasjon av MR-overgrep i KSSE-statene. Etableringen av ODIHR blir
ogsa gjennomgatt i kapittel 4 om MMD. Opplgsningen av Sovjet fgrte til at KSSE ble

22! Document of the Moscow Meeting of the Human Dimension of the CSCE, paragraf 43: 50-51.
222 UD 25 2/1430 mappe 13, jnr 025209, tredje ukerapport fra KMDMoskva, datert 25.9.91.
22 Stortingsmelding nr. 51 (1990-91): 7.

224 http://www.snl.no/CFE-avtalen Online 6.4.10.

225 http://www.snl.no/Warszawapakten. Online 21.04.10: I fglge Store Norske Leksikon ble WP opplgst ved et toppmgte
mellom de seks resterende landene i Praha, 1. juli 1990.
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kraftig utvidet, og da oppfelgingsmgtet apnet i Helsingfors i juli 1992 besto konferansen av

52 medlemsland.??®

Sporsmalet om NGO-deltakelse ved KSSE-mgtene

Etter de kommunistiske regimenes fall fikk implementeringsdebatten ved HFUM naturlig
nok en annen karakter enn tidligere. Vestlige land tok opp fa forhold som var kritikkverdige i
@st. I sin respons svarte gststatene med at dette var forhold landene det gjaldt var interessert i
a ordne opp i. Tonen mellom de gstlige og vestlige delegasjonene var nermest
forretningsmessig, unntaket var engasjerte staters kritikk av Jugoslavias brudd pa MR i

. . . 227
Kroatia, Bosnia-Hercegovina og Kosovo.

NGQOers rett til deltakelse ved KSSE-mgtene var stadfestet i blant annet Paris-Charteret. |
tillegg arbeidet flere land for & inkludere NGOer i de uformelle arbeidsgruppene. Ved HFUM
ble NGOer og deres forhold til KSSE diskutert fgrste gang 13. april 1992 i arbeidsgruppe
1.7 De fleste som uttalte seg stgttet tanken om a styrke NGOers mulighet for a delta mer
direkte i arbeidet i KSSE. HFUM diskuterte derfor ulike mater for a skape stgrre apenhet
omkring KSSEs institusjoner og strukturer. Bade Tyskland og USA etterlyste en mer

“organisk” forbindelse mellom de to enhetene, men uten at NGOer skulle fa en formell

tilknytning.229

Fgr HFUM tok paskepause, sa det ut til at deltakerstatene bare var enige om at NGOer hadde
en viktig plass i KSSE-prosessen. Restriktive land som Sveits og Tyrkia, mente i tillegg at
NGOer bare hadde sin plass i randsonen av KSSE.*° Sveits og Tyrkia mente NGOer stort
sett skulle utgve samme funksjon som under Den kalde krigen, dvs. uten direkte pavirkning
og i utkanten av KSSE. UDs dokumenter sier ingenting om hvorfor Sveits inntok denne
holdningen. Det er ikke lett & gi noen forklaring pa hvorfor Sveits befant seg pa linje med

Tyrkia i dette spgrsmalet, men det er mulig at posisjonen var relatert til landets ngytrale

226 hitp://www.snl.no/KSSE Online 6.4.10.

27 UD 25 2/143, mappe 210, jnr 017648, sluttrapport fra HFUM, datert 7.7.92.
228 Delegasjoner fra Estland, Finland, Italia, Malta, Russland, Tyskland, UK, USA, og @sterrike holdt innlegg.
229 UD 25 2/1430 mappe 13, jnr 025209, ukerapport fra KMDMoskva, datert 25.9.91.

0 UD 25 2/143, mappe 203, jnr 010458, faks fra NordelHelsingfors om oppsummering av arbeidet i MD fgr paskepausen,
datert 21.4.92.
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status. For Tyrkias del gjaldt det den kurdiske minoritetsbefolkningen. Oppfatningene sto i
kontrast til hva KSSE-statene hadde stadfestet gjennom KMD. Amnesty International
opplevde det ogsa som maktpaliggende a integrere NGOer i KSSE-prosessen. Blant annet
ville Amnesty la NGOer gi muntlige redegjgrelser i KSSEs arbeidsgrupper og

undergrupper.”’

ODsterrike vil dpne arbeidsgruppene for NGOer

@sterrike la frem et non-paper som den norske delegasjonen fikk instruks om a stgtte
generelt.”*? UD var imidlertid skeptisk til punkt to og tre i forslaget. Punkt 2 foreslo 4 &pne
implementerings- og oppfelgingsmgtene for NGOer. UD var redd dette kunne medfere at
drgftelsene mistet sin uformelle karakter for deretter a fgre dialogen over i mindre formelle
grupper. UD foreslo heller en institusjonalisert kontakt mellom representanter for vertslandet
eller en liaisonkontakt ved ODIHR. Punkt tre omfattet etablering av arbeidsgrupper pa
implementeringsmgter for a behandle NGO-henvendelser. Forslaget 14 nart opp til Norges
eget forslag om et dagsordenpunkt for slike mgter. UD mente imidlertid at det norske
forslaget var “mer fleksibelt og mindre omstendelig”, og man unngikk problemet med a
velge ut NGO-undergrupper slik det gsterrikske forslaget innebar.”>” I tillegg ble det lagt

frem flere andre forslag med varianter i forhold til NGOers deltakelse.”**

UDs motstand mot det gsterrikske papiret kan ha hatt sin arsak i samme begrunnelse som da

Frankrike i Paris foreslo a apne KSSEs forhandlinger for NGOer pa lik linje som ved FNs

235
k.

MR-kommisjon. Ogsa da var den norske delegasjonen skeptis Da spgrsmalet kom opp

21 UD 25 2/143, mappe 206, jnr 013723, notat fra NordelHelsingfors om mgte med juridisk radgiver Nicholas Howen fra
Amnesty International den 15.5.92, datert 25.5.92.

232 gt non-paper er et uoffisielt forhandlingspapir. Se http://www.doubletongued.org/index.php/dictionary/non paper/.
Online 2.5.10.

Z3UD 25 2/143, mappe 203, jnr 9915/921, faks fra UD til NordelHelsingfors om NGOers rolle i MD, datert 13.4.92.

24 UD 25 2/143, mappe 203, jnr 10423/921, faks fra NordelHelsingfors om NGOers rolle i den MD, datert 14.4.92. Som
Norge ville ikke Storbritannia inkludere NGOer i arbeidsgruppene. UK hadde problemer med & slippe til enhver
selvoppnevnt NGO, mens Tyrkia ikke ville godta at NGOer kunne ta ordet pa plenumsmgter. Italia ville at ODIHR skulle
vaere KSSE-kontaktpunkt for NGOer, mens USA ville ha NGOer som deltakere eller medarranggrer av seminarer ved
ODIHR. Estland ville inkludere NGOer i MMDs rapportgrgrupper og mente NGOer burde ha en rolle i tidlig varsling av
konflikter for behandling ved ODIHR eller ved KSSEs Konfliktavvergningssenter

5 UD 25 2/1430, mappe VI, jnr 015852, faks fra NorambParis om fremleggelse av nye forslag, datert 15.6.89.
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igien ved KMDMoskva, var oppfatningen den samme.”*® UD begrunnet holdningen med uro
over at det kunne medfgre en svekkelse i det uformelle diplomatiet. Det vil si at UD ikke
ville ha NGOer for nert opptil den uformelle statlige prosessen. De mente dette kunne virke
forstyrrende pa underhandssamtalene og den uformelle dialogen som mye av KSSE-
prosessen besto av. Det gsterrikske forslaget ble offisielt lagt frem, og innholdet oppfordret
ogsa til at NGOer kunne kontakte myndigheter og organisasjoner fra de deltakende statene

mellom de intersesjonale mgtene.*’

Enda et gsterriksk forslag tok utgangspunkt i mandatet fra paragraf 43.7 i Moskva-
dokumentet og Praha-dokumentets kapittel VIII. Utkastet foreslo at ODIHR skulle fordele
listen over NGO-eksperter til bruk for rapportgroppdrag. Forslaget ville ogsa etablere en
separat arbeidsgruppe for implementeringsmgtene som skulle handtere utvalgte NGO-forslag
innen MD og opprettelsen av et NGO-forum forut for oppfelgingsmgtene. En representant
fra hver delegasjon skulle ogsa opptre som "NGO-liaison”. Forslaget ble omforent pa
bakgrunn av drgftelser i en uformell gruppe kalt "friends of the NGOs” fra KMDM. De
viktigste endringene gikk pa NGO-deltakelse i de lukkede sesjonene ved KSSE. Flere av
landene i vennegruppa hadde tidligere vert imot en slik ordning, men @sterrike hadde tatt
hensyn til dette i tekstforslaget gjennom en formulering hvor arbeidsgruppene selv kunne
bestemme a apne mgtene dersom det var konsensus om dette. I tillegg ble blant annet bruk
og innhenting av dokumentasjon og synspunkter fra NGOer i forbindelse med
rapportgroppdrag under Moskva-mekanismen inkludert. Slik forslaget fremsto pa det
tidspunktet var ogsa flere av de norske ideene pa omradet tatt hensyn til. Den norske
delegasjonen mente at forslaget kunne forbedres redaksjonsmessig, men anbefalte likevel

norsk medforslagsstillerskap overfor UD.*®

KMD-mgtene, - og HFUMs resultat
KMDKgbenhavn forpliktelsene fremsto som en offisiell godkjenning over NGOers rolle og
bidrag gjennom Helsingfors-prosessen, til forskjell fra perioden 1975-89 hvor @sts

236 UD 25 2/1430, mappe 13, jnr 025209, ukerapport fra KMDMoskva, datert 25.9.91.
27 UD 25 2/143, mappe 202, jnr 009915, faks fra NordelHelsingfors om gsterriksk forslag til NGOers rolle, datert 10.4.92.

23 UD 25 2/1430, mappe 14, jnr. 14387, faks fra NordelHelsingfors om forslag om NGOQers medvirkning, datert 2.6.92.
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hovedprioritet var & ekskludere mest mulig av NGO-dimensjonen ved KSSE-prosessen.”*’
Spesielt Kgbenhavn-dokumentet fremsto derfor som en seier for NGOer som helhet, men
kanskje aller mest for Helsinki-grupperingene. Bestemmelsene markerte ogsa den store
endringen som hadde funnet sted i det gjensidige forholdet mellom @st og Vest. Til tross for
at NGOers rolle ikke ble drgftet i egen arbeidsgruppe under KMDKgbenhavn ble emnet
styrket generelt gjennom de individuelle rettighetene i Kgbenhavns sluttdokument og

gjennom ” the Chairman’s Statement”.**"

Ved HFUM kan det synes som at enkelte tidligere grupperinger var gatt i opplgsning. NNA-
landene viste dyp splittelse i NGO-spgrsmalet, spesielt mellom Sveits og @sterrike.**! Sveits
fikk rollen som koordinator i et forsgk pa a samle spgrsmalene i den normative undergruppen
for 4 fa sydd sammen et sluttresultat. Via gjennomgangen ser vi en svert aktiv linje fra
@sterrikes side. Bakgrunnen for @sterrikes engasjement i NGO-spgrsmalene kan ha veert at
Tyrkia beskyldte flere KSSE-stater, i hovedsak uten a nevne navn, for a stgtte den kurdiske
PKK-geriljaen (Partiya Karkeren Kurdistan; Det kurdiske arbeiderpartiet) gjennom
pengeinnsamlinger. @sterrike derimot ble navngitt av Tyrkia, fordi de hadde latt PKKs
politiske ledelse mgte representanter pa hgyt niva i det gsterrikske utenriksdepartementet.
USAs representant i arbeidsgruppe 3 om MR og fundamentale friheter, oppfordret de gvrige
statene som Tyrkia henviste til, a sta frem og fortelle sin side av situalsjonen.242 @sterrike pa
sin side hadde dagen forut for Tyrkias navngivning, kritisert Tyrkias handtering av
kurderspgrsmalet. Det samme gjorde Finland, Kypros, Sverige, Sveits og USA. @sterrike
forsgkte i den sammenheng a fa de samme statene til a be Tyrkia invitere til en “’fact-finding
mission”. Tyrkia nektet ikke a egentlig a invitere til en “mission”, men avviste all kritikk og

angrep i stedet kritikerne av kurderspgrsmalet for a huse “terrorister” i form av PKK-

29 Bloed, A. m. fl.: The Human Dimension of the Helsinki Process, The Vienna Follow-up Meeting and its Aftermath, ed.
By A. Bloed and P. vanDijk, Martinus Niihoff Publishers, Nederland 1991: 63.

29 UD 25 2/1430, mappe X, jnr 018016, den norske delegasjonssjefen Hikon Hjelde sluttinnlegg i plenum den 28.6.90,
datert 29.6.90. Se note 197, s. 58 om ”Chairman’s statement”.

21 UD 25 2/143, mappe 203, jnr 010458, faks fra NordelHelsingfors om oppsummering av arbeidet i MD ved paskepausen,
21.4.92.

#2UD 25 2/143, mappe 202, jnr 010131, faks fra NordelHelsingfors med den amerikanske ambassadgr Samuel G. Wise
innlegg i arbeidsgruppe 3, 9.4.92, datert 10.4.92.
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medlemmer pa eget territorium. Som vi ser fgrte kurderspgrsmalet til slutt til at USA for

forste gang 1 KSSE-sammenheng kritiserte en annen NATO-alliert.**

Sluttdokumentets bestemmelser om NGOer ble i stor grad dominert av de gsterrikske
forslagene om mer apne forhold for NGOer, men det var det amerikanske forslaget om
ODIHRs mer funksjonelle oppgaver som statene likte best. Resultatet fra HFUM ble at
NGOers adgang til KSSE-mgtene ble utvidet til a omfatte seminarer i tillegg til alle
plenumsmgtene, men arbeidsgruppene ble unntatt. Det gsterrikske forslaget klarte likevel a
fa med en passasje om at KSSE-mgter kunne apnes for NGOer ved konsensus. I tillegg
skulle hver delegasjon og hvert KSSE-mgte utnevne en NGO-liason som kunne vare
kontaktpunkt mellom NGOer og statene. Det ble ogsa enighet mellom statene om a la

244
d.

NGOer bidra med skriftlige redegjgrelser om MR-brud Russland holdt forgvrig en lav

profil, men stilte seg i utgangspunktet positive til NGOers utvidede deltagelse ved KSSE.

For a tilrettelegge informasjon fra NGOer, samt overvake MR-bestemmelsene, ble statene
enige om a etablere et institusjonelt organ som kunne bidra til a samordne tiltakene. Neste

avsnitt handler derfor om opprettelsen av the Office for Free Elections (OFE) og ODIHR.

“The Charter of Paris” og Office for Free Elections

Norske myndigheter mente at KSSE-prosessen matte tilpasses de nye rammebetingelser
Europa sto overfor. Dette kunne blant annet gjgres ved a etablere institusjoner som kunne
regulere forbindelsene mellom statene. For a fa mest mulig transparens i denne prosessen
ville Norge blant annet jobbe for a fa etablert et mulig amerikansk forslag ved toppmgtet i
Paris om en mekanisme for overvakning av valg. Dette ble ogsa varslet i Stoltenbergs
innlegg ved Stortingets behandling av Stortingsmeldingen om Norges deltakelse i KSSE den

8. november 1990.%%

23 UD 25 2/143, mappe 203, jnr 010458, faks fra NordelHelsingfors om oppsummering av arbeidet i MD ved paskepausen,
datert 21.4.92.

¥ CSCE Helsinki Document 1992, The Challenges of Change, the human dimension, Increasing opennes of the CSCE
activities, promoting understanding of the CSCE, expanding the role of NGOs, para 12-18.

25 UD 25 2/143, jnr. 32482/901, utkast til utenriksminister Stoltenbergs innlegg under stortingsmgte om Norges deltakelse i
KSSE, datert 7.11.90.



79

Under KMDParis la Nederland frem et forslag om a tillate uavhengige observatgrer ved
rettssaker.**® Forslaget ble oppfattet som kontroversielt den gang fordi veststatene dermed
ville fa stgrre innsyn i de @stlige rettslige prosessene. Utviklingen i @st gjorde at forslaget til
slutt oppnadde enighet ved KMDKgbenhavn via et kanadisk forslag som fikk innvirkning pa
mekanismen for den menneskelige dimensjon. Kgbenhavn-dokumentet oppfordret ogsa til
deltagelse for alle politiske grupperinger og individer som ville delta ved politiske valg. For a
sikre gjennomfgrelsen av paragrafen bestemte KSSE-statene at statene kunne invitere
uavhengige observatgrer som et konfliktavvergende og tillitsfremmende MR-instrument.
Dette kunne bidra til at valg ble utfgrt etter demokratiske retningslinjer.”*’ Derfor ble bade en
observatgr- og rapportgrordning, samt individuell klagerett drgftet i forbindelse med brudd
pa menneskerettigheter, og ble tildelt rammer for videre diskusjon pa Paris-toppmgtet i

november 1990.%*8

USA fremmer forslag om en mekanisme for valgovervakning

NATO-forberedelsene til toppmgtet i november 1990 viste at det var uklart hvorvidt det ville
bli en valgovervakningsmekanisme. EF-gruppen var positive, men USA ville ha en separat
institusjon og presset pa i NATO-gruppen for a fa disse med pa ideen. Bare Danmark stgttet
USA pa dette punktet innledningsvis, noe som kan ha hengt sammen med danskenes gnske
om a fa OFE lokalisert til Kgbenhavn. Imidlertid var bade Warszawa og Budapest kandidater
til a lokalisere institusjonen. Flertallet i NATO-gruppen og i NNA-landene var likevel enige
om at man gnsket en valgovervakningsmekanisme knyttet til KSSEs sekretariat eller KSSEs
Parlamentarikerforsamling, for a hindre “knoppskyting” av nye KSSE-institusjoner, og fordi
man ikke trodde OFE ville bli en betydelig institusjon pa sikt.”*’ Det vestlige fellesforslaget

skapte dermed nyanseringer i NATO-gruppen med tanke pa lokaliseringssp¢rsmﬁlet.250

Det amerikanske forslaget om en valgovervakningsmekanisme ble omforent pa NATOs

gruppemgte 29. oktober 1990, under norsk formannskap. Neste dag la den norske

6 UD 25 2/1430, mappe VI, jnr 015357. faks fra NorambParis om Nato mgtet fredag 6.6.89, datert 12.6.89.

7 Kgbenhavn-dokumentet 1990, kapittel I, para. 7.8 -8.0, og 12. Se side 57 for MR-CBMs.

8 UD 25 2/1430, mappe X, Notat til utenriksministerens pressekonferanse om KMDK, datert 2.7.90.

249 UD 25 2/143, mappe 188a, jnr 30305/90 I, notat fra UD om forberedelsene til KSSE toppmgtet i Paris, datert 1.11.90.

20 UD 25 2/143, mappe 188a, jnr 029719, faks fra Norde]Wien om toppmgteforberedelsene, datert 1.11.90.
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delegasjonen frem non-paperet i redigeringsgruppe 3.”>' PA NATOs gruppemgte 13.
november 1990 oppnadde NATO-gruppen konsensus om a etablere OFE i Warszawa. >
Resultatet ble likelydende innenfor de andre grupperingene, og @ststatene fikk enda en
KSSE-institusjon lokalisert innenfor deres omrade.”>* Bakgrunnen for dette kan ha vzrt at

USA var ivrige pa & trekke inn de nyetablerte gststatene i samarbeidet.”>*

I juni 1991 holdt USAs utenriksminister Baker en tale under KSSEs fgrste ministerradsmgte
i Berlin. Her stgttet han en videre utvidelse av OFE til the Office for Democratic Institutions
(ODI). ODI skulle fortsette med OFEs arbeid pa valgomradet. Samtidig forventet
amerikanerne at arbeidsmengden ville minke i arene fremover etter som gststatene ble
etablerte demokratier, og ville derfor ikke gke ODIs budsjett. Amerikanernes forslag til
mandat omfattet fordeling av tilgang til et bredt omrade av resurser som var ngdvendige for
demokratibygging. ODI skulle ogsa ekspandere etter statenes behov og samarbeide med
eksisterende organisasjoner, myndigheter, NGOer, eller individer som kunne yte ekspertise. I
tillegg skulle ODI opptre som et koordineringspunkt (clearing house) i fordelingen av
myndigheters og NGOers programmer i styrkingen av demokratiske institusjoner i @st-
Europa. Til slutt skulle ODI arrangere seminarer om temaer som prosedyrer for

parlamentarisme, rettssaksprosedyrer, medias rolle i demokratier og frie fagforeninger.”>

Polsk forslag om samarbeid mellom OFE og Europarddet

Under KMDMoskva forfulgte amerikanerne forslaget fra KSSEs Ministerradsmgte i Berlin i
1991.7° I tillegg sirkulerte Polen et non-paper om mulige utvidede funksjoner for OFE i
sammenheng med transformasjonen til ODI i en uformell gruppe mellom interesserte

stater.”’ Polens forslag inkluderte et mgte med deltagelse av nasjonale ombudsmenn

21 UD 25 2/143, mappe 188a, jnr 030094, faks fra NordelWien om status pr. 5.11.90.

22.UD 25 2/143, mappe 188b, jnr 030809, faks fra NordelWien om toppmgteforberedelsene i NATO-gruppen, datert
13.11.90.

23 UD 25 2/143, mappe 188b, jnr 030811, faks fra NordelWien om valgovervakningskontoret i Warszawa, datert 13.11.90.
254 Aftenposten: 6.6.90.: “Toppmgte om nytt Europa.”

25 UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 25791/911, pressemelding fra den amerikanske ambassaden i Oslo mottatt den 30.9.91.
26 UD 25 2/1430, mappe XII, jr 022763, faks fra NATOdelBrussel om KMDMoskva, datert 29.8.91

7 Gruppen besto av Italia, Norge, Polen, Tyskland, Ungarn, Sverige og USA.
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organisert av OFE. UD stgttet den norske delegasjonen i forslaget om a stille som
medforslagsstiller, siden det polske forslaget ogsa var av interesse for Oslo-seminaret om
demokratiske institusjoner som skulle arrangeres i november 1991. UDs tanke var at
forslaget eventuelt kunne viderebehandles der. UD ville ogsa at delegasjonen skulle jobbe for
a fa en henvisning til seminaret i Oslo i sluttdokumentet fra Moskva og sendte med et forslag
til en forelgpig tekst. Samtidig ble det understreket at norsk medforslagsstillerskap ikke var
avhengig av en slik referanse i sluttdokumentet.””® Europarédet hadde imidlertid ogsa en
ordning for ombudsmenn som mgttes i Radets regi. I en uformell arbeidsgruppe for
interesserte ble det derfor enighet om a henvise til samarbeidet med Europaradet i
forslalgsteksten.259 Samtidig ble UDs forslag om en referanse til Oslo-seminaret positivt

mottatt og inkorporert i det endelige tekstutkastet.*®”

UD hadde ellers ikke noen “sterke fglelser” 1 forhold til hvor vedtaket om transformasjonen
av OFE skulle tas, men antok at ministerradsmetet 1 Praha kunne vere aktuelt.”®!
Delegasjonen klarte imidlertid ikke a fa med henvisningen som overlot OFEs funksjoner og
arbeidsoppgaver til ”(...) the conclusion of the Oslo-seminar (...)”, pa grunn av italiensk og
ungarsk motstand. Dette ledet til en diskusjon hvor Ungarn tok opp temaet om at
”sluttdokumenter” innen KSSE-prosessen burde reduseres. Ungarn papekte samtidig at
sammensettingen av deres delegasjon til Oslo-seminaret ikke muliggjorde deltakelse 1
redigeringsarbeid av et sluttdokument. Veststatene regnet sannsynligvis ikke med deltakelse
av eksperter fra gststatene 1 temaer som demokratiske institusjoner. Det kan virke som om
Aststatene fglte et viss patroniserende holdning fra Vest og helst ville unnga en slik betoning
pa det forestaende mgtet i Oslo. Et sluttdokument fra Oslo ville uansett blitt et rent vestlig
farget dokument. Fra Norges side ble det likevel understreket at en rapport fra mgtet ville

vare verdifullt for a fa nedtegnet ideer og forslag til mulige oppfglgingsvedtak. Polen og

Sverige sa seg enige i dette, mens USA hellet mer mot Ungarns oppfatning.”®* Konklusjonen

28 UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 24639/1/91, notat fra UD til NordeIMoskva om polsk forslag til ombudsmannsmgte,
datert 18.9.91.

2 Gruppen inkluderte Norge, Spania, Sverige, Tsjekkoslovakia og Polen.
260 UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 024934, faks fra NordeIMoskva om forslaget om et ombudsmannsmgte, datert 23.9.91.

261 UD 25 2/143, mappe XIII, jnr 025207/91 I, faks fra UD til Norde]Moskva om utbyggingen av OFE til ODI, datert
25.9.91.

262 UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 025464, faks fra NordeIMoskva om forslag om byraet for frie valg, datert 27.9.91
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i forhold til OFE under KMDMoskva ble enighet om at beslutningen uansett matte bli tatt av

Ministerradsmegte i Praha eller ved HFUM.?%?

Oslo-seminaret drgfter OFE og Europaradets funksjoner

OFE ble ogsa drgftet under Oslo-seminaret om demokratiske institusjoner. Statsminister Gro
Harlem Brundtland stgttet utvidelsen av OFE til & omfatte de demokratiske institusjoner i sitt
apningsinnlegg. Dette ble fulgt opp av representanter fra Bulgaria, Nederland/EF, Malta,
Polen, Sveits, Sverige, Tyrkia, USA og @sterrike. OFE-spgrsmalet ble som vist tidligere i
kapittelet, gitt en heller vag omtale i Moskva-dokumentet, derfor ville statene nevnt her ta til
orde for a ga videre med saken. EF-landene fremhevet at Oslo-seminaret ikke kunne gjgre
noe vedtak i spgrsmalet, mens de andre statene, spesielt de nye demokratiene, mente det var
riktig a drgfte mulige nye funksjoner for et utvidet kontor i Oslo. Nederland/EF, Finland,
Sveits, Sverige og Tyrkia henviste til Europaradets aktiviteter pa feltet, og at samarbeid og
koordinering mellom Europaradet og et eventuelt KSSE-kontor for demokratiske
institusjoner var ngdvendig for & unngé dobbeltarbeid.”** EF-landene, ledet av Frankrike
ville derfor at Oslo-rapporten bare skulle inneholde en generell henvisning til en mulig
utvidelse av OFE uten a nevne funksjoner og arbeidsoppgaver. Et alternativ for EF kunne
ogsa vare at OFEs og Europaradets funksjoner ble listet opp med lik vektlegging av begge
institusjoner. Finland, Sverige og @sterrike markerte seg som svart Europarads-vennlige i
dette spgrsmalet. Mens Canada og USA tradisjonelt hadde problemer med en for tydelig
omtale av Europaradets “essensielle rolle” i forhold til demokratibygging slik kapittelet om
MMD viser.*®® Det var viktig for EF-landene, og spesielt Frankrike & inkludere Europaradets
instrumenter. Norge stgttet ogsa denne tanken. Problemet var stadig Canada og USAs

holdning til spgrsmalet som apenbart skyldtes deres manglende medlemskap i Europaradet.

263 UD 25 2/143, mappe XIII, jnr 025207/91 I, faks fra UD til NordelMoskva om utbyggingen av OFE til ODI, datert
25.9.91.

264 UD 25 2/1430, mappe 14, notat fra UDs 6. politiske kontor om den MD pa HFUM, datert 16.1.92. Alle konferansene
hittil har vist at UD var positive til & inkludere Europaradet i KSSE-sammenheng, sa lenge dette ikke ga overlappende
arbeid pa MR-omradet med andre internasjonale organisasjoner. Dette ble igjen fremhevet av statssekreter Hernes pa et
ministermgte for jul 1991. Her presiserte hun at ODIHRs arbeid ikke matte duplisere Europaradets, men heller ta
utgangspunkt i de saksomrader Europaradet ikke dekket

265252/143s 2, jnr U 30481/91/1, notat fra Kim Traavik ved UDs 6. politiske kontor om KSSE Ekspertseminar i Oslo om
demokratiske institusjoner, datert 18.11.91.
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Problemstillingen skapte store redaksjonelle problemer under utarbeidelsen av Oslo-
rapporten som fgrst ble ferdig kl 05.00 pa seminarets siste dag. Representantene fra de ulike
delegasjonene var enige om et kanadisk kompromissforslag der OFEs nye funksjoner ble
beholdt, samtidig som Europaradets aktiviteter ble nevnt. Rapporten nevnte ogsa at ingen av
forpliktelsene bandt noen av deltakerstatene. Flere land, inkludert Sovjetunionen hadde vert
mot slike formuleringer, mens Frankrike ikke kunne godta teksten fgr ny instruks var
innhentet. Frankrikes nye instruks omfattet en tekst som ville understreke rapportens ikke-
forpliktende karakter og Europaradets sentrale rolle. USA og Tyrkia kunne ikke godta dette,
mens EF-land som Nederland og Tyskland, samt Finland, Malta, Sveits, Sverige og @sterrike
mente de franske endringene var akseptable og henstilte til USA om a vere fleksibel. USA
innhentet deretter nye instrukser pa “hgyt niva” og etter direkte kontakt med den franske
delegasjonen, kunne USA godta Frankrikes endringsforslag hvis Europaradets rolle kunne
omtales som “relevant” fremfor “essential”’. 1 fglge Kim Traaviks rapport fra mgtet var det
avgjorende for USA 4 ikke sté alene i dette spgrsmalet.”*® Dokumentene sier ingenting om
hvorfor, men USA sa det nok ikke som en fordel a bli tvunget til a ta stilling til Europaradets

rolle i Oslo. Arsaken var seminarets ikke-forpliktende karakter, samt en forventning om at

beslutningen ville bli tatt over nyttar ved Ministerradsmgte i Praha.

OFE og MMD ble koblet sammen gjennom Moskva-Mekanismens utvidete bestemmelser
om en rapportgr og observatgrordning basert pa et omforent “norsk” forslag lagt frem tidlig
under forhandlingene i Moskva, slik giennomgangen av kapittelet om MMD viser.
Ordningen forutsatte at en stat kunne be om assistanse og medvirkning til overvakning og
konfliktlgsning fra MR-eksperter fra andre KSSE-land. Hvis ikke staten selv ba om bistand
kunne andre stater kreve at MR-eksperter ble sendt til land for a overvake konkrete
situasjoner.”®’ Praha-dokumentet viet et kapittel til KSSEs menneskelige dimensjon.

Hovedpunktene i forhold til OFE ble at det ble endret direkte til et ODIHR. Videre fikk

26625 2/143s 2, jnr U 30481/91/1, notat fra Kim Traavik ved UDs 6. politiske kontor om KSSE Ekspertseminar i Oslo om
demokratiske institusjoner, datert 18.11.91.

27 Document of the Moscow Meeting of the Conference on the Human Dimension of the CSCE, 1991, Chapter 1, para 1-
16. Se ogsa: NTB: 20.12.92: ”Anklager om omfattende valgfusk i Serbia.”
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ODIHR ansvaret for blant annet a arrangere KSSEs implementeringsmgter annethvert ar.

HFUM fikk mandat til 4 presisere ODIHRs videre funksjoner.”*®

KMD blir viderefprt gijennom ODIHR

Ved HFUM ble to undergrupper formet. Den ene gruppen diskuterte strukturer, seminarer og
institusjoner, den andre drgftet normative forpliktelser. Fra Praha-mgtet fikk HFUM mandat
til a utrede ODIHRSs videre funksjoner, og USA la frem et forslag hvor ODIHR ble gitt en

mer aktiv rolle via seks tiltak.>®’

Det gsterrikske og amerikanske forslaget ble deretter slatt
sammen til et kompromiss hvor det til slutt ble enighet om tre funksjoner for ODIHR;
overvakning av MR-bestemmelsene, “’clearing house”, og assistanse innen MDs aktiviteter.
Hovedproblemet i forslaget var igjen Europaradets rolle. USA inngikk et kompromiss og
resultatet henviste til internasjonale organisasjoners, spesielt Europaradets relevante rolle.
Det amerikanske forslaget om & utvide ODIHRs funksjoner, inkluderte ogsa tanken om
ODIHR som arranggr av MD-seminarer. Deltakerstatene likte forslaget, og pa den maten ble
KMD-mgtene viderefgrt gjennom ODIHRs koordinering av seminarer om spgrsmal relatert

til den menneskelige dimensjon, samtidig som USA igjen fikk gjennomslag for sine ideer.””

Konklusjon

KSSE:s styrking av NGQOers rolle i Helsingfors-prosessen kan i ettertid oppfattes som
forsiktige endringer og vare selvinnlysende for oss i dag. I samtiden ble de mulige
konsekvensene av bestemmelsene karakterisert som betydelige. Bakgrunnen til det er at
under Den kalde krigen besto hovedsaklig KSSEs @st/Vest forhandlinger av utveksling av
ubehageligheter mellom statene etter vestlige forsgk pa a oppheve Westfalen-prinsippet om
ikke-innblanding i interne anliggende. Vi ser na en dialog hvor statene oppnadde faktiske

resultater. Wien-dokumentet fastslo at NGOer kunne delta i plenumsmgtene i KSSE. I

268 Stortingsmelding nr 37 (1993-94): 36. Se ogsa jnr 3245/92, notat fra Turid Kongsvik om spgrsméil om MD ved
Ministerradsmgte i Praha 30. — 31.1.92, datert 4.2.92. Se ogsa notat fra Turid Kongsvik om HFUMs MD, mappe 14, uten
jor., datert 16.1.92.

%9 Heraclides 1993a: 143. De seks funksjonene bygget videre pa det amerikanske forslaget om ODIs funksjoner og
omhandlet na: demokratisk institusjonsbygging; fremhevelse av det sivile samfunn; assistanse til de nye demokratiene; a

clearing house”; overvakning over fremgang og assistanse til KSSEs Ministerrad via konfliktforebygging og krisestyring.

2% The Challenges of Change 1992, chapter VI, the Human Dimension, para 5-6.
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Kgbenhavn ble NGOers rolle styrket via andre forslag og ellers anerkjent som viktige for a
fremme MR i deltakerstatene. Paris-Charteret presiserte at NGOer og individer matte vere
involvert i KSSEs videre arbeid, samtidig ble kontoret for frie valg etablert. Her kunne
NGOer fungere som observatgrer ved rettssaker via mekanismen. KMDMoskva etablerte
NGO-kontaktpunkter i alle KSSE-land pa bakgrunn av et sovjetisk forslag, utformet av
tidligere MR-forkjempere. Det faktum at NGOer na var sa langt fremme i den sovjetiske
delegasjonen forteller ogsa om endringene i den sovjetiske politiske sfeeren. Gjennomgangen
har vist at nesten alle statene, med unntak av Sveits og Tyrkia, var enige i stgrre apenhet for
NGOer ved KSSE-mgtene. Etableringen av OFE endret ogsa USAs oppfatning i forhold til a
formalisere NGOers tilknytning til konferansen, og fgrte senere til at kontakten ble
institusjonalisert giennom ODIHR. Opprettelsen av ODIHR sikret ogsa de nordamerikanske
statene, i tillegg til FNs MR-kommisjon, et forum pa det europeiske kontinentet hvor brudd
pa menneskerettigheter kunne tas opp. Likevel var det forst ved HFUM at det viste seg et
skarpt skille mellom grupperingene, da spgrsmalet om a inkludere NGOer i arbeidsgruppene

kom opp.

NATO-gruppen var i varierende grad innstilt pa a styrke NGOers deltakelse i KSSE-
sammenheng, og bidro til a drive forpliktelsene fremover. EF-gruppen markerte seg ikke
med en ensartet holdning utad i forhandlingene etter Paris og Kgbenhavn. NGO-spgrsmalet
var som vi har sett over, heller ikke et prioritert omrade for gruppen etter disse mgtene.
Frankrike mente at MR-forpliktelsene burde vert ferdigstilt giennom dokumentene fra
Kgbenhavn og toppmgtet i Paris og dette kan ha bidratt til at landet ikke ville bidra i
utformingen av nye normative forpliktelser.””! UDs tilgjengelige dokumenter inneholdt ikke
informasjon om EF-grupperingens holdninger i s@rlig grad etter KMDKgbenhavn, det er
derfor vanskelig a si noe presist pa bakgrunn av det tilgjengelige materialet. I betraktning av
at Frankrike selv foreslo a likestille NGOer pa linje som ved FNs MR-kommisjon i KSSE-

sammenheng i Paris, er det rimelig a anta at landet stgttet a apne arbeidsgruppene.

Flesteparten av de store NATO-landene gikk imidlertid i mot & apne arbeidsgruppene for
NGOer. Verken Italia, Tyrkia, Tyskland, UK, USA eller Norge, var positive. Igjen forteller

UDs dokumenter lite eller ingenting om hvorfor, men det er sannsynlig at dette kan ha hatt

211 UD 25 2/1430, mappe XII, notat fra 6. politiske kontor til det nordiske utenriksminister og polsjefmgtet 14.-15.8 og 20.-
21.8.91, datert 12.8.91.
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noe med at deltakerstatene ville beholde den uformelle tonen som eksisterte i
arbeidsgruppene. Denne kunne vanskelig opprettholdes om NGOer fikk innpass i
forhandlingene, som ofte foregikk underhanden. I tillegg hadde ikke KSSE definert begrepet
NGOer, eller hvilke grupperinger dette omfattet. Dette kan ogsa ha bidratt til &
vanskeliggjore NGO-deltakelse i arbeidsgruppene. For Storbritannias del spilte dette inn pa
holdningen til spgrsmalet. I tillegg ma vi kunne tenke oss at Storbritannias restriktive

holdning i NGO-spgrsmal ogsa ma ha vert relatert til den katolske minoriteten i Nord-Irland.

Norge var, som vi har sett i kapittelet, positive til a inkludere NGOer i KSSE-sammenheng,
og la frem flere forslag som ble tatt med i sluttdokumentene. To av forslagene skapte
motstand fra USA, dette gjaldt forslaget om narmere tilknytning mellom NGOer og
myndigheter, og forslaget om demokratiske institusjoner. Begge forslagene kom med i
sluttdokumentet, selv om det fgrste ble svekket i1 sin endelige form. Det andre ledet til et
KSSE-seminar i Oslo om demokratiske institusjoner. UD var imidlertid klar pa at NGOer
ikke burde fa tilgang til arbeidsgruppene. Som vi sa over kom spgrsmaélet om a inkludere
NGOer i arbeidsgruppen opp allerede i Paris. I UDs tilgjengelige dokumenter er det ikke
mulig a finne en forklaring pa hvorfor, men under KMDMoskva i 1991 da spgrsmalet igjen
kom pa banen, begrunnet Norge dette nettopp med bekymring for at en slik ordning ville
svekke det uformelle diplomatiet som pagikk i arbeidsgruppene. Det er sannsynlig at dette
var bakgrunnen ogsa ved HFUM. Norge fulgte dermed USAs holdninger ogsa i dette
spgrsmalet. En annen forklaring kan vere at ved a apne arbeidsgruppene for NGOer kunne
ikke statene ta opp mer gmfintlige temaer, som for eksempel minoritetsproblemet, som var

mer egnet for statlige konsultasjoner.

Til syvende og sist viste det seg klare forskjeller mellom de vestlige grupperingene i dette
spgrsmalet, og ogsa ved HFUM forsgkte statene som var uenige i de fremlagte forslagene a
begrense virkningene til den andre grupperingens forslag, det var likevel gjennomgaende
USAs fgringer som fikk gjennomslag. Dette kan ha sin arsak i at USA og NATO-gruppen
rett og slett var stgrst og sterkest. Dststatene var i tillegg i stor grad innstilt pa a gi sin
tilslutning til nye forpliktelser etter NATOs gnsker. USA stgttet i tillegg bare relativt mindre
vidtgaende forslag. Til slutt kom det faktum at de fleste av de gvrige deltakerstatene, med
unntak av Frankrike, apenbart ikke hadde serlig sterke meninger, og langt i fra fastlaste

posisjoner.
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4. Mekanismen for den menneskelige dimensjon

Samarbeidet med andre internasjonale organisasjoner pa MR-omradet var lite aktuelt fgr
1989 fordi KSSE, i tillegg til FNs kommisjon for MR, var hovedforumet for MR-samtaler
mellom gst og vest. Temaet ble fgrst aktuelt ved KMDParis i 1989. Etter at @st apnet opp
mot Vest avslgrte det seg ogsa store samarbeidsmuligheter pa det gkonomiske omradet
mellom spesielt EF-gruppen og @ststatene. Etter KMDKgbenhavn mente i tillegg flere stater
1 EF-gruppen at KSSEs normgivende MR-arbeid burde vart ferdigstilt. Samtidig fremsto
Europaradet som den eneste organisasjonen som ogsa kunne tilby et juridisk aspekt i dette
arbeidet. EF ville derfor koble de nye demokratiene i @st via Europaradets MR-program.
Ved a inkludere @st etter at unionsforhandlingene var ferdigstilt i Maastricht, ville EF kunne
oke alliansens styrke i regionen uten USA og NATOs dominerende skygge. Planen var a
utvide EF via unionsdannelsen til en enhetlig sikkerhetsorganisasjon med egne militare
styrker. Spgrsmalet om utvidelsen av mekanismen for den menneskelige dimensjon ble

dermed en del av et stgrre sikkerhetsbilde.

USA/NATO-gruppen kunne ikke la dette skje. For det fgrste fordi verken Canada eller USA
var medlemmer av Europaradet. Spgrsmalet om & overlate MR til Europaradet kunne derfor
fore til at Canada og USA ville miste sin MR-kanal i KSSE-sammenheng og i Europa
generelt. I tillegg var det ikke aktuelt for NATO a overlate sikkerhetsspgrsmalet til en
forelgpig bare politisk allianse. Dette kapittelet handler om NATO-gruppens forsgk pa a

hindre denne utviklingen.

Kapittelet vil undersgke hvilke fgringer deltakerstatene lot seg styre av i prosessen med a
videreutvikle mekanismen for den menneskelige dimensjon (MMD)? Videre, hvordan
deltakerstatene forholdt seg til spgrsmalet om & inkludere Europaradets MR-instrumenter i

MMDs videre utforming og hva sluttresultatet pd omradet ble?*">

22 MMD besto av fire tiltak som kunne virke uavhengige av hverandre. Disse omfattet: 1. Utveksling av informasjon, og
svar pa forespgrsler som angar MD. 2. Bilaterale mgter om en deltakerstat ber om dette. 3. Deltakerstatene kan ogsa legge
frem saker som bergrer MD, hvis de anser dette ngdvendig ved alle KSSE-mgter. 4. Resultater av bilaterale mgter og
informasjonsutveksling skal viderefgres til andre deltakerstater og legges frem pa mgtene om KMD og HFUM. Se Wien-
dokumentet 1989, the human dimension, para 1 — 4.
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Danmark vil binde MMD juridisk via forslag om klageadgang for
enkeltindivider

Forut for KMDParis hadde de nordiske statene samradingsmgte i Stockholm 22. mai 1989.
Statene var enige om at mekanismen matte benyttes til samarbeid, samtidig som man matte
forhindre at den utspilte sin rolle.””® P4 mgtet lanserte Danmark tanken om & knytte FN-
systemet og Europaradets MR-maskineri til mekanismen. Sverige ga uttrykk for det
samme.””* P& NATO-gruppens forberedelsesmgte i Brussel samme dag ble det fgrst og
fremst papekt at Paris-mgtet var et av flere hvor mekanismen var hovedtema og man burde
derfor ikke ha for ambisigse mal. I tillegg sto man overfor ’nye aspekter og en ny
mekanisme” hvor utdypingen av Wien-dokumentets forpliktelser ikke ngdvendigvis burde
legges stgrst vekt pa. Det mest naturlige ville derfor vaere a se mekanismens utvikling i et

lengre perspektiv. Dette argumenterte ogsa Norge for.””

Danmark tok likevel opp muligheten for a knytte naermere forbindelser mellom
bestemmelsene innen KSSEs menneskelige dimensjon, FN-instrumentene og arbeidet innen
Europaradets MR-apparat. Danskene mente dette ville lette arbeidet med a utvide KSSE-
forpliktelsene fordi mekanismen ville vaere det mest naturlige instrumentet til a koble
sammen de forskjellige organisasjonenes apparater. Danmark presiserte at de ikke hadde
planer om a legge frem et slikt forslag under KMDParis. NATO-gruppens umiddelbare
reaksjon var at forslaget burde vurderes i et mer langsiktig perspektiv. Begrunnelsen var at
forslaget inneholdt en passus som ville gjgre mekanismen juridisk bindende via et punkt om
individuell klagerett. Forslaget bygget pa et vedtak i det danske Folketinget som la opp til a
at bestemmelsene 1 den menneskelige dimensjon i KSSE-prosessen skulle vere juridisk
bindende og at individuell klagerett skulle innfgres i mekanismen.”’® I tillegg kom Danmarks

vektlegging av et mulig samarbeid med Europaradet. Elementene i forslaget skapte

273 P3 dette tidspunktet oppga ikke de nordiske statene en arsak til hvorfor de var urolige for at mekanismen ville forvitre.
Under det nordiske samradingsmgte i mai 1990, kom det imidlertid frem at mekanismen ikke var brukt siden KMDParis, i
tillegg var den skapt under andre forhold. KMD matte derfor utvide og styrke forpliktelsene i takt med utviklingen i
Europa. Se mappe VIII, jnr 013951 og jnr 014703.

274 UD 25 2/ 1430, mappe VI, jnr 146071/89, nordisk KSSE forberedelsesmgte i Stockholm den 22.5.89 til KMD-mgtet i
Paris, oppsummering, datert 25.5.89.

213 UD 25 2/1430, mappe VI, jor 013433, NATO-gruppens forberedelser til KMDParis, datert 22.5.89.

276 UD 25 2/1430, mappe VII, jor 016050, faks fra NorambParis om forslag om implementering av den menneskelige
dimensjon, datert 16.6.89.
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bekymring blant deltakerstatene. Norge var av samme oppfatning, men oppfordret likevel
NATO-gruppen til & pa sikt se nermere pa ideen om a ’lere” fra bade FN-systemet og
Europaradet i utviklingen av mekanismen.”’’ Danmark framholdt i den anledning at
mekanismen ga rom for a utveksle informasjon og erfaringer om MR-spgrsmal som var
relatert til Wien-dokumentet fra 1989, og at dette aspektet burde videreutvikles. I tillegg
hadde bruken av mekanismen pa individuelle saker vist at den var fleksibel. EF-statene stilte
seg senere bak det danske forslaget om en KMD-komite, hvor et samarbeid med Europaradet

278

og mekanismen ble foreslatt.”"” Dette styrker forestillingen om at Frankrike spilte en rolle i

utformingen av forslaget.

Deltakerstatenes holdninger til utvidelsen MMD, og Romania

Etableringen av MMD ble av NATO-gruppen vurdert som et av de viktigste resultatene fra
Wien i 1989. Samtidig krevde etableringen til en viss grad en form for institusjonalisering av
konferansen fordi den forutsatte klagemuligheter for medlemsstatene. Dermed matte KSSE
etablere et organ som kunne ta i mot klagene. Det danske forslaget kunne derfor bidra til a
videreutvikle MMD i en retning som apnet for stgrre gjennomsiktighet i klagesaker ogsa for
enkeltindivider. Dette var ogsa i trad med Veststatenes gnske om stgrre apenhet for

NGOer.?”’

Ved Wien-konferansen i 1989 reserverte Romania seg i forhold til bestemmelsene i den
menneskelige dimensjon. Dette medfgrte at Romania forut for KMDParis sirkulerte et notat
med begrunnelsene for reservasjonen til deltakerstatene.” I tillegg arbeidet Canada med et
dokument som tok sikte pa a stadfeste forpliktelsene til MMD. Pa det tidspunktet oppfattet
den norske delegasjonen forslaget som et forsgk pa presse rumenerne til & anerkjenne Wien-
forpliktelsene. Delegasjonen mente det kunne virke mot sin hensikt, fordi rumenerne kunne

benytte anledningen til & nekte konsensus og dette ville svekke resultatet fra Wien.

211 UD 25 2/1430, mappe VI, jnr 013433, NATO-gruppens forberedelser til KMDParis, datert 22.5.89.

78 UD 25 2/1430, mappe VII, j nr 016050, faks fra NorambParis om forslag om implementering av den menneskelige
dimensjon, datert 16.6.89.

% Wien-dokumentet 1989. Stgrre dpenhet for NGOer var et av veststatenes krav i “the list of performances”. Se side 16,
24,35 og 51.

20 UD 25 2/143, mappe 178, jnr 014343, faks fra Norges ambassade i Praha om Romanias syn p prinsippene for KSSE-
prosessen, datert 31.5.89.
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Delegasjonen radet derfor kanadierne fra 4 g videre med dokumentet.”®' NATO-gruppen
fryktet at Romanias holdning skulle bremse fremdriften i forhandlingene.*®” Dette skjedde
ogsa. Selv om alle WP-statene, inkludert Sovjet stgttet utkastet til sluttdokument, bidro

Romanias holdning til a hindre enighet i Paris.”®

Prinsipp VI kan ikke lengre brukes og EF vil ha MMD som et permanent "trekk”

KMDParis apningsdebatt viste at bade st og Vest la stor vekt pa MMD som et
samarbeidsinstrument pa MR-feltet og ikke som et redskap for konfrontasjon. Nederland
stgttet den danske tanken fra NATOs forberedelsesmgte om a utvikle MMD i samspill med
Europaradet og FNs instrumenter.*** Ungarn pa sin side papekte at MMDs tiltak i seg selv
var bevis pa at MR-forhold i et land ikke lengre var a betrakte som et internt anliggende,
derfor kunne ikke Sluttaktens prinsipp VI om ikke-innblanding brukes lenger i Helsingfors-
prosessen. KSSE-statene hadde ikke fastslatt dette i et offisielt dokument enda. Som en slags
parallell til KSSEs observatgrmekanisme i den militere kurven, nevnte Sveits ogsa
muligheten for & ha observatgrer fra KSSE-land tilstede ved rettssaker.”® Det sveitsiske

forslaget ble senere lagt til grunn for the Office for Free Elections.

Senere i konferansen la Italia frem et forslag som skulle forbedre mekanismen i den hensikt &
legge inn muligheter for endring av prosessen. Forslaget var ment a bane vei for
Europaradets strukturer. Nederland papekte samtidig at MMD burde bli permanent, og at
malet for MR-spgrsmal innen KSSE-prosessen burde opp pa Europaradets niva.
Storbritannia stgttet tanken om a gjgre mekanismen til et “permanent trekk” innen KSSE,
noe som var en relativt vag formulering, men likevel mer positiv enn hva Storbritannia hadde
jobbet for tidligere under Helsingfors-prosessen. Til slutt la Danmark offisielt frem forslaget

om a styrke MMD gjennom en KMD-komité.?*® Danmarks tekst omhandlet utviklingen av

21 UD 25 2 /1430, mappe VI, jnr 015852. melding fra NorambParis om fremleggelse av nye forslag, datert 14.6.89.
282 UD 25 2/1430, mappe VI, jor 013433, NATO-gruppens forberedelser til KMDP, datert 22.5.89.

*% Heraclides, 1993: 113-14.

284 UD 25 2/143, mappe VI, jnr 014629, melding fra NorambParis, oppsummering fra plenumsdebatten, datert 1.6.89.

285 UD 25 2/1430, mappe VI, jnr 014618, melding fra NorambParis om KMDParis, referat fra dpningsdebatten, datert
2.6.89.

286 UD 25 2/1430, mappe VII, jor 016050, dansk forslag om implementering av den menneskelige dimensjon, datert
19.6.89.
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mekanismen for bruk i “’positive konsultasjoner” og muligheten til a trekke pa FN og
Europaradets instrumenter. Deltakerstatene ved KMDParis matte imidlertid oversende de tre
forslagene til styrking av mekanismen for videre drgftelser ved KMDKgbenhavn neste ar.
Arsakene var flere, men til syvende og sist 14 KMDParis for tett opp til Wien-dokumentets
forpliktelser. Statene var lite tjent med a presse pa for ytterligere bestemmelser nar KMD-

prosessen besto av to mgter til og gststatenes endringsprosess trengte tid pa a utvikle seg.

EF vil inkludere Europaradet i utviklingen av mekanismen

Helsingfors-prosessen var ment a fremsta som politisk og normativ, og ikke juridisk
bindende. Samtidig har det veert viktig a ikke duplisere traktatsarbeidet som foregikk i andre
fora som FN og Europaradet. EF-gruppen fremsto som sterk ved KMDParis og stilte seg bak
danskenes forslag om en KMD-komité.”*’ I perioden 1975-1989 skjedde dette svert sjelden
fordi Veststatene den gang oftest samordnet forslagene fgr de ble lagt frem som vestlige
fellesforslag. De vestlige grupperingene sto derfor stort sett samlet utad i forhandlingene med
@st.”® EFs holdningsendring kan slik den norske delegasjonen papekte overfor UD, ha
sammenheng med at NATO-gruppen ikke var en like sentral koordinator pa en konferanse
som utelukkende dreide seg om MD.** En annen mulig forklaring er at EF-statene, med
Frankrike som hovedaktgr, hadde ambisjoner via KSSE om & overta rollen som
sikkerhetsorganisasjon i Europa pa bekostning av NATO/USA.**° EF-statenes samtidige
unionsforhandlinger kan derfor ha bidratt til stgrre samhold innad i grupperingen pa slutten
av 1980-tallet. Tanken om gkt samarbeid med @ststatene kan ogsa ha hjulpet til. Ved KMD i
Kgbenhavn og i Moskva opptradte EF-gruppen mer ukoordinert. Det er rimelig a anta at

dette kan ha hatt sammenheng med at flere EF-land havnet i lojalitetskonflikt mht. NATO.

Mekanismen for den menneskelige dimensjon i Paris og UDs vurderinger
Den norske delegasjonen mente at arbeidsgruppe A som drgftet mekanismens utvikling

fungerte som et apent forum hvor gst hadde vert villige til & fgre en dialog. Arbeidsgruppen

27 UD 25 2/1430, mappe VII, jnr 167331/89, oppsummering av KMDP uke 3, datert 19.6.89.
28 Kleva 2007: 25.
9 UD 25 2/1430, mappe VII, jnr 016784, siste ukerapport om KMDP, datert 26.6.89.

20 Bozo, 2008: 392.
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hadde fokusert pa mekanismens fleksibilitet, og mente det var lovende at bade enkeltsaker og
mer omfattende brudd pa statlig niva kunne tas opp og ble tatt opp. Informasjons- og
erfaringsutveksling om MR-forhold burde likevel videreutvikles for & hindre ungdig
konfrontasjon mellom statene. I tillegg burde statene utvikle mekanismens muligheter for &
kobles med andre temaer ved den menneskelige dimensjon. Mekanismen burde heller ikke
endres selv om erfaringene tilsa at enkelte presiseringer, som innfgring av skriftlige
henvendelser og svar, samt innfgring av tidsfrister for svar, burde tilfgyes. Italias forslag til
forbedring av mekanismen inneholdt nettopp disse alspektene.291 Den norske delegasjonen
mente det danske forslaget ikke var klart formulert, og i sin kommentar til UD hevdet den at

292

dette var arsaken til at Norge ikke burde stille som medforslagsstiller.” - Bruken av

mekanismen mot flere av de gstlige KSSE-statene hadde vist at den fungerte, og den norske

delegasjonen vurderte dette som det viktigste resultatet fra KMDParis.**

Norge legger frem forslag om a trekke pa Europarddets ressurser

Norge skulle overta formannskapet i Europaradet etter Nederland, og samarbeidet mellom de
ulike organisasjonene ble derfor en av Norges merkesaker 1 perioden. Samtidig presset EF-
gruppen sterkere pa i dette spgrsmalet utover i perioden. Det norske utgangspunktet handlet
likevel mer om KSSE burde ta opp Europaradets rolle i sin @st/Vest dialog.294 UDs
dokumenter inneholder ikke videre opplysninger om dette forholdet, men senere skal vi se at
USA og Canada var sterkt i mot en slik kobling. Selv om USAs holdning ikke var uttalt
offisielt enna, matte dette forholdet ha veart apenbart for Norge, og det er sannsynlig at dette
ble bestemmende for Norges posisjon allerede da spgrsmalet kom opp pa det nordiske

samradingsmgte i april 1989.

Koblingen mellom MMD og Europaradet kom opp i konsultasjoner mellom KSSE-statene
og Europaradets Stedfortrederkomité i september 1989. Da la den norske delegasjonen, som

na hadde overtatt formannskapet i Europaradet, frem et forslag om a styrke MMD gjennom a

21 UD 25 2/1430, mappe VII, jnr 167331/89, oppsummering av uke 3, KMDParis, datert 19.6.89.
292.UD 25 2 /1430, mappe VI, jnr 015852. melding fra NorambParis om fremleggelse av nye forslag, datert 14.6.89.

293 UD 25 2/1430, mappe VII, jor U-22986/89 1, Willy Fredriksen, UDs MR-radgivers sammenfattende vurderinger av
KMDParis, datert 25.9.89.

294 UD, 25 2/143, mappe 178, jnr U-220551/89, notat fra UDs 4. pol. ktr. v/ Leif Ullang til UDs 6. pol. ktr., datert 11.8.89.
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gi Europaradet en rolle i arbeidet med videreutviklingen av denne. Det norske forslaget lente
seg tydelig pa det danske fra Paris, fordi forslaget omfattet etableringen av en ekspertgruppe.
Gruppens mandat var a utrede mulighetene for & koble Europaradets MR-maskineri til
utviklingen av mekanismen. Europaradets instrumenter omfattet den Europeiske
Menneskerettskonvensjon, samt Kommisjonen og Domstolen, i tillegg til det mellomstatlige
juridiske samarbeidet pa kultur og utdanning. Pa bakgrunn av erfaringene fra KMDParis
forventet Norge antakelig stgtte fra Danmark og Nederland i dette spgrsmalet. I stedet
papekte serlig Belgia, Danmark og Finland at den mest naturlige anledningen for styrkingen
av mekanismen fgrst ville vaere ved HFUM i 1992. Deltakerstatene presiserte ogsa at MMD
var en del av KSSE-prosessen, og derfor matte spgrsmalet om styrkingen av denne ogsa
vurderes innenfor prosessens ramme. UDs 6. politiske kontor anbefalte derfor a ikke ga
videre med forslaget og heller stgtte et gsterriksk forslag om & apne ”Europarddets Steering
Committee on Human Rights” for deltakelse av interesserte gsteuropeiske stater. Dette gjaldt

1 forste omgang Polen, Sovjet og Ungau’n.295

Den nordiske samradingsgruppen hadde i forkant av KMDKgbenhavn blitt enige om a
forfglge forslaget om en inspeksjonsordning, selv om Sovjet tidligere hadde veart i mot
dette.”®® Europaradet hadde allerede opprettet en inspeksjonsordning i henhold til den
europeiske torturkonvensjonen av 26. november 1987. Mye av bakgrunnen for en utvidelse
av mekanismen i forhold til Europaradet, 1a i at flere gstlige land hadde uttrykt gnske om rad
og veiledning i forhold til MR-spgrsmal. Det hadde kommet henvendelser til Kommisjonen
for demokrati gjennom lovgivning (Venezia-kommisjonen), som nylig var opprettet pa
italiensk initiativ, og som senere ble knyttet til Europarﬁdet.297 Imidlertid mente UD at
kommisjonens mandat var mer egnet til a ta opp juridiske spgrsmal, og var derfor ikke et
alternativ til de mulighetene KSSE kunne gi pa samme Det kan derfor se ut som den norske

delegasjonen vurderte utvidelsen av mekanismen som et alternativ til utviklingen av

25 UD 25 2/143, mappe 178, jnr 261491/89, KSSE-konsultasjoner i Europaridets stedfortrederkomité 27.9.89., datert
28.9.89.

26 UD 25 2/1430, mappe VIIL, jnr 011527, mgte i den nordiske samradsgruppen om KMDK, datert 23.4.90.

297 http://www.regjeringen.no/nb/dep/ud/dok/regpubl/stmeld/20012002/stmeld-nr-25-2001-2002-/3/6.html?id=196139.
online 5.3.10.
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forpliktelser p& MR-omréadet innen KSSE.*® Samtidig var det indikasjoner p4 at
gsteuropeiske land som Jugoslavia, Polen, Sovjetunionen og Ungarn ville slutte seg til
Europaradets MR-konvensjon. Det ville uansett ta tid fgr landene kunne fglge opp

konvensjonens hgye krav, og medlemskap i den nzrmeste fremtid var derfor ikke aktuelt.””

KSSE-statene hadde radikalt forskjellige utgangspunkt i sine intensjoner om a inkludere
Europaradets MR-organer. EF ville overlate MR-arbeidet til Europaradet fordi noen EF-
stater, hovedsaklig Frankrike, mente KSSEs normative arbeid pa MR-omradet allerede burde

vert ferdigstilt.

NATO-gruppen deles i spgrsmdalet om en utvidelse av MMD

Den politiske situasjonen i Europa frem til 1990 hadde endret seg sapass drastisk at
mekanismen ikke ble tatt 1 bruk 1 perioden mellom KMD-mgtene i Paris og Kgbenhavn. I
forberedelsene til KMDKgbenhavn var det tydelig at mekanismen ikke var hovedprioritet i
NATO-gruppen. Et flertall av NATO-statene understreket at mekanismen matte fa tid til a

3% Danmark presset i hovedsak pa ved & fremme et omforent forslag fra KMDParis,

testes ut.
gjennom en KMD-komite, na bestaende av syv medlemstater pa rotasjonsgrunnlag. I tillegg
ville Canada styrke mekanismen gjennom en rapportgrordning, dersom de to fgrste tiltakene
1 den ikke fungerte. Kanadierne ville at rapportgrordningen skulle kunne fungere som et
supplement til Europaradets strukturer og ville ogsa undersgke om det var mulig a knytte
MMD til minoritetsproblemet innen KSSE-regionen. Bade Italia, Storbritannia og Tyskland
tok opp spgrsmalet om institusjonalisering og var positive til dette, mens Tyrkia og USA var
negative. Tyrkia mente i tillegg at Europaradet var det mest naturlige stedet for

konsultasjoner i alle MR-spgrsmal. En samordning av forslagene lagt frem i forkant av

KMDKgbenhavn viste dermed at deler av NATO-gruppen sa mekanismen for den

2% UD 25 2/1430, mappe VIIL, jor 113381/90, notat fra 1. rettskontor v/ Petter F. Wille om de norske forberedelsene til
KMDXK, datert 19.4.90.

%9 Sovjet ble medlem av Europaradet i februar 1996, se:
http://www.coe.int/aboutCoe/index.asp ?page=47paysleurope&l=en. Online 1.5.10.

3% UD 25 2/1430, mappe VII jnr 000354, det danske forslaget om en KMD-komite for KSSE lagt frem i NATOs politiske
komité 25.4.90, datert 26.4.90.
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menneskelige dimensjon som en mulig innfallsport i utviklingen mot a institusjonalisere

KSSE.*!

NATO-gruppen vil ikke slippe til Europaradet i Kebenhavn

USAs utenriksminister Baker nevnte ikke mekanismen i sin apningstale utover a foresla en
informasjonsmekanisme om uvanlig militer aktivitet i forbindelse med CSBM-
forhandlingene som pagikk parallelt.**> Utenriksminister Sjevardnadze derimot fremhevet
Europaradets erfaring i forbindelse med overvaking og kontroll av MR-overgrep, og mente
videre at man burde bruke denne erfaringen i forbindelse med mekanismen. Dermed apnet
Sovjet opp for det danske forslaget om en KMD-komite.*”> EF-gruppen ville styrke
mekanismen og forbedre dens operative evne.*” Utenriksminister Kjell Magne Bondevik
papekte i sin apningstale at MMD burde videreutvikles pa grunnlag av realitetene i dagens
Europa. Han ville se pa utviklingen i et mer langsiktig perspektiv, og i samarbeid med

395 Bondeviks uttalelse

eksisterende europeiske institusjoner, som for eksempel Europaradet.
var vagt fremstilt, og apnet egentlig for en politikk som kunne tgyes etter hvilken vind som
blaste sterkest. Samtidig la NNA-landene, med Finland i spissen, frem et forslag om a styrke
mekanismen ved a supplere denne med observatgrer i situasjoner hvor tiltakene ikke hadde
fgrt til en lgsning. Sverige fremhevet Europaradets parlamentarikerforsamling som en basis
for den demokratiske og parlamentariske dimensjonen innen KSSE. Samtidig mente

svenskene at et utvidet Europarad med nye medlemmer fra gst, var en naturlig institusjon for

spgrsmal innen KSSEs menneskelige dimensjon.’” Svenskene mente at NATO kunne bli

391 UD 25 2/1430, mappe VIII, jnr 000432, faks fra NATOdelBrussel til UD om oversiktsdokument over fremlagte forslag
fremkommet i alliert samrad foran KMDK, datert 30.5.90.

392 UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 015607, utenriksminister James A. Baker III dpningstale ved KMDK den 6.6.90, datert
7.6.90.

393 UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 015690, utenriksminister Eduard Sjevardnadzes apningstale ved KMDK, datert 7.6.90,
datert 8.6.90.

3% UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 015607, apningstalen til Gerard Collins, utenriksminister i Irland, holdt pa EFs vegne den
5.6.90, datert 7.6.90.

395 UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 015607, utenriksminister Bondeviks pningstale ved KMDK, 6.6.90, datert 7.6.90.

3% UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 015756, utenriksminister Sten Andersson apningstale holdt den 6.6.90 ved KMDK, datert
12.6.90.
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erstattet i Europa gjennom utbygging av KSSE-institusjonene.*”’ Beneluxlandene p4 sin side,

ville styrke mekanismen gjennom implementeringen av forpliktelsene.308

KMDKgbenhavn gar fra kollektive rettigheter til individfokus og klageorganer

I midten av juni 1990 ble det lagt frem fire offisielle forslag i arbeidsgruppen om styrkingen
av mekanismen. Det fgrste var et NNA-forslag som bygget videre pa det svensk/sveitsiske
forslaget fra KMDParis om observatgrer ved rettssaker. Det nye i forslaget var at man na
ville sende observatgrer til andre stater for a undersgke forhold relatert til den menneskelige
dimensjon. Forslaget omfattet ikke en eventuell institusjonalisering av KSSE. Den norske
delegasjonen mente forslaget ville fa motstand fra Sovjet, i tillegg hadde man heller ikke
drgftet det innen NATO-gruppen. Videre sa man at det hadde visse fellestrekk med det
kanadiske forslaget om tilfgring av rapportgrer til den menneskelige dimensjon, som var det
andre offisielle forslaget. Det tredje forslaget var det samme som ble presentert pa det
nordiske samradingsmgtet tidligere samme dag; danskenes forslag fra KMDParis om a
etablere en komité for den menneskelige dimensjon i KSSE. Den norske delegasjonen hadde
imidlertid igjen fatt inntrykk av at flere land hadde problemer med det danske forslaget,
siden det bergrte spgrsmalet om institusjonalisering. NATO-gruppen gnsket derfor en
narmere avklaring om spgrsmalet for de tok stilling. Det fjerde forslaget kom fra
Beneluxlandene som foreslo a styrke implementeringen av forpliktelsene om den
menneskelige dimensjon. Hovedpoenget i forslaget var individuell klageadgang som de
deltakende statene skulle bli enige om. Klagene skulle deretter kunne oversendes en komité
som skulle oppnevnes av statene. Den norske delegasjonen likte forslaget, og mente det
kunne innebzare en betydelig fremgang av arbeidet innen MD. Pa grunn av de institusjonelle

aspektene forventet UD likevel ikke at noen av forslagene ville bli vedtatt i Kgbenhavn.**

Under KSSE-prosessens Kalde Krig periode fokuserte vestmaktene hovedsaklig pa de
kollektive menneskerettighetene. Derfor representerte forslaget om individuell klagerett fra

Beneluxlandene og Danmark, et skifte i fokus som orienterte seg nermere Europaradets og

37 NTB: 7.6.90: "Bondevik stgttet Baker i synet pi KSSE”

3% UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 015755, faks fra NordelKgbenhavn til UD om apningsinnleggene ved KMDK, datert
8.6.90. Se ogsa mappe IX, j nr 015756 - utenriksminister Anderssons dpningstale ved KMDK hvor forslaget fra Finland,
Sveits, Sverige og @Bsterrike ble lagt frem.

399 UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 016673, faks fra NordelKgbenhavn om forslag til 4 styrke MMD, datert 18.6.90.
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FNs MR- standarder med et vern basert pa folkerettslige og juridisk bindende MR-
prinsipper. Samtidig ville man med et slikt forslag bidra til at individer i gst fikk et KSSE-
klageorgan for overvaking av MR-brudd i eget omrade. KSSE var antagelig mer kjent blant
folk flest i @st-Europa enn i Vest og dette gjorde de @stlige, - og sentraleuropeiske statene
mer aktuelle for plassering av et slikt organ. Tanken bak var at gstlige og vestlige NGOer
kunne samle informasjon om brudd pa MR-prinsippene, samt fordele informasjonen til rette
organer innen KSSE. Spgrsmalet ble da om Benelux-forslaget ville medfgre en duplisering
av eksisterende organisasjoners arbeid. I tillegg ville det kunne oppsta konkurranse mellom
de ledende organisasjoner og KSSE pa MR-feltet. Til UD anbefalte derfor den norske
delegasjonen at utviklingen av MMD burde forega ”(...) skrittvis uten beslutninger med
vidtgdende konsekvenser for spgrsmélene om institusjonalisering (...).”*'° Den norske
delegasjonen omtalte NNA, - og Canada forslagene under plenumsdebatten 10. juni 1990,
som henholdsvis (...) s@rlig interessant”, og ’(...) et mulig nytt skritt(...)”” i utviklingen av
mekanismen. Beneluxlandene og Danmarks forslag om individuell klageadgang ble
tydeligvis for vidtrekkende etter UDs oppfatning. UD var likevel enig i at de burde vurderes i

et mer langsiktig perspektiv.®"!

Dst/Vest allianse hindrer videre styrking av MMD i Kgpbenhavn

I fglge den norske delegasjonen ble KMDKgbenhavns forhandlinger om mekanismen trenert
gjennom et heller lgst samarbeid i arbeidsgruppen. Det oppsto en “allianse” mellom
Bulgaria, Frankrike, Hellas, Romania og Storbritannia som gjorde det de kunne for at
bestemmelsene ikke skulle ga lengre enn Wien-dokumentets prinsipper. Nar det gjaldt
Bulgaria og Romanias reservasjoner la nok arsaken i at disse statene hadde fatt aktivert
mekanismen mot seg flerfoldige ganger frem til KMDParis. De britiske reservasjonen kan ha
hatt sin arsak i at mekanismen matte tilpasses den nye europeiske situasjonen, noe som
kunne bety at denne ville bli utvidet til & kunne tas i bruk overfor vestlige land. Dette ville
ikke vere fordelaktig for britene mht. den katolske grupperingen i Nord-Irland. De restriktive
statene ville derfor ikke ha noen eksplisitte referanser til de forskjellige modellene og

forslagene som var blitt drgftet.

319 UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 016673, faks fra NordelKgbenhavn om forslag til 4 styrke MMD, datert 18.6.90.
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De gvrige vestlige statenes motstand kan ha veart relatert, 1 hvert fall for Frankrikes del, til
EF-gruppens mislykkede forsgk pa a koble Europaradets organer i KSSE-sammenheng.
Frankrikes motstand var et klart eksempel pa at landet gjorde det de maktet til & vanne ut de
eksisterende forslagenes verdi, nar de ikke fikk det som de ville i forhandlingene. Frankrike
ville for eksempel heller ikke koble mekanismen til minoritetsspgrsmal. Videre forsgkte
Frankrike a fa med bade EF og NATO-gruppen pa a flytte paragraf 43 som omtalte
observatgrer til mekanismen til preambelen. Danmark reagerte sterkt pa forslaget og sa pa
det som en svekkelse av deres eget forslag om en KMD-komité. Den interne uenigheten
innen EF-gruppen var derfor antakeligvis den direkte arsaken til at MMD ikke ble styrket
ytterligere ved KMDKgbenhavn.*"?

For Norges del kan statusen etter KMDKgbenhavn oppsummeres med at Norges mal med a
bygge ut mekanismen var a koble denne til Europaradet sa lenge den ikke dupliserte
eksisterende arbeid. I tillegg matte ikke utviklingen av mekanismen vanskeliggjgre

spgrsmalene om institusjonaliseringen av KSSE.

MMD og Ke¢benhavnmgtets forhandlinger

Mekanisme-forslagene ble drgftet i den apne og uformelle arbeidsgruppen som for fgrste
gang ble ledet av Ungarn. Apningsdebattens innlegg viste at bade de gstlige og flere av de
vestlige KSSE-statene prioriterte utbyggingen av mekanismen. Eter hvert viste det seg at
mekanismearbeidsgruppen fikk vanskelige arbeidsforhold pa bakgrunn av at flere stater ikke
ville ga utover Wien-dokumentets bestemmelser. I tillegg bidro minoritetsproblemene i @st
til a legge beslag pa mye av tiden i plenum. Videre trengte KSSE-statene tid til & forhandle
frem detaljene i de nye bestemmelser pa omradene politisk pluralisme, rettstaten og frie

valg.*"?

I 1gpet av KMDKgbenhavns fgrste uke tok bade NATO-gruppen og den pentagonale gruppen
initiativ til utformingen av et sluttdokument. NATOs ekspertgruppe plasserte "MMD og

311 UD 25 2/1430, mappe X, jor 017112, norsk innlegg i plenum under KMDK, datert 21.6.90. Se ogsa mappe X, jnr
021553.

312.UD 25 2/1430, mappe X, jnr 017470, faks fra NordelKgbenhavn, ukerapport fra 3. uke av KMDK, datert 25.6.90.

313 UD 25 2/1430, mappe IX, j nr 015914, Faks fra NordelKgbenhavn om implementeringsdebatten den 7. og 8. 6.90, datert
11.6.90.
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forslag relatert til organisatoriske aspekter” under punkt fire av totalt seks punkter i sitt fgrste
utkast til sluttdokument.*'* Den pentagonale gruppen plasserte mekanismen som punkt syv
av dtte 1 sitt utkast.”'” For MMDs del kan plasseringene i ettertid sies & veere utslagsgivende
for forhandlingenes resultat, samtidig som de kan si noe om bade de gstlige og vestlige
grupperingenes prioriteringer under KMDKgbenhavn hvor utviklingen av de demokratiske
rettighetene gikk fremfor utviklingen av MMD. Den norske delegasjonen papekte ogsa dette

i sine kommentarer da utkastet til sluttdokument ble lagt frem.*'®

KMDKgpbenhavns sluttdrgftelser og resultat

Drgftelsene var vanskelige og motsetningsfylte. Sett ut ifra fasen konferansen na var inne i,
syntes den norske delegasjonen sluttdokumentutkastet ikke gikk langt nok. Pa den annen side
stgttet ikke UD opp under de mer vidtrekkende forslagene. Det ble i tillegg papekt at selv om
det var flere vesteuropeiske stater som oppviste motstand mot en videre utvikling av
mekanismen, var de stgrste padriverne Canada, Danmark og USA. USA og Canada synes a
ha sluttet seg til padriverne fgrst og fremst pa grunn av behovet for a fa til et
sluttdokument.’'” Siste del av sluttdokumentet fra KMDK omhandlet MMD. Her ble en
rekke mer vidtgaende forslag rundt observatgr - og rapportgrordningen, samt individuell

klagerett i forbindelse med menneskerettigheter, oversendt til de neste KSSE—m;atene.318

Til forskjell fra ved KMDParis fungerte altsa USA som padriver for et sluttdokument under
KMDKgbenhavn. Arsaken kan ha vert at spgrsmalene om frie valg og demokratiske
prinsipper rett og slett var for viktige til a utsettes enda et ar. Siden forslagene til styrking av
mekanismen ogsa produserte store motsetninger pa tvers av de tidligere grupperingene, var
det kanskje til fordel for NATO a vurdere mekanismens funksjon i et lengre perspektiv og
ikke presse frem forhastede beslutninger. Flere av NATO-statene, inkludert Norge, mente i

tillegg at flere av forslagene mht. mekanismen gikk for langt i forhold til hva statene hadde

314 UD 25 2/1430, mappe IX, j nr 015912, faks fra NordelKgbenhavn om status mht. nye forslag fra Paris og nye forslag
under forberedelse til Kgbenhavn, datert 11.6.90.

35UD 25 2/1430, mappe IX, j nr 016205, faks fra NordelKgbenhavn om status mht. sluttdokument, datert 13.6.90.
36 UD 25 2/1430, mappe X, j nr 017564, faks fra NordelKgbenhavn om utkast til sluttdokument, datert 26.6.90.
S7UD 25 2/1430, mappe X, j nr 017564, faks fra NordelKgbenhavn om utkast til sluttdokument, datert 26.6.90.

318 KMD Kgbenhavn Sluttdokument, kapittel IV, para. 43.
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mulighet til a bli enige om fordi forslagene krevde mer “’dyptplgyende drgftelser”. Dette
gjaldt ogsa det danske forslaget om en KMD-komité.>" Resultatet hva gjaldt
videreutviklingen av mekanismen ble som en konsekvens magert, ved at det ble kun enighet
om a effektivisere de gjeldende prosedyrene vedtatt i Wien-dokumentet i 1989. Dette
medfgrte blant annet en tidsfrist pa tre uker for a besvare andre staters henvendelser om
brudd pa MR-forpliktelsene ved MMD. Sluttdokumentet ble i realiteten redusert til en slags
opplisting av mulige alternative Igsninger, uten de kortsiktige og langsiktige tiltakene som

320 Hovedresultatet fra KMDKgbenhavn var et

enkelte stater forsgkte a fa gjennomslag for.
detaljert sett av forpliktelser som stadfestet rettstatens prinsipper, politisk pluralisme og frie
valg. Dokumentet ga ogsa utfyllende forpliktelser for deltakerstatene i forhold til nasjonale

minoriteter.

Kritikk mellom statene

Sovjet klargjorde sitt syn pa MMD ved a poengtere at denne burde fa nye
anvendelsesomrader pa grunn av forandringene som pagikk i Europa. Som en konsekvens
burde derfor noen stater dempe den gjensidige kritikken relatert til mekanismen. Sovjet ville
utgve selvkritikk pa forhold som krevde endring, men forventet det samme fra USA og andre
stater.**! Sovjet henviste blant annet til USAs diskriminering av svarte og Storbritannias
restriktive visumpraksis.’** Kritikken mellom de to blokkene under Den kalde krigen var
tradisjonelt preget av at Vest kritiserte @st for brudd pa de sosiale og politiske rettigheter.
(st svarte oftest med 4 kritisere Vest for brudd pa gkonomiske og sosiale rettigheter.’>

Kritikken mot Vest var helt klart relevant, men Vest sto egentlig aldri pa “tiltalebenken” 1

Helsingfors-prosessen.

319°UD 25 2/1430, mappe X, j nr 021553, oppsummering og vurdering av KMDK, datert 10.8.90.
329 Stortingsmelding nr 37 (1993-94): 58.

321 UD 25 2/1430, mappe X, j nr 017899, faks fra NordelKgbenhavn om oppsummeringa av innlegg i plenumsdebatten
holdt den 15. 18. & 22. juni, datert 28.6.90.

322.UD 25 2/1430, mappe X, j nr 021553, notat fra 6. politiske kontor, oppsummering av KMDK, datert 10.8.90.

3B Kleva, 2007: 4.
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Sovjet stgttet mange av de forslag som ble lagt frem under KMDKgbenhavn og under
forhandlingene oppsto bare et par situasjon som produserte vestlige kommentarer.*** Sovjet
forte ellers en tilbaketrukket tilstedeverelse ved KMDKgbenhavn. De parallelle CFE-
forhandlingene kan her ha spilt inn. I fglge Garthoff var sovjeterne uventet villige i
nedrustningsforhandlingene, det var derfor naturlig at det skjedde store innrgmmelser pa
MR-omradet i Kgbenhavn i tillegg.325 Kleva nevner ogsa ”gi og ta taktikken” i Helsingfors-
prosessen, hvor statene matte innfri lgfter pa et omrade for & oppné noe pa et annet.>”® Ogs4 i
denne oppgavens periode fikk de parallelle militere forhandlingene en rolle i utviklingen av
menneskerettighetene i KSSE-statene. Spesielt gjaldt dette i forhold til
toppmgteforhandlingene i Paris i november 1990, hvor USA stilte ultimatum ved a nekte a
etablere et CPC med mindre de parallelle militere forhandlingene om CSBM-avtalen kom i

havn.*?’

Norge vil unnga duplisering av arbeid i eksisterende internasjonale organisasjoner

Ved KMDKgbenhavn var det mulig a se en viss tilbakeholdenhet i Norges holdning til
utviklingen av mekanismen. Pa den ene siden ville UD forsikre seg om at Wien-
bestemmelsene ble implementert i Pst. Pa den andre siden mente UD at mye allerede var
oppnadd i forhold til styrkingen av MR-prinsippene innen KSSE-prosessen. Videre var det
ikke formalstjenlig a duplisere eksisterende arbeid utfgrt av andre internasjonale
organisasjoner, samtidig som KSSE-prosessen heller ikke kunne la vare a supplere de
eksisterende systemer for internasjonal kontroll. De kompliserte problemstillingene kan
derfor ha vert arsaken til at Norge sa utviklingen av mekanismen i bade et kortsiktig og
langsiktig perspektiv. Dette ga seg utslag i at Norge i et kortsiktig perspektiv ville apne opp
for at et system av rapportgrer eller observatgrer skulle bli videreutredet under statenes

forberedelser til toppmgtet i Paris i november og KMDMoskva neste ar.>* I et lengre

324 Dette gjaldt en sovjetisk medarbeider som i en av arbeidsgruppene hadde stilt spgrsmal ved retten til & danne politiske
partier, mappe X, j nr. 017470 & 021553. I tillegg kom spgrsmélet om utreisebestemmelser, reist av Nederland,
Storbritannia og USA, mappe X, j nr. 017899.

325 Garthoff, 1994: 599.
326 Kleva 2007: 29.
321UD 25 2/143, mappe 188a, jnr 030094, faks fra Norde]Wien om status pr. 5.11.90.

328 UD 25 2/1430, mappe X, jnr 018016, faks fra NordelKgbenhavn om Norges delegasjonsleder Haakon B. Hjeldes
sluttinnlegg, datert 29.6.90.
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perspektiv ville det vaere formalstjenlig a inkludere Europaradets juridiske ekspertise og
lovverk, men dette ville forst vaere aktuelt etter at gststatene hadde gjennomgatt
transformasjonen til demokratier. Resultatet fra KMDKs sluttdokument ble imidlertid bare
en henvisning til Europaradets ekspertise pa MR-omradet. I tillegg ble det enighet om &
fortsatt vurdere hvilke omradet Europaradet kunne bidra i KSSE-sammenheng. Til slutt ble
KSSE-statene oppfordret til a samarbeide med internasjonale organisasjoner som FN og

Europaradet for styrking av uavhengige nasjonale institusjoner.*”

KSSE vedtar en hastemekanisme og kobler MMD og enkeltindivider

Ved toppmgtet 1 Paris 1 november 1990, var sluttforhandlingene vanskelige, og i innspurten
med & oppna enighet om et sluttdokument bidro mekanismen med fire alternative
formuleringer om prosedyrer for etablering av ekspertfora som element i utbyggingen av
MMD. Her var det hovedsaklig Danmark og Frankrike som gnsket de mest vidtgaende
formuleringene.”*® Resultatet ble imidlertid at Paris-Charteret fikk bestemmelser om at nye
prosedyrer som &pnet for at enkeltindividers bruk av MMD skulle utvikles.**' Et forslag om
en hastemekanisme ble ogsa lagt frem, men kom ikke med pa bakgrunn av amerikansk
motstand. Forslaget ble oversendt til KSSE-statenes fgrste Ministerradsmgte i Berlin 19. -
20. juni 1991, som vedtok hastemekanismen.** Bakgrunnen var konflikten i Jugoslavia, som
var brutt ut i apne krigshandlinger. Jugoslavia-konflikten demonstrerte EF-gruppens
intensjoner i forhold til @ststatene. EFs utenriksministerstroika (Nederland, Luxembourg og
Italia) forlot EF-toppmgte i Luxembourg midt under forhandlingene og reiste til Jugoslavia
for a megle i konflikten. Samtidig hadde EF-toppmgtet bevilget finansiell stgtte til

Jugoslavia pa 6,5 milliarder kroner. EF valgte derfor a fryse midlene frem til de jugoslaviske

329 Copenhagen Document, 1990: Chapter III, para. 27 og 28.

30 UD 25 2/143, mappe 188b, jnr 030809, faks fra NorDelWien om toppmgteforberedelsene i NATO-gruppen, datert
13.11.90.

331 The Charter of Paris for a New Europe, the Human Dimension, Paris, 1990: 7.

332 First Meeting of the Council. Summary of the Conclusions. Statement on the situation in Yugoslavia, Berlin 1991.
Annex 2.Tilgjengelig pa: http://www.osce.org/documents/mes/1991/06/4138 en.pdf. Online 1.5.10. Se ogsa: NTB:
20.6.91: "KSSE-mgte i Berlin en stor suksess”.
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myndighetene hadde oppfylt vilkarene for vipenhvile.**® Situasjonen ble den fgrste hvor EF
tok initiativ til a opptre med en enhetlig utenriks, og sikkerhetspolitikk. Selv om aksjonen
lyktes der og da, hadde den liten innvirkning pa de videre kamphandlingene utover 1990-
tallet. EF radet som kjent ikke over militere midler, og hadde egentlig bare gkonomiske
sanksjoner som virkemiddel. EF viste likevel initiativ til & tra til nar situasjonen krevde det,

og utfordret dermed NATOs sentrale posisjon i den militere sikkerhetsstruktur i Europal.334

Pa ekspertmgtet om nasjonale minoriteter i Genéve ble det tidlig i juli 1991 lagt frem et
forslag fra NNA-landene om utvidelse av mekanismen. Forslaget omforente det
svensk/sveitsiske forslaget fra KMDKgbenhavn pa bakgrunn av utviklingen i KSSE-
prosessen siden aret fgr, og oppfordret til a utvide mekanismen med en observat@rordning.3 3
EF-gruppen la ogsa frem et utkast, men kunne ikke enes internt om hvorvidt et land kunne
motsette seg a motta “fact-finding missions” > Ingen av forslagene kom med i
sluttrapporten fra mgtet. I stedet kom en mer generell anbefaling til KMDMoskva om a
inkludere enkeltindividers adgang til 4 benytte seg av mekanismen.>’ Sluttdokumentet fra
Kgbenhavn inneholdt imidlertid et mandat for videre drgftelse av forslag om utsendelse av
rapportgr/observatgrmisjoner til stater hvor grove MR-rettigheter var rapportert.338 Altla

derfor til rette for den videre utbyggingen av mekanismen ved KMDMoskva.

“Norsk” forslag om observatarordning og frivillig samarbeid i Moskva

UD forventet at det sentrale spgrsmalet i Moskva ville dreie seg om styrkingen av
mekanismen, siden det var enighet blant landene om dette. Fra norsk side arbeidet man i

forberedelsene med et opplegg som inkluderte elementer fra et amerikansk forslag

333 NTB: “EF-landene innstiller all hjelp til Jugoslavia”. 28.6.91.

33 Albania ble forgvrig tatt opp som medlem i KSSE under Berlin-mgtet. Se ogsi: NTB: 17.6.91: 34 eller 35 land til
KSSE-konferanse”

335 UD 25 2/1430, mappe X1, jor 019129, faks fra NordelGeneve om NNA-forslag om observatgrer under MMD, datert
12.7.91

336 UD 25 2/1430, mappe 13, jnr 024792, faks fra NordelMoskva om utvidelse av MMD, norsk forslag stgttet av 19 andre
land, datert 20.9.91.

37 http://www.minelres.lv/osce/gene91e.htm. Online 7.3.10.

338 KMD Kgbenhavn Sluttdokumentet, kapittel V, para. 43.
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(iverksettelse av megling/good offices), et gsterriksk (om utsendelsen av KSSE-rapportgrer)
og et NNA-forslag (observatgrer) i forbindelse med problemer innen MD. Norge omforente
forslagene, og fgyde til etableringen av et register av eksperter oppnevnt av de deltakende
statene, samt et frivillig samarbeid med den stat som var sterkest bergrt. Erfaringene fra
Jugoslavia hadde vist at det ikke var realistisk a forestille seg ordninger som var i strid med

den bergrte stats gnsker.

Forslaget brgt likevel med KSSEs konsensusprinsipp fordi oppgivelsen av frivillig samtykke
fra statene til fordel for en obligatorisk prosedyre som kunne tvinge deltakerstaten til
samarbeid, medferte egentlig innfgringen av et flertallsprinsipp.”* UD forestilte seg at det
nye opplegget skulle knyttes til mekanismen, og 1 et tenkt scenario brukes etter at 1. og 2.
tiltak i denne var iverksatt. Institusjonelt ville UD knytte opplegget til CSO.**” UDs
tankepapir til det nordiske utenriksministermgtet 1 august 1991, viste at Norge 1
utgangspunktet vurderte frivillig deltakelse for den bergrte stat som en svekkelse av
rapport¢rordningen.34l I tillegg gikk verken Frankrike eller Sveits inn for frivillig
deltakelse.*** UD lgste dette problemet med & inkludere en passasje som ville dra inn CSO
om en stat ikke var rede til a samarbeide. Videre hadde UD mottatt signaler om at det var en
mulighet for at amerikanerne kunne beveges i rapportgrordningen.** Det er derfor rimelig &
anta at det amerikanske forslaget om frivillige ”good offices” bidro til at Norge endret

holdning til det frivillige aspektet i forslaget.

Uenigheter i EF-gruppen
I KMDMoskvas uformelle arbeidsgruppe “friends of the rapporteur”, ble EF-forslaget fra

Geneve om en utvidelse av mekanismen, sirkulert blant NATO-gruppen med tanke pa

3% Sgrlien, 1995: 66.

30UD 25 2/1430, mappe XII, jnr 21975/91 1, utgdende melding fra UD til NATOdelBrussel, statsministeren,
NATOdelWien og ambassadene i Haag, Washington, Bonn, London og Paris, datert 19.8.91.

31 UD 25 2/1430, mappe XII, notat fra UDs 6. pol. ktr. om det nordiske utenriksministermgte og polsjefmgte den 14.-15.8
og 20. -21.8.91, datert 12.8.91.

32 UD 25 2/1430, mappe XII, jnr 24502/91, brev fra R. Felber v/ utenriksdepartement i Sveits, datert 29.8.91. Se ogsa:
mappe XII, jnr 21575/91 1, notat fra 6. pol. ktr. om samtale med representanter fra den franske og amerikanske ambassade i
Oslo, datert 12.8.91

33 UD 25 2/1430, mappe XII, notat fra UDs 6. pol. ktr. om det nordiske utenriksministermgte og polsjefmgte den 14.-15.8
og 20. -21.8.91, datert 12.8.91.
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medforslagsstillerskap og kommentarer. Gruppen var i utgangspunktet innkalt av @sterrike,
og de baltiske stater, Canada, Finland, Italia, Norge og USA deltok. I UDs kommentar til EF-
forslaget ble det papekt at rapportgrordingen ville medfgre en utvanning av den obligatoriske
karakteren som andre stater, inkludert Norge, hadde til denne type ordninger. UD mente ogsa
at vinklingen i forslaget matte komme fra motstanden som gjorde seg gjeldende blant EF-
landene. Samtidig fant UD det interessant at ordningen ble koblet til CSO, fordi Norges
omforente kompromissforslag var inne pé det samme.*** EF-gruppen opptradte generelt
ukoordinert i alle arbeidsgruppene.3 * Dette viste seg ogsa i forhold til mekanismen, hvor
EF-forslaget medfgrte problemer internt i gruppen.**® NNA-landene med @sterrike i front, la
ogsa frem et forslag om en rapportgrordning som Norge og Sverige var medforslagsstillere

til i Geneve.>*’

”A unified approach”

Den norske delegasjonen ”sydde” altsa sammen de tre forslagene nevnt over og la deretter
frem forslaget som ble kalt en "unified approach” i den subsidizre arbeidsgruppen 16.
september 1991. Forslaget ble godt mottatt og delegasjonen forventet at det ville bli lagt til
grunn for arbeidsgruppens neste mgte.**® Et par dager senere presenterte den norske
delegasjonen enda et omforent utkast for a fa med NNA-landene. Forandringene var primart
av redaksjonell art, hvor den viktigste endringen 14 i at "the requesting state” fikk retten til a
utpeke eksperten. Forslaget ble deretter klart for offisiell fremleggelse med Albania,
Bulgaria, Finland, Polen, Tsjekkoslovakia, Sverige, Ungarn og @sterrike som
medforslagsstillere. Malta, Liechtenstein og Sveits matte innhente ny instruks fra
hovedstedene fgr en eventuell stgtte kunne gis. Det samme gjaldt for Sovjet og de baltiske
statene. I tillegg uttrykte Italia og Tyskland interesse for det norske forslaget, og ba om at

dette ble lagt frem sa raskt sa mulig til tross for at de ikke kunne sponse forslaget pa grunn av

3 UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 24329/91 I, faks til NordeIMoskva fra UD om EFs forslag om utvidelse av MMD, datert
18.9.91.

35 UD 25 2/1430, mappe X111, jnr 025209, faks fra NordeIMoskva til UD om KMDMoskva, datert 25.9.91.
346 UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 026294, oppsummering av den norske delegasjonen i Moskva, datert 7.10.91.
37 UD 25 2/1430, mappe X1, jnr 019129, NNA-forslag om observatgrer under MMD, datert 12.7.91.

38 UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 024232, faks fra NorDelMoskva om utvidelsen av MMD, datert 16.9.91.
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EF-samholdet.**® Til slutt ble USAs forslag om "good-offices” offisielt lagt frem. Det nye i
forslaget var at amerikanerne ikke forutsatte "fact-finding” og utarbeidelse av rapporter.
Panelets oppgave hellet mer mot dialog og megling. Forslaget ble godt mottatt og

karakterisert for a vaere komplementerende til det "norske forslalget”.350

UD forventet ikke konsensus om noen av forslagene fordi de store, - og de restriktive
landene tradisjonelt innen KSSE-prosessen gnsket sa lite “intrusive” ordninger som mulig.
Det var heller ikke tilstrekkelig med en frivillig ordning via ”good offices” slik det
amerikanske forslaget la opp til. Bade Norge og de gvrige nordiske land mente forgvrig at de
to forslagene utfylte hverandre.>>' Videre fant UD det vanskelig & forene KSSE-
forpliktelsenes politiske karakter samtidig som man overlappet/konkurrerte med Den
Europeiske Menneskerettskonvensjons bestemmelser om individuell klageadgang.
Spgrsmalet om a unnga overlapping av etablerte organisasjoners arbeid var et prioritert
omrade fra norsk side, og UD favoriserte derfor det nederlandske forslaget (EF) fra Geneve
som en alternativ Igsning. Der ble det foreslatt & la KSSE-sekretariatet, som ble etablert ved
toppmgtet i Paris i november 1990, systematisere informasjon og fordele denne til

352

medlemsstatene.”” I Igpet av den andre uken av KMDMoskva forela derfor fire offisielle

forslag som gjaldt utbyggingen av MMD.**?

Moskva-Mekanismen

I den tredje uken av KMDMoskva-forhandlingene kom arbeidsgruppen “friends of the
rapporteur” frem til en omforent prosedyre for bruk av ekspertteam/rapportgrer i KSSE-land
for a undersgke problemer relatert til den menneskelige dimensjon. Prosedyren bygget pa
elementer fra de fire fremlagte mekanisme-forslagene. Videre var den grunnleggende idé i

det norske eller rettere sagt na 23-landsforslaget beholdt: KSSE-statene skulle kun ta i bruk

3 UD 25 2/143, mappe XIII, jnr 024652, faks fra NordelMoskva om utvidelsen av MMD, datert 19.9.91

30UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 024792, faks fra NordeIMoskva om utvidelsen av MMD. Norsk forslag, stgttet 19 andre
land, datert 20.9.91.

31 UD 25 2/1430, mappe XII, notat til det nordiske utenriksministermgte og polsjefmgte den 14.-15.8 og 20. -21.8.91,
datert 12.8.91.

32 UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 24329/91 1, faks til NordeIMoskva fra UD om EFs forslag om utvidelse av MMD, datert
18.9.91.

353 UD 25 2/1430, mappe XIII, faks fra NordelMoskva om 2. ukerapport for KMDM, datert 25.9.91.
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ekspertteam eller "fact finders”, nar et problem relatert til MR oppsto i et land og dette landet
ikke selv tok initiativ til a 1gse problemene. Den norske delegasjonen hevdet det gikk
overraskende greit a vinne stgtte for en ’tvungen lgsning” blant landene som senest under
Geneve-mgtet uttrykte motstand mot slike ordninger. Dette gjaldt stater som Frankrike,
Jugoslavia, Tyrkia, UK og USA, som hadde motforestillinger til forslaget. For a fa disse
statene so medforslagsstillere matte den norske delegasjonen inkludere en passus som
omtalte at tretten stater matte stille som co-sponsorer f@gr en rapportgrmisjon kunne sendes

ut. I tillegg matte anmodning om informasjon eller bilateralt mgte som var tiltak i
mekanismen, vare tatt i bruk. Til slutt ble tidsfristen for respons redusert fra tre uker til ti

4
dager.35

Ordningen representerte et gjennombrudd for styrket overvakning og gkt KSSE-innsats med
sikte pa konfliktlgsning og forebyggende tiltak for & forhindre brudd pa MR.*> Moskva-
mekanismen som den i ettertid har blitt kalt, utvidet MMD med besgk av ekspertteam/
rapportgrer for a Igse konflikter. Deltakerstatenes konsensus i dette spgrsmalet har
retrospektivt blitt ansett som KMDMoskvas viktigste resultat. Enda et moment i
mekanismen var at de KSSE-statene som var bergrt av menneskerettighetsproblemer selv
skulle ta initiativ til bistand fra andre KSSE-land. Benyttet man ikke initiativretten kunne et

annet KSSE-land med stgtte fra tretten deltakerstater sende eksperter/rapportgrer til landet.*®

Europaradet vil overta KSSEs MR-arbeid

I Igpet av forberedelsene til KMDMoskva la Europaradet frem tre utkast til bidrag.”>’ Norges

faste delegasjon ved Europaradet anbefalte til slutt UD a stgtte det nederlandske forslaget til

358

utkast fordi dette representerte en forbedring pa MR-omradet.™® Den norske delegasjonen i

354 UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 025881, faks fra NordeIMoskva om 3. ukerapport fra KMDM, datert 2.10.91.

355 UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 026292, faks fra MR-radgiver Haakon B. Hjelde med oppsummering fra KMDM, datert
7.1091.

356 Document of the Moscow Meeting of the Conference on the Human Dimension of the CSCE 1991: 1: para. 1 — 16.

357 UD 25 2/1430, mappe XII, jnr 06303, faks fra Norges faste delegasjon ved Europarddet om ekstraordinart
stedfortredermgte den 30. august 1991, datert 19.8.91.

358 UD 25 2/1430, mappe XII, jnr 22613/91 I, faks fra Norges faste delegasjon ved Europaradet om det nederlandske
forslaget, datert 28.8.91.
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Strasbourg var uenig i flere av utkastets formuleringer, spesielt gjaldt dette formuleringer i
kapittel II, hvor et avsnitt refererte til at KSSE-prosessen i stor grad var gjennomfgrt pa MR-
omradet. I tillegg kom en passus hvor det indirekte ble antydet at KSSEs menneskelige
dimensjon burde vike plassen for Europaradet i fremtiden. UD ville ogsa forandre passasjen
hvor Europaradet karakteriserte eget arbeid, fordi teksten virket nedlatende: ”In a spirit of
openness and helpfulness the Council of Europe is prepared to give all the CSCE
participating states the benefit of its experience, achievements and potential.”
Karakteristikken ble imidlertid staende. I kommentaren fra Norges faste delegasjon ved
Europaradet til UD, ble det poengtert at utkastet muligens reflekterte Sekretariatets grunnsyn
hvor man mente at MR-spgrsmal i KSSE sammenheng var kommet til veis ende, og at dette
feltet for fremtiden burde overlates til Europaradet. Den norske delegasjonen i Strasbourg
kommenterte da at Norge ikke delte dette synet fordi, (...) Europaradet og KSSE tjente ulike,
men komplementare funksjoner og bgr fortsette a gjgre det.” Imidlertid mente man ikke at
de ulike funksjonene var til hinder mot a styrke kontaktene og samarbeidet mellom KSSE og

Europaradet i spgrsmél som hadde med den menneskelige dimensjon & gjgre.””

UD mottok Europaradets tredje reviderte utkast 3. september 1991. Her var kapittel II og IIT
tonet noe ned i samsvar med det norske synet. Europaradets bidrag til KMDMoskva ble
derfor igjen at Radets utvidede erfaringer og ekspertise pA MR-omradet ble anerkjent i
sluttdokumentet, samt stilt til disposisjon for de nye demokratiene i gst.**® Samarbeid

mellom KSSE og Europaradet ble ikke nevnt utover dette.

MMD, ODIHR, Europaradet og HFUM

Under KSSEs ministerradsmgtet i Praha i januar 1992 1a sgknader om medlemskap fra ti
republikker fra Samveldet av Uavhengige Stater (SUS) og fire jugoslaviske republikker pa

bordet.*' Samtidig ble det avgjort at Moskva-mekanismen skulle forankres institusjonelt til

39 UD 25 2/1430, mappe XII, jnr 22381/91 I, telegram fra den faste norske delegasjonen i Strasbourg om Europaradets
bidrag til Moskva-mgtet, datert 29.8.91.

3% Document of the Moscow Meeting of the Conference on the Human Dimension of the CSCE, para 31, datert 3.10.1991.

31 Dette gjaldt Armenia, Aserbajdsjan, Georgia (mars 1992), Kasakhstan, Kirgisistan, Moldova, Tadsjikistan,
Turkmenistan, Ukraina og Usbekistan. Fire jugoslaviske republikker: Bosnia-Hercegovina (april 1992), Kroatia (mars
1992), Slovenia (mars 1992). Etter oppdelingen av Tsjekkoslovakia kom Slovakia (1993), og deretter Tsjekkia (1993).
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ODIHR.*? ODIHR skulle i tillegg administrere registeret av eksperter som var knyttet opp til

mekanismen.>%

Forut for HFUM varslet USA at siden Moskva-mekanismen enna ikke var tatt i bruk ville det
vere for tidlig a innfgre store forandringer i denne. Begrunnelsen var videre at amerikanerne
mente dokumentene fra blant annet KSSEs ekspertmgte i Valletta om fredelig bileggelse av
tvister, i januar og februar 1991 og KMDMoskva, representerte et utfyllende arbeid pa
omréadet.*** USA ville derimot styrke ODIHRs funksjoner ved 4 la kontoret organisere
oppf(zslgingsm@tene.365 @sterrike ville forenkle prosedyren for mekanismen og foreslo
samtidig en styrking av undersgkelses- og rapportgrmisjonene.’*® Det samme ville i og for
seg EF-gruppen som i en uttalelse under HFUM papekte at det var ngdvendig a undersgke
MMDs operative funksjon, samt rasjonalisere mekanismens forhold til institusjoner og
strukturer innen KSSE. EF-gruppen ville se generelt pa hvilke mekanismer som var tatt i
bruk og hvilke som ikke var det. Danmark ville derimot etablere en krisemekanisme for a

367 Portugal la frem et

samle Radet etter samme retningslinjer som CSO ble samlet ved kriser.
forslag om a la ODIHR distribuere rapporter og kommentarer i forbindelse med
rapportgrgrupper innen MD, samt arrangere mgter under det andre tiltaket i mekanismen fra

Wien-dokumentet i 1989. Til slutt skulle ODIHR ogsa vere kontaktpunkt i henhold til

Senere kom Makedonia (1995), Andorra (1996), (Montenegro 2006). Se ogsa NTB: 29.1.92: ”Europa utvides — SUS-
republikkene inn i KSSE”.

362 UD 25 2/1430, mappe 14, jnr 3245/921, notat fra 6. politiske kontor om Ministerridsmgtet i Praha 30.-31. januar 1992,
datert 4.2.92.

363 Hver deltakerstat nominerte tre eksperter til listen og UD foreslo i den sammenheng direktgr Asbjgrn Eide ved Institutt
for Menneskerettigheter, Jan Helgesen, 1. amanuensis ved Juridisk Fakultet ved Universitetet i Oslo og advokat Gro
Hillestad Thune. Se: UD 25 2/1430, mappe 14, jnr 3245/921, notat fra 6. politiske kontor om Ministerrddsmgtet i Praha 30.-
31. januar 1992, datert 4.2.92.

364 Report of the CSCE Meeting on Experts on Peaceful Settlement of Disputes, Valetta 1991:
http://www.osce.org/documents/sg/1991/02/29158 en.pdf. Online 20.4.10.

385 UD 25 2/143, mappe 200, jnr 007047, melding fra NATOdelBrussel om USAs tilnzrming til HFUM, datert 16.3.92.

386 UD 25 2/1430, mappe 14, jnr 009897, faks fra NordelHelsingfors om HFUM — arbeidsgruppe 3 og behandling av den
MD generelt, urbefolkninger og spgrsmalet om kurdernes situasjon i Tyrkia, datert 10.4.92.

387 UD 25 2/143, mappe 203, jnr 010129, brev fra NordelHelsingfors til UD med innlegg fra Danmark, Finland, Nederland
og Portugal/EF i arbeidsgruppe 1, datert 13.4.92.
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KMDMoskva-dokumentets paragraf om unntakstilstand, i tillegg til a vaere kontaktpunkt for

KSSE og samarbeidet med Europarédet.”®®

22. juni 1992 diskuterte en ad-hoc gruppe spgrsmalet om de deltakende stater som hadde
aktivisert mekanismen og som fant det ngdvendig, kunne informere andre KSSE-stater
gjennom ODIHR eller diplomatiske kanaler. Pa den maten kunne slik informasjon drgftes pa
mgter i CSO, pa implementeringsmgter om den menneskelige dimensjon eller pa
oppfelgingsmgter. Deltakerstatene var stort sett enige i teksten, men EF-landene gnsket a
unnta saker som pagikk i samtida, for pa den maten bevare den bilaterale karakter av
mekanismens fgrste og andre tiltak. Som kjent inneholdt det fgrste tiltaket utveksling av
informasjon, og svar pa forespgrsler som angar den menneskelige dimensjon. Det andre
tiltaket omfattet bilaterale mgter dersom en deltakerstat ba om det. USA stilte seg kritisk til a
adressere bare avsluttede saker og var redd dette skulle kunne bremse opp eventuell
implementering av mekanismens tredje tiltak som omfattet at deltakerstatene ogsa kunne
legge frem saker som bergrte den menneskelige dimensjon, hvis de vurderte dette ngdvendig
ved alle KSSE-mgter.”® Frankrikes forslag kan ha vert et forsgk pa & fa KSSE til 4 overlate
aktuelle saker til EF. Dette er ikke uttalt i UDs dokumenter, men det er rimelig & anta en slik
tilneerming pa bakgrunn av Frankrikes forsgk pa a gke EF-samarbeidet med @st og dermed
ekskludere NATO fra omradet. Fransk politikk under Jugoslavia-krisen i juni 1991 var ogsa

et eksempel pa dette.

Deltakerstatene ble uten serlig diskusjon enige om a utpeke ODIHR som mgtested for
bilaterale mgter under mekanismens andre tiltak. Videre, kunne deltakerstatene kanalisere
informasjon under MMDs fgrste, andre eller tredje tiltak gjennom ODIHR. Statene oppnadde
i tillegg enighet om at slik informasjon kunne ligge til grunn for drgftelser i CSO, pa

370

implementeringsmgter og pa oppfglgingsmgter.” ™ Ut i fra dette kan vi rimeligvis anta at

KSSE-statene igjen la amerikanske fgringer til grunn for bestemmelsene som ble oppnadd.

38 UD 25 2/143, mappe 207, jnr 014452, faks fra NordelHelsingfors om HFUM/ODIHR, datert 2.6.92.
39 UD 25 2/143, mappe 209, jnr 016385, faks fra NordelHelsingfors om HFUM og MD, datert 24.6.92.

7% CSCE Helsinki Document 1992, the Challenges of Change, chapter VI: para. 7 og 8.
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KSSE og Europaradet konkurrerer om MR-dominans i Europa

Konkurransementalitet mellom organisasjonenes byrakratier pa MR-omradet var som vi har
sett gjennom perioden stor. Ved et mgte i Barcelona om utviklingen av MR-standarder stilte
Europaradets representant Peter Leuprecht fra @sterrike, spgrsmal ved KSSE-prosessens
arbeidsform. Han mente denne ikke var forenlig med den grundighet som var ngdvendig ved
utformingen av konkrete forpliktelser innen den menneskelige dimensjon. Dette kan selvsagt
veare riktig, men kan ogsa ha vert et vikarierende argument. I tillegg fantes det eksempler pa,
uten at han offisielt ville nevne hvilke, at KSSE kunne representere en svekkelse av
eksisterende internasjonale normer. Sverige stgttet Leuprecht, mens flere andre land,
inkludert Norge, poengterte at KSSE-prosessen matte vurderes som en politisk
situasjonsbetinget prosess som foregikk gjennom en stat-til-stat prosedyre og hvor
vektleggingen av implementering av inngatte forpliktelser matte tilskrives dagens politiske
situasjon. Videre ble det poengtert at Europaradet hadde sin styrke i den judisielle
behandlingen av individuelle klager, mens KSSE mer var et organ for handling i konkrete
situasjoner. Et utbredt syn var ogsa at deltakerstatene ikke var spesielt urolige for at
organisasjonene ville duplisere hverandres arbeid fordi de hadde distinkte, men samtidig
utfyllende roller. Deltakerstatene var mer bekymret for at det regionalt skulle gjennomfgres
normer og prosedyrer som gkte avstanden til det internasjonale MR-nivaet fordi dette pa sikt
kunne undergrave de vestlige lands syn pa menneskerettighetene som universelle og etablert

pé prinsippet om likhet og ikke-selektivitet.*”"

Uenighet mellom EF og NATO om Europaradets bidrag ved HFUM

Canada og USA pa den ene siden og EF-landene pa den andre var ogsa uenige om hvilken
rolle Europaradet skulle spille i implementeringsmgter og seminarer for MD. Europaradet
hadde som nevnt tidligere store ressurser, samtidig som de nordamerikanske statene aldri
kunne bli medlemmer av Radet. Vi husker i tillegg ogsa at USA hadde veart i mot referansen
til Europarédet som Paris-Charterets kulturdel henviste til.”’> Canada og USA ville derfor

373

trekke et skarpt skille mellom Europaradet og KSSEs virksomhet pa dette feltet.””” Resultatet

371 UD 25 2/1430, mappe 14, jnr U-2065/92 1, UDs MR-rédgiver Haakon B. Hjeldes rapport fra mgtet i Barcelona om
utviklingen av MR-standarder, datert 22.1.92.

372 UD 25 2/143, mappe 188a, jnr 029970, faks fra Norde]Wien og redigeringsgruppe 2, datert 5.11.90.

33 UD 25 2/143, mappe 210, jnr 017362, faks fra NordelHelsingfors om status for arbeidet med toppmgtedokumentets
beslutningsdel, datert 3.7.92.
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ble at deltakerstatene omgikk problemet ved a etablere ad-hoc grupper etter behov i forhold
til krisestyring og krisehandtering, konfliktforebygging og konfliktlgsing. Dokumentet ga
ogsé nermere anvisninger for hvordan slike styringsgrupper kunne oppsté. *’* Dette kan ha
gitt fgringer for de videre drgftelsene om Europaradets rolle i forhold til andre spgrsmal

innen den menneskelige dimensjon.

USA vil koble MMD til ODIHR

USA interesserte seg spesielt for ODIHRs virksomhet og ville at kontoret skulle bli et
kontaktpunkt mellom NGOer og deltakerstatenes myndigheter. Innen EF-gruppen mgtte
tanken bare motstand fra Hellas og Frankrike. Resten av EF-gruppen arbeidet ogsa for a
koble ODIHR narmest mulig til Europaradets virksomhet. Dette igjen ble motarbeidet av
USA, og til dels Tyrkia, uten at UDs materiale avslgrer hvorfor Tyrkia inntok denne
posisjonen. Tyrkia har forgvrig veert medlem i Europaradet siden 1950. Jeg kan bare anta at
Tyrkia prioriterte a stgtte NATO-alliansen fremfor a trekke inn Europaradet i dette
spersmalet.’” Resultatet ble imidlertid at ODIHR ble utpekt som mgtested for bilaterale
mgter under mekanismen. Videre skulle KSSE-statene kunne kanalisere informasjon under
mekanismens 1. og 2. tiltak gjennom ODIHR. ODIHR overtok dermed flere av de

funksjonene Europaradet opprinnelig var tiltenkt fra EF-gruppens side.

Selv om Europaradets menneskerettighetsekspertise ble fremhevet i KMDs sluttdokumenter,
samt i HFUMs, ble ikke samarbeidet spesifisert n@rmere i forhold til mekanismen. Det kan
tenkes at resultatet i forhold til Europaradets erfaringer i videreutviklingen av mekanismen i
stor grad ble som det ble pa grunn av tilbakevendende samarbeidsproblemer mellom spesielt
Frankrike og USA. Ved HFUM hadde Frankrike ogsa store samarbeidsproblemer med de

andre i EF-gruppen om spgrsmalet om fredsbevarende operasjoner.®’®

KSSE-statene erkjente i lgpet av HFUM at KSSE selv ikke kunne foresta fredsbevarende
operasjoner. Pa dette omradet ville derfor organisasjoner som EF, FN, NACC, NATO og den

374 UD 25 2/143, mappe 210, jnr 017684, faks fra NordelHelsingfors til UDs 6. politiske kontor om forelgpig utkast til
HFUMs sluttdokument, datert 7.7.92.

375 UD 25 2/143, mappe 210, jnr 017684, faks fra NordelHelsingfors til UDs 6. politiske kontor om forelgpig utkast til
HFUMs sluttdokument, datert 7.7.92.

376 UD 25 2/143, mappe 210, jnr 017477, faks NordelHelsingfors til UD om elementer i HFUM s sluttspill, datert 6.7.92.
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Vest Europeiske Union (VEU) bli trukket inn hvis KSSE-statene skulle trenge militaer
bistand.

Europaradets demokratiseringsprogram fikk imidlertid konkurranse fra et svensk forslag lagt
frem under HFUM om et stgtteprogram for nye deltakende stater som gjennom seminarer og
informasjonstilgang ville kunne integreres i KSSE og fa kunnskap om KSSE-forpliktelsene
de hadde patatt seg.3 77 Samtidig kan det ogsa ha hatt noe med USAs restriktive holdning til
arbeidet med ny standardsetting under HFUM. Bade amerikanerne og et stort antall andre
deltakerstater, inkludert Norge, ville helst hatt fokus pa implementeringen av de eksisterende
KSSE-forpliktelsene. Det ble imidlertid ikke oppnadd enighet om modaliteten for
faktasgkende sendelag og rapportgrgrupper slik bade @sterrike og andre stater foreslo, fordi
flere stater inkludert USA, ansa foreliggende bestemmelser pa dette feltet som

tilstrekkelige.3 8

Det videre samarbeidet

Samarbeidet mellom KSSE og Europaradet ble vedtatt intensivert gjennom erkleringen fra
KSSEs Ministerrad i Roma i 1993 og i erkleringen fra toppmgtet i Europaradet samme ar.
Intensiveringen skulle vare funksjonell for KSSEs menneskelige dimensjon. Derfor var et
tettere samarbeid mellom Europaradet, ODIHR i Warszawa og HCNM gnskelig. Norges mal
under KSSE-prosessen var a kombinere den fleksible politiske prosesstilneermingen i KSSE
med det juridiske aspektet i Europaradet. Slik sett kan koblingen mellom Europaradet og
KSSE anses for a vaere i trad med norske malsettinger. Videre ble formen pa samarbeidet
mellom de to organisasjonene foreslatt utviklet gjennom konkrete tiltak med operativ
virksomhet og arrangering av seminarer i forholdet til de deltakerstatene som nylig var
opptatt i Europaradet. I desember 1993 stgttet KSSE-formannskapet vedtaket i Europaradet
om a utarbeide en rammekonvensjon og en tilleggsprotokoll til MR-konvensjonen. Videre
ble det enighet om a arrangere jevnlige mgter mellom de som arbeidet med MR-spgrsmal,

herunder Europaradet, FN og KSSE.*"

377 Stortingsmelding nr. 37 (1993-94): 46.

378 UD 25 2/143, mappe 210, jnr 017362, faks fra NordelHelsingfors om status for arbeidet med HFUMs beslutningsdel,
datert 3.7.92.

37 Stortingsmelding nr. 37 (1993-94): 28.
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Konklusjon

Norge var i utgangspunktet positiv til utbyggingen av mekanismen via Europaradet sa lenge
dette ikke medfgrte duplisering av arbeid pa MR-omradet og forutsatt at KSSE vurderte
samarbeidet i et lengre perspektiv. USAs negative holdning til spgrsmalet bidro til at Norge
etter hvert tillempet et "norsk” omforent forslag ved KMDMoskva, slik at dette ble tilpasset
USAs holdning i spgrsmalet. Dette viser at Norge fulgte USAs og NATOs fgringer i
spgrsmalet om a koble Europaradet til KSSEs MR-dimensjon. Norge inntok ogsa sin
tradisjonelle rolle som brobygger og megler i Helsingfors-prosessen ved a sy i sammen flere
grupperingers forslag, tilfgyd et "norsk” element med et register av observatgrer i tillegg til
frivillig deltakelse. Forslagets hovedtanker kom med i et annet kompromissforslag som
statene ble enige om, og som senere ble kjent som Moskva-mekanismen. Etter
KMDXKgbenhavn var ikke Norge blant statene som mente MR var ferdig utredet i KSSE-
prosessen. Dette kan ha bidratt til at Norge motarbeidet forslagene fra EF-grupperingen, selv
om dette krevde opp til flere holdningsendringer underveis. Det kan ogsa ha vert et bidrag i
den gjensidige prosessen mellom grupperingene til a vanne ut hverandres forslag. Norge var
lojal i forhold til de andre nordiske statenes forslag, men stilte bare som medforslagsstiller

hvis forslagene ikke var av stor betydning for NATO-gruppens fgringer.

Statene hadde, som gjennomgangen har vist, ikke bare forskjellige nasjonale, men ogsa
regionale og internasjonale hensyn a ta i spgrsmalet om a inkludere Europaradets MR-
program i KSSE-prosessen. Canada og USA var konsekvent i mot et hvert samarbeid fordi
dette pa sikt kunne svekke NATOs rolle som sikkerhetsorganisasjon i Europa. Et slikt
resultat av prosessen ville ha fgrt til at statene bare hadde kunnet naerme seg MR-spgrsmal i
FNs MR-organer. USA og Canada omgikk problemet ved a ga inn for & opprette
styringsgrupper ved behov og ved a koble mekanismen og Europaradet til ODIHR. ODIHR
ble dermed Europaradets kontaktpunkt til KSSE, og MMD fikk en institusjonalisert
tilknytning innen KSSE hvor klager kunne tas opp. EF-gruppen hadde sterke regionale
interesser i & utvide samarbeidet mot @st og ville ha kunnet knyttet sterke band via
Europaradets organer, om NATO hadde gatt med pa forslaget. Nar det ikke skjedde gjorde
EF, med Frankrike som ledende aktgr, mye for a hindre NATO-grupperingens mekanisme-

forslag av mer vidtrekkende karakter fra a ga gjennom.
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NATO-gruppen med USA i spissen satte en stopper for EF-gruppens forsgk pa a utvide
samarbeidet mot @st ved a overlate KSSEs MR-arbeid til Europaradet. Mekanismen var
ferdigstilt og bidro til at KSSE ble institusjonalisert. USAs kobling mellom MMD og
ODIHR var bade et lykketreff, og et naturlig resultat. USAs holdning til institusjonalisering
av konferansen fant dermed sin egen vei via amerikanernes holdningsendring til spgrsmalet
om frie valg. Ved & samkjgre disse to institusjonene fikk amerikanerne bade i pose og sekk,
de fikk holdt utgiftene pa et minimum og samtidig etablert KSSE institusjonelt via mindre
spesialiserte enheter som fokuserte pa demokratiske institusjoner. Til syvende og sist ble
utbyggingen av KSSEs mekanisme for den menneskelige dimensjon en brikke i et stgrre spill
om makt og innflytelse 1 Europa mellom USA og varierende europeiske grupperinger under
fransk ledelse. Mekanismespgrsmalet var det som egentlig avgjorde det stgrre spgrsmalet om
fredsbevarende styrker i KSSE regi, som til slutt endte med at NATO-gruppen ble enige om

a gi militer stgtte pa en sak-til-sak basis, og ved behov.
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5. Nasjonale Minoriteter

Sluttakten fra 1975 inkluderte bestemmelser om nasjonale minoriteter etter hovedsaklig
jugoslavisk press, mens Vest med USA i front var mer skeptisk. Resultatet ble at statene
utelukket termen rights of minorities” og heller inkluderte “contributions that national
minorities or regional cultures could make.”?™ Spgrsmalet om nasjonale minoriteter bergrte
temaer som selvbestemmelse, frigjgring og ikke-innblanding i indre anliggender, og bade var
og er et sensitivt bilateralt tema 1 internasjonal sammenheng. Etter Murens fall gkte
minoritetsproblemene kraftig i @st, og det kom tydelige signaler om gkte trakasseringer
allerede fra 1987. Det er vanskelig a si noe presist om gkningen var relatert til om det kom
flere meldinger fordi det ble mer trakassering, eller om arsaken var at Vest fikk flere
rapporter om trakassering pa grunn av gkt innsyn i Sovjetunionen. Minoritetsforpliktelsene
ble styrket noe i Wien-dokumentet, men det gjensto mye arbeid pa omradet da KMDParis
apnet i slutten av mai i 1989. KMDKgbenhavns sluttdokument inkluderte vidtrekkende

bestemmelser for minoriteter, som gikk ut over regelverket i gvrige internasjonale traktater.

Minoritetsproblemene i @st gjorde forhandlingene vanskelige pa grunn av sterke nasjonale
interesser. Dette var antakelig arsaken til at sluttrapporten fra Geneve ble et rent NATO-
dokument. Bestemmelsene ble ikke fremforhandlet mellom @st og Vest, og heller ikke
mellom de vestlige grupperingene, men internt i NATO-gruppen.®' Av stater utenfor
NATO, protesterte egentlig bare Jugoslavia, og innenfor NATO hadde bare Tyskland
innvendinger til dokumentet. Innvendingene bygde i tillegg antakeligvis pa en misforstaelse
mellom Bonn og den tyske delegasjonen, for i stedet for en lang liste med nye formuleringer,
var kravene av mindre art og forvoldte ingen problemer mht. inkorporering i non-paperet.

Den tyske delegaten var til og med behjelpelig med endringsforslag til de tyske kravene.*®

380 Heraclides, 1993: 9-10.
31 Heraclides 1993: 151.

32 Heraclides, 1993: 154.
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Bade Frankrike, Hellas og USA mente minoritetsbestemmelsene burde veert ferdigstilt med

KMDKgbenhavns sluttdokument.**>

De samme statene brukte derfor mye av sin energi 1
forhandlingene pa & vanne ut de nye forpliktelsene i de pafglgende konferansene i Genéve,
Moskva og Helsingfors. Pa tross av motstanden fra de restriktive landene etablerte
deltakerstatene en hgykommisser for nasjonale minoriteter og HFUM fikk oppgaven med a

videreutvikle hgykommissarens mandat.

I dette kapittelet gnsker jeg a kartlegge hvordan deltakerstatene forholdt seg til NATOs
overstyring gjennom prosessen med a styrke bestemmelsene om nasjonale minoriteter. Etter
KMDKgbenhavn forandret drgftelsene seg, og jeg vil vise at endringene blant annet hadde
sammenheng med utviklingen av to forskjellige skoleretninger mht. forhandlingene om

nasjonale minoriteter.

Som et resultat matte deltakerstatene bruke tid pa a diskutere forslag som allerede var godt
dekket i andre internasjonale traktater. Bade KMDMoskva og HFUM-dokumentene bar preg
av dette. Oppgavens rammer begrenser muligheten for a ga inn pa drgftelsene ved disse
konferansene utover 4 kommentere samarbeidet mellom grupperingene eller mangelen pa
slikt, samt forslag som kom med 1 sluttdokumentene. I dette kapittelet vil jeg vise hvor
komplekse forhandlingene om nasjonale minoriteter var for deltakerstatene ved KMD. Dette
vil jeg gjgre bade ved a diskutere hvilke temaer relatert til nasjonale minoriteter som ble
styrket i sluttforhandlingene, og ved vise hvordan samarbeidet mellom statene foregikk, og

hvilke grupperinger som dominerte.

KMDKobenhavns forslag til styrking av prinsippene om nasjonale
minoriteter og UDs vurderinger

Canada hadde allerede ved NATOs radsmgte den 16. mai 1990, lagt frem et forslag om en
tvistelgsning og utveksling av informasjon om minoriteter. Under KMDKgbenhavn ble

Nederland og Vest-Tyskland medforslagsstillere til forslaget.*** P4 NATOs radsmgte 30. mai

383 UD 25 2/1430, mappe XII, jnr 21575/91 I, notat fra 6. pol. ktr. om samtale med representanter fra den franske og
amerikanske ambassade i Oslo, datert 12.8.91. Se ogsa UD 25 2/1430, mappe 14, jnr 16714/921, notat fra Turid Kongsvik
ved UDs 6. politiske kontor om HFUM og nasjonale minoriteter, datert 22.6.92.

384 UD 25 2/1430, mappe VIII, jnr 013951, faks fra NordelBrussel om mgte i NATOs Rad, 16. mai 1989, datert 18.5.90.
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ble det lagt frem to forslag om minoritetenes rettigheter. Via Italia varslet den pentagonale
gruppen ogsa om et fellesforslag om minoriteter. Italia varslet i tillegg et forslag om
minoritetenes stilling som ville ta opp punkter hvor folkegrupper i multinasjonale stater
matte gis selvbestemmelse innen et fgderalt statssystem.385 Ved KMDKgbenhavns
apningsmgte presenterte Sveits i sin apningstale et forslag som ville overlate til toppmgtet i
Paris i november 1990 a vurdere et eget ekspertmgte om minoriteter. Hellas supplerte med et
forslag om det samme. **® Senere ble de to forslagene slatt sammen til et fellesforslag. Det
kom med i sluttdokumentet som en anbefaling til toppmgtet om a gi mandat til et
ekspertmgte om minoritetsspgrsmal. Dokumentet oversendte ogsa et svensk forslag om en
midlertidig rapportgr for minoriteter til toppmgtets vurdering.” Hovedelementet i det
svenske forslaget var en rapportgrordning med en fact-finder som skulle studere nasjonale
minoritetsproblemer. Tanken var at vedkommende ikke skulle vare et talergr for minoriteter
eller beskjeftige seg med rettighetsaspektet, men heller se pa minoritetssituasjoner som
kunne skape uroligheter.”®® Forslaget kan retrospektivt karakteriseres som den fgrste tanken

om en hgykommissar for minoriteter.

Forslaget fra Canada var det mest aktuelle slik den norske delegasjonen sa det. Det ville ikke
representere store fremskritt i forhold til tidligere forpliktelser, men i forhold til
institusjonsbygging hvor det foreslo en subsidizr arbeidsgruppe pa minoritetsspgrsmal,
representerte det noe nytt. Da de tre forslagene ble diskutert pa et nordisk
arbeidsgruppemgte, fikk den norske delegasjonen stgtte for sine synspunkter. Det canadiske
forslaget ble likevel ikke offisielt lagt frem i tilknytning til arbeidsgruppen om minoriteter,
men ble senere under KMD-prosessen knyttet opp mot mekanismen for den menneskelige
dimensjon og NGOer slik de respektive kapitlene viser. Etter den norske delegasjonens
vurdering var derfor ingen av forslagene akseptable slik de fremsto, og delegasjonen

forventet heller ikke konsensus om forslagene. Enkelte elementer var likevel interessante.

35 UD 25 2/1430, mappe VIII, jnr 01565/000442, faks fra NordelBrussel om NATOs Radsmgte 30. mai 1990, datert
31.5.90.

3% UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 015598, faks fra NordelKgbenhavn om forslag om minoritetsspgrsmal lagt frem under
apningen av Kgbenhavn-mgtet, datert 7.6.90.

387 UD 25 2/1430, mappe VIII, jnr 010559, oversiktdokument fra NATOs Rads sekretariat over forslag fremkommet i alliert
samrad foran KMDK, datert 30.5.90.

388 UD 25 2/1430, mappe VII, jnr 014703, Nordisk samridingsmgte i Kgbenhavn 14. mai 1990, datert 29.5.90.
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Det pentagonale forslaget gikk langt i forhold til a foresla uhindret kontakt over grenser.
Forslaget utdypet ikke innholdet i selvbestemmelsesretten og tok heller ikke standpunkt til

grensespgrsmal eller lgsrivelsesproblemene.*

Minoritetsproblematikken dominerte pa apningsdagene av KMDKgbenhavn og flere
delegasjoner varslet nye forslag.® Sten Andersson, Sveriges utenriksminister, nevnte i sin
apningstale at de navaerende minoritetsproblemene i Europa ikke sa ut til & finne en lgsning i
den pagaende utviklingen, og fremhevet derfor i plenum det italienske forslaget om
minoriteter. Vest-Tysklands utenriksminister Hans-Dietrich Genscher, varslet en stor
pakke” med forslag i sin tale.*®' F4 tok ordet i den pafglgende implementeringsdebatten.**>
Italia ga en oversikt over rapporten om minoriteter som Europaradets demokratikomité
(Venezia-komiteen), fikk godkjent pa et plenarmgte i mai og som det italienske forslaget var
basert pa. Sovjet uttalte at de la sarlig vekt pa spgrsmal om interetniske relasjoner, men 1a
forgvrig svert lavt i forhandlingene om nasjonale minoriteter.>”> Norge tok ordet i plenum
10. juni 1990, men kommenterte ikke de ulike forslagene pa minoritetsomradet utover a
péapeke at dette ville bli et sentralt tema fremover.””* Canada holdt to innlegg. I det fgrste ble
et forslag om eliminering av hetspropaganda presentert, i det andre ble forslaget om
rapportgrer i den menneskelige dimensjon som et ekstra ledd i mekanismen og nasjonale
minoriteter lagt frem. I tillegg foreslo Finland et seminar om lingvistiske problemer 1
forbindelse med nasjonale minoriteter.”> Samme dag viste en liste over NATO-gruppens
fremlagte forslag at Vest-Tyskland ville inkludere et forslag om eliminasjon av rasisme og

totaliteere regimer, mens Frankrikes bgd pa noe av det samme gjennom eliminasjon av

3 UD 25 2/ 143, mappe IX, jor 016198, faks fra NordelKgbenhavn om minoritetsspgrsmal, datert 13.6.90.

30 UD 25 2/ 1430, mappe IX, jnr 015598, faks fra NordelKgbenhavn om forslag om minoritetsspgrsmal, datert 7.6.90.
31 UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 015756, faks fra NordelKgbenhavn om innlegg pi KMDK 6.6.90., datert 8.6.90.

392 Statene som tok ordet var Canada, Finland, Frankrike, Italia, Irland, Polen og Vest-Tyskland.

393 UD 25 2/1430, mappe IX, jor 015914, faks fra NordelKgbenhavn om implementeringsdebatten 7. — 8. juni, datert
11.6.90.

3% UD 25 2/1430, mappe X, jnor 017112, faks fra NordelKgbenhavn om norsk plenumsinnlegg 10. juni 1990, datert
20.6.90.

395 UD 25 2/1430, mappe IX, jor 015914, faks fra NordelKgbenhavn om implementeringsdebatten 7. — 8. juni, datert
11.6.90.
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rasisme og xenophobia.’*® Forslagene kom med i sluttdokumentet, men skapte vanskelige
drgftelser 1 Igpet av konferansen. De kanadiske og italienske forslagene om eliminasjon av
hetspropaganda ble slatt sammen, og Norge stilte som medforslagsstiller. Senere foreslo
Sovjet a utvide forslaget til a omfatte antisemittisme og det ble enighet mellom

forslagsstillerne om & gjgre dette.*”’

Fransk "sabotasje”, samarbeid og konfrontasjon

Under KMDKgbenhavn ble arbeidet med minoritetsspgrsmal preget av at delegasjonene fra
Bulgaria, Frankrike, Hellas, Romania og Tyrkia ville svekke teksten. Landene hadde (har
fortsatt) betydelige nasjonale minoritetsproblemer, men det hadde ogsa andre land som i
langt mindre grad drev obstruksjon under forhandlingene. Frankrike utmerket seg allerede i
Kgbenhavn med en generelt negativ holdning mot storparten av minoritetsspgrsmalene, og
mot at mekanismen skulle brukes i forbindelse med minoriteter. Frankrike la frem et forslag
som partene vanskelig kunne enes om og trenerte enighet blant statene ved a be om ungdige
forandringer. Hellas og Romania gnsket ogsa endringer i tekstene, men ikke i den grad som

Frankrike. Frankrike og Hellas mottok imidlertid ingen stgtte fra EF da de sgkte dette.™®

Arbeidet gikk svart langsomt fremover. Fgrst i den tredje av totalt fire arbeidsuker av
konferansen la koordinator frem en tekst i arbeidsgruppen om minoriteter.”” Den norske
delegasjonen synes utkastet var et godt grunnlag i de videre drgftelsene, men forventet at

sluttforhandlingene ville bli vanskelige.

Samarbeidklimaet var godt under konferansen og var ikke preget av blokkdannelser som ved
KMDParis. Det hadde likevel vart noen konfrontasjoner. I Igpet av den andre uka fant det
sted et sammenstgt mellom Kypros og Tyrkia over MR-forholdene pa Kypros. Videre stilte
Nederland Sovjet en rekke kritiske spgrsmal om manglende gjennomfgring av KSSE-

forpliktelsene, spesielt mht. inn, - og utreisebestemmelsene. Sovjet viste da til en mer

3% UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 015912, faks fra NordelKgbenhavn om status mht. forslag fra KMDParis og
underforberedelsene i Kgbenhavn, datert 11.6.90.

397 UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 016622, faks fra NordelKgbenhavn om forslaget om eliminering av hatpropaganda, datert
18.6.90.

3% UD 25 2/1430, mappe X, jnr 021553, notat fra UDs 6. pol. ktr. om oppsummering av KMDKgbenhavn, datert 10.8.90.

399 °UD 25 2/1430, mappe X, jnr 017481, faks fra NordelKgbenhavn om utkast til sluttdokument, datert 25.6.90.
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fleksibel praksis i lovgivningen.*” P4 grunn av fravzret av motsetninger mellom gst og vest
kan NNA-landene ha mistet noe av grunnlaget som kompromissmakere i forhandlingene.
NNA-landene fremsto mer som individuelle delegasjoner og ikke som en gruppe utad.
KMDKgbenhavn utpekte seg som den fgrste konferansen i Helsingfors-prosessen hvor ogsa
andre enn NNA-landene fungerte som koordinatorer til sluttdokumentet.*”' Den norske
delegasjonen mente at en identitetskrise var synlig blant NNA-landene. En annen ting var at
trenden med medforslagsstillerskap hadde endret seg til a inkludere co-sponsorer fra alle

grupperingene. Sovjet holdt en lav profil og var svart kompromissvennlig.*”*

EF-gruppen fremsto som en mer samordnet gruppe i andre spgrsmal under konferansen, men
ikke i forhold til minoritetsspgrsmalene. EF-gruppen var likevel aktiv og la frem fire gode og
detaljerte forslag ved KMDKgbenhavn, inkludert forslaget om “the rule of law”. Ogsa

NATO-gruppen fremsto som lite samordnet mht. minoritetssp(zirsmélet.403

Teksten om minoritetsbestemmelsene ga tillgp til dramatikk blant KSSE-statene i Igpet av
den siste konferanseuken. Arsaken var ordvekslingene mellom Jugoslavia og Hellas om den
makedonske minoriteten i Hellas. Som kjent vurderte Hellas Makedonia som et historisk
gresk og ikke et slavisk omrade. Uenighetene fgrte senere til krise mellom Hellas og
Makedonia i september 1991 da sistnevnte erklerte seg uavhengig fra den jugoslaviske
republikk.404 I tillegg til Tyrkia/Bulgaria konflikten kan hendelsen mellom Hellas og
Jugoslavia ha vert arsaken til at sluttdokumentets minoritetsbestemmelser i lgpet av den
siste uken fikk en tilfgyelse som tilsa at minoritetsrettighetene bare gjaldt sa lenge de var i

overensstemmelse med landets egen lovgivning.*”” Det er underlig at Vest gikk med pa

400 7agorski 2005: 52. Den sovjetiske kommentaren hadde sammenheng med veststatenes liste over MR-forpliktelser som
ble inkorporert i Wien-dokumentet som premiss for vestlig deltakelse ved KMDMoskva 1991. Loven det ble henvist til var
paragraf 11-1. Paragrafen var ikke noe s@rlig bedre enn den forrige paragrafen Sovjet pleide a henvise til i forhold til
nekte politiske dissidenter utreise under den Kalde Krigen; Sovjet henviste da til, “dissemination of anti-Soviet materials”.
Den nye artikkelen 1gd: “defaming the state”. Kontroversen om denne paragrafen mellom @st og Vest holdt seg frem til og
med KMDMoskva. Se side 16, 24, 35 og 51.

01 Heraclides 1993: 134. Statene det gjaldt var Norge, Polen, Sovjet, Tsjekkoslovakia og Ungarn.
402 UD 25 2/1430, mappe X, jnr 021553, notat fra 6. pol. ktr. Om oppsummering av KMDK, datert 10.8.90.
493 UD 25 2/1430, mappe X, jnr 021553, notat fra 6. pol. ktr. om oppsummering av KMDK, datert 10.8.90.

404 http://www.snl.no/Jugoslavia/historie. Online 24.02.09.

495 Sluttdokumentet fra KMD i Kgbenhavn, 1990, paragraf 35.
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denne bestemmelsen fordi veststatene gjennom hele Helsingfors-prosessen har forsgkt a fa
@st til & implementere det vestlige og demokratiske normsettet. UDs materiale strekker ikke
til i forhold til & konkludere videre i dette spgrsmalet, men den vestlige handlematen kan ha
sin bakgrunn i at det var viktigere a fa gjennomslag for et sluttdokument, enn a la spgrsmalet

om nasjonale minoriteter velte de fremforhandlede bestemmelsene om Moskva-mekanismen.

Nasjonale minoriteters rettigheter til a bli undervist pa eget sprak og a henvende seg til egne
myndigheter pa eget sprak, ble svekket etter sterk motstand fra de restriktive landene. Videre
fikk Bulgaria trumfet gjennom et par lengre kaffepauser som ble benyttet til a konferere med
Sofia. Sa sent som en time fgr vedtakelsen av dokumentet fredag 28. juni 1990, fryktet derfor
den danske delegasjonen at sluttdokumentet matte tilfgyes en ”Chairman’s statement” med

bulgarske reservasjoner til de vedtatte minoritetsbestemmelsene.*°

NATOs foringer blir veiledende

Den pentagonale gruppens forslag til sluttdokument ble hindret av interne uenigheter.*”” EFs
redigeringsarbeid fgrte heller ikke frem. Uenighetene kan ha bidradd til at NATOs utkast til
sluttdokument ble foretrukket. NATOs ekspertgruppe fikk 1 hvert fall en mer sentral rolle i
utformingen av dokumentet og benyttet denne til a fgre opp sine hovedsaker om frie valg,
pluralistisk demokrati og rettstaten i dokumentets fgrste del. Selv om nasjonale minoriteter
var et prioritert omrade ogsa innen NATO-gruppen var det tydelig at de politiske og sosiale
rettighetene kom i fgrste rekke for NATO-landene ogsa i Kgbenhavn. Dette kan ha bidratt til
at bestemmelsene rundt nasjonale minoriteter ble mindre presise.*” P4 den annen side kan
det at NATO-gruppen fikk sine hovedsaker grundig belyst ha fgrt til at blant annet USA ble
mer villig til a institusjonalisere KSSE. Dessuten var det rimeligvis en mer realistisk linje a
sgrge for konsensus om temaer som var oppnalige og ngdvendige for a realisere en

demokratisk utvikling i @st, og som dessuten ikke satte Sovjet i forlegenhet.

I den norske delegasjonens rapport fra mgtet kan man lese at Canada, Danmark, Norge,

Vest-Tyskland og USA uttrykte en sapass positiv holdning til utkastet til sluttdokument at de

496 Berlingske Tidende: “Historisk dag i Kgbenhavn”, 29.6.90..
47 UD 25 2/1430, mappe IX, jnr 016205, faks fra NordelKgbenhavn om status mht. sluttdokument, datert 13.6.90.

408 Ibid.
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var villige til & g langt for 4 fa konsensus innad i NATO-gruppen.*” Samme land advarte
mot a presse pa for videre endringer for ikke a gi andre grunn til a fremme ytterligere
endringer. Arsaken var trolig at landene sé at Kgbenhavn-dokumentet var sipass enestiende i
sitt slag at de ville unnga mest mulig forstyrrelser som kunne hindre enighet. Den norske
delegasjonen skrev i den sammenheng at Vest-Tyskland og USA oppfordret NATO-gruppen

til 4 godta lyter ved dokumentet for & f4 det igjennom.*"

KMDKgbenhavns sluttdokument og UDs vurderinger

KMDKgbenhavns sluttdokument inkluderte flere nye forpliktelser som styrket
minoritetsvernet i den grad at det overgikk til og med internasjonale standarder pa omradet.
Den norske delegasjonen definerte det endelige utkastet til minoritetsvern i sluttdokumentet
til KMDKgbenhavn som “ganske godt”.411 Ideen om positiv diskriminering, som var innbakt
i forslaget etter Romanias forsgk pa det motsatte,*'? var i og for seg ivaretatt og resten av
teksten inneholdt elementer som passet inn i den norske minoritetslovgivningen. Det vil si at
Norge ikke trengte a forandre den nasjonale lovgivningen pa dette omradet. Delegasjonen
forventet imidlertid ikke konsensus om alle punktene fordi spesielt ett punkt var
problematisk. Paragraf 32 overlot til, i et forsgk pa a unnga a definere begrepet minoriteter,
”(...) a matter of a person’s individual choice (...)” a bestemme hvorvidt man tilhgrte en
minoritet. Den norske delegasjonen hevdet at dette var i strid med gjeldende folkerett og ikke
gunstig rettspolitisk sett fordi det innebar subjektive kriterier som avgjgrende for
minoritetsidentifikasjonen.*'® Begrepet kom likevel med i sluttdokumentet og har siden blitt

hyppig referert til.*!*

499 UD 25 2/1430, mappe X, jnr 017450, KMDKgbenhavn, arbeidsgruppene forbereder de 4 hovedbolkene i
sluttdokumentet, datert 25.6.90.

419 UD 25 2/1430, mappe X, jnr 017564, kommentarer til non-paper utkast til sluttdokument, lagt frem av koordinatorene,
datert 26.6.90. Statene som var positive til sluttdokumentet var Canada, Danmark, Vest-Tyskland, Norge og USA.

11 UD 25 2/1430, mappe X, jnr 017450, faks fra NordelKgbenhavn, arbeidsgruppene forbereder de fire hovedbolkene i
sluttdokumentet, datert 25.6.90.

412 UD 25 2/1430, mappe X, jnr 021553, notat fra UDs 6. politiske kontor om KMDKgbenhavn, oppsummering og
vurdering, datert 10.8.90. Romania hadde under KMDKgbenhavn lagt frem et forslag om minoriteter som avviste enhver
form for positiv diskriminering av minoriteter.

413 UD 25 2/1430, mappe X, jnr 017564, kommentarer fra den norske delegasjonen til non-paper utkast til sluttdokument,
fremlagt av koordinatorene den 25.6.90, datert 26.6.90. Sluttdokumentet fra Kgbenhavn KMD, 1990: paragraf 32.

414 Heraclides, 1993: 131.
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KMDKgbenhavns sluttdokument utredet de nasjonale minoriteters rettigheter over tre hele
sider.*"” Den norske delegasjonssjefen kommenterte minoritetsdelen med at Norge var
forngyd med at sluttdokumentet i tillegg forbgd antisemittisme, diskriminering, rasisme og
hatpropaganda og at spesielle tiltak var ngdvendig for a kunne reelt likestille minoriteter med
gvrige borgere. Spraklige rettigheter for minoriteter ble derfor fremhevet for a vaere av stor
viktighet.*'® UDs 6. politiske kontor var uenig i medias beskrivelse av Sluttdokumentets
minoritetsdel som “utvannet”.*'” Man hadde likevel forstelse for at forslagene til nye
bestemmelser som ble lagt frem tidlig under konferansen, gikk lengre enn hva sluttresultatet
hadde blitt. Imidlertid var det slik at sluttbestemmelsene gikk langt i forhold til hva tidligere
bestemmelser bade innen KSSE og andre internasjonale fora gjorde. UD mente likevel at
dokumentet ble svekket gjennom presiseringene (...) in conformity with national legislation

(...)" og ”(...) where necessary”.418

Frem til og med Kgbenhavn og til dels i Geneve hadde de tre vestlige grupperingene et skinn
av tidligere samhold utad i forhandlingene med gst. I spgrsmalet om nasjonale minoriteter
bidro Frankrike til splittelse bade i EF-gruppen og i NATO-gruppen. Senere i konferansen
uttalte ogsa franskmennene at landet ikke hadde egne nasjonale minoriteter og dette synet ble
styrende for den franske holdningen i spgrsmalet. Pa den annen side kan noe av forklaringen
til den franske posisjonen ligge i et fransk gnske om stgrre ansvarsomradet for EF-landene pa

bekostning av NATOs sikkerhetspolitiske dimensjon.*'’

HFUM dro ogsa frem spgrsmalet om fredsbevarende operasjoner i KSSEs regi. KSSE-
statene hadde store og forskjellige interessekonflikter a ta hensyn til i utformingen av en tekst
om nasjonale minoriteter. Det er sannsynlig at dette kom til uttrykk gjennom utviklingen av
to separate skoletiln@rminger i forhold til minoritetsforpliktelsene. Den ene var tradisjonell

og baserte sine forslag pa ikke-diskriminering, likhet og individuelle rettigheter. Stater som

415 Sluttdokumentet fra KMD i Kgbenhavn, 1990: paragraf 39.
418 UD 25 2/1430, mappe X, j nr 018016, det norske sluttinnlegget i plenum den 28.6.90, datert 29.6.90.
417 Berlingske Tidende: 29.6.90: ”Drama til det sidste pa konference i Kgbenhavn.”

418 UD 25 2/1430, mappe X, j nr 021553, notat fra 6. pol. ktr. — oppsummering og vurdering av KMDK, datert 10.8.90.
Sluttdokumentet fra KMD i Kgbenhavn, 1990: paragraf 31 og 32.2.

419 Bozo, 2008: 396-398.
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Belgia, Bulgaria, Canada, Hellas, Romania, UK og USA dominerte denne gruppen, serlig i
Geneve. Den mer liberale grupperingen fokuserte pa positive tiltak som mer inkluderende
deltagelse, selvbestemmelse og grupperettigheter. Gruppen inkluderte de nordiske landene,
Italia, Jugoslavia, Tyskland, Ungarn og @sterrike.** Spgrsmélet om hvorfor statene fordelte
seg slik, burde gjgres til gjenstand for en egen undersgkelse. Arsaken er at de ikke fordeler

seg systematisk i forhold til egne minoritetsproblemer.

”The Copenhagen Effect”

Flere av temaene relatert til minoritetsspgrsmalet ble omforent av statene og presentert i en
mer stringent form ved neste konferanse. Sa ogsa ved ekspertmgte for minoriteter i Geneve i
1991. Men det var vanskelig for statene a toppe Kgbenhavn-dokumentet forpliktelser om
nasjonale minoriteter og MR. Innholdet pa disse omradene hadde blitt karakterisert med
begrepet "the Copenhagen Effect”. Begrepet henviste til dokumentets hgye standarder pa

minoritets, - og MR-omradet.

Ved toppmgtet var USA i mot flere ekspertmgter generelt, mens Belgia og Nederland var
mer 1 tvil om nytten. Sovjet var mer positivt innstilt, mens Frankrike og Hellas mente
minoritetsspgrsmélet kunne behandles nasjonalt.**' KSSE-statene forberedte seg til
ekspertmgte gjennom a utrede problemene rundt nasjonale minoriteter, etniske spgrsmal og

nasjonal enhet i egne rapporter.**

Europaradet sirkulerte ogsa Venezia-komiteens rapport hvor deres bidrag innen
minoritetsspgrsmalet ble formidlet. Dokumentet inneholdt forslag om & forbedre klausulene
om positiv diskriminering, samt bevaring og fremming av kulturelle og spraklige rettigheter
for nasjonale minoriteter. Venezia-kommisjonen la samtidig frem et utkast til en egen
konvensjon for beskyttelse av minoriteter i Europa. Dokumentet ga en oversikt over etablerte

MR -aktivitetsprogram, samt tillitskapende pilotprosjekter som ble anbefalt til

420 Heraclides 1993: 156.

21 UD 25 2/1430, mappe X, j nr 28986/90 1, faks fra NordelWien, den forberedende komité for Paris toppmgtet, den
menneskelige dimensjon, datert 24.9.90. Tidlig under seminaret hevdet den franske delegasjonen at de ikke hadde egne
nasjonale minoriteter og sa dermed helt bort i fra de franske koloniene, se UD 25 2/1430, mappe XII, jnr 019384, faks fra
NordelGeneve med status pr. 15. juli, datert 16.7.91.

42 UD 25 2/1430, mappe XI, j nr 013726, 013751; Frankrike, 013812: Sveits, 013823: Albania, 013894: Danmark, 01386;
Sovjet, 014006; Benelux-landene, 014007; Hellas, 014008; Polen, 014010; @sterrike, 014552; Tyrkia; 016099, Ungarn.
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minoritetsproblemene. Tyrkia ba likevel om a fa med i rapporten fra Stedfortrederkomiteens
vedtak om Europaradets bidrag, at landet reserverte sin fremtidige holdning til de forskjellige

forslagene i dokumentet.**?

UDs dokumenter inneholder ikke informasjon utover dette, men i
fglge Heraclides var arsaken at Tyrkia bare anerkjente nasjonale minoriteter nevnt i

internasjonale traktater.***

Norsk forslag om konsultative organer for minoriteter i Genéve

I det norske apningsinnlegget ved ekspertmgtet om nasjonale minoriteter vektla
delegasjonssjef Hjelde at minoritetsspgrsmalet ble behandlet i en rekke internasjonale fora

som hver hadde sin spesifikke tilnzerming til temaet.**

Det var viktig for Norge a ikke
duplisere disse forumene, men heller komplettere dem gjennom KSSE-prosessens politiske
karakter. Videre ville Norge sgke full implementering av Kgbenhavn-bestemmelsene om
minoriteter og generell MR, samtidig som man sa at det var rom for nye bestemmelser pa
sprakomradet i administrativ, - og i utdanningssammenheng. Det norske forslaget om a
innfgre egne konsultative organer for minoriteter ble introdusert og det ble redegjort for
norsk politikk overfor det samiske folk med vekt pa oppgivelsen av assimileringspolitikken

og etableringen av Sametinget.**°

Dette hadde sammenheng med de nye KSSE-mekanismer
for politiske konsultasjoner, krisehandtering og fredelig bileggelse av konflikter, vedtatt pa
toppmgtet i Paris. Norge ville ogsa styrke mekanismen og henviste til USAs utenriksminister
Baker som pa Berlin-mgtet presenterte ideen om a tilfgre denne et femte tiltak, i form av
“fact-finding groups”. Hjelde redegjorde ogsa for norske tanker om et overvakningssystem

av observatgrer eller fact-finders, som kunne omfatte hele den menneskelige dimensjon eller

433 UD 25 2/1430, mappe XI, jnr 017592, faks fra NordelStrasbourg til UD, med Europaridets bidrag til ekspertmgtet om
minoriteter i Genéve, datert 26.6.91.

424 Heraclides, 1993: 135.

425 Den norske delegasjonen besto av Haakon B. Hjelde som delegasjonssjef. Fra UD deltok Kim Traavik, Petter Wille og
Turid Kongsvik. I tillegg Jan Helgesen fra UiO og Ole Henrik Magga, president i Sameparlamentet med en
radgiverfunksjon. UD 25 2/143, mappe X1, j nr 17551/91 1, telegram fra UD til delegasjonen i Genéve om norske deltagere
under ekspertseminaret om nasjonale minoriteter i Geneve, datert 25.6.91.

426 UD 25 2/1430, mappe XI, jnr 018442, norsk innlegg om norske erfaringer og norsk politikk overfor samene, datert
4.7.91.



128

bare minoritetsaspektene ved denne. Institusjonelt kunne man tenke seg denne tilknyttet

mekanismen eller CSO.**’

Nye forslag med gammelt rammeverk

Ekspertmgtet om minoriteter i Geneve ble apnet med at den pentagonale, eller na den
heksagonale gruppen etter at Polen kom med 1 samarbeidet, la frem et non-paper om
nasjonale minoriteter 4. juli 1991. Utkastet hadde karakter av en mal for et sluttdokument i
fire deler med en preambel, normative bestemmelser, tillitskapende tiltak (CBMs) og
prosedyrer. Dokumentet hilste Europaradets arbeid med en konvensjon for minoriteter
velkommen, og tok til orde i den normative delen for administrative inndelinger som var
gunstige for minoriteter. Det ble ogsa foreslatt passende former for lokal- eller selvstyre og
non-paperet hadde ogsa et fokus pa kultur, sprak og utdanning. CBMs-delen omhandlet
samtidsmessige problemstillinger og prosedyredelen fastslo at mekanismen ogsa skulle
gjelde for minoritetsforpliktelsene. Man ville ogsa styrke mekanismen med en
rapportgrordning som skulle hentes fra et register. Det siste forslaget hadde likhetspunkter

med tidligere norske ideer.*?®

Romania la frem et omforent forslag fra KMDKgbenhavn om minoriteter, som den norske
delegasjonen anbefalte UD 4 stgtte. Forslaget var formulert som en anmodning til
KMDMoskva om a rette oppmerksomheten mot mulige tiltak for a forbedre kommunikasjon
og kontakt mellom etniske, spraklige og religigse grupper i KSSE-landene. Det ble henvist
spesielt til Europaradets pilotprosjekter av denne typen. Flere land stilte seg positive til

forslaget og Sverige vurderte a vere medforslalgsstiller.429

Nederland fremmet forslag pa vegne av EF-gruppen. Under introduksjonen ble det presisert

at forslaget var et bidrag, som kunne suppleres med andre i et mulig sluttdokument. Forslaget

427 UD 25 2/1430, mappe XI, jnr 018360, norsk hovedinnlegg presentert av delegasjonsleder Haakon B. Hjelde, datert
3.7.91. Se ogsa mappe X1, jnr 018442, norsk innlegg om norske erfaringer og norsk politikk overfor samene, datert 4.7.91.
Etter underhandskonsultasjoner ble det besluttet at Europaradet og FNs senter for MR skulle fa tilgang til arbeidsgruppene
samt svare pa spgrsmal fra delegasjonene. Fgrste gang dette skjedde var under KSSEs Krakow Symposium for kulturell arv
i mai og juni 1991. Krakow-formelen som den ble kalt, fikk dermed presedensskapende virkning i Geneve. Se: UD 25
2/1430, mappe XI, jnr 019127, faks fra NordelGeneve om Europaradet og FNs MR-senters medvirkning pa mgtet, datert
12.7.91.

428 UD 25 2/1430, mappe XI, jnr 019128, non-paper om nasjonale minoriteter fremsatt av heksagonalen, datert 12.7.91.

42 UD 25 2/1430, mappe XI, jnr 019147, faks fra NordelGeneve om rumensk forslag om bedre kommunikasjon mellom
etniske, spraklige og religigse grupper, datert 12.7.91.
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reflekterte en grunnholdning i flere EF-innlegg som uttrykte at et minoritetsvern fgrst og
fremst kunne realiseres gjennom en effektiv handhevelse av de ordinere
menneskerettighetene uten diskriminering. Forslaget inneholdt derfor et forbud mot “negativ
diskriminering”. Isolert sett ansa den norske delegasjonen dette som et tilbakeskritt i forhold
til bade FN, Europaradet og Kgbenhavn-dokuments bestemmelser. Det nye innen
minoritetsvernet var nettopp a yte positiv diskriminering og den norske delegasjonen mente
at selv om forslaget inneholdt flere gode operative ideer og var svart ordrikt, sto ikke

innholdet i forhold til omfanget.***

De to sveart forskjellige holdningene til dette spgrsmalet
underbygger at KSSE-statene beveget seg i to forskjellige retninger mht.
minoritetsforpliktelser. Av spesifikke forslag la Norge frem et forslag om autonomi;
@sterrike om kontakt over grensene; Polen om migrasjonsarbeidere; Tyskland om a
akseptere finansielle stgtteordninger; Bulgaria om a utvide minoritetsrettigheter til etnisk,
lingvistisk eller religigse minoriteter eller grupper; Jugoslavia om Roma-folket.*! Forslag
relatert til mekanismer for minoriteter ble ogsa fremmet: NNA-landene om observatgrer
relatert til minoriteter, @sterrike om en KSSE-rapportgr for den menneskelige dimensjon

inkludert nasjonale minoriteter og et fra USA om et “KSSE-panel”.*** Felles for alle var at

trenden fra KMDK med medforslagsstillere fra alle tre grupperinger fortsatte.

Amerikansk misngye med sveitsisk koordinator

Til tross for at den heksagonale gruppen allerede fgrste uken av konferansen hadde lagt frem
et globalt forslag som kunne tjent som innledning til diskusjonen om en sluttrapport, ventet
KSSE-statene pa EFs forslag som fgrst ble lagt frem 12. juli 1991. Neste dag la den
sveitsiske koordinatoren frem et arbeidspapir som ble omarbeidet samme dag pa grunnlag av
koordinators bilaterale samtaler med land som allerede hadde lagt frem egne forslag. Til
forskjell fra KMDKgbenhavn la koordinator frem et utkast som tok utgangspunkt i minste
felles multiplum ved & prioritere EFs ordrike, men utvannede utkast. Dokumentet utmerket
seg ogsa ved a inneholde personlige ideer som ikke eksisterte i tidligere forslag og ved a

utelukke forslag som koordinator personlig ikke mente ville oppna konsensus. For eksempel

430 UD 25 2/1430, mappe XI, jnr 019148, faks fra NordelGeneve om EF-landenes forslag om nasjonale minoriteter med
delegasjonens vurdering, datert 12.7.91.

41 Heraclides 1993: 151.

432 Heraclides 1993: 151-152.
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gjaldt dette NNA-forslaget om en observatgrordning som var gjort avhengig av sponsing av
fire land. Koordinator la imidlertid frem en ny tekst 15. juli 1991 etter kommentarer i plenum
hvor behovet for a ta ut formuleringer som svekket eller gjentok Kgbenhavn-dokumentet, ble

433

papekt.”” Imidlertid var det vanskelig a fa enighet om styrking av bestemmelsene fordi

Kgbenhavn-dokumentet var sapass godt som det var.

Pa et NATO-mgte samme dag ble det uttrykt sterk misngye fra USAs side i forhold til den
sveitsiske koordinatoren, samt uro hvorvidt hans utkast ville medfgre at det ville bli umulig a
oppna enighet. Amerikanerne gikk sa langt som a foresla a avslutte mgtet der og da, og heller
arbeide videre med minoritetsspgrsmél ved KMDMoskva. Arsaken til utspillet var antakelig
USAs eget, frem til dette punkt, hemmelige utkast til sluttrapport. Det var imidlertid delte
meninger blant NATO-gruppen om a ha parallelle drgftinger mellom NATO-landene og 35-
landskretsen, men fra norsk side ble det framholdt at man kunne ha en omforent tekst i

beredskap.***

Resultatet ble at NATO la frem et non-paper, som ikke ble identifisert med NATO eller
NATO-Iand, til de gvrige KSSE-statene. Papiret var en forbedring av det fgrste amerikanske
forslaget, men inneholdt i tillegg formuleringer som ville svekket Kgbenhavn-dokumentet.
Utkastet ble likevel godtatt i NATO-gruppen samme natt, og ble distribuert til alle
deltakerstatene som utgangspunkt for videre drgftelser. Den norske delegasjonen mente
innholdet var svakt, samtidig var NNA-landene irriterte pa grunn av fremgangsmaten som
overkjgrte den sveitsiske koordinators arbeid. Man forventet derfor ikke at det amerikanske
utkastet var en realistisk mulighet. Dokumentets svake ordlyd medfgrte ogsa at verken
Danmark, Nederland eller Tyskland, etter instruks fra hovedstedene, ville stille seg bak non-
paperet. Den norske delegasjonen ba UD om a fa slutte seg til de nevnte tre lands

holdning.435

433 UD 25 2/1430, mappe XII, jnr 019384, faks fra NordelGeneve med status pr. 15. juli, datert 16.7.91.
434 UD 25 2/1320, mappe XII, jnr 019447, faks fra NordelGeneve om amerikansk utkast til sluttdokument, datert 17.7.91.

435 UD 25 2/1430, mappe XII, jnr 019598, faks fra NordelGeneve om NATOs non-paper og sluttrapport fra ekspertmgtet,
datert 18.7.91.
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Grupperingenes sluttrapporter konkurrerer

Den norske delegasjonen mente det var stgrst interesse for EF og heksagonalens forslag til
sluttrapport. I tillegg kom de tre forslagene vedrgrende MMD; NNA-landenes, Osterrikes og
USAs, om en frivillig prosedyre for bruk av et panel til a samle informasjon, samt eventuelt
bista med “good-offices.” Som nevnt over ansa den norske delegasjonen EFs forslag som
uinteressant i og med utkastets svekkelse av Kgbenhavn-dokumentets utdannings - og
sprakbestemmelser. Det heksagonale forslaget gikk imidlertid lengre enn Kgbenhavn-
dokumentet pa de fleste omrader. I tillegg rettet mekanismeforslaget til USA seg bare mot
minoriteter, mens de to andre siktet mot hele den menneskelige dimensjon, samtidig som de
anbefalte HFUM om a fatte beslutning om innfgringen av en observatgr - og
rapportgrordning. USA uttalte imidlertid at de kunne tenke seg at deres forslag ble utvidet til
a omfatte hele den menneskelige dimensjon ved KMDMoskva. Pa den annen side var det

viktig at ekspertmgtet i Geneve endte opp med et konkret mekanismetiltak for minoriteter.**

Den norske delegasjonen bemerket i sin rapport til UD at Belgia, Frankrike, Hellas, Sovjet
og Tyrkia ikke syntes innstilt pa a ga lengre enn EF-utkastet. Imidlertid var en rekke EF-land
misforngyde med eget forslag og satte sin lit til at ikke-EF land ville presse pa for a fa en
bedre sluttrapport. Sovjet hadde for gvrig gatt med som medforslagsstiller til EF-utkastet,
mens den svenske delegasjonen var sterkt kritisk til samme forslag. Samtidig var det tvil om
svenskene ville fremme kritikk av EF-forslaget pa grunn av egen sgknad om EF-
medlemskap. Resultatet ble at svenskene la frem sine egne synspunkter uten a vise til EF-
forslaget. Videre var den norske delegasjonen usikker pa hvor langt USA kom til a ga med
sitt forslag fordi det hadde kommet motstridende signaler fra den amerikanske delegasjonen
hva angikk observatgr og rapportgrordningen. Forst stgttet USA begge forslagene 1 plenum,
deretter medvirket de aktivt i en mindre arbeidsgruppe om det gsterrikske forslaget, for
deretter a uttale at de ikke stgttet det likevel. Etter at Sovjet hadde angitt at de kun kunne

stgtte USAs forslag om en frivillig prosedyre, vendte USA igjen.*’

435 UD 25 2/1430, mappe XII, jnr 019384, faks fra NordelGeneve med status pr. 15. juli, datert 16.7.91.

7 Ibid.
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USA dominerer forhandlingene i Geneve

Norge stilte som medforslagsstiller til et kanadisk forslag om bekjempelse av
rasediskriminering som ble kraftig redusert etter amerikansk press og som konsekvens av
amerikansk lovgivning.**® Forslaget rammet dermed bare handlinger som ledet til voldsbruk,
og ikke psykisk terror og nedverdigende behandling. Videre la Norge frem et eget forslag om
minoritetenes deltakelse i beslutningsprosesser.**’ Forslaget hadde sammenheng med
etableringen av Sametinget. Jay Winter fremhever ogsa lokal selvbestemmelse for
minoriteter som en lgsning pa intrastatlige minoritetsproblemer.*** Temaet gir forgvrig
utover denne oppgavens rammer. Det ble imidlertid konsensus om et sluttdokument den 19.
juli som i hovedsak var identisk med NATOs non-paper. Misngye med det amerikanske
forsteutkastet fgrte imidlertid til at det ble omarbeidet slik at bade Tyskland og Ungarn
kunne akseptere teksten. Dette fgrte til ny instruks fra Bonn hvorpa nye forhandlinger i
NATO-gruppen resulterte 1 bagatellmessige endringer og forslaget ble lagt frem offisielt.
Sovjet ville imidlertid veere medforslagsstiller pa det amerikanske non-paperet, som etter at
Irland hadde sluttet seg til, hadde 17 staters medforslagsstillerskap. Bare Romania og
Jugoslavia hadde problemer med utkastet og etter lange underhandskonsultasjoner med
Jugoslavia ble det funnet en lgsning ved at USA 1 sitt sluttinnlegg tok med en passus om at
selvbestemmelse var forbeholdt ”peoples”, ikke minoriteter. Jugoslavia insisterte pa det siste
punktet, mens de fleste andre land mente formuleringen var for bastant og unyansert. Den
norske delegasjonen anslo rapporten for a ga i riktig retning, selv om den ikke gikk sa langt
som gnsket. Dette ble ogsa nevnt i det norske sluttinnlegget og av uavhengige eksperter pa

minoritetsomradet.**!

Det er vanskelig a si noe om hvorfor USA plutselig inkluderte begrepet “peoples” i sitt
sluttinnlegg, og UDs tilgjengelige materiale sier ingenting om dette, men det kan indikere at

det hadde vert samtaler mellom den amerikanske og jugoslaviske delegasjonen 1 og med

438 UD 25 2/1430, mappe XII, jnr 019400, faks fra NordelGeneve om kanadisk forslag om rasediskriminering, datert
16.7.91.

439UD 25 2/1430, mappe XII, jnr 019400, faks fra NordelGeneve om ekspertmgte om minoriteter, datert 16.7.91.

440 Winter, 2006: 109-110.

1 UD 25 2/1430, mappe XII, jnr 19951/91 I, notat fra Haakon B. Hjelde, norske delegasjonsleder i Gengve, datert 20.7.91.
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sistnevntes insistering pa begrepet. Arsaken til at uttrykket “peoples” var et mer akseptabelt
begrep enn “minorities” kan ligge 1 det juridiske aspektet fordi fgrstnevnte er definert via
internasjonale traktater, mens “minorities” fremdeles ikke har blitt internasjonalt definert.
Dette kan ha vert arsaken til at Jugoslavia i sin avslutningstale, hevdet at minoriteter ikke

hadde rett til selvbestemmelse, denne retten var forbeholdt “peoples™.**?

Sluttrapporten fra Geneve styrket visse elementer fra kapittel IV 1 Kgbenhavn-dokumentet og
de relevante paragrafene i Paris-Charteret om ikke-diskriminering og tiltak til & motarbeide
dette, deltagelse i det offentlige liv, dialog med minoriteter og gkt informasjon og kontakt.
Videre ble det inkludert retningslinjer mot etnisk hat, inkludert forpliktelser mot hatrelaterte
handlinger. I tillegg klarte statene a fa etablert at ikke-diskriminerende handlinger er et tema
for internasjonal bekymring og derfor ikke et nasjonalt anliggende. Det norske forslaget om
autonomi eller selvbestemmelse innenfor et omrade kom ogsa med i sluttdokumentet, men
ikke som en del av de normative forpliktelsene, men mer som eksempel pa hvordan statene

kunne tilnzerme seg emnet pa demokratisk vis.**?

USAs uvortodokse metode for a fa statene med pa et sluttdokument skapte irritasjon blant de
gvrige grupperingene. Situasjonen hadde likhetstrekk med KMDParis da USA stilte

44 Deler av

ultimatum ved a presse NATO-gruppen til ikke a legge frem forslag overhodet.
NATO-gruppen hadde hgyere ambisjoner enn amerikanernes utkast til sluttdokument, og
bare via stort press ble disse med pa det amerikanske forslaget. Norge var ikke blant disse, til
tross for at Norge klart kan sies a tilhgre den mer radikale grupperingen for
minoritetsrettigheter. Situasjonen illustrerer splittelsen i NATO-gruppen, men ogsa den
sterke lojaliteten i organisasjonen. Spgrsmalet om hvorfor statene innledningsvis ventet pa
EF-forslaget, fremfor a bruke heksagonalens forslag om minoritetsbestemmelser som et
drgftingsgrunnlag, virker underlig i ettertid. Enda merkeligere var amerikanernes trussel med
a avrunde konferansen der og da. En forklaring kan ha veart at USA sa at en viss realisme var

ngdvendig i prosessen med standardsetting 1 Helsingfors-prosessen, og brukte sin styrke som

stormakt for a fa gjennom sine mer moderate forslag. Dette var tilfelle i Kgbenhavn og

42 Heraclides, 1993: 155.
43 The Final Report of the Geneva Expert Meeting on National Minorities, 1991, para IV.

444 Heraclides 1993a; 148-49.
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gjentok seg egentlig ved de gjenstaende konferansene ogsa. Slik situasjonen var i regionen,
var det fa av gststatene som kunne implementere og ikke minst handheve forpliktelsene de
hadde gitt sitt konsensus til. Statene klarte heller ikke a bli enige om noen utvidelse av
mekanismen for minoriteter, fordi det var vanskelig a utvide denne bare til et emne innen den
menneskelige dimensjon og ikke til andre viktige tema som for eksempel NGOer. Det
amerikanske forslaget om en utvidelse av mekanismen med et KSSE-panel/”good offices”

inneholdt nettopp dette aspektet og ble oversendt til KMDMoskvas vurderinger.

Nye trender i Moskva

KMDMoskva apnet etter kuppforsgket til tross for at sovjeterne ikke helt var innstilt pa a

445

holde mgtet pa davaerende tidspunkt.”™ Konferansen i Moskva ble ogsa den siste store hvor

Sovjetunionen deltok som supermakt. Atmosfaren ved konferansen var likevel god, og den
nye trenden hvor forhandlingene ble holdt i en mer forretningspreget tone ble opprettholdt.**®
Hovedtema bortsett fra den jugoslaviske krisen og utvidelsen av mekanismen, var nasjonale
minoriteter. Det ble lagt frem tre forslag. Et fra Jugoslavia om regular revidering av
implementeringen. Et fra @sterrike om nasjonale minoriteters rettigheter og et fra UK om
fredelige lgsninger pa problemer med nasjonale minoriteter.*’ Alle forslagene fulgte
tendensen fra Geneve med medforslagsstillere fra de tre grupperingene. Faktisk var det blitt
slik at forslag til nye normative bestemmelser fgrst og fremst ble lagt frem av gststatene.**® 1
tillegg kom forslag om emner som tidligere var lagt frem 1 KSSE-sammenheng, men som
knapt hgrte hjemme der fordi disse var godt dekket i andre internasjonale traktater. Det
danske forslaget om urbefolkninger og kvinners likestiling, som ble lagt frem under NATOs

forberedelsesmgte til KMDMoskva 30. juli 1991, kan veere eksempel pa dette.*** T august

fikk UD opplysninger om at Finland ogsa ville legge frem forslag om kvinners rettigheter.

3 Se kapittelet om "NGOer blir institusjonalisert”.
#6 Heraclides 1993: 156. Trenden oppsto ved KMDK og fortsatte i Genve.

*7 Nasjonale minoriteter var et kontroversielt tema under Moskva-mgtet og tok betydelig tid. Bortsett fra i 3. ukerapport,
samt i oppsummeringen av mgtet ble ikke minoritetsspgrsmalet nevnt i rapportene fra den norske delegasjonen.

8 Heraclides 1993: 158. Heraclides forteller at Sovjet initierte nesten halvparten av de 48 forslagene som ble lagt frem i
Moskva.

4“9UD 25 2/1430, mappe XII, jnr 20418/91 I, faks fra NATOdelBrussel om KMDMoskva, datert 31.7.91.
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Det samme ville @sterrike, som i tillegg fremmet et forslag om rettigheter for seksuelle

minoriteter.*> Norge stgttet alle forslagene og bidro i den videre utformingen av tekstene.*!

De restriktive landene hindrer ytterligere bestemmelser I Moskva

Redigeringen av KMDMoskvas sluttdokument foregikk i tre hovedgrupper. Ambassadgr
Reshetov fra Sovjetunionen fikk ansvaret for NGOer, minoriteter, kvinner, urbefolkning,
fremmedarbeidere, siggynere og humaniter adgang, 22 forslag til sammen.** Drgftelsene
viste at gruppen 14 an til akseptable tekster selv om den amerikanske motstanden mot positiv
diskriminering av utsatte grupper vanskeliggjorde mer ambisigse forpliktelser. De stgrste
problemene totalt sett gikk likevel pa minoritetsspgrsmalet. Ungarn engasjerte seg sterkt for
a fa inn nye formuleringer som styrket minoritetsvernet. Frankrike og Hellas framsto som de
mest negative og henviste til dokumentet fra ekspertmgtet i Geneve i dette spgrsmalet. Hellas
og Ungarn fremforhandlet et kompromiss som alle land aksepterte, med unntak av Frankrike.
Den norske delegasjonen mente tekstutkastet var sa svakt at det naermest var verre enn

ingenting.*?

KMDMoskvas resultatet ble bare en kort henvisning i sluttdokumentet hvor mgtet uttrykte
bekymring over fortsatt diskriminering, krigshandlinger og overgrep mot grupper og
personer pa nasjonalt og etnisk grunnlag. Bakgrunnen var fgrst og fremst situasjonen i
Jugoslavia, men ogsa konflikten mellom Armenia og Aserbajdsjan. Samtidig stadfestet mgtet
at det var behov for ytterligere innsats for a styrke MR-vernet. Sluttdokumentet etablerte
omsider ogsa at MR, demokrati og rettstaten utgjorde selve grunnlaget for en internasjonal

454

orden og at forpliktelsene her ikke var a anse som et indre anliggende.™" I tillegg ble en

rekke forslag som enten var nye, eller hadde en tidligere historie i KSSE-sammenheng lagt

430 UD 25 2/1320, mappe XII, jnr 21575/91L, notat fra 6. pol. ktr. om samtale med representanter fra den franske og
amerikanske ambassade i Oslo, datert 12.8.91.

431 UD 25 2/1430, mappe XII, jnr U22199/91/1, brev fra Kim Traavik til det Kgl. Barne -og Familiedepartement, datert
23.8.91. Traavik ber i brevet om departementets synspunkter ifht. kvinnespgrsmal i KSSE og det konkrete innholdet i
Canadas forslag.

432 UD 25 2/1430, mappe XIIL, jnr 025881, faks fra NordeIMoskva om 3. ukerapport fra KMDM, datert 2.10.91.

433 UD 25 2/1430, mappe XIIL, jnr 025881, faks fra NordeIMoskva om 3. ukerapport fra KMDM, datert 2.10.91.

434 UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 026292, faks fra MR-rddgiver Haakon B. Hjelde med oppsummering fra KMDM, datert
7.10.91.
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frem. Noen kom ogsé med i sluttdokumentet, andre ikke.*>> Forslaget om kvinners rettigheter
ble kortet ned, men fikk likevel en bred, om enn generell omtale.*> Forslag om
funksjonshemmedes rettigheter kom ogsa med. I tillegg, det tradisjonelle svenske forslaget
om avskaffelse av dgdsstraff. Her stilte de gvrige nordiske landene som vanlig som
medforslagsstillere.*”’ I implementeringsdebatten papekte USA flere tilfeller av politivold i
Tyrkia, 1 tillegg kritiserte amerikanerne den tidligere sovjetrepublikken Georgia, men ikke

8 Av stgrre beslutninger klarte deltakerstatene bare & bli enige om &

Sovjet spesifikt.
bekrefte de eksisterende standardene gitt gjennom Kgbenhavn-dokumentet og rapporten fra

ekspertmgtet om minoriteter i Geneve.

Forut for KMDMoskva papekte Frankrike at menneskerettighetene i Helsingfors-prosessen
var tilstrekkelig dekket gjennom Kgbenhavn-dokumentet. Frankrike mente ogsa det var
allmenn enighet om dette innen KSSE-kretsen. Spesielt var det lite opportunt a reise
minoritetsbestemmelsene pa nytt.*> Frankrikes uttalelse bekreftet landets posisjon i forhold
til minoritetsbestemmelsene. Frankrikes poeng hadde likevel noe ved seg og landet hadde
rett i at andre stater ogsa hadde inntatt dette standpunktet, uten a ha uttrykt dette offentlig
enda. Den tradisjonelle NNA-grupperingen var knapt synlig ved KMDMoskva og den
heksagonale gruppen var igjen blitt til den pentagonale etter at Jugoslavia falt ut med
@sterrike og Ungarn over Kroatia/Slovenia-spgrsmalet. Gruppen hadde uansett utfordret EFs
posisjon noe, men toppunktet for gruppens samarbeid var over i KSSE-sammenheng. Verken

EF eller NATO-gruppen kunne enes om felles standpunkt i flere spgrsmal, heller ikke om

*SDet danske forslaget om urbefolkninger kom ikke med, men ble tatt opp igjen under HFUM. Det samme gjaldt for
@sterrikes forslag om seksuelle minoriteters rettigheter. Norge tok ogsé opp dette emnet ved HFUM og arbeidet hardt for &
fa forslaget med i sluttdokumentet. Dette lyktes likevel ikke pa bakgrunn av motstand fra Spania, UK og USA og enkelte
gststater. Se: UD 25 2/143, mappe 204, jnr 14962/921, faks fra UD til NordelHelsingfors om kanadisk forslag om
diskriminering, datert 9.5.92. Se ogsa UD 25/1430, mappe 14, jnr 017158, faks fra NorDelHelsingfors om HFUM og
diskriminering av homofile, datert 1.7.92.

436 Moskva-dokumentet, 1991, paragraf 40,0 — 40,13. Medforslagsstillere var Belgia, Danmark, Finland, Nederland, Polen,
Sovjet, Spania, Sverige, Tsjekkoslovakia og Ungarn.

47 Document of the Moscow Conference on the Human Dimension of the CSCE, 1991, kapittel III, para. 32-42.

438 UD 25 2/1430, mappe XIII, jnr 025209, faks fra NordeIMoskva til UD om Moskva-mgtet, 2. ukerapport, datert 25.9.91.
49 UD 25 2/1430, mappe XII, jnr 21575/91 I, notat fra 6. pol. ktr. om samtale med representanter fra den franske og
amerikanske ambassade i Oslo, datert 12.8.91. Ogsa Hellas og USA inntok senere denne posisjonen, se UD 25 2/1430,

mappe 14, jnr 16714/921, notat fra Turid Kongsvik ved UDs 6. politiske kontor om HFUM og nasjonale minoriteter, datert
22.6.92.
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nasjonale minoriteter. Fra et minoritetsrettighetsperspektiv vil nok KMDMoskva bli best

. . ° ° . . . 4
husket for utvidelsen av mekanismen, som fra na av ogsa omfattet nasjonale minoriteter. 60

Preludium HFUM

Ministerradsmgte i Praha i slutten av januar 1992, ga retningslinjer for HFUM og det videre
arbeidet i minoritetsspgrsmalet. Praha vedtok i tillegg en passus som omtalte "early
warning” i avsnittet hvor KSSEs evne til a bidra til fredelig l¢sning av minoritetsproblemer i
og mellom land skulle styrkes. Nederland hadde pa bakgrunn av sine erfaringer med EFs
monitoroppdrag i Jugoslavia tatt til ordet for a utvikle mekanismer for “tidlig varsling”.
Forslaget ble lagt frem av den nederlandske utenriksministeren Ariel Bloed som i
utgangspunktet foreslo en opprettelse av en ombudsmann for minoritetssaker. Under HFUM
ble forslaget omforent til en hgykommissar for minoriteter som skulle knyttes til KSSE-
sekretariatet og de politiske organer. Norge stilte som medforslagsstiller til forslaget. HFUM
fikk ogsa i mandat til & viderefgre arbeidet for a beskytte individer og grupper fra rasemessig,
etnisk og religigs diskriminering. Ministerradsmgte i Praha tok i tillegg til etterretning et
fransk forslag om & sammenkalle en ekspertgruppe for a utarbeide et utkast til statutter for et

KSSE forliks og meglingsorgan.*®'

HFUM hadde to hovedfokus; implementeringsdebatten og forhandlingene om a styrke
KSSEs apparat for overvakning av statenes forpliktelser. Etter som debatten gikk sin gang
ble det klart at flere stater gnsket ytterligere “gap filling” pa menneskerettighetsomré’ldet.462
USA inntok igjen en restriktiv holdning til nye forslag og lyktes i stor grad. Norge fokuserte
pa minoritetsomradet, urbefolkninger og homofiles rettigheter. Drgftelsene hadde karakter av
USA mot resten, men sluttdokumentet inkluderte minoritetsforpliktelser pa flere omrader. Et

italiensk og et polsk/sveitsisk forslag konkurrerte.*®® Resultatet ble et ungarsk kompromiss

460 Document of the Moscow Conference on the Human Dimension of the CSCE, oktober 1991, kapittel III, para. 37.

461 UD 25 2/1430, mappe 14, jnr 3245/92, notat fra 6. politiske kontor om Ministerridsmgte i Praha 30-31. januar 1992,
datert 4.2.92.

42 Statene det gjaldt var Finland og Ungarn, se: UD 25 2/1430, mappe 206, jnr 013986, faks fra NordelHelsingfors om
minoriteter, datert 27.5.92.

463 UD 25 2/1430, mappe 14, jnr 16714/921, notat fra Turid Kongsvik ved UDs 6. politiske kontor om HFUM og nasjonale
minoriteter, datert 22.6.92.
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med blant annet Norge som medforslagsstiller.*** Forskjellene i forslagene avspeiler de
spenningene vi har registrert i andre delspgrsmal som ikke er ngdvendig a diskutere
ytterligere her. I tillegg fikk fglgende forslag styrket sine normative bestemmelser. Dette
gjaldt rettigheter om statsborgerskap, en humanitar lov, urbefolkninger,
flyktninger/displaced persons, samarbeid i lokale og regionale samfunn, “codes of conduct”
mellom myndigheter og nasjonale minoriteter, samt enighet om a utarbeide en handbok om
MD-forpliktelsene. Videre ble beskyttelse av Roma-befolkningen og siggynere omtalt. Til
slutt ble seminarer om migrasjon, “case-studies” om nasjonale minoriteter, toleranse og fri
media inkludert.*®® Seminarene kom som et resultat av et amerikansk forslag om KMDs

viderefgring via ODIHRSs funksjoner.

Frem til na hadde KSSE-statene oppnadd sa hgy grad av enighet som det var grunnlag for

hva gjaldt minoritetsforpliktelser. Samtidig gkte de reelle problemene i styrke.

Innledningsvis nevnte jeg at jeg i hovedsak ville forholde meg til KSSEs menneskelige
dimensjon, men ogsa til kurv 1; den sikkerhetspolitiske dimensjon av KSSE-prosessen. Det
siste punktet blir tatt opp i neste avsnitt via etableringen av en High Commissioner on
National Minorities. KSSE-statene hadde etablert menneskerettighetene som en del av de
kriseforebyggende og tillitsvekkende tiltak pa lik linje med CBMs i den militere delen av
Helsingfors-prosessen.*®® Drgftelsene om Hgykommissarens mandat ble derfor utfgrt i
HFUMs arbeidsgruppe 1 om sikkerhetspolitiske spgrsmal, som et instrument for "early
warning”. HCNMs funksjon ble imidlertid knyttet til KSSEs menneskelige dimensjon via
ODIHR."”

464 Andre medforslagsstillere var Bulgaria, Canada, Hellas, Italia, Polen, Romania, Sveits og Tyrkia.
465 CSCE Helsinki Document 1992, the Challenges of Change, the Human Dimension, Enhanced Role of the ODIHR.
4% Heraclides 1993a: 143.

7 CSCE Helsinki Document 1992, the Challenges of Change, Chapter II, CSCE High Commissioner on National
Minorities.
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Hoykommissaeren for Nasjonale Minoriteter

Pa Ministerradsmgte i Praha i januar 1992 kastet den nederlandske utenriksminister Hans
van den Broek frem et forslag om en ombudsmann for minoritetssaker, knyttet til KSSE-
sekretariatet og de politiske organer. Ombudsmannen skulle varsle om potensielle konflikter
pa et tidlig tidspunkt.468 I lgpet av mgtet ble forslaget om en ombudsmann omforent til en
hgykommisszr for minoriteter.*”® Sluttrapporten fra Praha ga mandat til HFUM med &
videreutvikle HCNMs videre retningslinjer.*’® Under HFUM ble HCNM-forslaget lagt frem
tidlig under forhandlingene, det var detaljert og Nederland ba om norske kommentarer.
Tanken bak forslaget var at hgykommiss@ren skulle vare et instrument for tidlig varsling og
handling med hensyn til etniske konflikter som enna ikke hadde utviklet seg til apen
konflikt.*’”! Behovet for tidlig inngripen i etniske konflikter var tydelig ut fra de pigiende
konfliktene i Georgia, Jugoslavia, Moldova og Nagorno-Karabakh. Forslaget la imidlertid
begrensninger pa hgykommissarens arbeidsfelt. Spgrsmalet om hgykommissarens funksjon
i forhold til CSOs rolle i konfliktavverging og krisehandtering ble i tillegg reist. Videre
medfgrte minoritetsspgrsmalets sensitive stilling i enkelte deltakerstater til at
hgykommissarens mulighet til a ta opp minoritetsspgrsmal ble begrenset i tilfeller hvor
stater ble utsatt for nasjonale grupperinger som tok i bruk organisert terrorisme. Tyrkia hadde
insistert pa den siste benevnelsen for a godta forslaget. Temaene preget forhandlingene under
HFUM. I dette avsnittet vil jeg spgrre etter norske holdninger til forslaget og hvilke deler 1
HCNM-forslaget deltakerstatene hadde vanskeligheter med.

Utenriksdepartementets holdninger til HCNM-forslaget

I de hjemsendte kommentarer til forslaget var den norske delegasjonen usikker pa om det var
hensiktsmessig med restriksjoner pa hvem som kunne henvende seg til hgykommissaren.
Arsaken var at delegasjonen mente en kommisszr antagelig ville kunne tjene pa a sta relativt

fritt i sin kontakt med minoritetsgrupper. Begrensningene pa HCNMs virkemate ville derfor

48 Stortingsmelding nr. 37 (1993-94): 36. UD 25 2/1430, mappe 14, jnr 3245/92, notat fra UDs 6. politiske kontor om
KSSEs andre Ministerrddsmgte i Praha 30. januar 1992, datert 4.2.92.

499 Stortingsmelding nr. 37 (1993-94): 36.

470 hitp://www.osce.org/item/4138.html. Online 7.4.10.

411UD 25 2/143, mappe 202, jnr 009728, faks fra NordelHelsingfors om det nederlandske forslaget om en hgykommissar
for minoriteter, datert 8.4.92.
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virke hemmende fordi de to elementene trakk i forskjellig retning.*’> UD vurderte
forslagsteksten som presist utformert og anbefalte derfor norsk medforslagsstillerskap.
Videre sa UD behovet for tidlig varsling” av konflikter i et Europa som var preget av
nasjonale og regionale minoritetskonflikter. Hoykommissaren kunne tilrettelegge forholdene

for internasjonal inngripen, slik at konfliktene kunne Igses fgr &pen kamp brgt ut.*’

Forslagets mandat med a avgrense hgykommissarens oppgaver til minoritetsproblemer
vurderte UD a vere noe begrenset. UD hadde ogsa gjerne sett at kommissaren hadde fatt
bredere funksjoner relatert til beskyttelse av minoriteters rettigheter, slik det opprinnelige
forslaget lagt frem i Praha hadde omfattet. I tillegg hapte UD pa at en formulering i forslaget
om at lokale myndigheter og minoriteters representanter kunne henvende seg direkte til
hgykommisszren, ville opprettholdes gjennom forhandlingene. Arsaken var at dette ville
representere et forste brudd pa den rigide regjering-til-regjering karakter som KSSE-
samarbeidet bygget pa. I fglge Winter fgyer denne utviklingen seg inn i skiftet fra kollektive
til individuelle rettigheter som har preget tidrene etter andre verdenskrig.*’”* UD ga til slutt
instruks om at den norske delegasjonen skulle arbeide for a fa innarbeidet et par punkter i
tekstforslaget. Det ene dreide seg om mandatet som hadde fatt en uheldig utforming som
kunne oppfattes negativt fordi det ga inntrykk av at apne kriser og omfattende MR-brudd
ikke skulle behandles. UD foreslo en mer positiv formulering som ble inkludert i teksten.
UDs andre poeng var en referanse til Europaradets ressurslister. UD var ikke kjent med slike
lister i Europaradets regi, og mente uansett at deltakerstatene burde trekke pa KSSEs
ressursliste over MR-eksperter forvaltet av ODIHR. UD uttalte ogsa at siden sa mange andre
land ville ha med referansen til Europaradet ville UD avfinne seg med om referansen matte

beholdes.*”

472 UD 25 2/1403, mappe 14, jnr 010044, faks fra NordelHelsingfors om det nederlandske forslaget om en hgykommisszr
for minoriteter, datert 13.4.92.

473 UD 25 2/143, mappe 203, jnr 010458, faks fra NordelHelsingfors om oppsummering av arbeidet i den MD ved
paskepausen, datert 21.4.92.

474 Winter, 2005: 208.

473 UD 25 2/143, mappe 203, jnr 10044/921, faks fra UD til NordelHelsingfors om det nederlandske forslaget om en
hgykommissar for minoriteter, datert 14.4.92.
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EF-land som Belgia, Frankrike og UK hadde restriktive synspunkter pa det internasjonale
minoritetsvern.*’® Imidlertid fant de restriktive det formalstjenlig a stille seg bak forslaget
likevel. Videre fikk forslaget i en oppsummering i arbeidsgruppe 1 positiv omtale av den

russiske delegas;j onen.*”’ Forslaget om en hgykommissar for minoriteter ble offisielt lagt

frem i plenum 15. april 1992.*® Kort tid etter hadde forslaget 24 medforslagsstillere.*””

Nederlands HCNM-forslag kobler nasjonale minoriteter og terrorisme

Forslaget ble drgftet pa et uformelt arbeidsgruppemgte i slutten av mai 1992. Nederland la
vekt pa at formalet ved drgftelsene ikke skulle vaere et redaksjonsarbeid fordi den endelige
utformingen av tekst matte vente inntil format for slutterkleringen fra HFUM var avklart.
Drgftelsene viste at flere stater ikke ngdvendigvis stilte seg positive til konseptet. Igjen
fremsto to klare grupperinger som sto for en tradisjonell, og en mer radikal retning innen
minoritetssvernet.*** Den stgrste motstanden til forslaget kom i hovedsak fra Tyrkia, men
ogsa Frankrike og UK uttrykte at det var viktig med et klart skille mellom HCNMs rolle og
CSOs ansvar i konfliktforebygging og krisehandtering. Den amerikanske motstanden 14 i at

481 For

USA ikke ville utarbeide flere nye standarder innen den menneskelige dimensjon.
Tyrkia og UKs del spilte nasjonale interesser inn fordi begge land var direkte involvert i
konflikter som fant sted nermest i egen bakgard. Den amerikanske motstanden 1a i at USA
ikke ville utarbeide flere nye standarder innen den menneskelige dimensjon.*®* Det verserte
ogsa et rykte ved konferansen om at Nederland skulle vare innstilt pa a eksplisitt unnta

terrorister fra hgykommisszrens arbeidsomréde. Arsaken var at dette kunne forhindre britisk

415 UD 25 2/143, mappe 203, jnr 10044/921, faks fra UD til NorDelHelsingfors om det nederlandske forslaget om en
hgykommisszr for minoriteter, datert 14.4.92.

477 UD 25 2/143, mappe 203, jnr 10429/921, faks fra NorDelHelsingfors om det siste mgtet i arbeidsgruppe 1 fgr paske,
datert 15.4.92.

478 Medforslagsstillere var Canada, Finland, Italia, Liechtenstein, Norge, Sverige, Tsjekkoslovakia, Tyskland, Ukraina,
Ungarn og @sterrike, se UD 25 2/143, mappe 203, jnr 010448, faks fra NorDelHelsingfors om HFUM i plenum 15.4.92.,
datert 21.4.92.

47 Disse omfattet i tillegg til de nevnt over, Belgia, Danmark, Irland, Malta, Liechtenstein, senere ogsa Sveits, Polen, SUS,
og de tre baltiske stater, Estland, Latvia og Litauen. Se Heraclides, 1993: 102.

80 Den tradisjonelle grupperingen omfattet Frankrike, Polen, Tyrkia, UK og USA, senere ogsi Spania. Den radikale
omfattet Canada, Finland, Italia, Norge, Sverige, Tsjekkoslovakia, Tyskland, Ungarn og @sterrike.

81 UD 25 2/143, mappe 205, jnr 013471, faks fra NATOdelBrussel om amerikansk syn pa HFUM, datert 2.5.92.

482 Ibid.
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og tyrkisk blokkering av forslaget. Underhanden fikk den norske delegasjonen imidlertid vite
at Sverige ville motsette seg et slikt unntak, fordi man ikke ville bidra til formuleringer som

satte likhetstegn mellom terrorister og minoritetsgrupper.*®’

Det nederlandske forslaget tok hensyn til de norske kommentarene om lokale myndigheters
og minoriteters representanters adgang til a henvende seg til hgykommissaren direkte. I
forhold til kommentarene om hgykommissarens begrensninger var disse blitt papekt fra
belgisk og kanadisk side (i tillegg til norsk). Spgrsmalet om ressurslister ble i liten grad
bergrt og den sveitsiske representanten bemerket at den navaerende formuleringen om at
uavhengige eksperter kunne engasjeres uten at CSO ble involvert, reiste et problem. Den
norske delegasjonen forventet ikke at embetet ville fa den tydelige profil og brede

ansvarsomrade som Nederland hadde lagt opp til og som flere delegasjoner stgttet.

Jeg har ikke funnet noen dokumenter som omtaler USAs posisjon i forhold til Nederlands
sammenkoblingen av terrorisme og nasjonale minoriteter i samme setning. Dette er ganske
underlig tatt i betraktning amerikanernes syn pa terroristvirksomhet, men kan ha hatt sin
arsak i at den britiske og tyrkiske motstanden var nok til & velte forslaget. Slik forslaget
fremsto pa det tidspunktet, fgr NATOs Rad og NACC kom sammen i et forestaende mgte i
Oslo den 5. juni 1992, ville KSSEs hgykommisser for minoriteter vere en person som ville
arbeide uten serlig profil utad og i det stille. Dette for a kunne gi tidlig varsel om mulige
fremtidige minoritetsproblemer spesielt innen KSSE-omradet, og for deretter iverksette
KSSEs krisetiltak og mekanismer i tide.*™ Tanken var helt i traid med KSSEs konsept om
”stille diplomati”. For a imgtekomme britisk og tyrkisk motstand endret derfor Nederland 9.
juni 1992, HCNM-forslaget til 4 ta inn en henvisning om at nasjonale minoriteter som bedrev

terrorisme, var et unntak for hgykommissarens virkeomrade.*®

Nederland ber om norsk endringsforslag
Etter telefonsamtale mellom UDs representanter i Oslo og Helsingfors ble det apenbart

formidlet et nederlandsk gnske om forslag til formuleringer med sikte pa a legge frem et non-

483 UD 25 2/143, mappe 206, jnr 013960, faks fra NordelHelsingfors om HCNM, datert 27.5.92.

484 UD 25 2/43, mappe 207, jnr 014488, faks fra NordelHelsingfors om oppfglgingsmete i Helsingfors — situasjonen forut
for mgtene i NATOs Rad og NACC i Oslo, datert 3.6.92.

485 UD 25 2/143, mappe 208, jnr 015065, faks fra NordelHelsingfors om HCNM, datert 10.6.92.
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paper for “egen regning”’. UDs 6. politiske kontor utarbeidet endringsforslag til den
nederlandske delegasjonen, men papekte at UD sto fast ved innholdet i det opprinnelige
forslaget.*® Imidlertid fikk ikke delegasjonen tekstforslagene fgr etter arbeidsmgtets slutt.
Videre ba UD delegasjonen om & henstille til Nederland om ikke a sende ut det reviderte
forslaget, men heller foresla at eventuelle endringsforslag ble sendt ut som et selvstendig
nederlandsk non-paper. Arsaken var at UD si det som uheldig i punkt 5a at minoriteter som
hadde terrorister ”(...) i sin midte som de ikke identifiserte seg med, ikke kan gjgre krav pa
hgykommissa@rens oppmerksomhet.” I tillegg papekte UD en uklar formulering i punkt 16d:
”(...) violations of equal rights and duties (...)”. UD mente formuleringen ikke presiserte
hvilke rettigheter og plikter det her dreide seg om. I forhold til HCNMs plikter, mente UD at
denne matte forholde seg til KSSE-forpliktelsene og ikke til nasjonal lovgivning i
minoritetsspgrsmal fordi KSSE-forpliktelsene pr. definisjon var forpliktelser statene patok
seg og ikke enkeltindivider eller grupper.*®’ Forslagene ble gitt underhanden til den
nederlandske delegasjonen, samtidig som det i en egen ekspedisjon ble gitt instruks om at
UD ikke ville identifiseres med formuleringene i de norske endringsforslagene, men derimot

heller sta fast pa innholdet i det opprinnelige nederlandske forslalget.488

Det nederlandsk endringsforslag ble igjen drgftet i gruppen av medforslagsstillerne 11. juni
1992. Flere delegasjoner uttrykte da at de hadde reservasjoner til inkluderingen av punktene
5a og 16d som omhandlet henholdsvis HCNMs forhold til terrorisme og hans plikter. Den
svenske delegasjonen matte etter instruks ga i mot en direkte kobling av minoriteter og
terrorhandlinger. Norge stgttet dette. Det samme gjorde Tyskland som kalte endringen (...) a
killer amendment.” @sterrike stgttet tyskerne, mens Finland som i og for seg var enig i at
endringen viste en negativ utvikling, valgte likevel ikke a ga i mot teksten. Polen fant det
ogsa vanskelig a godta begrensinger i hgykommissarens rolle og papekte samtidig at det i sa
fall var grunn til a reflektere over nytteverdien av stillingen. Ungarn stgttet den finske
holdningen. I sitt tilsvar papekte Nederland at endringene var ngdvendige for a sikre at

Tyrkia og UK ikke ville blokkere et konsensus for opprettelsen av HCNM. UDs dokumenter

486 UD 25 2/143, mappe 208, jnr 15065/921, faks fra UD til NordelHelsingfors om forslag om HCNM, datert 11.6.92.
*7 Ibid.

488 UD 25 2/143, mappe 208, jnr 15065/921, faks fra UD til NordelHelsingfors med instruks om forslag om HCNM, datert
12.6.92
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sier ingenting om hvorfor akkurat Tyskland og @sterrike har reservasjoner til punkt 5a og
16d i forslaget, men arsakene kan ha vert de samme som bade Norge og Sverige forfektet.
For Tysklands del kan det ha veert viktig a stgtte Nederlands forslag ved & papeke svakhetene
i det, mens @sterrike var omringet av pagaende etniske konflikter og Finland og Ungarn kan
i tillegg ha synes at det var viktigere a faktisk etablere en HCNM, fremfor det mer negative

alternativet.

Medforslagsstillerne ble enige om a utarbeide nye tekster som modifiserte de uheldige sidene
av redigeringsforslaget, for deretter a legge frem et non-paper i arbeidsgruppe 1. Nederland

sirkulerte deretter en tekst til endringer som Finland umiddelbart fant uakseptabel.**’

Norge presser pa videre

Nederlands delegasjon la frem det siste reviderte non-paperet i arbeidsgruppe 1, 18. juni
1992. Norge, Polen, Russland, Tsjekkoslovakia, Tyskland, USA og @sterrike uttalte seg i
prinsippet positivt til den endrede teksten. Den britiske ambassadgren stilte seg ogsa positiv,
men ville avklare forholdet som gjaldt “early warning” og "active mediation”, samt
forholdet mellom HCNM og CSO. Den tyrkiske delegasjonen uttalte seg ikke, men hadde i
underhandssamtaler gitt uttrykk for at teksten kunne godtas forutsatt enkelte endringer uten a
navngi hvilke. Den norske delegasjonen mente utkastet representerte en forbedring i forhold
til tidligere tekster, men ville likevel ha vurdert forholdet i punkt 5b om terrorister videre.*”°
UD stgttet delegasjonen i deres betraktninger og papekte at punktet kunne forstas slik at
HCNM ble avskaret fra a ta opp spgrsmal fordi en person eller gruppe som anvendte eller
hadde anvendt vold hadde tatt opp spgrsmalet. P4 grunn av dette ba UD delegasjonen arbeide
for a flytte punkt 5b til supplementsdelen av sluttdokumentet fra HFUM. UD ville imidlertid
at spgrsmalet ikke skulle bli utslagsgivende hvis de restriktive landene insisterte pa a beholde

teksten slik den n& fremsto.*"!

Den 23. juni ble enda et endringsforslag lagt frem. Den norske delegasjonen mente forslaget

tok hensyn til UDs siste synspunkter. Samtidig begynte redigeringsarbeidet av teksten for

489 UD 25 2/143, mappe 208, jnr 015416, faks fra NordelHelsingfors om HCNM, datert 15.6.92.
40 UD 25 2/143, mappe 209, jnr 015924, faks fra NordelHelsingfors om HCNM, datert 18.6.92.

“1UD 25 2/143, mappe 209, jor 15924/921, faks fra UD til NordelHelsingfors om HCNM, datert 22.6.92.
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utforming i sluttdokumentets beslutningsdel om strukturer og institusjoner.*”> UD var enig
med delegasjonens vurdering i forhold til punkt 5b, men ville samtidig fa inn en formulering

som ikke omtalte begrepet terrorisme i punkt 16d.

De radikale md innga kompromiss

Da det i prinsippet gjensto fem arbeidsdager av HFUM var situasjonen i forhold til HCNM-
forslaget, en noenlunde enighet mellom deltakerstatene om en heller uklar formulering ’(...)
organised crimes of terrorism (...), som gjorde at teksten kunne tolkes dit hen at HCNM
kunne ha kontakt med for eksempel kurdere og andre som brukte eller hadde brukt voldelige
metoder.*” Konsensus var imidlertid enda ikke oppnadd. Spesielt Tyrkia opptradte lite
fleksibelt og Spania var i tillegg blitt en del av den restriktive gruppen. Det er mulig at
Spanias holdningsendring til forslaget kan ha hatt sammenheng med gkt nasjonal aktivitet fra
baskerbevegelsen i Nord-Spania.** Videre stilte Frankrike spgrsmal om hvem som skulle
betale HCNMs virksombhet. Drgftelsene om fordeling av kostnadene innen KSSE var
vanskelige, og pagikk parallelt i samme arbeidsgruppe for HFUMs toppmgtedokuments
beslutningsdel.*> Videre aktiviserte Tyrkia mekanismen mot @sterrike tidlig i mai og under
HFUM, for a bryte internasjonale forpliktelser landet har patatt seg med a bekjempe
internasjonal terrorisme. @sterrikes unnfallenhet i forhold til PKK, mente Tyrkia derfor var

en oppmuntring til PKK til 4 fortsette sin aktivitet.**

@sterrike valgte a oppgi en gnsket tekstendring i det foreliggende utkastets punkt 5b som de
mente ville fort til tyrkisk blokkering av konsensus om HCNM. I tillegg ville @sterrike avgi
en fortolkende erklering i forbindelse med vedtaket av Sluttakten og oppfordret andre stater

til a gjgre det samme. Slovenia og Sverige tiltradte forslaget umiddelbart, mens den norske

492 UD 25 2/143, mappe 209, jnr 016388, faks fra NordelHelsingfors om HCNM, datert 24.6.92.
493 UD 25 2/143, mappe 209, jnr 016879, faks fra NordelHelsingfors om HFUM med kort status, datert 29.6.92.

494http://snl.no/baskelre Online10.5.10, se ogsa:
http://www.galdu.org/govat/doc/urfolk antiterror_og_demokratisk fascisme.pdf Online 10.5.10.

495 UD 25 2/143, mappe 210, jnr 17362, faks fra NordelHelsingfors om status for arbeidet med erklzaeringen for toppmgtets
beslutningsdel, datert 3.7.92.

4% UD 25 2/143, mappe 210, jnr 012211, faks fra den norske ambassaden i Ankara om den tyrkisk/gsterrikske karusellen
som gar videre, datert 11.5.92.
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delegasjonen avventet instruks fra UD.*”’

UD fant den nye formuleringen med en kobling
mellom minoriteter og terrorisme uheldig, men likevel en forbedring fra det tidligere
forslaget. Det var heller ikke aktuelt 8 komme med innsigelser mot den sé lenge de
restriktive landene kunne godta den foreliggende formuleringen. UD var ogsa tvilende til
nytteverdien av det gsterrikske utkastet om en fortolkende erklering som ble karakterisert
som a ha en viss markeringsverdi, men ogsa for a inneholde selvfglgeligheter. UD papekte at
det bare ville vaere aktuelt for Norge a komme med en slik erkleaering hvis flere nerstaende

land enn Sverige stgttet @sterrikes utkast. I sa fall skulle den norske delegasjonen arbeide for

4 endre de i utgangspunktet selvfglgelige og dpenbare formuleringene.*”®

Konklusjon

De to begrensende aspektene i HCNMs arbeidsomrade var ngdvendige for a oppna
konsensus om opprettelsen av stillingen. Vedtaket i sluttdokumentet fra HFUM beskriver
Hgykommiss@rens rolle som knyttet til tidlig varsling av mulige etniske konflikter. De
vestlige stormaktene stilte seg i utgangspunktet avventende negativt til etableringen av en
HCNM. Arsaken til snuoperasjonen var at kommissarens mandat ble relativt begrenset pa
bakgrunn av de restriktive landenes motstand. Dette gjaldt hovedsaklig Tyrkia, og UK, men
ogsa Frankrike, Spania og USA. Norge stgttet det nederlandske forslaget tidlig under
drgftelsene, men ville gjerne at HCNM skulle hatt et bredere arbeidsomrade. I tillegg hadde
UD ¢gnsket a unnga formuleringer som kunne indikere en relasjon mellom minoriteter og
terrorisme. Til syvende og sist valgte UD & godta formuleringer som av Norge og
meningsfeller ble oppfattet som uheldige for & f konsensus om HCNMs mandat. Arsaken
kan ha veart at UD under HFUM vurderte etableringen av stillingen bare som et fgrste skritt
av flere i utbyggingen av mandatet. Pa den maten var det bedre enn ingenting. HCNMs
mandat ble klart redusert som en fglge av den tradisjonelle grupperingens press mot
forslagets opprinnelige mer uavhengige og fleksible handlingsmetoder. HFUM forgvrig var
kjennetegnet av at statene samarbeidet uten a ta serlig hensyn til alliansetilhgrighet. UDs

materiale forteller ogsa mindre og mindre om de forskjellige grupperingenes holdninger til

7 UD 25 2/143, mappe 210, jnr 017361, faks fra NordelHelsingfors om HCNM, datert 3.7.92.

498 UD 25 2/143, mappe 210, jor 17585/921, taks fra UD til NordelHelsingfors om HCNM, datert 3.7.92.
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spgrsmal i den menneskelige dimensjon. Dette kan ha hatt ssmmenheng med at
menneskerettighetene langt pa vei i KSSE-sammenheng var ferdigstilt, og derfor ikke lengre
spilte en hovedrolle under forhandlingene. Opprettelsen av stillingen som hgykommissar ble

uansett et av HFUMs hovedresultater innen den menneskelige dimensjon.

Regjeringssjefene pa KSSE-toppmgtet vedtok 10. juli 1992 a opprette stillingen som HCNM.
I desember 1992 ble den tidligere nederlandske statsministeren, Max von der Stoel utnevnt

som den fgrste Hegykommissaren for Nasjonale Minoriteter, og i januar 1993 startet

499

arbeidet.”” Knut Vollebak fra Norge innehar posisjonen som HCNM i dalg.500

499file:///VolurneS/NO%ZONAME/HCNM/High%ZOCommjssioner%ZOon%20Nati0nal%20Min0rities%20-

%200verview.webarchive. Online 26.02.10.

300 http://www.osce.org/hcnm/. Online 11.3.10.
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6. Konklusjon

Helsingfors-prosessen fikk uforutsette konsekvenser via menneskerettighetsprinsippet. Etter
at Gorbatsjov kom til makten i Sovjet og annonserte en ny linje i den sovjetiske
utenrikspolitikken, oppdaget Vest at det var mulig a undergrave det sovjetiske systemet ved
hjelp av menneskerettighetene. Da Sovjet gikk i opplgsning brukte Vest Sluttaktens
bestemmelser og egen politikk for a fa presset frem vestlige normer for demokrati, politisk
pluralisme og frie valg. Helsingfors-prosessen har bidratt til a at Westfalen-prinsippet om
ikke-innblanding har fatt redusert betydning for deltakerne i Helsingfors-prosessen, om enn
mindre i praksis enn pa papiret. Partene kan overvake hverandres politikk pa en rekke
omrader, papeke brudd pa gjensidig forpliktende avtaler, og har etablert institusjoner som
kan intervenere. I det store og hele betyr det at prosessen bidro til at statene i @st godtok

vestlige normer, men den fgrte ogsa til at Vest ble tvunget til 4 ta normene mer alvorlig.

De ikke-statlige organisasjonene bidro til at overvakningen ble institusjonalisert gjennom
ODIHR, og HCNM ble ogsa knyttet opp mot denne institusjonen. KSSE etablerte ogsa
menneskerettighetene som en forutsetning for fred i regionen. Helsingfors-prosessen handlet
0gsa om nasjonale interesser og statenes forsgk pa a ivareta disse. Sovjets sammenbrudd
kom ogsa til a handle om hvilken vestlig gruppering som skulle ha den dominerende

stillingen i Europa.

De vestlige KSSE-statenes plan for KMD var a legge grunnlaget for en mer kontinuerlig
handtering av MR-spgrsmal, samtidig som man styrket kravene til etterlevelse av KSSE-
forpliktelsene. MR-prinsippene ble prioriterte mal i de vestlige statene i deres forhold til
@st. Mekanismen ma vurderes pa bakgrunn av den nye politiske situasjonen etter Sovjets
sammenbrudd. For veststatene fungerte mekanismen som et middel til a kontrollere om
@ststatene holdt ord. I det bipolare system var en slik orden utenkelig. Samtidig viste
nedgangen i bruken av mekanismen for den menneskelige dimensjon alt 1 1990, at denne
allerede hadde utspilt mye av sin rolle fordi endringer faktisk ble gjennomfgrt i @st, og fordi

mekanismens viste seg ikke a kunne brukes i forhold til veststatene.

Det sentrale spgrsmalet er hvorfor Sovjet i Wien i 1989 gikk med pa de vestlige betingelser

for en konferanse i Moskva i 1991, og pa forslaget om en mekanisme for den menneskelige
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dimensjon. I tillegg kommer spgrsmalet om hvorfor Sovjet gikk fra en ikke-kompromisslinje
under Den kalde krigen til plutselig & ville ha en konferanse om humanitere spgrsmal i
Moskva. Det kan ikke forklares bare med vestlig press. Gorbatsjov ma derfor ha vert den
utlgsende faktor. Det sovjetiske tilsagnet for bade en konferanse og en mekanisme for den
menneskelige dimensjon ma ogsa sees som bevisste skritt pa veien i humaniseringen av bade
den sovjetiske utenriks - og innenrikspolitikken. Disse endringene ble baret frem av
Gorbatsjov og hans narmeste forbundsfeller i den sovjetiske reformledelsen. De ma ha sett
vestlig press som nyttig for a na egne mal. Blant disse var ogsa et bedret forhold til

veststatene, som Helsingfors-prosessen bidro til a legge til rette for.

I oppgavens periode fant det sted en endring fra konfrontasjonsdiplomati til samarbeid om a
skape et alleuropeisk system som bade fremmet og sikret menneskerettighetene pa bade
kollektivt og individuelt niva. Grunnleggende trekk i denne utviklingen var etableringen av
en rettstat i @Dst, og deltakerstatenes rett og plikt til a sikre at prosessen gikk i den retning
som det var bred enighet om. Denne utviklingen var mer utpreget pa det verbale enn pa det
reelle plan, men den innebar likevel dramatiske endringer i Igpet av en relativt kort periode.
Utviklingen var ogsa bemerkelsesverdig med tanke pa idégrunnlaget for hvordan siviliserte
stater skulle oppfgre seg, som i tillegg innebar en formell og i noen grad reell svekkelse av de
enkelte staters suverene rettigheter. Prosessen kan ogsa sees som et eksempel pa det Jay

Winter ville kalt en realisering av sma utopier.

KSSE er interessant som eksempel pa en prosess som med utgangspunkt i et dokument som i
utgangspunktet var av relativt lite forpliktende karakter, pa grunn av ikke-
innblandingsprinsippet, la grunnlaget for en internasjonal organisasjon med ikke ubetydelig
myndighet pa avgrensede omrader. Pa den annen side er organisasjonens konsensusprinsipp
fremdeles retningsgivende og den har enna ikke egne tvangsmidler til bruk ved kriser. Det er
ogsa meget interessant at denne prosessen, fra og med den begynnende opplgsning i @st, i
noen grad ble bade selvforsterkende og utprgvende, i den forstand at sakskomplekser som i

utgangspunktet ikke ble ansett a hgre hjemme der, faktisk ble tatt opp og til dels inkludert.

Helsingfors-prosessen/organisasjonen er fortsatt viktig i den forstand at de deltakende statene
har fortsatt arbeidet med & videreutvikle bestemmelser de alt har nadd frem til. Dette sier

ogsa noe om i hvilken grad dette er blitt et forum for byrakrater (i hovedsak), som tenker
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ganske likt og som er gjensidig opptatt av a utvikle dette redskapet for sikkerhet og

samarbeid gjennom i denne sammenheng den menneskelige dimensjon.

Det har ogsa skjedd endringer i forhold til den normgivende prosessen som fra HFUM av ga
bindende vedtak fremfor moralske og politiske forpliktelser. KMD bidro til denne
utviklingen via prosessen med a institusjonalisere ikke-statlige organisasjoner tilknytning til
KSSE, via mekanismen for den menneskelige dimensjon og gjennom etableringen av en
hgykommissar for nasjonale minoriteter. Samlingspunktet for dem alle ble ODIHR, som
igjen viderefgrte og koordinerte informasjon om KSSEs menneskelige dimensjon til KSSE-
statene. Enda en endring er bestemmelsene om at enkeltpersoner og grupper utenfor
statsapparatene i tillegg kan pavirke prosessen gjennom a delta i denne, til forskjell fra fgr

1989 da ikke-innblandingsprinsippet bidro til at @st kunne avvise anklager om MR-brudd.

I'tillegg gikk grupperingene 1 opplgsning, og dette fikk konsekvenser for den videre
prosessen. Det gjaldt bade i forhold til konsensusprinsippet, som fra HFUM kunne utelukke
to stridende parter og dermed gjorde det mulig & ta beslutninger i konflikten som oppsto, og
for den videre utformingen av konferansen. Det siste poenget har sin bakgrunn i at
forpliktelsene 1 den menneskelige dimensjon var mer eller mindre ferdigstilt, og etter
Sovjetunionens opplgsning fgrte det til at KSSE-statene i stgrre grad konsentrerte seg om
utbyggingen av demokratiske institusjoner, med ODIHR som koordinator for de forskjellige
tiltakene som var ngdvendige i den gstlige demokratiseringsprosessen. Etableringen av
ODIHR ble pa mange mater ogsa et kompromiss i forhold til USAs fgringer gjennom
Helsingfors-prosessen, fordi amerikanerne ville holde bade kostnader og institusjoner pa et
minimum. Det er sannsynlig at USA og de gvrige veststatenes forstaelse at de bindende

vedtakene ogsa kunne fa konsekvenser for dem, spilte inn her.

Norge var en relativ forsiktig deltaker i Helsingfors-prosessens KMD-mgter og 1a
gjennomgaende tett opp til USAs fgringer, men det var ogsa viktig for Norge a ha tette
kontakter med de andre nordiske landene. I tillegg var Norges rolle mindre aktivistpreget enn

501

i de fredsprosesser som pagikk utenfor Europa.”™ Dette kan ha hengt sammen med den

sikkerhetspolitiske dimensjonen Helsingfors-prosessen i tillegg besto av, det kan ogsa ha hatt

! Waage Henriksen, Hilde: ”Peacemaking is a risky business”: Norways role in the peace process in the Middle East,
1993-96, International Peace Research Institute, Oslo, 2004.
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sin arsak i at KSSE-prosessen tok til i Norges “bakgard”. Norge var ogsa i mot duplisering
av eksisterende organisasjoners arbeid og oppgaver. Til syvende og sist fulgte Norge USA i
dette spgrsmalet, men det er tydelig a se at Norge hadde vanskeligheter med den todelte
rollen spgrsmalet medfgrte for den norske posisjonen. I tillegg fulgte ikke Norge USA i det
viktige spgrsmalet om opprettelsen av en Hgykommisser. Dette kan bety at ogsa Norge ble

pavirket av HFUMs opplgsning av grupperinger.

Avslutningsvis vil jeg ta opp igjen spgrsmalet om den norske utenriksledelsen og
departementet i bred forstand sa politikken innenfor det vi kan betrakte som Nansen-
tradisjonen. I en tale i det sovjetiske vitenskapsakademiet i 1991 definerte Gro Harlem
Brundtland Nansen-tradisjonen som en arv fra vikingenes eventyr og Ibsens drgmmer, hvor
Nansen via sin eventyrlyst kombinert med en dyp medfglelse for sine medmennesker hadde

vart den som hadde (...) translated his dreams into reality.”502

I tillegg har Leif Mevik, som
representant for embetsverket kommentert pa spgrsmalet i sin bok fra 1992. Her viser han til
at de mange brudd pa menneskerettighetene i @st ble hgyt prioritert i Stortinget. Han sier
videre: "Nansen-tradisjonen” i norsk utenrikspolitikk er formentlig en viktig grunn til Norges
opptatthet med humanitzre spgrsmél pa KSSE.”* Svaret pa spgrsmélet synes med
utgangspunkt i denne undersgkelsen a vare at "Nansen-tradisjonen”, slik den ble illustrert av
den norske stats - og utenriksledelsen som et bilde pa den norske karakteren, var tilstede,
men snarere i form av propagandapreget fremstilling av Norges tradisjoner pa det

humanitare felt, enn som et incitament til en spesielt aktivistisk humaniter rolle i KSSE-

prosessen.

392 yogt, 2010: 366.
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e Appendiks 1: Tidslinje
1988

Nagorno-Karabakh- konflikten eskalerer. Armenere demonstrerer for armensk kontroll.

25. juni: Gorbatsjov taler i FN.

1989

19. januar: George Bush inntrer som USAs president.
9. april: Demonstrasjoner i Georgia for selvstendighet.
Mai: Opprgr i Turkmenistan.

Juni: Opprgr 1 Usbekistan.

Juni: Opprgr 1 Kasakhstan.

10. — 11. mai: utenriksminister Baker besgker Moskva og har de fgrste samtalene med
Gorbatsjov og Sjevardnadze.

Juni: Det fgrste KMD-mgtet i Paris
Juni: Frie valg i Polen
September: Ungarn apner grensene for gsttyskere som vil dra til Vest-Tyskland.

6. oktober: Gorbatsjov gir Erich Honecker “dgdskysset” og forteller at historien straffer dem
som kommer for sent. Honecker faller senere samme maned.

8.-10. november: Det gsttyske systemet bryter sammen.
9. november: Berlin-muren apnes. Store menneskemengder strgmmer over til Vest-Berlin.

24. november: Tsjekkoslovakias regjering trekker seg etter forgjeves ha prgvd a sla ned store
demonstrasjoner. En koalisjonsregjering dannes og Vaclev Havel blir valgt til president.

22. desember: Ceausescus regime bryter sammen i Romania.

24. desember: Utenriksminister Baker 1 et intervju med Washington Post erklerer at USA
ikke vil blande seg inn hvis Sovjet vil bruke militzer makt mot Ceausescus-regimet.””

95 Garthoff, 1994: 408.
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1990

Februar: Sovjet reviderer sin politiske plattform fra "kommunisme” til ”"demokratisk
sosialisme” og Gorbatsjov utnevnes til president.

11. mars: : Litauen erklarer seg som selvstendig stat.

Mai: Jeltsin vinner valget om a bli formann i Det @verste Sovjet.

Mai: Latvia erklerer seg som selvstendig stat.

Juni: Det andre KMD-mgtet i Kgbenhavn

Juni: Det @verste Sovjet avviser Gorbatsjovs gkonomiske reformprogram.
Juni: Tyskland samles i en gkonomisk og sosial union.

12. juni: Russland erklerer seg som selvstendig stat.

31. mai: Toppmgte i Washington mellom Gorbatsjov og Bush.

2. —12. juli: Den 28. og siste partikongressen i Sovjet.

6. juli: NATO-erkleringen fra London, oppfordret til a signere CFE-avtalen og anbefalte &
etablere de fgrste KSSE-institusjonene.

2. august: Irak invaderer Kuwait.

12. september: 2+4-forhandlingene om tysk samling avsluttes.

3. oktober: Tyskland gjenforenes formelt.

15. oktober: Gorbatsjov far Nobels Fredspris.

19. — 21. november: Toppmgtet i Paris, Paris-Charteret og CFE-avtalen underskrives.

Desember: Sjevardnadze gar av i stillingen som utenriksminister i Sovjet, Alexandr
Bessmertnykh overtar.

1991

Januar: Sovjet foretar militer intervensjon i Litauen og i Latvia.

23. februar: En FN-koalisjon av 35 stater ledet av USA angriper Irak.
31. mars: Warszawa-pakten opplgses.

25. juni: Kroatia og Slovenia erklerer seg uavhengig av Jugoslavia.
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Juni: Jeltsin blir valgt til Russlands president.

7. juni: NATO oppretter Partnership for Peace programmet for sentrale, og gsteuropeiske
stater.

28. juni: COMECON opplgses.

Juni: Ekspertmgtet om nasjonale minoriteter i Geneve.

Juli: START 1-avtalen underskrives.

Juli: Den jugoslaviske folkeharen intervenerer Slovenia.
August: Jugoslavia opplgses og kort borgerkrig bryter ut.
August: Latvia erklarer seg som selvstendig stat.

19. august: Kuppforsgk av det konservative Sovjet i Moskva.
21. august: Det sovjetiske statskuppet bryter sammen.
September: Makedonia erklarer seg uavhengig av Jugoslavia.
September: Det tredje KMD-mgtet i Moskva

November: NACC blir etablert.

21. desember: Sovjetunionen slutter & opphgre og de gjenvearende stater, med unntak av de
baltiske statene, danner Samveldet av Uavhengige Stater.

25. desember: Gorbatsjov gar av som president

1992
Mars — juli: KSSEs fjerde oppfglgingsmgte i Helsingfors
9. —10. Juli: KSSE toppmgte i Helsingfors

Slovenia og Makedonia blir internasjonalt anerkjent og internasjonale styrker blir utplassert i
serbiskkontrollerte omrader i Kroatia.

Bosnia-Hercegovina erklerer uavhengighet. Serbiske styrker angriper.
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e Appendiks 2: Politiske aktgrer

USA 1989 — 1992

Presidenter

Ronald Reagan (R) jan. 1981 —jan. 1989
George Bush (R) jan. 1989 - jan. 1993
Utenriksministere

George Schultz (R) jul. 1982 - jan. 1989
James Baker (R) aug. 1989 —jan. 1992
Lawrence Eagleburger (R) des. 1992 — jan. 1993

Hoveddelegasjonssjefer til KSSE

Max Kampelman 1980 - 1988
Morris Abram 1989

Max Kampelman 1990 — 1991
Robert Dalton 1992
Sovjetunionen/SUS

Generalsekreterer

Mikhail Gorbatsjov 1985 — des. 1991

Vladimir Ivasjko

President

Boris Jeltsin

24.08.91 - 29.08.91

1991 - 1999
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Utenriksministere
Eduard Sjevardnadze
Aleksandr Bessmertnykh
Boris Pankin

Eduard Sjevardnadze

Den russiske fpderasjon

Andrey Kozyrev

Hoveddelegasjonssjefer til KSSE

Yuri Reshetov
Yuri Kashlev

Ambassadgr Gussarov

Norge

Statsministere

Gro Harlem Brundtland (Ap)
Jan P. Syse (H)

Gro Harlem Brundtland (Ap)

Utenriksministere
Thorvald Stoltenberg (Ap)
Kjell Magne Bondevik (Krf)

Thorvald Stoltenberg (Ap)

Hoveddelegasjonssjefer til KSSE

Leif Mevik

28.07.85 -20.12.91

15.01.91 - 28.08.91

28.08.91 - 14.11.91

19.11.91 - 26.12.91

1991 - 1996

1990

1986 — 1991

1992

09.05.86 — 16.10.89

16.10.89 - 03.11.90

03.11.90 — 26.10.96

09.03.87 - 16.10.89

16.10.89 - 03.11.90

03.11.90 - 1993

1975 - 1988
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Hans Jacob Bjgrn Lian
Willy Fredriksen

Haakon B. Hjelde

Hans Jacob Bjgrn Lian

Forkortelser:

D = Demokratene
R = Republikanerne
A = Arbeiderpartiet

H = Hgyre

Krf. = Kristelig Folkeparti

1988 -1989 (Wien)
1989 (KMDParis)

1990 -1991 (KMDKgbenhavn, Geneve,
KMDMoskva)

1992 (Helsingfors)

Begrepet hoveddelegasjonssjefer er noe misvisende fordi statene gjerne hadde flere
delegasjonssjefer som var ledere for hver sine kurv innen KSSE-forhandlingene. I denne
oppgaven henvises det til hoveddelegasjonssjefer hovedsaklig for den menneskelige
dimensjon. Jeg er imidlertid usikker pa USAs delegasjonssjef til HFUM i 1992. USA hadde
en stor delegasjon i Helsingfors og i UDs materiale har det kommet frem flere navn som ikke
ngdvendigvis har vert relatert til de kurver eller temaer som ble forhandlet frem. Jeg ma
derfor ta forbehold i forhold til USAs ambassadgr Robert Dalton.
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e Appendiks 3: Oversikt KSSE-mgter 1989 — 1994
1989

April-mai: Informasjons Forum—London
Mai - juni: Konferansen for den menneskelige dimensjon--Paris

Oktober-november: Mgtet om beskyttelse av miljget—Sofia

1990

Mars-april: Konferansen om gkonomisk samarbeid--Bonn

Juni: Konferansen om den menneskelige dimensjon--Kgbenhavn
September-oktober: Mgtet om Middelhavet--Palma de Mal
Oktober: Utenriksministermgte--New York

November: KSSE toppmgte--Paris

1991

Januar-februar: Mgte om fredelig bileggelse av tvister--Valletta

31. mars: Warszawa-pakten opplgses

Mai-juni: Symposium om den kulturelle arv--Krakow

Juni: KSSEs Utenriksministerradsmgte—Berlin

7. juni: NATO erklerer partnerskap for sentrale, og gsteuropeiske stater.
28. juni: COMECON opplgses.

Juli: Ekspertmgte om nasjonale minoriteter—Geneve

19. august: Kuppforsgk av det konservative Sovjet.

21. august: Det sovjetiske statskuppet bryter sammen.
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September-oktober: Konferansen for den menneskelige dimensjon--Moskva

November: Seminar om demokratiske institusjoner—Oslo

1992

Januar: KSSEs Utenriksministerradsmgte--Praha

Mars: Forberedelsesmgte--Helsinki

Mars-juni: Oppfelgingsmgte--Helsingfors

Juli: CSCE Toppmgtet--Helsingfors

September: Sikkerhetsforumet samles--Wien

Oktober: Mgte om fredelig bileggelse av tvister--Geneve
November: Toleranse seminar--Warszawa

Desember: Utenriksminister mgte--Stockholm

1993

Mars: @konomisk Forum--Praha

April: Seminar om Migrasjon--Warszawa

Mai: Seminar om Nasjonale Minoriteter--Warszawa

Mai: Seminar om Middelhavet--Valletta

Juli: CSCE Parlamentarikerforsamling--Helsinki

September: Seminar om boreal og tempererte skoger--Montreal
September - Oktober: Implementerings og revideringsmgte--Warszawa
November: Seminar om frie media--Warszawa

November 30- desember 1: KSSE utenriksministermgte--Roma

1994
Januar: Seminar om tidlig varsling--Warszawa

Februar: Seminar om & etablere sma og mellomstore selskaper--Bisjkek
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Mars: @konomisk Forum--Praha

Mars: Seminar om migrasjonsarbeidere--Warszawa
April: Seminar om den menneskelige dimensjon--Almaty
Mai: Seminar om lokal demokrati --Warszawa

Mai: Seminar om regional sikkerhet--Asjkhabad

Juli: KSSE Parlamentarikerforsamling--Wien

September: Seminar om handel og miljg--Tallinn
September: Seminar om Roma spgrsmal--Warszawa
September: Seminar om KSSE spgrsmal--Tasjkent
Oktober-desember: Revideringskonferanse--Budapest

Desember 5-6: KSSE-toppmgte--Budapest

Kilder til appendiksene:
Store Norske Leksikon: http://snl.no/

Liste over amerikanske presidenter: http://www.whitehouse.gov/about/presidents

Liste over amerikanske utenriksministre:http://no.wikipedia.org/wiki/USAs_utenriksminister

Liste over KSSE-mgter: http://www.osaarchivum.org/db/fa/318-0-6-1.htm

I tillegg brukte jeg Garthoff, 1994 og Lundestad, 2004.
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